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Prefacio

A todo lo largo de su historia la OIT se ha ocupado del reconocimiento y la obser-
vancia de los derechos de los trabajadores. No es de sorprenderse, entonces, que
la aplicacion y el respeto de las normas internacionales de trabajo, incluyendo las
referidas a convenios fundamentales, libertad sindical y negociaciéon colectiva,
constituye una de las tres prioridades regionales de la Oficina Regional de la OIT
para América Latina y el Caribe.

Que la transicion de la economia informal a la formal sea otra de las tres prioridades
regionales tampoco es de sorprender, ya que en la informalidad el cumplimiento
de las normas internacionales de trabajo es practicamente imposible, en algunos
casos porque la baja productividad de las empresas les impide cumplir con dichas
normas, en otros porque el estado no tiene capacidad de velar por su cumplimiento
en establecimientos que operan por fuera de los registros y del ambito de la regu-
lacion publica.

Pero que las politicas de desarrollo productivo para un crecimiento inclusivo, con mas
y mejores empleos sea una de las tres prioridades de la Oficina Regional constituye
una novedad que introdujimos en el 2015.

El foco del trabajo de la OIT en temas como las relaciones entre trabajadores y
empleadores en el lugar de trabajo, en la formacion profesional (o vocacional,
como se la conoce en algunos paises), en la promocion de la proteccion social, y
del respeto a las normas del trabajo, por citar solo algunos de los principales temas
bajo el mandato de la organizacion, son todos temas en los que las organizaciones
de empresarios, de trabajadores, y ministerios de trabajo, asi como las agencias
de seguridad social o equivalentes han sido los interlocutores centrales de la OIT,
y son, de hecho, sus miembros constituyentes. La promocién del dialogo social
tripartito entre ellos, con miras a la formulacién y puesta en practica de politicas,
es uno de los grandes aportes de la OIT en el camino hacia un trabajo decente
para todos.

Sin embargo, el mandato de la OIT de promover la creaciéon de oportunidades de
empleo plantea dilemas especiales a nuestra organizacion y sus constituyentes. En
este caso el contacto de los actores sociales con las instituciones publicas responsa-
bles de la produccion, tales como los ministerios de economia, agricultura o produc-
cion, y las agencias sectoriales especializadas que existen en algunos paises, aunque
existente, no ha sido muy denso o frecuente.
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Y sin embargo, es en ese ambito, en el de las politicas de desarrollo productivo, en
donde se define, en buena medida’, el tipo de desarrollo empresarial, de crecimiento
economico y de matriz productiva que tendra un pais 'y, por lo tanto, el tipo, cantidad y
calidad de empleos que potencialmente generara una economia a lo largo del tiempo.

En América Latina y el Caribe han proliferado en varios paises en afios recientes una
serie de comisiones para la competitividad y la productividad, asi como mesas y dialo-
gos sectoriales y alrededor de clusteres o cadenas productivas, lo que demuestra un
renovado interés por las politicas de desarrollo productivo que esta teniendo lugar en
casi todos los paises de la region.

Abstenerse de participar directa y mas proactivamente en esas instancias de dialogo
y de formulacién de politicas de desarrollo productivo, es algo que el tripartismo de la
OIT no deberia permitirse, sobre todo a la luz de su mandato relativo a la creacion de
empleos productivos y trabajo decente. Los numerosos dialogos sobre el presente y el
futuro del trabajo en la region han dejado claro que sin un mejor futuro de la produc-
cion y la productividad no podra forjarse un mejor futuro del trabajo.

Se trata de un diédlogo urgente, en el que la OIT deben insertarse de lleno, y para el
cual tanto trabajadores como empresarios y organizaciones del sector publico deben
prepararse adecuadamente.

Pero esta participacion, si ha de ser efectiva, ha de basarse en el conocimiento tanto
del debate contemporaneo sobre las politicas de desarrollo productivo, como en el
aporte de enfoques novedosos que permitan articular ese debate, de manera explici-
ta, con los relacionados con el desarrollo de recursos humanos en todos sus niveles
—no solo el de la formacién profesional-y con el de la creacion de empleo decente
para todos y, finalmente, con un conocimiento detallado de lo que esté sucediendo en
el terreno, en los hechos, en estos temas.

Para contribuir a la generacion de este indispensable conocimiento y ponerlo al servi-
cio de los constituyentes de la OIT y el publico en general, la Oficina Regional decidié
lanzar un ambicioso proyecto de investigacion que llegd a abarcar cuatro paises de
la region, a saber, Argentina, Brasil, México y Uruguay, en cada uno de los cuales
se ejecutaron dos estudios paralelos: uno orientado a la caracterizacién de lo que
llamamos el “Panorama de las Politicas de Desarrollo Productivo” en cada pais, es
decir, los grandes rasgos de los esfuerzos y programas de cada pals en esta materia,
y otro orientado a identificar y caracterizar “Casos de Exito” en materia de politicas de

1 Suponiendo, claro esta, que la politica macroeconémica provee un entorno favorable al desarrollo y el creci-
miento econémicos.
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desarrollo productivo, aspirando a identificar, asi fuese de manera inicial y tentativa,
los elementos clave de lo que dimos en llamar “la tecnologia del éxito” en materia de
desarrollo productivo.

Para el desarrollo de estas investigaciones, se contraté al Dr. Jorge Cornick quien, en
apoyo a la Direccion Regional, elabor6 los términos de referencia para los estudios y
un conjunto de criterios para valorar las propuestas que se recibieran por parte de los
investigadores. Una vez seleccionadas las propuestas ganadoras, el Dr. Cornick reali-
z6 un delicado trabajo con cada uno de los equipos de investigacion, para asegurar,
por una parte, que las investigaciones se realizaran dentro de los parametros y segin
los objetivos definidos por la OIT y, por otra parte, que la organizacion se beneficiara
de la diversidad de conocimientos, experiencias y perspectivas aportados por cada
equipo de investigadores.

No se trataba, entonces, de supervisar el trabajo de los investigadores —todos ellos
con una trayectoria profesional notable— sino de mantener un diédlogo orientador a
todo lo largo de la investigacion, que permitiera el aprendizaje mutuo, asi como la
fertilizacion cruzada entre los distintos proyectos, para lo cual, ademas, se organiz6
un seminario en Lima en Agosto de 2017 con la participacién de todos los equipos
de investigacion.

Los resultados de este proyecto se presentan ahora en cuatro informes, en la serie
OITAmericas Informes Técnicos, uno para cada pais, que contienen tanto el estudio
de panorama de las politicas de desarrollo productivo como los estudios de caso en el
pais. Habra también un informe técnico integrado con una perspectiva comparativa
del resultado de los trabajos de cada pafs.

En este volumen, se presentan los resultados de los dos proyectos de investigacion
llevados a cabo en Argentina.

El primero de ellos, elaborado por un equipo dirigido por Valeria Arza e integrado,
ademas, por Martin del Castillo, Diego Aboal, Martyn Pereira y Eugenia Rodriguez
Cuniolo, reporta el panorama general de las PDP recientes en Argentina, y luego
examina la evidencia disponible sobre la efectividad de estas politicas en tres areas
especificas: innovacion, conglomerados productivos regionales, y politica de apoyo a
las pequefas y medianas empresas.

El segundo informe, elaborado por un equipo de investigadores dirigido por Carlo
Ferraro e integrado ademas por Pablo Sivori y Josefina de Paz, asume la perspectiva
de los estudios de caso, examinados desde el punto de vista de los protagonistas, y
busca identificar rasgos y caracteristicas comunes en los proyectos exitosos, como
parte de un esfuerzo, que abarca las investigaciones realizadas en los otros paises ya

11
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mencionados, por desentrafiar lo que podriamos llamar “tecnologia del éxito” en poli-
tica de desarrollo productivo. Con este propésito se examinan los casos del CIDETER
y el Cluster de Maquinaria Agricola, el Parque Tecnolégico del Litoral Centro, el Cluster
Norpatagénico de Frutos Secos, y el Consorcio de Riego de Colonia Santa Rosa.

Como corresponde a estudios de caso, y a un examen renovado de politicas cuya
discusion explicita habia sido abandonada por muchos afios, ni estas dos investiga-
ciones, ni las realizadas en Brasil, México y Uruguay arrojan respuestas definitivas a
las cuestiones que examinan, ni era ese su objetivo.

Lo que si hacen estas investigaciones es mostrar que el éxito en materia de desa-
rrollo productivo en nuestra region, aunque elusivo, es posible, que la colaboracion
publico-privada y el didlogo social son herramientas poderosas que incrementan las
probabilidades de tener éxito en la tarea, y que la construccion de instituciones que
permitan la continuidad en el tiempo de procesos de busqueda, identificacion de
problemas y construccion de soluciones, asi como la acumulacion de conocimiento y
capacidades publicas, es una tarea urgente en toda la region.

José Manuel Salazar-Xirinachs

Director Regional de la OIT
para América Latina y el Caribe
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Resumen

Las politicas de desarrollo productivo (PDP) se pueden definir como las intervencio-
nes que realiza el Estado con el fin de aumentar la productividad de la economia.
Hay numerosos instrumentos posibles para lograr ese objetivo, y el peso que tenga
cada uno depende de la orientacion de politica econémica de cada administracion.
A grandes rasgos se pueden identificar dos senderos. Uno orientado a solucionar
problemas que afectan a todas las empresas que operan en una economia (por ejem-
plo de capacitacion, de acceso al crédito, de logfstica, etc.), sin priorizar ni por tipo
de empresa ni por tipo de actividad econémica, mediante instrumentos horizontales
o de corte transversal. Otro sendero en cambio conduce a transformar la estructura
productiva priorizando intervenciones que afectan a la produccion y desempefio de
algunas actividades especificas mediante instrumentos que se denominan verticales.
La seleccion de las actividades productivas que se decida fomentar depende de los
objetivos de politica publica, que varian para distintas administraciones. Sin embargo,
desde un punto de vista conceptual y pensando en politicas que estén orientadas a
aumentar la productividad, podriamos clasificar las politicas verticales en dos grupos
segln el mecanismo mediante el cual se prevea aumentar la productividad. Esto
puede ser porque el pais tiene ventajas comparativas en esas actividades o porque
se piensa que esas actividades presentan mejores oportunidades tecnolégicas y por
tanto mayor potencial de crecimiento con el mismo esfuerzo. Existen distintos incen-
tivos para lograr que las empresas sigan los senderos previstos en el disefio de las
PDP. Estos van desde los subsidios, las bonificaciones de tasas de interés, beneficios
impositivos, asistencias técnicas, entre otros.

Este estudio tiene dos secciones. En la primera se presenta un panorama de las
PDP recientes de Argentina donde se muestra que el mismo se compone de nume-
rosos instrumentos disefiados por varios organismos estatales con distinto grado
de autonomia y competencias y no necesariamente bien coordinados. La mayor
cantidad de instrumentos se gestiona en el ambito del Ministerio de Produccion vy el
Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion Productiva. Se trata de instrumentos
tanto verticales como horizontales orientados principalmente a la pequefia y media-
na empresa y hacia temas de innovacion, modernizacion tecnologica y adquisicion
de bienes de capital, con la intencion predominante de mejorar la productividad de
empresas existentes. Son pocos los instrumentos que buscan aumentar la producti-
vidad por cambio estructural, y en estos casos han estado orientados a la promocion
de sectores de produccion derivados de los recursos naturales. EI mecanismo de
incentivo utilizado con mayor frecuencia por los instrumentos de PDP, por lo menos

Politicas de Desarrollo Productivo en Argentina = < >

15



OIT Américas 1 6

INFORMES TECNICOS 2018 /1 0

hasta el 2015, consiste en los subsidios. Sin embargo, como los montos son bajos,
su incidencia en el costo fiscal es baja en relacién, por ejemplo, a los incentivos
fiscales otorgados en el ambito de regimenes sectoriales (por ejemplo para el sector
automotor) o regionales (por ejemplo promocién de Tierra del Fuego). Este panora-
ma puede estar modificandose con la nueva gestion desde 2015. En la actualidad
la politica se ha volcado mas decididamente a los instrumentos horizontales orien-
tados a aumentar la productividad media de todas las empresas, con un enfoque
de solucionar fallas de mercado y apoyandose fuertemente en capacitacion y en el
acceso al sector financiero. Asimismo, los subsidios perdieron peso en términos de
frecuencia de uso como incentivo a favor de otros incentivos como las bonificacio-
nes de tasas y la asistencia técnica.

La segunda seccion del trabajo se orienta a evaluar la efectividad de las PDP en tres
areas: la innovacion, los conglomerados productivos (clUsteres) regionales y el fomen-
to a pequefias y medianas empresas (PYME) con base en la literatura de evaluacion
de impacto que haya utilizado econometria para las estrategias de identificacion de
grupos afectados a las intervenciones de PDP versus grupos de control. Encontramos
que las PDP en innovacion han tenido un impacto positivo en términos de inducir
a una mayor inversion en este tipo de actividades por parte del sector productivo, y
que no se suelen encontrar efectos en la productividad o en los resultados de inno-
vacion, aunque es posible que estos dos ultimos resultados se deban a que demoran
mas tiempo en materializarse que el que se puede evaluar con los datos disponibles.
Son poco los trabajos que han hecho este tipo de evaluaciones para PDP en otras
tematicas. En el caso de PDP para apoyar clisteres regionales encontramos sélo un
trabajo de estas caracteristicas. Alli se encuentra un impacto positivo de las PDP en el
empleo, los salarios y los niveles de venta de las empresas involucradas. Finalmente,
para el caso de evaluacién de PDP orientadas al fomento de PYME, encontramos
dos trabajos que también encuentran un impacto favorable, en este caso en empleo,
salarios y probabilidad de exportar.

Politicas de Desarrollo Productivo en Argentina = < >
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1. Introduccion

Este trabajo tiene tres objetivos: i. identificar y caracterizar las principales PDP vigen-
tes en la actualidad, ii. identificar los mecanismos tendientes a aumentar la produc-
tividad en tres areas que consideramos relevantes: las politicas de innovacion, las
politicas de cadenas y conglomerados productivos (clisteres) y las politicas de apoyo
a pequefas y medianas empresas, y iii. identificar el impacto que las politicas en esas
tres areas tienen en la productividad, el empleo y los salarios, segun se informa en
bibliografia especifica sobre la tematica.

La descripcion histérica de las Politicas de Desarrollo Productivo (PDP) y su rol en la
politica econdmica nacional, esta presentada en gran detalle en el documento produ-
cido por la Direccion de Coordinacion de Politicas Productivas (DCPP) en el afio 2011
(MECON, 2011) que sera utilizado en mas de una oportunidad como referencia en el
presente trabajo.

Entendemos como PDP aquellas politicas que fueron orientadas a aumentar la
productividad de las empresas entendida a partir de los siguientes indicadores:

a. Laexpansion de una industria o el desarrollo de nuevas industrias que tienden
a ser econémicamente viables, a precios internacionales, sin necesidad de
subsidios o proteccion estatal.

b. La capacidad de competir en mercados internacionales sin que la viabilidad
econdémica de las exportaciones dependa indefinidamente de subsidios esta-
tales.

c. La capacidad de pagar salarios superiores al promedio de la industria, sector
0 pais y simultdneamente vender a precios que tienden a convergir con los
precios internacionales del producto o servicio relevante.

El estudio se organiza de la siguiente manera. En la Seccion 2 realizamos una carac-
terizacion general de las PDP nacionales recientes y/o vigentes. Luego, las secciones
3,4y b, se focalizan mas en profundidad de un grupo de PDP a partir de informes
de gestion y de estudios de impacto de los instrumentos utilizados en los Ultimos diez
afios para politicas de innovacion (Seccion 3), de promocion de clusteres (Seccion 4)
y de fomento a las MIPYME (Seccion 5). Finalmente, concluimos con un apartado de
reflexiones finales del estudio.

Politicas de Desarrollo Productivo en Argentina

<>

17



18

OIT Américas

INFORMES TECNICOS 2018 /1 0

2. Caracterizacion general de las PDP
nacionales recientes y/o vigentes

2.1 Datos y fuentes de informacién

El insumo principal para llevar adelante la caracterizacion de las PDP es el Registro de
Subsidios e Incentivos (RSI), creado por el decreto 2172/2012 y alojado en la Secreta-
ria de la Transformacion Productiva del Ministerio de Produccién?. Este registro tiene
su antecedente en la Base de Instrumentos para el Desarrollo Productivo (BIDP) que
se mantenia en el Ministerio de Economia. Esta Ultima se cre¢ a fines de 2006 para
facilitar la coordinacion de las politicas de fomento por parte del Estado Nacional. Al
igual que entonces la BIDP, la RSI nos permite tener un panorama completo de la
oferta de instrumentos disefiados a nivel nacional segun distintos cortes: cobertura
geogréfica de los incentivos, alcance, destinatarios finales, mecanismos de incentivos
y la integralidad de los instrumentos, entre otros. La base no incluye instrumentos
disefiados en el ambito provincial.

La variedad de leyes, regimenes, programas, lineas de crédito, centros de asistencia
técnica, proyectos y planes estratégicos de gestion estatal reunidos en el RSI cumplen
con dos requisitos de forma simulténea: a) instrumentos orientados a generar aumen-
tos en los niveles de produccién de bienes y servicios; incorporar valor agregado;
generar mas y mejor empleo y/o fortalecer las capacidades productivas de los distin-
tos agentes que participan del proceso productivo; y b) instrumentos que brindan
algin mecanismo de incentivo, cuyo acceso debe ser gestionado por el potencial
beneficiario ante la autoridad de aplicacion correspondiente.

Bajo esos criterios, la base identificaba, al 20 de diciembre de 2016, 183 instrumentos en
el ambito nacional, algunos de los cuales constituyen distintas lineas de un mismo fondo
o ley de fomento productivo®. Como no todos satisfacen la definiciéon de PDP adoptada
en este trabajo, la primera tarea consistié en seleccionar aquellos instrumentos que se
caracterizan por buscar un impacto directo y claro en las capacidades productivas, que
les permita crecer, exportar o aumentar los salarios prescindiendo de subsidios estatales,
aunque dicho impacto no forme parte del objetivo prioritario de la herramienta. Se exclu-
yeron del analisis, entonces, tanto los instrumentos que tenian como objetivo principal
aspectos sociales y/o de empleo, aun cuando estuvieran dirigidas al sector productivo,

2 http://rsi.produccion.gob.ar/

3 A modo comparativo, en el 2009 la base estaba compuesta por 168 instrumentos (MECON, 2011), 15 instru-
mentos menos que en la actualidad.
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como también los orientados al fortalecimiento del sector publico* 5. De esta forma, luego
de analizar los objetivos declarados de los instrumentos, asi como también la definicion
tematica que realiza el RSI (ver la préxima seccion), nos quedamos con 78 instrumentos
que satisfacen los criterios de una PDP, tal como fuera definido anteriormente®.

Cabe resaltar que al igual que en el estudio DCPP el foco del presente trabajo estéa en
el analisis de las politicas productivas nacionales, entendiendo por tales a “aquellas
cuya autoridad de aplicacion se encuentra en el ambito del Estado Nacional, sin
perjuicio de su eventual descentralizacion operativa” (MECON, 2011, pag. 15). Vale
mencionar esta delimitacion puesto que “en el esquema de promocién productiva
vigente en el pals actlan con distinto peso relativo los diferentes niveles de gobierno
(nacional, provincial y municipal)” (MECON, 2011, pag. 15).

No es posible acceder a toda la informacion que contiene el RSI en un formato que
facilite su analisis. La informacion que se puede descargar de la base se refiere sélo a las
siguientes caracteristicas de los instrumentos: nombre, organismo de aplicacion, meca-
nismo de promocién, tematica, sectores de actividad y &mbito geogréafico. Por tal motivo,
en diciembre de 2016 contactamos a la Direccion Nacional de Estrategias de Desarrollo
Productivo de la Secretaria de la Transformacién Productiva del Ministerio de Produccion
para solicitar que nos facilitara el acceso a informacion adicional sobre: objetivos, benefi-
cios, beneficiarios (famafio de la empresa y forma juridica), fechas de inicio y finalizacion
del instrumento, presupuesto anual para cada herramienta y ejecucion de presupuesto
anual (desde 2007 hasta la actualidad). Fueron receptivos a nuestra pedido y en marzo
de 2017 nos enviaron la base con la informaron adicional solicitada.

No obstante, en relacién al presupuesto y ejecucion, la informacién que distintos organismos
del Estado ingresan en el registro y por tanto estan al alcance de la Direccion resultd estar
disponible sélo para un nimero muy reducido de instrumentos’. Y puesto que conocer los
niveles de ejecucion, resulta clave para entender en qué medida la poltica ha sido imple-
mentada, suplimos dicha informacion a partir de informacion del Presupuesto Nacional y de
informacién disponible en la literatura reciente sobre sobre las PDP en Argentina.

4  En este sentido, el presente trabajo puede tomarse como una actualizacién del realizado en el &mbito de la
DCPP en el 2011.

5 No obstante, se incluyeron instrumentos con un enfoque productivo que tienen como objetivo secundario
alguna tematica social y/o de empleo.

6 Para identificar los instrumentos a analizar, dos miembros del equipo realizaron una seleccién tentativa de
forma independiente, luego se contrastaron y a continuaciéon se analizaron las discrepancias una a una para
determinar si el instrumento formaba o no parte del conjunto a estudiar.

7 A modo de ejemplo, para el afio 2017, la base presenta informacién sobre monto ejecutado para 9 de los 78
instrumentos seleccionados. Siendo este afio el que presenta la mayor cantidad de informacion.
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2.2 Metodologia para el analisis de las PDP:
identificacion de mecanismos y resultados

Nuestro analisis sera exclusivamente descriptivo. La informacion se presenta en la
seccion 2.3 en cuadros sinopticos que caracterizan las PDP de acuerdo a:

i. Estructura institucional de aplicacion, resaltando en particular cuando partici-
pan organizaciones no estrictamente relacionadas con las PDP (e.g. Ministerio
de Ciencia, Tecnologia e Innovacion Productiva, Ministerio de Trabajo, Empleo
y Seguridad Social, Ministerio de Agroindustria, etc.)

ii. Mecanismo de fomento

iii. Tema principal de intervencion

iv. Incidencia sectorial (instrumentos horizontales y verticales)

Luego, en la seccién 2.4 conceptualizamos las PDP segun cuél fuera el mecanismo/
caminos que utilizan los instrumentos para lograr mejoras desempefo. Cornick (2016)
propone una definicion de las PDP que da lugar a distintos mecanismos mediante los

cuales los distintos instrumentos pretenden, con fin explicito o implicito, aumentar la
productividad. Estos caminos/mecanismos son:

1. Elincremento de la productividad de los sectores existentes, que puede alcan-
zarse mediante:

a. elincremento general de la productividad de las empresas existentes en el
sector o

b. el traslado de recursos desde las empresas de menor productividad hacia
las de mayor productividad.

2. La transformacion de la estructura productiva mediante:

a. La transferencia de recursos hacia sectores cercanos que ya operan en el
pais (transferencia de recursos entre sectores productivos existentes).

b. Transferencia de recursos hacia sectores cercanos que no operan en el pais
c. La creacion de nuevos sectores y/o productos

A partir de esta clasificacion y teniendo en cuenta los objetivos de los programas, tal
como estan definidos en el RSI, junto con la clasificacion tematica propuesta en la
misma base, proponemos las siguientes categorias/caminos:

1. Aumento de la productividad intra-sectorial

a. Transversal: Mejorar productividad intra-firma. En esta categoria incluimos
aquellos instrumentos que buscan promover eficiencia técnica/producti-
va en cualquier empresa existente. Muchos de estos instrumentos, como
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veremos, estan orientados a PYME. Podemos dividir este grupo entre hori-
zontales y verticales, ya que algunos se orientan a todo el tejido productivo
sin discriminar por sectores mientras otros se focalizan en ciertos sectores
de actividad. Esto ultimo puede derivarse de quién es el organismo insti-
tucional responsable de los instrumentos (e.g. el Ministerio de Transpor-
te orienta sus instrumentos a ese sector) o de los objetivos adicionales
que promueve el instrumento (e.g. fortalecer determinadas actividades
en economias regionales). Integran esta categoria aquellos instrumentos
que tienen por finalidad la modernizacion tecnolégica de las empresas,
su desarrollo tecnolégico e innovacion, la apertura de nuevos mercados,
y, también, aquellos destinados a la capacitacion, tanto de los operarios,
como de los mandos medios y superiores de las firmas.

b. Selectiva: Promocién de firmas exitosas. Se trata de instrumentos que
buscan favorecer a empresas que hayan demostrado ser mas productivas
que otras de su sector (e.g. las llamadas empresas gacela). En general,
no es facil identificar a este grupo de firmas de forma directa. Una forma
indirecta seria identificar ciertos rasgos que suelen compartir las empre-
sas mas productivas. El tamafio ha sido sefialado como una caracteristica
asociada a una mayor productividad, aunque en rigor de verdad esto solo
aplicaria para actividades donde existieran economias de escala y hasta
alcanzar la escala minima eficiente. Otra caracteristica podrian ser cues-
tiones de indole tecnolégica, como por ejemplo aquellos sectores en los
que un determinado pais tiene mayores oportunidades tecnolédgicas, pero
esto lo retomamos en el mecanismo relacionado a la estructura productiva
(ver mas abajo). Por tanto, aqui incluimos politicas destinadas a promover
eficiencia técnica/productiva sélo en determinadas empresas, idealmente
las de rapido crecimiento, pero incluimos aqui también instrumentos orien-
tados a grandes empresas, asumiendo que las mismas puedan tener mas
oportunidades de crecimiento de la productividad?.

2. Aumento de la productividad por cambio estructural

a. Asignacion de recursos a los sectores que tienen ventajas comparativas
estadticas y dinamicas. Las primeras tienen que ver exclusivamente con la
dotacion de factores y pueden ser medidas a través de las ventajas compa-
rativas reveladas (VCR). Por definicion de VCR estos sectores seran de
mayor productividad que el resto. Entran en esta categoria aquellos instru-
mentos que estan focalizados en los sectores que presentan VCR.

8  Es notoria la brecha de productividad entre PyME y grandes empresas cuando se compara la situacion de la
Argentina con la prevaleciente en las economias desarrolladas (CEPAL/AL-INVEST 2013).
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Las segundas tienen que ver con actividades productivas que debido a
las caracteristicas de las tecnologias y el conocimiento que emplean tiene
mayor potencial para promover senderos de crecimiento econdémico y
mayor productividad asociada a externalidades positivas o rendimientos
crecientes. En este sentido, la literatura de innovacion sostiene que cuando
mas sofisticado, vasto y diverso es el contenido de conocimiento, mayor
es el potencial de generar derrames dentro y entre industrias (Griliches,
1979, 1992; Lall, 2000); mayores son las posibilidades de aprovechar las
externalidades asociadas al capital humano, y también mayores son las
rendimientos en términos de productividad y conocimiento de los esfuer-
z0s de innovacion realizados (Klevorick, Levin, Nelson, & Sidney, 1995).
En otros trabajos, hemos estimado las oportunidades tecnolégicas de los
sectores manufactureros en Argentina y Uruguay, y por lo tanto utiliza-
remos ese vector para identificar sectores con altas ventajas dindmicas
(Aboal, Arza, & Rovira, 2016; Marin & Petralia, 2015). Si bien es una limi-
tacion no contar con informacién para los sectores primarios y terciarios,
creemos que podremos hacer una buena aproximacion de las ventajas
comparativas dinamicas al menos para la industria.

En suma, para identificar la presencia de estos mecanismos, identificare-
mos PDP verticales orientadas a favorecer sectores con ventajas compara-
tivas estaticas o altas ventajas comparativas dindamicas. Este tipo de politi-
cas se puede enmarcar dentro del camino/mecanismo que Cornick (2016)
llama “transferencia de recursos productivos entre sectores ya existentes,
desde los de menor productividad hacia los de mayor productividad”.

Las “apuestas estratégicas o creacion de nuevas industrias”. Vinculamos
esta categoria con el camino/mecanismo que busca “crear nuevos sectores,
industrias o actividades”, entendiendo por “crear”, en este caso, la promo-
cion de sectores identificados por el gobierno como estratégicos. Incluimos
aqui, entonces, aquellos instrumentos desarrollados en el marco de politi-
cas focalizadas en tecnologias o actividades que pueden ser transversales a
distintos sectores (e.g. nanotecnologia, biotecnologia, informatica, etc.). En
general se trata de actividades “nuevas” con poca incidencia en la estructura
productiva presente, y que si bien el mecanismo por el cual se espera que
aumenten la productividad esta asociado al concepto de ventajas compara-
tivas dinamicas mencionado arriba, probablemente no puedan identificarse
de la misma manera por no tener presencia local como para utilizar indica-
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dores que se apoyen en datos del pasado (como aquellos que mencionamos
anteriormente para medir oportunidades tecnolégicas)®.

Finalmente, en la seccion 2.5 analizamos los niveles de erogacion para distintas areas
donde operan las PDP con informacion proveniente del presupuesto nacional y otras
fuentes secundarias.

2.3 Panorama de las PDP en la Argentina

El esquema de PDP en la Argentina, entendidas en un sentido amplio, suele ser
caracterizado por la existencia de un conjunto heterogéneo de acciones e instru-
mentos de promocién disefiados en diferentes contextos politicos y econdémicos que
responden, también, a visiones distintas de intervencion (Baruj, Kosacoff, & Ramos,
2009; Baruj & Porta, 2006; Lavarello & Sarabia, 2015). Tal es asf, que Baruj y Porta
(2006) acufian el término “capas geolégicas” para describir esta variedad de instru-
mentos gestados e implementados en distintos momentos que remiten no sélo a diag-
nosticos distintos sino también a los debates tedricos e ideologias subyacentes sobre
el rol del Estado en el desarrollo econémico (Lavarello & Sarabia, 2015).

No obstante, la seleccién de instrumentos de PDP vigente a nivel nacional realizada
en el marco del presente estudio responde a un conjunto menos heterogéneo y mas
reciente de acciones para impulsar el aumento de la productividad en las firmas (Cuadro
1). Menos heterogéneo porque en muchos casos se trata de una nueva generacion de
politicas gestada en los afios noventa que contaron con el apoyo de algunos organismos
internacionales de crédito, como el Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desa-
rrollo (Sztulwark, 2010). En este sentido, muchos de los instrumentos que el cuadro
1 presenta como entrando en vigencia a partir de 2010 son, en realidad, una actua-
lizacién y/o variacion, producto de aprendizajes institucionales, de aquellos gestados
hacia mediados y fines de los noventa y que son implementados por dos organismos
también creados por aquellos afios: la Subsecretarfa de la Pequefa y Mediana Empresa
(SEPYME)™ y la Agencia Nacional de Promocion Cientifica y Tecnologica (ANPCyT),
dependiente del Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién Productiva (cuadro 2).
Segun nos informaron en entrevistas en el Ministerio de Produccion, con los cambios
de orientacion politica de las distintas administraciones, se pueden crear instrumentos

9  El uso acotado que le asignamos a la palabra “crear” se debe a que el RSI incluye instrumentos que crean
incentivos para inducir un comportamiento deseado en el sector privado, lo que presupone la existencia de
firmas privadas. Pero lo que caracteriza la creacién de una industria es la decision publica de crearla. Esto es,
no se induce al sector privado a tomar decisiones, es un actor que simplemente ejecuta la decision, que es
tomada directamente por el sector publico (Cornick 2016).

10 Actualmente se llama Secretaria de Emprendedores y PYME y esté ubicada en el Ministerio de Produccién.
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nuevos mejor adoptados a la orientacion politica del caso, pero es raro que los instru-
mentos se den da baja. Simplemente no se utilizan o no se les asignan presupuesto.

Cuadro 1. Fecha de entrada en vigencia de los instrumentos de PDP

1970 1 1%
1980 1 1%
1990 S 4%
2000 13 17%
2010 60 77%
Total 78 100%

Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Secretaria de la Transformacién Productiva (Registro de Subsidios
e Incentivos).

El cuadro 2 nos muestra que pese a que el abanico de instituciones que implementan
instrumentos de desarrollo productivo es amplio, la mayor cantidad se concentra en
la 6rbita de dos ministerios, el Ministerio de Produccién y el Ministerio de Ciencia'!
y Tecnologia, en donde estén alojados, respectivamente, la SEPYME y la ANPCyT'2.

Cuadro 2. Cantidad de instrumentos segiin organismos intervinientes

T L L

Ministerio de Produccion 40%
Ministerio de Ciencia y Tecnologia e Innovacién Productiva 27 35%
Ministerio de Agroindustria 8 10%
Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto 4 5%
Ministerio de Transporte 3 4%
Ministerio de Energia y Mineria 2 3%
Banco de la Nacioén Argentina 1 1%
Ministerio de Hacienda y Finanzas Publicas 1 1%
Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social 1 1%
Total 78 100%

Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Secretaria de la Transformacion Productiva (Registro de Subsidios
e Incentivos).

*Este cuadro no incluye los instrumentos de promocién de organismos descentralizados tales como el Instituto de
Tecnologia Agropecuaria (INTA) y del Instituto de Tecnologia Industrial (INTI), asi como tampoco incluye aquellos
disefiados a nivel provincial y municipal.

11 Serfa més pertinente comparar la incidencia de cada éarea de gobierno en el disefio e implementacion de PDP
utilizando informacién de beneficiarios o de recursos invertidos por cada instrumento, pero esta informacién no
estaba disponible en la RSI ni se pudo conseguir mediante contactos directos con la Direccién Nacional de Estra-
tegias de Desarrollo Productivo de la Secretarfa de la Transformacién Productiva del Ministerio de Produccion.

12 Vale aclarar que el RSI se nutre de la informacion que los distintos organismos del Estado ingresan en el
registro. Es responsabilidad cada uno de ellos, y no del Ministerio de Produccién, cargar la informacién de sus
respectivos programas y/o politicas. Nos informaron, desde la Secretaria de la Transformacion Productiva, que
tanto el Ministerio de Agroindustria como el Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social (MTEySS) tienen
vigentes instrumentos que ain no han sido registrados.
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El Ministerio de Produccion tiene competencias en todo lo inherente a la industria y
al fomento de la produccion de bienes y, méas recientemente, con la creacién de la
Subsecretaria de Servicios Tecnolégicos y Productivos, competencias en el fomento al
sector de servicios basados en el conocimiento, una actividad hasta el momento rele-
gada en el plano de la politica productiva (Lépez, 2016). En este ministerio, asimis-
mo, se aloja la Subsecretaria de Politica y Gestion de la PYME, uno de los pilares del
sistema de promocion a las PYME en la Argentina. Esta subsecretaria cuenta con el
abanico mas amplio de programas e instrumentos de promocién para este conjunto
de empresas, en su mayorfa de caracter horizontal (Sztulwark, 2010). Con el inicio
de la nueva gestion en 2015 muchos de los instrumentos orientados a PYME estan
siendo reformulados. La orientacion actual buscar priorizar PDP horizontales y por lo
tanto distintos instrumentos que segmentaban empresas por tamafio dentro mismo
del entramado PYME no estan siendo utilizados. La administracion actual busca
orientarse hacia un esquema de promocion que sea lo mas horizontal posible.

El Ministerio de Ciencia y Tecnologia lleva a cabo sus intervenciones por medio de la Agen-
cia Nacional de Promocion Cientifica y Tecnolégica (ANPCyT) que opera como un 6rgano
desconcentrado'®. A través de la Agencia se destinan recursos a proyectos que abarcan
desde la investigacion basica hasta la innovacion tecnoldgica en empresas. Los recursos
son canalizados a través de cuatro fondos: i) el Fondo para la Investigacion Cientifica y
Tecnoldgica (FONCyT), ii) el Fondo Tecnolégico Argentino (FONTAR); iii) el Fondo Fidu-
ciario de Promocién de la Industria del Software (FONSOFT) y, més recientemente, iv) el
Fondo Argentino Sectorial (FONARSEC). Este ultimo fondo, creado en el 2009, se ocupa
del disefio y la gestion de herramientas asociativas a través de la creacion de consorcios
publicos-privados. Los sectores priorizados por el FONARSEC son biotecnologia, nanotec-
nologia, tecnologias de la informacion y las comunicaciones (TIC), energia, salud, agroin-
dustria, desarrollo social, medio ambiente y cambio climético. A diferencia del FONTAR
y el FONCyT, que apoyan a una gran cantidad de proyectos “pequefios”, el FONARSEC
concentra sus esfuerzos en pocos proyectos de gran escala e impacto (Angelelli, 2011)'.

13 El término “desconcentrado” indica autonomia para llevar adelante acciones relacionadas estrictamente con
su misién. Pero al mismo tiempo expresa dependencia de la autoridad jerdrquica, en este caso el MINCYT, y
la imposibilidad de tener patrimonio propio, capacidad de decisién sobre la reglamentacién de su personal y
autonomia para elegir sus propias autoridades.

14 Los recursos que alimentan estos fondos provienen del Tesoro Nacional, de las previsiones de la Ley 23.877/93
(de Promocion y Fomento de la Innovacion Tecnoldgica), de la Ley 25.922/04 (de Promocién de la Industria del
Software), y de préstamos del Banco Internacional de Reconstruccién y Fomento (BIRF) y del Banco Interame-
ricano de Desarrollo (BID).
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El Ministerio de Agroindustria implementa acciones que tienen como meta el desa-
rrollo de productores rurales y la promocion de las exportaciones agroalimentarias,
y en el Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto se alojan
programas destinados a la promocién de las exportaciones'®.

A los instrumentos de desarrollo productivo enumerados en el cuadro anterior se les
debe afiadir los de dos organismos relevantes en materia de promocion de sectores
de actividad especificos: el Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA) y el
Instituto Nacional de Tecnologia Industrial (INTI). Ambos son organismos descentra-
lizados con autarquia operativa y financiera. El primero dependiente del Ministerio
de Agroindustria y el segundo del Ministerio de Produccion. Con una menor partici-
pacion relativa en el nimero de instrumentos, pero una mayor sectorizacion de sus
intervenciones, ambos institutos atienden procesos de generacién y transferencia de
tecnologias en apoyo a productores individuales y empresas (MECON 2011).

Recuadro 1. Las PDP en el ambito del INTA y el INTI

El Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA) es un organismo publico descentraliza-
do asociado al Ministerio de Agroindustria*. Fue fundado en 1959 y cuenta con una dotacién
de poco mas de 8.000 personas y un presupuesto publico anual (2013) del orden de los
363 millones de ddlares. Su estructura consiste en una direccion nacional (INTA Central), 15
centros regionales, 51 estaciones experimentales, seis centros de investigacion, 22 institutos
de investigacion, 350 agencias de extension (de cobertura nacional), un laboratorio en el exte-
rior (LABINTEX) y dos organizaciones privadas (INTEA y Argenlnta) encargadas de gestionar
las relaciones de la institucién con el medio productivo.

Inicialmente, se centro en la transferencia de conocimiento tacito al productor (con epicentro
en las agencias de extension). A medida que se complejizaba el entramado de agentes agro-
pecuarios, cobro relevancia el desarrollo de semillas y maquinaria y aparecieron mecanismos
formales de transferencia, materializados en convenios de vinculacién tecnolégica: asistencia
técnica, transferencia de tecnologia e investigacion y desarrollo para fines especificos. Entre
2004 y 2012 se cuentan 126 convenios de asistencia técnica, 81 de transferencia de tecnolo-
gia y 69 proyectos conjuntos de |+D.

El objetivo del INTA es “proveer” conocimiento mediante tres grandes vias: 1) abastecedor de
insumos a los proveedores, especialmente en materia de genética vegetal; 2) generador de
multiples y variadas capacidades humanas y 3) abastecedor de conocimiento desincorporado
a los productores y a la red en su conjunto.

(continta...)

15 En las entrevistas nos informaron, que la articulacién entre PDP gestionadas por distintas organizaciones guber-
namentales se realiza a nivel de jefatura de gabinete, a fin de mantener cierto nivel de coherencia con la orien-
tacion general de politica productiva.
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El Instituto Nacional de Tecnologia Industrial (INTI) es un organismo publico descentralizado
asociado al Ministerio de Produccién. Fue fundado en 1957 y cuenta con una dotacion de
2.600 personas entre tecndlogos, técnicos y auxiliares. Su estructura consiste en 45 centros de
investigacion y desarrollo especializados en diferentes areas de la industria (centros transversa-
les, sectoriales y regionales), 23 unidades de extensién (cuyo propdsito es ofrecer respuestas
a diversas problematicas sectoriales, mediante la aplicacion de estrategias y metodologias de
transferencia tecnolégica) y 16 oficinas de informacion.

Como ejecutor tecnolégico de las politicas publicas promovidas por el Ministerio de Industria,
el INTI brinda asistencia técnica al sistema socio-productivo en la formulacién de proyectos, la
mejora de productos y procesos industriales, y la formacién de recursos humanos, entre otros
aspectos. Realiza esta actividad a través de su sistema de centros de investigacion y desarrollo,
tanto desde los centros sectoriales, destinados a atender areas industriales especificas, como
de los multiproposito, distribuidos en todo el territorio nacional. Estos centros tienen partici-
pacion empresarial en sus comités ejecutivos con el fin de orientar sus actividades y servi-
cios a las necesidades del sector productivo. EI INTI realiza también actividades de extension
tecnoldgica transfiriendo y generando tecnologia industrial por medio de la capacitacion y la
transmision de logros y resultados de investigaciones llevadas a cabo tanto dentro como fuera
de la institucién. La gama de actividades que brinda se completa con el suministro de diversos
servicios tecnolégicos tales como analisis, ensayos, certificaciones y calibraciones.

Todas estas actividades se concentran en gran medida en el Parque Tecnolégico Miguelete
(PTM) ubicado en el &rea metropolitana de Buenos Aires. Alli se encuentra la mayor disponi-
bilidad de infraestructura con méas de 50.000 m? edificados, y se desempena el 74% de los
profesionales y técnicos que forman parte del personal. Se calcula que alrededor 9.000 empre-
sas reciben atencion del INTI cada afo, siendo las PYME los principales destinatarios: cerca
del 80% de los servicios ofrecidos estan destinados a este segmento empresario.

Fuente: Bisang et al. (2015) e INTI (2013).

* Los Organismos Descentralizados son instituciones separadas de la Administracién Central, a
los cuales se les transfiere competencias especificas. Poseen autarquia financiera, personeria
juridica y patrimonio propio, y la jurisdiccién central de la que dependen ejerce solo el control
administrativo y designa sus autoridades.

Asimismo, el panorama de los instrumentos de desarrollo productivo operativos entre el
2007 y el 2016 se completaria con la incorporacion, al cuadro precedente, de los instru-
mentos implementados por los restantes niveles de gobierno, el provincial y el municipal,
puesto que en el esquema de promocion productiva vigente en la Argentina actiian con
distinto peso relativo las diferentes esferas de gobierno (nacional, provincial y municipal).
Si bien la Secretaria de la Transformacion Productiva ha realizado esfuerzos por incorporar
las politicas delineadas en estos ambitos al RSI, intentos que se aprecian en los convenios
firmados entre varias provincias y el gobierno nacional durante los Gltimos afios, dichos
esfuerzos no han llegado a cristalizarse y, por ende, no existe en la actualidad una fuente
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que centralice con criterios clasificatorios homogéneos informacion sobre la totalidad de
instrumentos vigentes en el territorio nacional. Quienes gestionan el RSI nos mencionaron
que este es un tema pendiente, pero que por el momento el desafio es poder mantener
la base de PDP nacionales completa y actualizada. No pudieron informarnos sobre una
estimacion de fondos orientados a PDP a nivel provincial o su relacién con los fondos
dedicados desde Nacion, pero se estima que la proporcion debe ser baja dado los niveles
de recursos de los que disponen las provincias. En el Ministerio de Produccion existe una
Subsecretaria de Articulacion Federal y Sectorial, y uno de sus roles es recoger necesida-
des provinciales tanto sectoriales como regionales en las provincias. A su vez, en el Minis-
terio esta la Secretaria de Integracion Productiva, que realiza un analisis de la interaccion
politica de cada provincia con Nacion. Estas dos instancias dentro del Ministerio son las
gue se encargan de alguna forma de federalizar las PDP nacionales. Algunas de las PDP
nacionales vigentes se han inspirado en PDP provinciales como es el caso del instrumen-
to para fomentar el primer empleo que como instrumento apareci6 por primera vez en
Cordoba. A su vez, como menciona Baruj et al. (2009) (ver Recuadro 2) también sucede
lo contrario, que PDP provinciales se inspiran en disefios nacionales.

Recuadro 2. Las PDP en el ambito provincial

La mayor parte de los instrumentos de apoyo a la competitividad de las firmas* son disefiados y
ejecutados desde el ambito nacional. No obstante, varias provincias cuentan con algunas politi-
cas de promocién de actividades productivas. El estudio de Baruj et al. (2009) identifica, sobre
un total de 23 provincias, 17 con instrumentos de apoyo, aunque escasos en nlimero y con un
impacto mas bien limitado en la competitividad de las firmas. Se trata de instrumentos que, de
alguna manera, replican a menor escala algunos los vigentes a nivel nacional, pero dirigidos a
empresas que operan en suelo provincial. Las actividades promovidas son, generalmente, las
industriales, con una marcada orientaciéon PYME. El instrumento de promocién utilizado suele ser
la exencién o reduccién de impuestos provinciales (Ingresos Brutos e Inmobiliario, alcanzando en
algunos casos al impuesto a los sellos y al Automotor —excluyendo a los automaéviles particulares).

Cuando se comparan los distintos niveles de gobierno, Baruj et al. (2009) concluyen que
los programas e instrumentos operados provincialmente son marginales en relacion a los
nacionales, tanto en la definicién de la agenda de politicas, como en la magnitud del impacto
que tienen sobre la competitividad del sector privado. Méas aln, observan en el disefio de los
programas e instrumentos provinciales una légica “reactiva” y de corto plazo que se manifiesta
en los objetivos de los programas. Es frecuente identificar programas que lo que buscan es
reducir el desempleo, ya sea a través del otorgamiento de beneficios fiscales a las empresas,
como mediante la asignacion de subsidios para la reconversion de los trabajadores y la crea-
cién de micro-emprendimientos productivos de subsistencia.

Fuente: Baruj et al. (2009) y Baruj y Porta (2006).

* Los autores que se tomaron de referencia para este box entienden por politica de competiti-
vidad aquellas destinadas a la promocion de las exportaciones, capacidades y competencias
tecnoldgicas, y las inversiones.
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En este entramado institucional, conformado por ministerios, organismos descentra-
lizados y desconcentrados, etc., se despliegan multiples iniciativas que tienen por
objetivo el incremento de la produccion a través de diversos programas. De modo
general, estos programas, con sus respectivos instrumentos, estan orientados al desa-
rrollo de empresas (programas de asistencia técnica y extensionismo), la creacion
de vinculos (networking) entre empresas (programas de desarrollo de proveedores,
clister, cadenas de valor, etc.), al fomento de la innovacién empresarial (subsidios
a la 1+D, fondos de adopcién de tecnologias, crédito fiscal para [+D, apoyos para la
colaboracion industria-universidad), a la promocion de exportaciones e inversiones
(promocién en ferias internacionales, asistencia técnica para exportar, entrenamiento
para exportar, etc.), al desarrollo emprendedor (capacitaciones, capital semilla, redes
de inversores angeles, incubadoras, capital de riesgo, etc.) y a facilitar el acceso a
financiamiento de mediano y largo plazo.

A su vez, las iniciativas suelen perseguir un amplio abanico de objetivos ya sea directa
o indirectamente, seglin se desprende tanto de los propios objetivos que plantean los
programas como de los requisitos que imponen para acceder a los incentivos que
brindany de la poblacién destinataria de los mismos. El cuadro 3 nos muestra que las
tematicas mas abordadas, considerando estas tres dimensiones (objetivos, requisitos
y beneficiarios), son la investigacion y el desarrollo, la modernizacién tecnolégica y la
adquisicion de bienes de capital: 57 de los 78 instrumentos de la base tiene entre sus
objetivos al menos uno de estos tres (ver cuadros 3y 4).

Cuadro 3. Cantidad de instrumentos, segiin objetivos/temas

Investigacion y desarrollo 58%
Modernizacion tecnolégica 43 55%
Bienes de capital 39 50%
Infraestructura 31 40%
Capacitacion 28 36%
Desarrollo productivo regional 24 31%
Importaciones 19 24%
Exportaciones 19 24%
Comercializacion 18 23%
Reduccién y/o estabilidad en los costos de produccion 15 19%
Economia social - Asociativismo 15 19%
Empleo 14 18%
Desarrollo ambiental sustentable 14 18%
(continta...)
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Complejo productivo - Cluster 17%

Disefio 11 14%

Inversiones 9 12%
st s o
Desarrollo de proveedores 8 10%
Sanidad 6 8%
Jévenes 4 5%
Fortalecimiento del sector publico 3 4%
Industria cultural 2 3%
Poder de compra del Estado 1 1%

Total de instrumentos 78

Nota: en general cada instrumento tiene més de un objetivo, como se observa en el cuadro 4.
Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Secretaria de la Transformacién Productiva (Registro de Subsidios
e Incentivos).

Cuadro 4. Cantidad de objetivos/temas por instrumento

1tema 10 13%

Total 78 100%

Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Secretaria de la Transformacién Productiva (Registro de Subsidios
e Incentivos).

Complementariamente a la clasificacion anterior, reagrupamos al conjunto de instrumen-
tos en cinco areas segun el foco principal que se desprende de los objetivos del instru-
mento. Llamamos a esta taxonomia tematica global, por seguir un criterio méas general, y

Politicas de Desarrollo Productivo en Argentina — < >



PARTE | » yz
T . . @ 3]

Politicas de Desarrollo Productivo en Argentina

Organizacion
Internacional
del Trabajo

esta conformada por cinco categorias: productividad y/o rentabilidad, innovacién, cliste-
res y/o redes, exportaciones y capacitacion y/o extension. Las categorias no son mutua-
mente excluyentes. Un instrumento puede entonces pertenecer a mas de una de ellas. A
modo de ejemplo, el instrumento “Fortalecimiento a la Innovacién Tecnolégica en Aglo-
merados Productivos (FIT AP)” del Ministerio de Ciencia y Tecnologia fue incluido tanto en
las categorias “productividad”, como “innovacion” y “cluster y/o redes”, dado que “busca
aumentar la inversion y fortalecer los procesos de innovacion asociativos (...)".

Bajo esta taxonomia (cuadro 5), la mayor cantidad de instrumentos busca promover el
aumento de la productividad y/o rentabilidad de las empresas, facilitando por ejemplo
el acceso a la compra de bienes de capital. En segundo lugar, los instrumentos buscan
el desarrollo de las capacidades tecnolégicas de las firmas (“innovacion”). A su vez, la
mayoria de estos Ultimos se concentran, como cabria esperar, en el ambito del Minis-
terio de Ciencia y Tecnologia (cuadro 6). No ocurre lo mismo con los instrumentos que
tienen como fin el incremento de la productividad y/o la mejora de la rentabilidad. En
este caso, si bien la mayor cantidad se aloja en el Ministerio de Produccion, seguido del
de Ciencia y Tecnologia, el grado de concentracion es menor: los instrumentos de los
restantes organismo de aplicacion tienen instrumentos que caracterizamos dentro de
esta tematica (con la excepcién del Ministerio de Relaciones Exteriores).

Cuadro 5. Cantidad de instrumentos, segiin tematica global

Productividad y/o rentabilidad 40 51%
Innovacion 28 36%
Cluster y/o redes 6 8%
Exportaciones 17 22%
Capacitacion y/o extensién 13 17%
Total de instrumentos 78

Nota: cada instrumento puede tener mds de una temética global.
Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Secretaria de la Transformacién Productiva (Registro de Subsidios
e Incentivos).

Cuadro 6. Cantidad de instrumentos, segiin tematica global y organismo de aplicacion

Organismo de aplicacion Productividad/ Clister/ Exportaciones Capacitacion/
rentabilidad redes extension

Banco de la Nacién Argentina 0

M. de Agroindustria 6 0 0 2 2

M. de Ciencia y Tecnologia 11 22 2 2 5

M. de Energia y Mineria 2 0 0 1 0
(continta...)
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Organismo de aplicacion Productividad/ Claster/ Exportaciones Capacitacion/
rentabilidad redes extension
M. de Hacienda y Finanzas Publicas

M. de Produccién 16 5 4 7 4

M. de Relaciones Exteriores,

Comercio Internacional y Culto o o v < 1
M. de Trabajo, Empleo y Seguridad Social 1 0 0 0 1
M. de Transporte 3 1 0 0 0
Total general 40 28 6 17 13

Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Secretaria de la Transformacién Productiva (Registro de Subsidios
e Incentivos).

El mecanismo mas empleado por las PDP para la persecucion de la variedad de sus
propositos es el aporte no reembolsable (ANR). Algo mas de la mitad de los instru-
mentos hace uso de esta herramienta (ver cuadro 7). Los beneficios impositivos y las
lineas de crédito, por su parte, son otros de los mecanismos mas utilizados (abar-
can 37% de los instrumentos). La importancia conjunta de estos tres mecanismos,
sumada a su baja integralidad'® (ver cuadro 8), da cuenta del peso que se le confiere
a la problematica del acceso a recursos financieros en el disefio de las PDP en la
Argentina. La asistencia técnica, orientada a resolver fallas informativas, mas frecuen-
tes en PYME que en empresas grandes, es el segundo mecanismo mas empleado por
las PDP en Argentina.

Sin embargo, el peso relativo de la cantidad de instrumentos que utilizan distintos
mecanismos parece estar cambiando a partir del inicio de la nueva administracion.
Segln nos informaron en las entrevistas, al menos en el Ministerio de Produccién,
se busca reorientar las PDP hacia un esquema que integre al sector productivo con
el sistema financiero. El diagnéstico es que existen fallas de mercados asociadas
a informacion asimétrica, asi como una baja calidad gerencial en el armado de
proyectos de inversion que puedan resultar interesantes para la banca comercial.
Los instrumentos, por tanto se orientan a generar un cambio cultural en el sector
empresarial, mejorar la capacidad gerencial y en todo caso fomentar esquemas
de bonificaciones de tasas. De esta forma, consideran que la intervencién es méas
efectiva, ya que con un presupuesto restringido se puede alcanzar a més empresas
que con esquemas de ANR.

16 Entendiendo por tal a la combinacién de varios mecanismos en un mismo instrumento.
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Cuadro 7. Cantidad de instrumentos segiin mecanismos de fomento empleados

Aportes no reembolsables 41 53%
Asistencia técnica 18 23%
Beneficios Impositivos 17 22%
Linea de Crédito 12 15%
Certificaciones de Calidad y Origen 2 3%
Subsidios a los Servicios Publicos 1 1%
Total de instrumentos 78

Nota: cada instrumento puede tener mas de un mecanismo de fomento.
Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Secretaria de la Transformacién Productiva (Registro de Subsidios
e Incentivos).

Cuadro 8. Integralidad: distribucién de los instrumentos segiin la cantidad de mecanismos
de fomento que emplea

1 Mecanismo 68 87%
2 Mecanismos 7 9%
3 Mecanismos 3 4%
Total 78 100%

Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Secretaria de la Transformacién Productiva (Registro de Subsidios
e Incentivos).

El cuadro 9 desagrega el cuadro anterior segln los principales tres organismos que
intervienen en materia de PDP. En los tres organismos se observa una mayor prepon-
derancia de los ANR como mecanismo para inducir cambios en el comportamiento
de los agentes. Pero es el Ministerio de Ciencia y Tecnologia el que los emplea con
mucha mayor frecuencia. En tanto, los beneficios impositivos, que son una herra-
mienta marginal en el ambito de este organismo, cobran relevancia en la érbita del
Ministerio de Produccion.
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Cuadro 9. Cantidad de instrumentos segiin mecanismos de fomento empleados y organismo
interviniente

Ministerio de Produccion Ministeriode Cy T Ministerio de Agroindustria

ANR 42% 78% 63%
Asistencia técnica 5 16% 5 19% 5 63%
Linea de crédito 6 19% 6 22% 2 25%
Beneficios impositivos 8 26% 1 4% - -
Certificaciones de Calidad 2 6% - - - -
Total de instrumentos 31 27 8

Nota: cada instrumento puede tener més de un mecanismo de fomento.

Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Secretaria de la Transformacién Productiva (Registro de Subsidios
e Incentivos)

Disponemos de informacion sobre recursos adjudicados soélo para el caso de los
programas que se encuentran en el ambito del MINCyT, mas especificamente en la
orbita de la ANPCyT (no contamos informacion vinculada a recursos disponibles).
Como se observa en el cuadro 10, la distribucion de los montos adjudicados segun
mecanismo es similar a lo descripto en el cuadro anterior. Los ANR no solo concen-
tran la mayor cantidad de instrumentos sino que también dan cuenta de la mayor
cantidad de recursos financieros adjudicados, seguidos muy por detras por los crédi-
tos y los beneficios impositivos.

Cuadro 10. Distribucidn de los montos adjudicados por la ANPCyT (FONTAR + FONARSEC)
segiin mecanismos de fomento empleados. Aiio 2015

FONTAR 2015 FONARSEC 2015 FONTAR + FONARSEC 2015
Monto adjudicado Monto adjudicado Monto adjudicado
(millones de USD) (millones de USD) (millones de USD)
ANR

68,5 63% 69,3 100% 137,8 78%
ANR - Crédito - o o
Asistencia técnica 4 o : : ao e
Beneficio impositivo 10,8 10% - - 10,8 6%
Crédito 23,7 22% - - 23,7 13%
Total 107,9 100% 69,3 100% 177,2 100%

Fuente: elaboracion propia en base a datos de los Informes de gestion de la ANPCyT.

Finalmente, el cuadro 11 nos muestra la distribucién de instrumentos segln sus
mecanismos de fomento y objetivos. Se observa que para todos los objetivos el ANR
es el incentivo mas utilizado, aunque su importancia relativa, en términos de canti-
dad, difiere entre ellos. Sobresale, en linea con lo anterior la utilizacién de los ANR
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para promover las capacidades tecnoldgicas de las empresas (favorecer y fortalecer
clusteres y redes). Las lineas de crédito son relativamente mas utilizadas para perse-
guir objetivos de incrementos de la productividad y asociatividad. En tanto, la asisten-
cia técnica sobresale en como incentivo para promover exportaciones y, obviamente,

la capacitacion.

Cuadro 11. Cantidad de instrumentos segiin mecanismos de fomento y objetivos*

Productividad/
rentabilidad

ANR 58%
Asistencia técnica 20%
Linea de crédito 33%
Beneficios impositivos 13%
Certificaciones de calidad 3%
Subsidios a los servicios publicos 3%

68%
18%
18%
14%
4%
4%

Cluster/
redes

83%
17%
50%
0%
0%
0%

Exportaciones

41%
29%
12%
24%
0%
0%

Capacitacion/
extension

46%
46%
8%
15%
0%
0%

*El total por columna supera el 100% porque un instrumento puede tener mas de un mecanismo de fomento.
Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Secretaria de la Transformacién Productiva (Registro de Subsidios

e Incentivos).

En cuanto al caracter horizontal o vertical de las intervenciones, de forma estiliza-
da, durante los afios 90 el enfoque era predominantemente horizontal y tendiente
a promover las competencias tecnologicas y de gestion de las empresas, principal-
mente PYMES, y con el propésito declarado de desarrollar un mayor componente
exportador (Barujy Porta, 2006). Con el pasar del tiempo, si bien se mantiene el foco
en la promocion de las competencias tecnolégicas de las empresas, las intervencio-
nes verticales comenzaron a ganar terreno, como lo ilustra el caso del FONARSEC
mencionado mas arriba. De esta forma, el panorama actual nos muestra un conjunto
de instrumentos mas equilibrado: si bien predominan las intervenciones de carac-
ter horizontal, los instrumentos que hacen foco en un nimero reducido de sectores
de actividad es el 40% del total (cuadro 12). Como mencionamos anteriormente es
posible que con la nueva administracién, como en los ‘90, vuelvan a cobrar mayor

relevancia los instrumentos horizontales.
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Cuadro 12. Cantidad de instrumentos, segin su incidencia sectorial

Horizontal 47 60%
Verticales 31 40%
Total 78 100%

Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Secretaria de la Transformacién Productiva (Registro de Subsidios
e Incentivos).

El cuadro 13 nos muestra que buena parte de la existencia de instrumentos verti-
cales se explica por el tipo de organismo que los disefia y aplica. Asi la mitad de los
instrumentos verticales se encuentra en la 6rbita de organismos tales como el Minis-
terio de Agroindustria y el Ministerio de Transporte'”. En tanto, la mayor parte de los
instrumentos horizontales se encuentra en aquellos ministerios que no tienen una
especializacion sectorial: Ciencia y Tecnologia, Produccion y Relaciones Exteriores.
Sin embargo, dentro de aquellos que no tienen una especializacion sectorial, es el
Ministerio de Produccion el que tiene una cartera de instrumentos mas balanceada
(el 42% de los instrumentos tienen alglin grado de especializacién sectorial).

Cuadro 13. Cantidad de instrumentos, segiin su incidencia sectorial

0

Banco de la Nacién Argentina 1 0% 100%
Ministerio de Agroindustria 1 7 13% 88%
Ministerio de Ciencia y Tecnologia 24 8 89% 11%
Ministerio de Energia y Mineria 0 2 0% 100%
Ministerio de Hacienda y Finanzas Publicas 1 100% 0%

Ministerio de Produccién 18 13 58% 42%
mgirsr;[sgi;:; )I?%Iilctignes Exteriores, Comercio 4 100% 0%

Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social 1 100% 0%

Ministerio de Transporte 0 3 0% 100%
Total general 49 29 63% 37%

Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Secretaria de la Transformacién Productiva (Registro de Subsidios
e Incentivos).

17 Entre las PDP del Ministerio de Transporte se cuenta, por ejemplo, el instrumento “Subsidios e incentivos para
el desarrollo del transporte ferroviario de cargas y pasajeros” que tiene por objetivo “la recuperacién, recons-
truccion, modernizacion, ampliacién y mejora del sistema de transporte ferroviario nacional”.
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2.4 Los caminos para promover el incremento de
la productividad

El cuadro 14 muestra la distribucion de los instrumentos del RSI segln los caminos
gue siguen para incrementar la productividad, tal como fueron definidos en la seccion
2.2. Se puede observar que la mayor parte de los instrumentos, implicita o explici-
tamente, busca aumentar la productividad de los sectores existentes y mas precisa-
mente el incremento de la productividad de las PYME. No se revelaron instrumentos
orientados exclusivamente a grandes empresas, con la excepcion del Régimen de
Importacion de Bienes Integrantes de Grandes Proyectos de Inversion.

En cuanto al grupo de instrumentos que buscan la transformacion y diversificacion
de la estructura productiva, sobresalen aquellos que destinan recursos a los sectores
que se basan en recursos naturales (ventajas comparativas) que son a su vez, en
muchos casos, los que presentan las mayores oportunidades tecnologicas (Marin &
Petralia, 2015). Estos instrumentos se hallan en su mayoria bajo la ¢rbita del Ministe-
rio de Agroindustria, pero incluye también a los instrumentos de promocién de econo-
mias regionales del Ministerio de Produccién (cuadro 15).

Este panorama puede estar modificandose con la nueva gestion desde 2015. De hecho
en entrevistas con el Ministerio de Produccion nos informaron que la orientacion de la
politica para el desarrollo productivo tiene dos ejes, uno transversal orientado a aumen-
tar la productividad media de todas las empresas, con un enfoque de solucionar fallas
de mercado y apoyandose fuertemente en capacitacion y el acceso al sector finan-
ciero, y otro méas de corte sectorial orientado a que las empresas identifiquen nichos
de mayor productividad y emprendan una transformacion productiva hacia ellos. Los
instrumentos asociados a esta transformacion, que por ahora se encuentran en una
etapa piloto, otorgan financiamiento para que las empresas puedan realizar esta trans-
formacion. En algunos casos podria implicar la capacitacion del personal para nuevas
tareas, apoyandose en instrumentos que ya existen tanto en el Ministerio de Trabajo
como en el Ministerio de Educacion y Deportes. La idea es promover las actividades de
mayor productividad dentro de cada empresa y abandonar las menos productivas. En
este mismo sentido, también se esta buscando bajar los costos de salidas de empresas
en términos de desregulacion burocratica y también financiamiento para adquisiciones
de empresas o plantas productivas por parte de otras empresas que podrian mejorar la
productividad. La aplicacion de estos ultimos instrumentos asociados a contribuir con el
financiamiento para la adquisicion y venta de empresas por ahora se ha decidido caso
por caso pero se espera que se estandarice. Serfan de todas maneras instrumentos
orientados hacia empresas medianas y grandes.
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Retomando el cuadro 14, en el Ministerio de Ciencia y Tecnologia e Innovacion
Productiva hay dos instrumentos que fueron incluidos tanto dentro de las “apuestas
estratégicas” como de los instrumentos que se orientan a la promocion de sectores
con ventajas comparativas. Se trata del Fondo de Innovaciéon Tecnoldgica Sectorial
(FITS) y el Fondo de Innovacién Tecnolégica Regional (FITR). Ambos instrumentos
estan orientados a financiar proyectos que apoyen la generacion de innovaciones y de
capacidades para innovar criticas para el desarrollo de los Nucleos Socio Productivos
Estratégicos (NSPE), que incluyen tanto sectores vinculados a los recursos naturales
(“agroindustria”) como a apuestas estratégicas (nanotecnologia, biotecnologia, medio
ambiente, cambio climéatico y TIC).

Cuadro 14. Caminos mediante la cuales los instrumentos buscan aumentar la productividad

Caminos para incrementar la productividad m %

Aumento productividad intra-sectorial 53 67%
Transversal: Mejorar productividad intra-firma 52 66%
Selectiva: Promocién de firmas exitosas 1 1%

Aumento productividad por cambio estructural 26 33%
Ventajas comparativas estaticas y dinamicas 17 22%
Creacion de industrias estratégicas 9 11%
Total 79 100%

Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Secretaria de la Transformacién Productiva (Registro de Subsidios
e Incentivos).

Cuadro 15. Caminos mediante la cuales los instrumentos buscan aumentar la
productividad, segin Ministerio

Caminos para incrementar la productividad ecnologia xteriores

0% 19 68% 26 81% 4
- 19 68% 25 78% 4  100%
- - - 1 3% -

Aumento productividad intra-sectorial

Transversal: Mejorar productividad intra-firma

Selectiva: Promocién de firmas exitosas

Aumento productividad por cambio estructural 8 100% 9 32% 6 19% 0 0%
Ventajas comparativas estaticas y dinamicas 8 100% 3 11% 3 9%

Creacién de industrias estratégicas 6 21% 3 9%

Total 8 100% 28 100% 32 100% 4 100%

Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Secretaria de la Transformacién Productiva (Registro de Subsidios
e Incentivos).
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2.5 Recursos financieros destinados a las PDP

El RSI no incluye informacion referida a la cantidad de recursos monetarios asignados y
ejecutados a nivel de instrumento. Por este motivo, suplimos esta falta con informacion
proveniente de los Presupuestos Nacionales de 2010 a 2015. Para ello hemos utilizado
la plataforma de datos abiertos del Gobierno Nacional'® y procesamos la informacién
disponible para los tres ministerios que en este trabajo hemos identificado como los
principales responsables del disefio y ejecucion de las PDP en el pais: el Ministerio de
Ciencia y Tecnologia e Innovacion Productiva, el Ministerio de Produccién (ex Ministerio
de Industria) y el Ministerio de Agroindustria (ex Ministerio de Agricultura, Ganaderia y
Pesca). Para aproximarnos al concepto de PDP que trabajamos en este estudio, sélo
nos quedamos con los gastos asociados con el inciso ‘Transferencias’ que representa
los montos que desde el gobierno nacional'® se transfieren a la sociedad. Entre estas
transferencias nos quedamos soélo con aquellas asociadas a programas que en este
trabajo identificamos que organizan los distintos instrumentos de PDP?°. Sin embargo,
vale resaltar que este analisis no es estrictamente comparable con el que hemos reali-
zado hasta aqui por cantidad de instrumentos. En primer lugar, porque no todos los
instrumentos disefiados por los Ministerios estan incluidos en la base del RSI, de hecho
en entrevistas nos informaron que la base se sigue actualizando permanentemente y
que desde el Ministerio de Produccién, quien la organiza, tienen que hacer un esfuerzo
importante para que cada Ministerio informe sus PDP?'. En segundo lugar, en nues-
tra seleccion de instrumentos estrictamente orientados a aumentar la productividad,
hemos descartado algunos que si estan incluidos en este analisis de presupuesto, ya
que en el analisis de presupuesto discriminamos por programa y no por instrumento.

El Cuadro 16 muestra los montos en millones de délares de transferencias, organiza-
dos por los Ministerios mencionados arriba. Se presentan los montos presupuestados
vigentes (i.e. presupuestado incorporando modificacion hechas al crédito inicial) y el
presupuesto devengado. Por su parte, el Cuadro 17 compara estos montos de trans-
ferencia, con los totales para esos programas, los totales de cada Ministerio y el total
los totales del presupuesto nacional (solo montos presupuesto vigente).

18 La plataforma de datos abiertos con informacion de los Presupuestos Nacionales se llama El sitio del Ciudada-
no: http://sitiodelciudadano.mecon.gov.ar/sici/set_de_datos.html

19 No se incluyen los montos presupuestados para ejecucion de organismos descentralizados como el INTA, INTI,
CNEA, etc.

20 El listado de programas seleccionados se puede ver en el Cuadro Al en Anexo.

21 Por ejemplo, uno de las actividades que se mencionan en el presupuesto dentro del programa de Formulacion
de Politicas para los Sectores del Ministerio de Agroindustria es el de Incremento a la Competitividad Azucarera
que no aparece en el RSI.
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En promedio para los tres Ministerios, el presupuesto orientado a transferencias de
programas asociados a PDP aumentd un 56% entre el afio 2010 y 2015. La propor-
cion del monto ejecutado fue mejorando, alcanzado el 92% en el afio 2015. Entre
los tres ministerios, es el de Agroindustria el que tiene més presupuesto vigente??, y
el mismo crecié en un 93% en el periodo sefialado. Le sigue en peso el Ministerio de
Ciencia, Tecnologia e Innovacion productiva, y su presupuesto para transferencias de
programas de PDP disminuyd durante el periodo en un 10%. Finalmente, el presu-
puesto del Ministerio de Produccion crecié considerablemente durante el periodo, en
particular explicado por el aumento desde el 2012 del apoyo a PYME y del Régimen
de Incentivo a la Competitividad de las Autopartes Locales (Decreto N° 774/2005),
que también inicia en el 2012. Ver Cuadro A1 en Anexo.

Cuadro 16. Presupuesto vigente(a) y devengado (b) dedicado a transferencias asociadas a
programas de PDP, 2010-2015 en millones de USD

16a. Presupuesto vigente

Descripcion
TarT HHHH - H o

Fomento de la Pequefia y Media- o
na Empresa 28

Programa Federal de Recon-
version Productiva y Apoyo a la 1,3 1,2 52,0 45,8 20,0 21,0 1542%
Actividad Ganadera

Formulacién de Politicas de 1312%
Desarrollo Rural

(continta...)

22 \Vale resaltar que entre los 78 instrumentos estrictamente de PDP que identificamos en el Cuadro 2, solo 8
pertenecian a este Ministerio, lo cual es sintomaético de los problemas de consistencia entre el analisis de
instrumentos y el de presupuesto.
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16a. Presupuesto vigente

Promocién y Financiamiento de
Actividades de Ciencia, Tecnolo- 105,8 1155 98,3 123,8 151,3 104,9 -1%
gfa e Innovacion

16h. Presupuesto devengado

Descripcion
(Ministerio / Programa) 2010 m 2012 m 2014 m A2015/2010

Formulacién y Aplicacién de 1813%
Politicas para la Industria

Formulacion de Politicas de los 6,0 1001 1234 43%
Sectores

-35%

Formulacién de Politicas de
Agricultura

Programa de Servicios Agricolas
Provinciales - PROSAP (BID, 20,4 29,1 3.3 26,6 25,2 489 139%
BIRF y CAF)

Formulacién e Implementa-
cion de la Politica de Ciencia y 20,5 29,8 29,0 34,2 24,9 22,1 8%
Tecnologia

Fuente: Elaboracién propia en base a los Presupuestos Nacionales de 2010 a 2015.
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El cuadro 17 busca poner estos datos de presupuesto en perspectiva. Lo primero que
podemos decir, es que estos montos de transferencias de los tres Ministerios principales
representa en promedio para el periodo un 0,3% del Presupuesto Nacional; proporcion
que desciende 16% entre el afio 2010 y 2015, en especial a partir del afio 2012 (ver
(ltima fila de la tabla). La primera parte (17a) relaciona el monto de transferencias con
el presupuesto total de los programas seleccionados. En promedio para todo el periodo
y los tres Ministerios los montos de transferencias representan un 72% de los montos
de programa, con mayor importancia en Agroindustria (76%) que en los otros dos
Ministerios. Este alto porcentaje sugiere entonces que estos programas seleccionados
tienen asociados mecanismos de incentivos que implican gasto directo por parte del
Gobierno Nacional (no se incluyen beneficios impositivos). Por otro lado, en términos
del presupuesto total de los Ministerios, las transferencias de estos programas asocia-
dos a las PDP (17b) representan en promedio para el periodo un 17%, con mayor peso
en el caso de Produccion (23%). La participacion de estos programas en el total del
presupuesto de los Ministerios subié especialmente en el Ministerio de Produccion y de
Agroindustria entre 2010 y 2015 (302% y 105%, respectivamente) y baj6 para el caso
del Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién productiva.

Cuadro 17. Porcentaje de presupuesto vigente en Transferencias por Ministerio (del
Cuadro 16) en proporcion al total presupuestado para los programas (a), al total de cada
Ministerio (b) y al total nacional (c). Afios 2010-2015, en porcentaje

Presupuesto en transferencias sobre presupuesto total de los programas, por Ministerio

Ministerio de Agricultura,
Ganaderia y Pesca (Actualmente 81% 77% 78% 78% 75% 74% 9%
Ministerio de Agroindustria)

17h. Presupuesto en transferencias sobre presupuesto total de cada Ministerio

Ministerio de Agricultura,
Ganaderia y Pesca (Actualmente 9% 14% 19% 17% 17% 18% 105%
Ministerio de Agroindustria)

17c. Presupuesto en transferencias sobre presupuesto piiblico nacional no financiero, por Ministerio y total

(continda...)
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17a. Presupuesto en transferencias sobre presupuesto total de los programas, por Ministerio

T [ [ 2o [ 2o | o [ aors e

Ministerio de Agricultura,
Ganaderia y Pesca (Actualmente 0,16% 0,13% 022% 0,17% 0,15% 0,16% 4%
Ministerio de Agroindustria)

Ministerio de Ciencia, Tecnologia

- ; 0,16% 0,13% 0,10% 0,11% 0,12%  0,08% -52%
e Innovacion Productiva
Participacion total de transfe-
rencias de PDP de ministerios g 3000 599, 040% 035% 0,32% 029%  -16%

seleccionados en el presupuesto
publico nacional no financiero

Fuente: Elaboracién propia en base a los Presupuestos Nacionales de 2010 a 2015.

En suma, el analisis del presupuesto nacional, teniendo en cuenta las restricciones meto-
dologicas mencionadas, sugiere que las PDP representan una porcién menor del presu-
puesto, y que a su vez esta participacion ha ido disminuyendo en el periodo analizado. El
Ministerio de Agroindustria es el que mas presupuesto tiene designado para este tipo de
programas y el mismo ha ido subiendo. Sin embargo, fue el presupuesto de programas de
PDP del Ministerio de Produccion el que més creci6 en el periodo (276%), mientras el del
Ministerio de Ciencia y Tecnologia disminuyd, especialmente en el afio 2015.

Este anélisis lo complementamos a su vez con el que realizaron, en términos de recur-
s0s, otros dos trabajos que han estudiado las PDP Argentina en el pasado. Un esfuer-
70 reciente por dimensionar la magnitud del apoyo a la industria manufacturera en
el pais es el de Lavarello y Sarabia (2015). Estos autores recopilaron y sistematizaron
informacion de varias fuentes para estimar los gastos (recursos fiscales y financieros)
asignados directa o indirectamente al apoyo de la actividad industrial. Hicieron foco
en los gastos tributarios que se originan en regimenes de promocién econémica y en
las asignaciones especificas de programas del Ministerio de Industria y del Ministerio
de Ciencia y Tecnologia.

El grafico 1 nos muestra la evolucion de los recursos destinados a la promocion de
las PYME desde la SEPYME (del Ministerio de Produccién) y de los recursos desti-
nados a la promocién de las capacidades tecnolégicas de las empresas desde la
Agencia Nacional de Promocion Cientifica y Tecnologica (del Ministerio de Ciencia
e Innovacién Productiva), los dos organismos que concentran la mayor parte de los
instrumentos de PDP, entre el 2004 y el 2013 en tres subperiodos?. Sumando ambas
fuentes de recursos, el apoyo destinado a las PDP, medido en ddlares, se triplica

23 Estos montos son mayores a los que presentamos en el Cuadro 16 porque la metodologia no es la misma. Por
un lado, tuvieron en cuenta organismos descentralizados, pero sobre todo, no sélo se estan contabilizando
transferencias sino que también incluyen los ingresos que el Estado deja de percibir por las exenciones tributa-
rias (crédito fiscal).
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entre el trienio 2004-2006 y el 2010-2013, pasa de un promedio de 191 millones de
dolares a otro de 576. Este crecimiento esta explicado principalmente por los recursos
canalizados desde la Agencia, que se multiplican por un factor de 6, y terminan por
superar a aquellos dirigidos a través de la SEPYME. En Anexo se presenta en cuadro
A2 la informacion original de Lavarello y Sarabia (2015).

Grafico 1. Recursos fiscales y financieros originados en asignaciones de programas del
Ministerio de Produccion y del Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion Productiva
(en millones de ddlares)

700
600
500
400
300
200
100 168

0

162

Prom. 2004-2006 Prom. 2007-2009 Prom. 2010-2013

. Financiamiento a Pymes (M. de Produccién)

. Incentivos 1+D+i de empresas (MINCyT)

Fuente: elaboracion propia en base a Lavarello y Sarabia (2015).

El grafico 2 incluye, ademas de los recursos canalizados a través del Ministerio de Produc-
cion y el de Ciencia y Tecnologia, aquellos que se originan en instancias de intervencion
gue no fueron tenidas en cuenta en el presente estudio por no estar orientados a aumen-
tar la productividad. La categoria “otros” corresponde a apoyos destinados a la formacién
de recursos humanos, las compras gubernamentales (e.g. la compra de computadoras
en el marco del plan “conectar igualdad”), el apoyo a empresas estatales (e.g. Fabricacio-
nes Militares) y la generacion de infraestructura de ciencia y tecnologia (“promocion de
oportunidades CyT”). En “incentivos fiscales” se incluyen aquellos incentivos otorgados
en el ambito de regimenes sectoriales (e.g. automotor, bienes de capital), regionales (e.g.
la promocién de Tierra del Fuego) y de los reintegros a las exportaciones.

El grafico 2 nos permite entonces tener una medida aproximada del peso de los recursos
canalizados a través de los principales dos organismos (segln la cantidad de instrumen-
tos de PDP que gestionan) en el total de apoyo a la industria. Se puede observar que pese
al crecimiento en la cantidad de recursos asignados a través de los instrumentos de PDP,
la mayor cantidad de recursos en apoyo al sector industrial se origina en distintos tipos de
incentivos fiscales, tales como subsidios, desgravaciones o reintegros a las exportaciones,
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concedidos en el marco de distintos regimenes sectoriales y regionales. Los recursos
asignados a través de la SEPYME y la ANPCyT representan el 9% del total de apoyo a la
industria en los cuatros afios que van entre el 2010 y el 2013; representan también el
16% de los recursos asignados a través de regimenes de promocion (incentivos fiscales).
A la inversa, el fuerte peso que adquieren los incentivos fiscales, sirve para relativizar el
fuerte peso que tenian los ANR cuando distribuimos los instrumentos de PDP segun los
mecanismos de apoyo que emplean (el cuadro 7 nos mostraba que poco mas de la mitad
de los instrumentos utilizaban ANR —volvemos sobre este punto mas abajo).

Grafico 2. Recursos fiscales y financieros originados de apoyo a la industria (en millones
de délares)
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Fuente: elaboracion propia en base a Lavarello y Sarabia (2015).

El cuadro A2 aporta informacién adicional que permite observar el peso que van
adquiriendo las intervenciones de tipo vertical y regional, tanto en el ambito de los
instrumentos seleccionados en el presente estudio, como en el total del apoyo desti-
nado a la industria mediante vias diversas. En el caso de la ANPCyT, el peso creciente
de los recursos focalizados tanto regional como sectorialmente, que pasan del 0,2%
del total en el periodo 2004-2006 al 2,6% entre 2010y 2013, parece contrastar con lo
observado en el cuadro 12, donde velamos que la mayor cantidad de instrumentos es
horizontal y sélo un numero muy reducido (3) es vertical. Sin embargo, esto encuen-
tra su explicacion en la entrada en vigencia del FONARSEC en el 2009 que financia
proyectos sectoriales y cuenta a su vez con una menor cantidad de instrumentos
dirigidos a pocos proyectos de gran escala (en contraposicién con el FONTAR)?.

24 Mientras que el FONTAR adjudicé fondos por 108 millones de délares a 697 proyectos en el 2015, el FONAR-
SEC adjudicé 69 millones de délares entre 55 proyectos en el mismo afio.
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Finalmente, también centrando la mirada en el cuadro A2, se puede ver que los
recursos administrados en la ¢rbita de la SEPYME y la ANPCyT crecen en términos
del valor agregado manufacturero. En el primer caso se pasa de 0,3% a 0,4%, y en el
segundo de 0,1% a 0,4%, entre el periodo 2004-2006 y el 2010-2013. Sin embargo,
el crecimiento mas lento de los recursos destinado en el marco de SEPYME le hace
perder participacion en el total del apoyo destinado al sector industrial (que pasa del
8,4% al 4,7%). En tanto, sucede lo contrario con el apoyo proveniente de la ANPCyT,
su participacion en el total crece del 2,9% al 4,7 %25,

El otro estudio que realiza un esfuerzo por dimensionar la magnitud de los recursos
destinados a la promocién productiva es el ya citado informe MECON (2011). En base
a datos del presupuesto nacional y de la Direccién Nacional de Investigacion y Anali-
sis Fiscal el estudio calcula el flujo de recursos (costo fiscal) tanto directo (montos
definidos en el presupuesto o que poseen origen en tributos especificos)?® como indi-
rectos (montos que el Estado deja de percibir al otorgar un tratamiento impositivo
que se aparta del establecido) (MECON, 2011, pag 72 a 75). Excluye del andlisis los
instrumentos que tienen como Unico mecanismo de fomento a las Facilidades finan-
cieras (avales, garantias, periodo de gracia, etc.).

El estudio encuentra que el flujo de recursos destinados a la promocién de la produc-
cion superd los 3 mil millones de doélares en el 2009 (gréafico 3), lo que equivale al
3,3% del gasto publico nacional, el 5,1% de la Inversion Bruta Interna Fija (IBIF) y el
1,1% del PBI. Cuando se desagrega en funcién de asignaciones directas o indirectas
(cuadro 18), se observa, en consonancia con los datos anteriores, que el grueso de
los recursos tiene su origen en tratamientos impositivos especiales (gasto tributario).
Mas aun, el informe muestra que, dentro de esta categoria, tres cuartos de los montos
estan explicados por un pufiado de instrumentos que tienen como mecanismo de
promocion “beneficios impositivos”: Regimenes de reintegros a la exportacion (704
millones de ddlares), Reduccion de contribuciones patronales por zona geografica
(624 millones de dolares) y Régimen de la provincia de Tierra del Fuego (497 millones
de dolares).

25 Lavarello y Sarabia (2015) remarcan que esta evolucion de los incentivos a las PYME implementados desde la
SEPYME no debe entenderse como una caida relativa en los recursos destinados a las PYME. En primer lugar
porque el cuadro no incluye los recursos del sistema financiero reorientados mediante incentivos de financia-
miento a la inversion a partir de la reforma de la Carta Organica del Banco Central en el 2012. En segundo,
porque gran parte de las politicas de generacion de capacidades tecnolégicas se orientan a las PYME.

26 Nuevamente, como fue sefialado en nota al pie 20 el criterio metodolégico para incluir gastos indirectos es méas
amplio que el nuestro.
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Grafico 3. Costos fiscales segin categorias de gasto (millones de dodlares). Afio 2009
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Fuente: elaboracion propia en base al MECON (2011).

Cuadro 18. Distribucion del costo fiscal por categoria. Afio 2009

o . Mems
Millones de USD %

Gasto directo 836 25%
Gasto tributario 2.470 75%
Costo fiscal total 3.306 100%

Fuente: elaboracion propia en base al MECON (2011).

En definitiva, el fuerte peso del gasto tributario en el total de recursos asignados a
la promocion de la produccion, disminuye la importancia relativa de los ANR que
se observa cuando se visualiza la cantidad de instrumentos de PDP segln el meca-
nismo de fomento (cuadro 7). En efecto, el cuadro 19, tomado de MECON (2011),
muestra que mientras que los ANR dan cuenta del 44% de los instrumentos de PDP,
solo explican el 5% de los recursos fiscales. En tanto, los beneficios impositivos dan
cuenta del 85% de los recursos publicos, pero sélo el 25% de los instrumentos?’.

Cuadro 19. Distribucién de los instrumentos y el costo fiscal, segiin mecanismo. Afio 2009

Beneficios impositivos y/o fiscales 85% 25%
Aportes no reembolsables 5% 44%
Asistencia técnica 0% 4%

Bonificacion de tasas 10% 27%
Total 100% 100%

Fuente: MECON (2011).

27 El estudio del MECON utiliza una sub-muestra de instrumentos en funcién de la disponibilidad de datos.
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3. Politicas orientadas a promover la
innovacion

3.1 Justificacion economica para la politica
tecnolégica y de innovacion

Las politicas orientadas a fomentar la creacién y adopcion de nuevas tecnologias y
a promover la innovacion productiva, han sido justificadas en la literatura desde dos
marcos conceptuales distintos. Por un lado, el pensamiento econdémico neoclasico
justifica las politicas de innovacion en tanto y en cuanto estén orientadas a superar
ciertas fallas de mercado que impiden que la competencia actie por si sola como
motor para la innovacion. Las fallas de mercado mas comunmente referidas son i)
las externalidades de conocimiento (Arrow, 1962; Nelson, 1959) que impiden una
apropiacion perfecta de los esfuerzos innovadores, lo que produce un desajuste entre
el retorno privado y el retorno social de la inversion en tecnologia (Griliches, 1992;
B. Hall, 1996) vy ii) las restricciones financieras asociadas por un lado a la informa-
cién asimétrica propia en toda decision de inversion (B. Hall, 2002) pero también a
las caracteristicas de intangibilidad e incertidumbre técnica inherente a los procesos
innovadores (Alvarez & Crespi, 2015).

Por otro lado, el enfoque de los sistemas de innovaciéon argumenta que la politica
publica debe orientarse en cambio a superar las fallas sistémicas que operan en un
territorio nacional o regional, mejorando las instancias de colaboracién entre distintos
actores. Desde este punto de vista, la innovacion se entiende como el resultado de la
interaccion de una multiplicidad de actores socio-econdémicos cuyos comportamien-
tos no se rigen Unicamente como reaccion a sefiales de mercado sino que también
dependen del ambiente regulatorio pero también afectivo-motivacional que hacen al
bien comun y que afectan sus actividades productivas. En este sentido, la politica de
innovacion tiene un rol clave en facilitar la coordinacion entre los actores claves para
la innovacion (Kline & Rosenberg, 1986; Metcalfe & Ramlogan, 2008; Soete, Verspa-
gen, & ter Weel, 2010). En la actualidad, la politica de innovacién estd mayormente
informada por esta perspectiva sistémica (Bleda & del Rio, 2013) que no niega la
existencia de fallas de mercado pero que argumenta que dicho marco analitico es
demasiado estrecho para proveer de elementos e instrumentos que resulten empiri-
camente Utiles para fomentar la innovacion, ya que se apoyan en nociones estaticas
de equilibrios parciales, en los que la innovaciéon no tiene un espacio conceptual
adecuado (Dodgson, Hughes, Foster, & Metcalfe, 2011). La perspectiva sistémica
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ha ampliado considerablemente el conjunto de instrumentos de politica destinados
a apoyar los procesos de innovacion y cambio tecnolégico (EC, 2009). Ya no se trata
solo de garantizar que las sefiales de mercado sean las adecuadas para reflejar el
retorno social de la innovacién, sino de construir un medio institucional que genere
oportunidades y promueva interacciones entre los actores que orienten la innovacion
hacia algunos senderos que se consideren mas promisorios desde el punto de vista
del desarrollo (OECD, 1998).

En el caso argentino, el Plan Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion (MINCyT,
2013) adopta un enfoque sistémico que, segin se desprende de los objetivos expli-
citos, esta orientado a potenciar “las actividades de ciencia, tecnologia e innovacion
y ... orienten [orientarlas] hacia la consecucion de objetivos nacionales de desarro-
llo social y productivo” (p.7) para ello se “requiere aun consolidar los procesos en
marcha de mayor articulacién y coordinacion institucional y de fortalecimiento de
capacidades para la formulacién de politicas mas diferenciadas y orientadas que
permitan apuntalar un nuevo sendero de intervencion efectiva” (p. 12).

3.2 Evolucion reciente de la politica tecnolégica
y de innovacioén en Argentina

La Agencia Nacional de Promocioén Cientifica y Tecnolégica (ANPCyT) fue creada en
1996 siguiendo las tendencias internacionales en politica tecnolégica y de innovacion
gue buscan fortalecer los vinculos de actores calves de los Sistemas Nacionales de
Innovacion (SIN). Otorga subsidios de +D al sector privado y promueve los vinculos
de la industria con los organismos publicos de investigacion (OPI) a través de progra-
mas especificos, y apoya las Oficinas de Vinculacién (OV) publico-privada para gestio-
nar la transferencia de tecnologia y la interaccién del conocimiento entre los grupos
de investigacion publicos y las empresas. La cantidad de OV aumenté fuertemente.
Las primeras se abrieron a mediados de la década de 1990 y en 2015 habia 391 OV
en el pais (ver gréfico 4).

Segln lo informado por Lombera (2011), el 59,4% de OV pertenece a instituciones
publicas de C&T (incluyendo universidades estatales), el 20,9% pertenece a ONG,
el 9,9% es propiedad de empresas y el 9,9% pertenecen a universidades privadas.
Estas OV son mas bien pequefias (el promedio del personal es de siete personas) y
alrededor del 60% de su presupuesto es financiado por la organizacion anfitriona (el
resto es autofinanciado). Por otra parte, un 47% de los socios involucrados en acuer-
dos gestionados por OV provienen del ambito local inmediato, un 24% del ambito
provincial, un 27% de otras partes de Argentina y solo el 2% proviene del exterior
(Lugones, Codner, & Britos, 2015).
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Grafico 4. Evolucidn en el nimero de Oficinas de Vinculacion (OV) en Argentina (1992-2015)
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Fuente: Mufioz et al. (1999); Kababe Y. (2010) e Informacion sobre Oficinas de Vinculacién tecnolégica de la
Agencia Nacional de Promocién Cientifica y Tecnolégica 28 .

Desde la ultima crisis macroecondémica (2001-2002), el apoyo a la produccion de
ciencia y tecnologia ha seguido creciendo, como puede verse en el aumento de la
inversion en 1+D que se muestra en la Grafico 5. De manera similar, se ha mantenido
el énfasis en la promocion de la interaccion de la industria OPI2°.

a) La reglamentacion en 2009

En 2009 se introdujeron nuevas regulaciones para comercializar la investigacion
publica®®. En particular, el articulo 19 de la Ley 25.467 establece las condicio-
nes por las cuales los organismos e instituciones publicas que componen el siste-
ma nacional de ciencia y tecnologia pueden entrar a formar parte del capital de
sociedades mercantiles, empresas conjuntas publico-privadas o empresas de base
tecnolégica, en un intento de propiciar reglas claras que fomenten la interaccién
publico privada.

28 \Ver http://www.agencia.mincyt.gob.ar/frontend/agencia/post/415

29 Véase Plan Estratégico Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacién (2006-2010) y Argentina Innova 2020:
Plan Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion. Directrices Estratégicas 2012-2015.

30 El contenido de estas normas fue autorizado por el articulo 19 de la Ley 25.467 (2001), pero se promulgd en
2009.
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Grafico 5. Inversion en actividades de ciencia y tecnologia (1993-2015) (En millones de U$$)
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Fuente: Red de Indicadores de Ciencia y Tecnologia -Iberoamericana e Interamericana- (RICYT). Inversion privada
refiere a ejecutada por empresas privadas y publicas y por organizaciones sin fines de lucro. Inversién publica
refiere a inversion ejecutada por gobierno y por instituciones de educacién superior.
Como resultado de estas politicas, las interacciones de la industria con las OPI han
mostrado una tendencia ascendente desde los afios noventa. Sin embargo, la partici-
pacién privada en la ejecucion y financiacion de actividades de 1+D y otras actividades
innovadoras sigue siendo bastante baja (grafico 6), incluso por las normas regionales. En
2012 (ultimas cifras disponibles) las empresas argentinas participaron en alrededor del
25% del gasto total en actividades innovadoras, porcentaje claramente inferior al de Brasil
(45%), Colombia (31%) y México (38%), como se puede observar en la Grafico 6.

Grafico 6. Composicion de 1+D por sector de ejecucién. Comparacion entre grupos de
paises seleccionados (2011)

Argentina 24% 75%
Brasil 45% 55%
Colombia 31% 69%
Costa Rica 21% 79%
México 38% 62%
Espafia 44% 56%
Canada 47% 53%
EEUU 62% 38%
[ Sector Privado [ Sector Publico

*Los datos de Argentina, corresponden al afio 2012
Fuente: MINCyT (2014).
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Otra caracteristica histérica del sistema argentino de ciencia y tecnologia es la concen-
tracion geogréfica, que también refleja la distribucion geografica del Producto Interno
Bruto (PIB): en 2005, el 67,4% del PIB argentino provino de sélo tres provincias —
Buenos Aires, Santa Fe, Cérdoba-y de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. De este
modo, las mismas regiones en 2012 incluyen el 52% de las universidades nacionales
existentes y el 80% de los investigadores capacitados (SPU, 2012). Dado que los
vinculos de la industria OPI estan altamente localizados, estas asimetrias geograficas
solo pueden romperse mediante interacciones de conocimiento a larga distancia.

3.3 ANPCyT - Programa FONTAR

El Decreto 1660/96 que especifica la creacion de la Agencia y su dependencia de
la entonces Secretaria de Ciencia y Tecnologia del Ministerio de Educacién, también
define sus fondos originales: Fondo para la Investigacion Cientifica y Tecnoldgica
(FONCyT) y el Fondo Tecnolégico Argentina (FONTAR).

La Agencia es gobernada por un Directorio compuesto por ocho miembros, uno de los
cuales es su presidente ejecutivo. Estos miembros son nominados por la Secretaria
de Planeamiento y Politicas del MINCyT quien consulta con instituciones de investi-
gacion, educativas y productivas asociadas a la ciencia, la tecnologia y la innovacion
para que manifiesten si objetan alguno de los nominados. Del presidente dependen
varias unidades de apoyo, entre las que se incluyen la Unidad de Presidencia (UPA),
la de Control de Gestién y Asuntos Legales (UCGAL), la de Evaluacion y Asegura-
miento de Calidad (UEAC), la de Gestion Socio Ambiental (UGSA), la de Promocion
Institucional (UPI) y la de Sistemas Informaticos (USI). Adicionalmente, la Agencia
cuenta con cuatro fondos (FONCyT, FONTAR, mencionados y el FONSOFT Y FONAR-
SEC) dedicados a financiar el desarrollo de investigaciones cientificas, innovaciones
y modernizaciones tecnoldgicas de empresas, cientificos e institutos de todo el pafs.
Finalmente, la Direccion General de Proyectos con Financiamiento Externo (DGFE) es
la encargada de la gestion financiera y fiduciaria (Angelelli, 2011).

Sus recursos provienen del sector publico y de fondos reembolsables de préstamos
de organismos nacionales e internacionales. El objetivo de la ANPCyT es crear una
serie de instrumentos que contribuyan a aliviar restricciones y a alentar el desarrollo
de actividades que culminen en innovaciones tanto de productos como de procesos.

En este trabajo, nos detuvimos en analizar el FONTAR y su impacto en la productividad.

El FONTAR asistio, entre 2003 y 2008, a mas de 3000 empresas, aprobando entre
330y 730 proyectos anuales, con montos que fueron aumentando con el paso del
tiempo. El Fondo ha puesto un énfasis en la asistencia a MIPYME, representando éstas
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el 50% de las empresas beneficiarias para el periodo especificado. Las microempre-
sas han representado un 7% de las receptoras de apoyo del FONTAR, mientras que
las empresas pequefas representan un 16% y las medianas un 27% (Kohon, 2012).

En 2007 se cred el Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién Productiva
(MINCyT), y la Agencia paso6 a estar bajo su ¢rbita. Esto dio un nuevo impulso a las
politicas de desarrollo productivo y permitio llevar adelante el Programa de Moder-
nizacion Tecnolégica Il (PMT Ill). Este era un proyecto financiado con un préstamo
del BID a la Republica Argentina, cuyo objetivo era fortalecer la capacidad del pais
en ciencia y tecnologia al solucionar problemas de competitividad de las empresas,
y proveyd de multiples herramientas al FONCyT y al FONTAR. Dicho préstamo se
aprob6 en 2006 por un monto de 280 millones de délares (USD), y permitié que en el
periodo 2007-2009 se profundizaran las politicas de asistencia a las MIPYME, tanto
en referencia a los montos adjudicados como con respecto a los tipos de asistencia, y
puso un foco en generar programas orientadas a favorecer los proyectos asociativos.

En 2009, previo a la finalizacién del PMT 11, se firmé un nuevo préstamo con el BID
para llevar adelante el primer Programa de Innovacién Tecnolégica (PIT 1), que se
sustenta sobre los mismos pilares que el PMT I, pero incorpora algunas modifica-
ciones. Estos programas, que contribuyen a los fondos del FONCyT y del FONTAR,
continuaron siendo firmados y mejorados hasta llegar a su version actual, el PIT V
aprobado en 2017.

3.3.1 Objetivos

El objetivo del FONTAR es el apoyo a proyectos que tengan como finalidad el mejo-
ramiento de la productividad de las empresas privadas a través de la innovacion
tecnoldgica, la cual es entendida como la incorporacion de estrategias, conocimien-
tos, y/o tecnologias, ya existentes o de reciente desarrollo, que permitan modernizar
los procesos productivos y aumentar la productividad de las empresas. El fondo se
encarga de la aplicacion de la Ley n° 23.877 de Promocién y Fomento de la Innova-
cion Tecnologica, y de la administracion de los recursos disponibles para fomentar la
innovacioén y la vinculacién tecnolégica. Entre sus funciones se encuentran: promover
la gestion de proyectos, asesorar y asistir técnicamente a interesados, evaluar las soli-
citudes de asistencia, financiar proyectos que se entienda cumplan con los requisitos,
monitorear y supervisar el desempefio de los proyectos llevados adelante, habilitar,
cuando corresponda, a las oficinas de vinculacion, entre otros®'.

31 Pagina web del FONTAR, www.agencia.mincyt.gob.ar/frontend/agencia/fondo/fontar
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3.3.2 Componentes

El FONTAR tiene varios recursos para promover las actividades de desarrollo e inno-
vadoras. Entre ellas estan los aportes no reembolsables, los beneficios impositivos y
fiscales, los créditos a tasas subsidiadas y otras facilidades financieras, y las asisten-
cias técnicas y de capacitacion (Ministerio de Industria, 2013).

La diversidad de instrumentos responde a la diversidad de situaciones que pueden
presentar las empresas. En algunos casos, las empresas tienen un proyecto que no
pueden realizar por dificultades financieras. Estarian dispuestas a tomar un crédito
para desarrollar el proyecto y a saldar la deuda con los ingresos o ahorros que genere
el producto del proyecto. Pero la falta de desarrollo del sistema financiero argentino,
tanto en términos de los estandares globales como regionales (Lopez et al., 2013)%,
impide que estas empresas satisfagan sus demandas relacionadas con el desarrollo o
ampliacion de la produccién, y menos con la innovacion. La asistencia financiera bajo
la forma de préstamos con tasas bonificadas es la forma predominante para apoyar
proyectos de inversion que tienen como eje la compra de una maquina u otro tipo de
equipamiento. El sistema financiero argentino no logra atender de forma satisfactoria
la demanda de las empresas para llevar adelante acciones vinculadas con el desarro-
llo 0 ampliacién de la produccién, y menos con la innovacion.

El proceso de evaluacion tiene varias etapas. En la primera, se considera la tematica
del proyecto, y se selecciona al evaluador. Posteriormente, se realiza una evaluacion
técnica y financiero-econémica de la empresa y del proyecto. A partir de alli, los anali-
sis van a la Comision ad hoc, y al Directorio de la Agencia. En ese momento se decide
la aprobacion o rechazo del proyecto. Los criterios de evaluacion son los siguientes:

1. Evaluacion del nivel de factibilidad y calidad tecnolégica del proyecto.
2. Evaluacion de la capacidad técnica de la Unidad Ejecutora.

3. Evaluacion de la capacidad econdmica, financiera y gerencial de la empresa
que recibe la asistencia.

4. Evaluacion de la viabilidad econémica del proyecto.

En caso de que el beneficiario no pueda afrontar las obligaciones inherentes a la parti-
cipacion en el programa, cada instrumento especifica en sus bases el procedimien-
to a seguir. Dichos procedimientos varian de acuerdo a cada instrumento y a cada
edicion, pero en general, en los que involucran aportes no reembolsables, se deberan

32 |ERAL (2006) afirma que en las jurisdicciones de menor desarrollo econémico relativo (pertenecientes, como sabe-
mos, al Norte Grande) los niveles de acceso a servicios bancarios son similares a los de varios paises de Africa.
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reembolsar los importes recibidos hasta la fecha de rescision del contrato, y se proce-
deréa a ejecutar una Pdliza de Caucion por parte de la empresa a favor del FONTAR.

Actualmente el FONTAR cuenta con varios instrumentos®3:

a) Aportes No Reembolsables:

» Desarrollos Tecnolégicos con Impacto Social (ANR Social) — MIPYME
y clusteres: Buscan cofinanciar proyectos que tengan como objetivo
la innovacion tecnolégica y la transferencia de conocimientos para
promover procesos de desarrollo social y territorial. Algunos ejemplos
de las areas que se entienden dentro de los objetivos del plan son3*:
Innovacion tecnolégica que mejore la comercializacion y produccion de
una cadena de valor, estrategias para aumentar los niveles de compe-
titividad y ampliar el acceso a nuevos mercados, la producciéon de
alimentos destinados a poblaciones vulnerables (desnutridos, diabéti-
cos, celiacos, hipertensos, entre otros), instauracion o mejora de proce-
sos de bioingenieria médica, provision de tecnologia de asistencia a
discapacitados, procesos de preservacion de los habitats naturales, etc.

» Plan Argentina Innovadora 2020 - MIPYME: El objetivo de las convo-
catorias es cofinanciar proyectos de investigacion y desarrollo que
pretendan mejorar las estructuras productivas y la capacidad inno-
vadora de las empresas de multiples ramas de actividad. Esto debe
hacerse mediante “proyectos vinculados a los temas estratégicos del
Plan Argentina Innovadora 2020 (Agroindustria, Ambiente y Desarrollo
Sustentable, Desarrollo Social, Energia, Industria y Salud).

» Tecnologia (ANR Tec) — MIPYME: Estan orientadas a cofinanciar
proyectos de Bioingenieria, Nanotecnologia y TIC que busquen aumen-
tar las capacidades de desarrollo e innovacion, a través de la creacion
o fortalecimiento de plataformas tecnoldgicas necesarias para las fases
de desarrollo de las empresas.

» Biotecnologia, Nanotecnologia y TIC (ANR BIO NANO TIC): Pretenden
mejorar las estructuras productivas y la capacidad innovadora de las empre-
sas de los sectores de Bioingenieria, especificamente de Salud Humana.

33 Agencia Nacional de Promocion Cientifica y Tecnolégica (ANPCyT). Pagina web de FONTAR (http://www.agen-
cia.mincyt.gob.ar/frontend/agencia/fondo/fontar). 2017.

34 Agencia Nacional de Promocién Cientifica y Tecnolégica (ANPCyT). Bases del Programa ANR SOCIAL 2017 CI.
Péagina web de FONTAR (http://www.agencia.mincyt.gob.ar/frontend/agencia/fondo/fontar). 2017.
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Produccion Mas Limpia (ANR P+L) - MIPYME: El objetivo del instru-
mento es mejorar el desempefio ambiental de las empresas, princi-
palmente a partir de aumentar la eficiencia de sus procesos y utilizar
herramientas no dafiinas para el medio ambiente.

Investigacion + Desarrollo (ANR 1+D): Pretenden crear o fortale-
cer incorporar investigadores y equipamiento de investigacion en las
empresas, creando una unidad de [+D.

Desarrollo Tecnolégico (ANR PDT): Estan orientadas a financiar
parcialmente proyectos que tengan como meta mejorar las estructuras
productivas y la capacidad innovadora de firmas mediante proyectos
faciliten la generacién de innovaciones de productos y/o procesos.

Plataforma de Servicios Tecnolégicos en Parques Industriales (PI-SET)
- Clusteres: Cofinancian proyectos que posibilitan que las aglomeracio-
nes productivas puedan ofrecer sus servicios donde existan demandas
tecnologicas precisas que justifiquen la inversion.

Financiamiento de proyectos de fortalecimiento de las capacidades
para la prestacion de Servicios Tecnolégicos (FIN SET): Pretenden
apoyar la ampliacion o modernizacion de infraestructura, equipos y
capacitacion de recursos humanos, entre otros. Este programa, como
los anteriores, son monitoreados para ver el cumplimiento de las distin-
tas pautas planteadas en la presentacion de cada proyecto. En cada
etapa del proyecto los beneficiarios deben presentar informes estructu-
rados a la Agencia, en donde se detalla todo tipo de informacién acerca
de los servicios prestados.

Recursos Humanos Altamente Calificados (RRHH AC): Operan incor-
porando doctores en las empresas para contribuir a la generacion de
empleo altamente calificado. En esta linea, autores han expresado que
la incorporacion de doctores en las empresas mejora el desempefio de
las mismas. Por ejemplo, se acuerdo a Sanz, Cruz Castro, Aja y Baeza
(2004), la incorporacion de doctores en las empresas espafiolas en el
marco del programa IDE (Incorporacién de Doctores a Empresas) tuvo
un efecto positivo en la actividad innovadora de las mismas. En una
encuesta a las beneficiarias, el 91% de las empresas expresaron haber
percibido un efecto positivo en su actividad innovadora, particularmen-
te en la creacion y/o fortalecimiento de sus departamentos de investiga-
cion y desarrollo (Sanz, Cruz Castro, Aja, & Baeza, 2004).
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» Fortalecimiento de la Innovacion Tecnoldgica Aglomerados Productivos
(FIT AP) — Clusteres: Tiene como objetivo aumentar la inversion y forta-
lecer los procesos asociativos innovadores.

b) Asistencias Técnicas y de Capacitacion

» Centros de Desarrollo Tecnolégico (CEN-TEC): Se crean centros de
desarrollo tecnoldgico y servicios con el objetivo de aumentar las activi-
dades de transferencia de conocimientos, 1+D, y servicios técnicos. Los
Centros se especializan en facilitar la puesta en marcha de actividades
para favorecer a los nicleos industriales y conglomerados.

c) Aportes No Reembolsables y Asistencias Técnicas y de Capacitacion

» Patentes (ANR Patentes) — MIPYME: Promueven la proteccion de los
resultados innovadores producto de la actividad de investigacion.

» Asistencias Tecnologicas Individuales (ASIS - TECi) y Asistencias Tecno-
l6gicas Grupales (ASIS - TECG): Financian parcialmente proyectos que
tienen como meta ayudar a empresas a identificar y solucionar retos
tecnolégicos que disminuyen su competitividad.

» Consejerias Tecnologicas Individuales (CT-1) y Consejerias Tecnoldgicas
Grupales (CT-G) - MIPYME: Cofinancian proyectos que tengan como
meta ayudar a PYME a solucionar retos tecnolégicos que afecten su
competitividad a través de la contratacion de consejeros tecnologicos
expertos en el sector de actividad.

d) Créditos a tasas subsidiadas y otras Facilidades Financieras

» Mejora de la Competitividad (CRE CO): Buscan mejorar la competiti-
vidad de las empresas productoras de bienes y servicios a partir de
proyectos de investigacion, desarrollo tecnolégico o modernizacion
tecnoldgica.

» Empresas Banco de Inversion y Comercio Exterior (CAE BICE) -
MIPYME: Busca aumentar la competitividad de empresas producto-
ras de bienes a través de la modernizacion tecnologica de productos o
procesos.

» Créditos a Empresas (CAE): En la misma linea que el punto anterior,
este programa también tiene por objetivo mejorar la competitividad de
empresas productoras de bienes y servicios a través de la moderniza-
cion tecnoldgica.
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» Art. 2do del reglamento de beneficios promocionales de la Ley 23.877
(Art. N° 2 - Ley 23.877): Realizan adaptaciones, mejoras y adecuacion
de tecnologias para mejorar los procesos.

e) Aportes no reembolsables y Créditos a tasas subsidiadas y otras Facilidades
Financieras

» Fortalecimiento de la Innovacion Tecnoldgica Proyectos de Desarrollo
de Proveedores (FIT PDP (CP)) - Clusteres: El objetivo del instrumento
es favorecer los grupos asociativos, aumentando la productividad de
PYME proveedoras o pertenecientes a una misma cadena de valor.

» Fondo de Regulacion de Productos Biotecnologicos (FONREBIO):
Financiar parcialmente proyectos de desregulacion de productos agro-
biotecnoloégicos.

» Prestacion y Consolidacion de Servicios Tecnolégicos (ARSET): Buscan
crear, ampliar o mejorar la infraestructura, equipamiento y capacita-
cion de recursos humanos, para la prestacion de servicios tecnologicos
orientados a la produccion de bienes y servicios.

» Proyectos Integrados de Aglomerados Productivos (PITEC) — Clusteres:
Tiene como objetivo financiar integralmente programas de actividades de
investigacion, desarrollo y modernizacion tecnolégica, en las que pueden
intervenir grupos de empresas, centros de investigacion y formacion supe-
rior, gobiernos provinciales y/o municipales, camaras empresariales, ONG,
entre otros, ubicados todos en una determinada region.

f) Beneficios impositivos y/o fiscales

» Crédito Fiscal Modernizacion Tecnologica (CF MT): Como el instrumen-
to anterior, buscan mejorar las estructuras productivas y la capacidad
innovadora de las empresas.

Cada instrumento tiene distintas bases operativas y distintas ediciones, por lo que los
montos maximos y minimos de asistencia varian en cada caso.

3.3.3 Implementacién

En valores absolutos, el monto destinado al FONTAR en USD no se ha modificado
sustancialmente entre el 2008 y 2015%.

35 Notese, de todas formas, que durante el periodo analizado el tipo de cambio oficial, utilizado en el calculo del
Gréfico 7, estaba algunos puntos por debajo del tipo de cambio paralelo. Utilizando este Ultimo, los valores
erogados en el FONTAR serian menores en délares del 2015 que en 2008.
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Grafico 7. Montos adjudicados para el FONTAR y porcentaje de participacion de los ANR,
2008-2015, délares al tipo de cambio oficial
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Fuente: Informes de Gestién de la Agencia Nacional de Promocion Cientifica y Tecnolégica (ANPCyT) para los afios
2008-2010, a 2015.

En cuanto a las herramientas més utilizadas, la informacion para 2008-2015 permite
ver que los ANR han sido los instrumentos mas populares, habiéndose visto involu-
cradas, en promedio para todo el periodo, en el 59% de los proyectos y represen-
tando 40% de los montos adjudicados, aunque esta participacion ha ido subiendo
del 23% en 2008 al 63% en 2015%. Por otro lado, los créditos, ya sean del sector
privado o publico, han representado alrededor del 24% de los proyectos y 42% de
los montos adjudicados en el periodo, y la Ley 23.877 de Modernizaciéon Tecnolégica
ha jugado un rol preponderante, promediando 15,2% de los PDE y 12,2% del gasto
total del FONSOFT?.

Cuadro 20. Informacion de proyectos aprobados por el FONTAR entre 2008 y 2015, montos
adjudicados por instrumento, en millones de USD

21,32 5,7 18,42 30,11 30,97 28,53 22,86 37,32
ANR 1+D 1,95 0,93
ANR P+L 2,52 0,57
ANR Bio Nano TIC 0,19
(continta...)

36 Este crecimiento es menos pronunciado si se contabilizan instrumentos mixtos, que combinan ANR con crédito
y asistencia técnica, como el PITEC que tuvo un peso importante en el afio 2008.

37 Informes de Gestion de la Agencia Nacional de Promocion Cientifica y Tecnolégica (ANPCyT) para los afios
2008-2010, a 2015
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Principales Instrumentos 2008 m 2010 2011 mmmm

ANR Patentes 0,03 0,1 0,17

ANR TEC

33,81 0,65

Crédito Fiscal 14,35 10,72 10,22 9,6 13,15 15,38 6,50 10,84

CRE+CO 57,08 64,34 12,70 2,1

FIT-AP 6,5 21,24

kfty 335377 Gelios 6,07 961 1210 1251 1638 1032 1044

ARAI

Total 112,47 33,15 44,78 69,10 136,83 203,24 93,04 107,86

(*): La adjudicacion de recursos a proyectos aprobados en afios anteriores no se contabiliza como "nuevo proyecto”.
Fuente: Informes de Gestion de la Agencia Nacional de Promocion Cientifica y Tecnolégica (ANPCyT) para los afios
2008-2010, a 2015.

Cuadro 21. Informacion de proyectos aprobados por el FONTAR entre 2008 y 2015, % por
tipo de instrumento cantidad de proyectos y montos adjudicados

IS I 3 T T T ) T T T

56% 41% 60% 67% 59%  51% 66% 68% 60%

8

©

B ?e”ef'cm 21%  40% 22% 11% 12% 11% 9%  10% 14%
= fiscales

(%)

=

=

g

Gl ANR-Crédio- e 19 0% 0% 1% 2% 1% 0% 1%

Asistencia técnica

(continua...)
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23%  22%  44%  45%  23% 21% 58%  63% 41%

| Creditos 44%  33% 31% 39% 60% 60% 31% 22% 42%
=]
8 »
3 Ee”ef'c'os 13% 32% 23% 14% 10% 7% 7%  10% 10%
= iscales
G| ANR-Asistencia 5o g9 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0%
= Técnica
=
o Lo
= QNR‘CTEd',tO'. 20% 13% 2% 3% 7% 12% 4% 5% 7%

sistencia técnica

Total 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%  100%

Fuente: Informes de Gestion de la Agencia Nacional de Promocion Cientifica y Tecnolégica (ANPCyT) para los afios
2008-2010, a 2015.

3.3.4 Subsidios a la innovacion: los ANR

Los subsidios son una de las herramientas mas representativas y de mas larga trayec-
toria del FONTAR. Entre el 2008 y el 2015 se apoyaron mediante este instrumento
alrededor 3.000 proyectos sobre un total de 5.000 adjudicados, el 59%. Esta linea
de subsidios se inicia en el afio 2000. Los ANR se implementan sobre la base de
sublineas, identificadas como instrumentos en el RSI, cada una de ellas destinadas
a financiar un tipo especifico de proyecto. La principal sublinea o instrumento es el
ANR para el Desarrollo Tecnoldgico (ANR-PDT) que promueve la obtencion de inno-
vaciones de producto o proceso que impliquen una novedad en el ambito nacional.

Como parte de la rutina de seleccion de beneficiarios, ademas de la evaluacion del
proyecto en si mismo, las empresas fueron examinadas en cuanto a su solvencia
técnica, administrativa y econémica para ejecutar las actividades propuestas. Los
evaluadores los designa el propio FONTAR en relacién a la tematica del proyecto
presentado. Entre otros aspectos, se ha puesto especial atencion en la capacidad
para materializar el plan de trabajo, la aptitud comercial para colocar el producto
0 servicio en el mercado y el cuadro financiero para proporcionar los recursos de
contraparte.

Las empresas han recibido los fondos como reembolsos, previa verificacion y apro-
bacion técnica de la etapa o la actividad prevista en el plan de trabajo definitivo y
aprobacion de la rendicion de gastos incluida en el informe técnico. Los reembolsos
se han realizado de acuerdo con el cronograma correspondiente a cada proyecto
aprobado y previa verificacion de los desembolsos de contraparte con los que se ha
comprometido la empresa beneficiaria. Esta entrega secuencial y parcial de fondos
permite controlar los problemas de riesgo moral que pueden suscitar la entrega
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de subsidios y a su vez atender el posible problema de falta de liquidez para llevar
adelante la totalidad de la inversion que puede experimentar la firma.

3.4 Impacto de la politica tecnoldgica y de
innovacion

Hemos revisado la totalidad de los trabajos que realizaron evaluacion de impacto de
diferentes instrumentos del FONTAR utilizando micro-econometria (segun nuestro
registros, son nueve trabajos en total). Los mismos han sido organizados segin nues-
tro criterio de calidad y relevancia para la pregunta que nos convoca, a saber, cuél
ha sido el impacto de la politica publica en la productividad, el empleo, los salarios, y
de forma indirecta también sobre los resultados de innovacion. En lineas generales,
los estudios muestran que los instrumentos del FONTAR tienen un impacto positivo
en los niveles de gasto, pero limitado o nulo en variables de desempefio como la
productividad, las exportaciones o la posibilidad de generar productos o procesos
innovadores, aunque en general los autores reconocen que se necesitan plazos méas
largos que los que habilita la informacion disponible para poder identificar impactos
de la politica de innovacion en el desempeno.

Una excepcion en este sentido (i.e. un caso que si encuentra resultados favorables
en nuestras variables de interés) es también a nuestro criterio uno de los estudios
metodolégicamente mas interesantes y relevantes para este reporte. Castillo, Maffioli,
Rojo y Stucchi (2014) analizan por un lado el efecto del FONTAR sobre variables que
desempefio de la firma como el crecimiento en el empleo, en los salarios prome-
dio y probabilidad de convertirse en exportadoras, pero ademas los efectos derrame
sobre firmas que no estuvieron sujetas a ningln instrumento del FONTAR pero sin
embargo emplearon personas que en los dos afios anteriores trabajaron en empre-
sas que fueron beneficiarias de un instrumentos. Esto es muy interesante porque
busca captar las externalidades de la innovacion y de las politicas que la promueven
en términos de movilidad de empleo. Encuentran resultados positivos tanto directos
como en términos de externalidades del programa. Sin embargo, tal como lo sefiala
la literatura de politicas de innovacion, los impactos no son inmediatos, sino recién
unos afios més tarde de haber sido alcanzada por la politica publica. Los efectos
sobre crecimiento y sobre la probabilidad de exportar pueden llegan tres o méas afios
después de haber recibido apoyo publico. Los salarios promedios (o productividad)
se impactan solo seis afios después. En tanto, los impactos en firmas no alcanzadas
por el FONTAR pero sujetas a derramos por el canal de la movilidad laboral, se dan
entre uno y tres afios mas tarde, segln la variable de resultado, de haber empleado
esos trabajadores.

<D
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Otra trabajo que también resalta por ser uno de los pioneros en evaluacion de politi-
cas de innovacion en el pais es el de Chudnovsky, Lépez, Rossi y Ubfal (2006). Este
trabajo utiliza la ENIT con informacién entre 1998 y 2004 y construye un panel de
414 firmas. Entre ellas identifican 136 firmas beneficiadas con ANR entre 2001 y
2004 inclusive, 62 firmas que lo habian solicitado pero no lo obtuvieron, y 216 que
no habian aplicado a ningin ANR en ese periodo. Si bien se menciona que algunas
firmas tuvieron mas de un proyecto financiado, no se hace explicito qué tratamiento
se le dio a estos casos. Las variables consideradas fueron los gastos totales en: i.
actividades de innovacion®® sobre ventas, ii. ingresos por venta de nuevos productos
sobre ventas totales v, iii. ventas sobre empleo. Se estima un modelo de diferencias
en diferencias, utilizando efectos fijos y encuentran un impacto significativo y positivo
sobre la primera de las variables mencionadas. No encuentra efectos significativos
sobre resultados de innovacién ni sobre productividad. También se evalla si existio
adicionalidad como resultado de los programas, es decir, si los instrumentos aumen-
taron los gastos en actividades de innovacion una vez descontados los subsidios que
se distribuyeron anualmente segun la duracion del subsidio. En este ultimo caso, los
impactos no resultan significativos. Por Ultimo, dividen la muestra entre firmas que ya
venian realizando gastos de innovacion afos antes de recibir el subsidio y aquellos
que no registraban gastos en ese momento, y en el primero de los grupos encuen-
tran que el instrumento no aumentd la intensidad de la inversion total, o que podria
estar sugiriendo cierto efecto de crowding out entre el subsidio y la inversion privada
entre las firmas que tienen una rutina de inversién en innovacion. Es decir, el estu-
dio encuentra que el programa tiene impacto sobre la intensidad de la inversion en
actividades de innovacion, que es de alguna manera el objetivo directo del programa,
pero este impacto pareceria explicarse fundamentalmente por las firmas que no eran
innovadoras, que entonces empiezan a serlo a partir de acceder al instrumento.

Afos mas tarde, dos de los autores del trabajo anterior realizaron una nueva evalua-
cién incorporando una nueva encuesta de innovacion (2005) e informacion adicional
proveniente de la Encuesta Mensual Industrial (Lépez, Reynoso, & Rossi, 2010). Al
igual que el trabajo anterior, contaban con informacién administrativa sobre empre-
sas que habian sido beneficiarias de algln instrumento FONTAR en el periodo 1999
y 2005. El panel asi construido tiene 1.719 de las cuales 93 participaron al menos
en algun de las lineas de financiamiento del FONTAR. Las variables sobre las que
se estima el impacto son: i. gastos totales en actividades innovacion, ii. si la firma

38 Gastos totales incluye Investigacion y desarrollo (interna y externa); adquisicion de bienes de capital; hardware;
software; contratacion de tecnologfa; capacitacion; disefio Industrial y actividades de ingenieria; disefio organi-
zacional y gestion; y consultorias.

Politicas de Desarrollo Productivo en Argentina = < >

63



OIT Américas 64

INFORMES TECNICOS 2018 /1 0

obtuvo innovacion en productos y/o en procesos y, iii. ventas sobre empleo. Una firma
se considera tratada desde que recibe el primer programa en adelante. Los autores
estiman un modelo de diferencias en diferencias, utilizando efectos fijos analizando
los resultados para beneficiarios de FONTAR en general y de ANR en particular. Se
calculan gastos privados deduciendo los subsidios pero no se hace explicito como se
distribuy6 el monto del subsidio anualmente para construir dicha variable de gastos
privados. Los resultados indican un impacto positivo del FONTAR y de los ANR sobre
la probabilidad de generar nuevos productos y/o procesos. En términos de impacto
en gastos y adicionalidad, los resultados encontrados no resultan robustos a las dife-
rentes especificaciones: para gastos, el FONTAR presenta impactos positivos en la
especificacion lineal y el ANR, en la logaritmica; para adicionalidad sélo se observan
resultados significativos para el FONTAR en el caso de la especificacion lineal. Los
resultados sobre productividad medida como ventas sobre empleo, no resultan signi-
ficativos.

Arza y Vazquez (2014), desde el mismo centro de investigacion que algunos de los
autores anteriores, hicieron dos trabajos consecutivos aplicando metodologias simi-
lares. Analizaron informacién administrativa del FONTAR (ANR) (beneficiarios y no
beneficiarios) y la combinaron con datos que la ANPCyT recopila de las empresas
cuando solicitan el subsidio y cuando realizan la rendicion del mismo (si es que lo
obtuvieron). Con esta informacién las autoras pudieron armar un panel para evaluar
los ANR con 498 empresas, 120 tratadas y 378 de control para el periodo 2008-
2012. De las 120 empresas tratadas, identificaron 40 que fueron beneficiadas por
nuevos proyectos en un solo afio, 42 que fueron beneficiadas con nuevos proyectos
en dos afios, 31 que lo fueron en tres afios y 7 en mas de tres afios. Es decir, la inci-
dencia de la firmas con multiples ANR es alta. Encontraron que el impacto de estos
programas sobre los gastos en niveles eran positivos pero no encontraron resultados
significativos de los gastos en relacion a las ventas. Asimismo, evaluaron el impacto
adicional en los gastos totales que se obtienen cuando las empresas son beneficiadas
por nuevos proyectos. Encontraron que hay efectos positivos adicionales al obtener
un segundo financiamiento. No encontraron resultados significativos al evaluar la
probabilidad de obtener innovaciones en productos o procesos. Finalmente, al igual
que los analisis arriba mencionados tampoco encontramos que el programa genere
adicionalidad en gastos.

En 2015 las mismas autoras actualizaron el estudio (Arza & Vazquez, 2015). Alli
analizaron el efecto de los ANR para el periodo 2008-2013 sobre los gastos de inno-
vacion, sobre la probabilidad de obtener resultados en productos os procesos y sobre
la productividad medida como ventas sobre empleo, utilizando en este caso también
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las encuestas que realiza la Agencia pero ademas ampliaron el grupo de control utili-
zando informacion de la Encuesta de Innovacion que realizé el Ministerio de Ciencia,
Tecnologia e Innovaciéon Productiva en conjunto con el Ministerio de Trabajo (ENDEI).
En este caso las empresas beneficiarias eran 165 firmas y se construyeron dos grupos
de control alternativos: i) a partir de informacién de las encuestas administradas por
la Agencia para firmas que presentaban informacién sobre las variables de interés al
menos en un periodo de tres afios (100 firmas, i.e. control FONTAR) y ii) a partir de
informacion de ENDEI se conformdé un grupo de control conformados por firmas elegi-
bles para ANR (i.e. se descartaron las grandes) y que no hubieran declarado haber
solicitado algin subsidio de la Agencia, quedando 2.584 firmas con informacion
completa sobre las variables de interés para todo el periodo, a las que se suman los
100 controles de FONTAR, alcanzando un total de 2684 firmas (i.e. control ENDEI).
Encontraron que los ANR generan un impacto positivo y significativo en los niveles
de gastos en actividades de innovacion y en investigacion y desarrollo, pero no en la
intensidad de dichos gastos (medidos como proporcion de las ventas), ni en la proba-
bilidad de obtener resultados innovadores ni tampoco en la productividad medida
como ventas sobre empleo.

Otro estudio robusto metodolégicamente es el realizado por Binelli y Maffioli (2007). El
trabajo utiliza informacioén de la ENIT desde 1992 a 2001 y construye un panel de 424
firma. El grupo de tratamiento estd conformado por 23 firmas beneficiarias de alguno
de los instrumentos del FONTAR desde el afio 1994. De esas 23 firmas habia cuatro
gue habian recibido méas de un subsidio: el trabajo no hace explicito como considerd
el afio de tratamiento en aquellos casos. La evaluacion se hace mediante un modelo
de diferencias en diferencias utilizando efectos fijos. La variable dependiente es 1+D
privada, aunque no se especifica si esta descontado de la I+D informada en la ENIT,
los montos subsidiados por los instrumentos del FONTAR. El impacto del programa es
positivo para los gastos en |+D. En particular, los instrumentos de crédito (a la empre-
sa o crédito fiscal) parecen ser mas efectivos que los adelantos no reembolsables.

Finalmente, existen tras trabajos mas que por distintos motivos tienen menor relevan-
cia para este reporte. Por un lado el trabajo de Kohon (2012) utiliza informacion del
Mapa PYME para 2017 PYME industriales y la combina con informacién administra-
tiva del FONTAR que identifica empresas que fueron beneficiarias de algun instru-
mento durante el periodo 2004 y 2008. Evalua diferencias de medias de aumen-
to de productividad (ingreso por trabajador) entre diferentes periodos para grupos
beneficiarios y no beneficiarios del FONTAR. No controla por efectos fijos, ni incluye
otras variables de control. Tampoco distingue el momento preciso de la intervencion.
Encuentra que hay diferencias significativas cuando se analiza el periodo completo
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(2004-2008), y en especial para los instrumentos de crédito. EIl método es de dife-
rencias en diferencias implementado a través de un test de medias, el mismo permite
chequear la significancia de la diferencia de medias, pero se trata de una estrategia
de identificacion pobre que no permite obtener un estimador no sesgado del impacto
del instrumento sobre la productividad de las pymes al no construir un grupo contra-
factual robusto.

El trabajo de Sanguinetti (2005) utiliza informacién proveniente de datos para 639
firmas cubiertas en alguna de las dos ENIT que en conjunto cubren el periodo
1992-2001 para evaluar el impacto del FONTAR con métodos de matching y de
diferencias en diferencias. No cuentan con informacion de montos transferidos ni
del tipo de instrumento utilizado (crédito, deduccion fiscal o subsidio), ni tampoco
el perfodo de intervencion. Solo tiene el dato de si la firma informa en alguna de
las dos encuestas haber participado del FONTAR. No se informa cuantas firmas
respondieron de esa forma.

Estima un modelo de efectos fijos (tiempo y firma) y el efecto del programa lo ve
con una dummy para identificar si la firma participd o no del programa. Es decir,
considera de la misma forma a una firma participé durante todo el periodo analizado
del programa o solo lo hizo al final. Por otro lado, al no tener informacion de cuando
empez6 a participar, no puede evaluar que la especificacion de diferencias en dife-
rencias sea la correcta (es decir, que firmas tratadas y de control tengan la misma
tendencia antes de la intervencion).

Encuentra que el impacto de FONTAR es positivo y significativo en los gastos de [+D,
pero no encuentra un impacto significativo para los gastos totales en innovacion.
Estos resultados se mantienen utilizando modelos de diferencias en diferencias y
técnicas de propensity score matching.

Finalmente, Hall y Maffioli (2008) analizan el efecto de distintos fondos para el desa-
rrollo tecnolégico en distintos paises de América Latina utilizando para ellos casos
de estudios encomendados por el BID para cuatro paises: Argentina, Brasil, Chile y
Panama. En el caso de Argentina se basan en el estudio de Chudnovsky et al. 2006
mencionado mas arriba.
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4. Clasteres

4.1 Justificacion econémica para la promocion de
clisteres

El MECON define conglomerado productivo como una red territorializada que invo-
lucra a agentes, sus organizaciones e instituciones de apoyo al sector productivo, en
la que estos interactian alrededor de productos o servicios, y lo hacen con diferen-
tes niveles de intensidad y complementariedad. Por agentes se entienden empresas,
productores, proveedores, y otros.

Las politicas para promover el desarrollo de conglomerados y cadenas productivas
(PACCP) se diferencian de las politicas tradicionales en el sentido de que parten
de ventajas competitivas ya existentes y pretenden fortalecer la productividad en los
conglomerados con mayor potencial. Estas estan justificadas por la existencia de
economias de aglomeracion y fallas de coordinacion.

Las economias de aglomeracion surgen por las externalidades positivas que se gene-
ran a nivel de industrias y por cercania geogréafica de las empresas (Arrow, 1962;
Glaeser, Kallal, Schinkmann, & Shleifer, 1992: Romer, 1986). En estos contextos, tal
como sefiala Rosenstein-Rodan (1943), las decisiones de inversién estan relaciona-
das entre si, ya que la inversion en una empresa puede tener un efecto positivo sobre
la rentabilidad de la inversion en otra empresa. Las fallas de coordinacion generan
desincentivos para los agentes en términos de que no van a desear ser los primeros
en invertir en determinadas actividades (pues no se van a poder apropiar enteramen-
te de sus beneficios). Si la inversion fuera coordinada entre varios agentes, sus frutos
pueden alcanzar a todos los participantes del clister.

En presencia de fallas de coordinacion o externalidades, el mercado asigna los recursos
de forma sub-6ptima, ya que los agentes econémicos, al resolver sus problemas de
maximizacion de beneficios, solo consideran el impacto de la inversién en su firma.
Esto determina que los niveles de inversion privada son menores al nivel de inversion
optimo desde el punto de vista social. De esta manera, la existencia de externalidades
justifica la intervencion de las politicas publicas en la forma de programas de apoyo a
conglomerados y cadenas productivas. Estos programas tienen en general como obijeti-
vo el promover los beneficios que surgen de las economias de aglomeracion. Mediante
la creacion de un conjunto de incentivos se busca mitigar las fallas de coordinacion
gue impiden el desarrollo de ciertas industrias en determinadas zonas geogréficas. Esto
puede implicar, entre otras cosas, subvencionar temporalmente el suministro de bienes
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publicos o bienes que son especificos del sector (bienes de club). Entre la multiplicidad
de beneficios esperados de este tipo de politicas se pueden contar el incremento en
el empleo y el incremento en las remuneraciones, asociado este Ultimo a la creacion
de mejores puestos de trabajo. Se espera que las externalidades positivas de la coordi-
nacién promovidas por las PACCP promuevan la innovacion en el sector, permitiendo
mejorar procesos productivos o productos, aumentando tanto la productividad como la
probabilidad de exportar bienes o servicios de las empresas pertenecientes al clister.

En general las PACCP se enfocan en dos elementos fundamentales: 1) superar las fallas
de coordinacién entre empresas e instituciones publicas o privadas y 2) mejorar y forta-
lecer los arreglos institucionales. Adicionalmente, estos programas enfatizan los enlaces
de distintas industrias, abandonando las demarcaciones de sectores tradicionales. En
general la politica de conglomerados combina iniciativas de varios niveles territoriales,
promoviendo la competencia e impulsando el aumento de la productividad.

Finalmente, se nota que las mismas razones que justifican la intervencion de las poli-
ticas de desarrollo determinan las dificultades de alcanzar resultados en términos de
coordinacion, tanto entre empresas como entre empresas e instituciones publicas rela-
cionadas al sector. Adicionalmente, los resultados de las PACCP en términos de incre-
mento en el empleo, la capacidad exportadora, la productividad o los salarios no llegan
inmediatamente, sino que en general ocurren luego de transcurrido cierto lapso de
tiempo de aplicacion de las politicas.

En la Seccioén | se detalla que solo el 8% de los programas estudiados tiene como foco
el desarrollo de clusteres y redes. Estos programas son:

> Fortalecimiento a la Innovacion Tecnoldgica en Aglomerados Productivos
(FIT AP): Como ya se menciono, tiene como meta aumentar la inversion y
fortalecer los procesos asociativos innovadores.

> Programa Nacional para el Desarrollo de Parques Industriales en el Bicentena-
rio: Se impulsa la radicacién de empresas y organizaciones en parques indus-
triales para facilitar el crecimiento de la produccion y aumentar la competitivi-
dad de las empresas, brindandoles mejor infraestructura y tecnologia.

> RBT - Inversiones en Parques Industriales Publicos, Privados o Mixtos
Inscriptos 0 en Proceso de Inscripcion en el RENPI: Tiene por objetivo
impulsar el desarrollo de las MiPyME de todo el territorio argentino, y lo
hace a través principalmente de fomentar su radicaciéon en Parques.

> FONARSEC - Fondo sectorial (FS): Tiene como objetivo financiar parcial-
mente proyectos en los cuales los consorcios publico-privados tengan
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como meta desarrollar capacidades criticas en areas de alto impacto
potencial (como Salud, energia, agroindustria, entre otras), la generacién
de productos y/o la resolucion de problemas que mejoren la competitividad
y brindar apoyo a nuevas empresas.

> Grupo de PYME y Cooperativas - Sistemas Productivos Locales: Persigue
la creacion de condiciones para un crecimiento sostenible de MiPyME. En
este contexto, se brinda asistencia técnica y econdémica a grupos asociati-
vos para implementar, desarrollar y/o fortalecer proyectos productivos.

»  PAC - Programa de Apoyo a la Competitividad - Conglomerados: Busca
apoyar la estrategia nacional de desarrollo industrial. Logra esto fomen-
tando la creacion de grupos asociativos de MIPYMEs, y asistiéndolas para
aumentar su competitividad.

Dentro de estos programas, el principal mecanismo de fomento empleado son los
ANR (55,6%), seguido de lineas de crédito (33,3%) y asistencias técnicas (11,1%). Si
se considera la integralidad de las politicas en cuanto a los mecanismos de fomento,
el 67% de estas solo ofrecen 1 mecanismo (generalmente ANR).

Cuadro 22. Cantidad de instrumentos que tiene como tematica global los cliisteres segiin
mecanismos de fomento empleados

Aportes no reembolsables 5 83%
Asistencia técnica 1 17%
Linea de Crédito 3 50%
Total de instrumentos 6 100%

Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Secretaria de la Transformacién Productiva (Registro de Subsidios
e Incentivos).

Cuadro 23. Cantidad de mecanismos por instrumento para clisteres

1 Mecanismo 4 67%
2 Mecanismos 1 17%
3 Mecanismos 1 17%
Total 6 100%

Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Secretaria de la Transformacién Productiva (Registro de Subsidios
e Incentivos).
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Como ya se explico, estos programas también cubren otras areas. En particular, estan
muy asociadas a proyectos cuyos objetivos son mejorar cierto tipo de infraestructura
(83%), aumentar la modernizacion tecnolégica, fomentar la creacion o adquisicion
de bienes de capital, e impulsar la investigacion y el desarrollo (estas tres con 67%).
El 33% de estas politicas cubren solo 2 areas, mientras que 33% brindan un aporte
mas holistico, pues cubren mas de 10 tematicas.

Cuadro 24. Cantidad de instrumentos para clilsteres, segin objetivos/temas

Investigacién y desarrollo 4 67%
Bienes de capital 4 67%
Capacitacion 3 50%

Importaciones 2 33%

Economia social - Asociativismo 2 33%
Sustitucién de importaciones 2 33%
Inversiones 2 33%

Total de instrumentos 6 100%

Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Secretaria de la Transformacion Productiva (Registro de Subsidios
e Incentivos).

Cuadro 25. Cantidad de objetivos/temas por instrumento para clusteres

1 tema 0 0%

2ems 2w
3 temas 0 0%

aems 0
5 temas 1 17%

sms 0
7 temas 0 0%

(continua...)

Politicas de Desarrollo Productivo en Argentina — < >



PARTE | » 7N
(1
Politicas de Desarrollo Productivo en Argentina ﬁl{é@

Organizacion
Internacional
del Trabajo

8 temas 0 0%

9 temas 1 17%

més de 10 temas 2 33%
6

Total 100%

Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Secretaria de la Transformacién Productiva (Registro de Subsidios
e Incentivos).

A continuacion se resefian brevemente las principales caracteristicas de la PACCP
identificada por este estudio. Luego, se presentan y discuten los resultados de la
evaluacion de impacto de esta politica.

4.2 Programa de Desarrollo de Cadenas Productivas
en la Provincia de Cordoba (CDP-Cordoba)

El Programa de Desarrollo de Cadenas Productivas en la Provincia de Cérdoba perte-
neci6 a una familia de Proyectos de Integracion Productiva (PIP) que se desarrollaron
en América Latina a fines de la década de los noventa con el propdésito de incremen-
tar la competitividad de las MIPYME y favorecer conglomerados productivos. En la
provincia de Cérdoba se detecta una marcada desarticulacion del potencial producti-
vo, asi como también de su institucionalidad, pues se denota descoordinacién no solo
entre las empresas, sino también entre ellas y las entidades de asistencia.

El programa fue financiado con una donacion del Fondo Multilateral de Inversiones
(FOMIN) del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), y por contrapartes locales,
como la Agencia para el Desarrollo Econémico de la Ciudad de Cordoba (ADEC, que fue
también la unidad ejecutora), la Agencia Cérdoba Ciencia (ACC), la Camara de Comer-
cio Exterior de Cérdoba (CACEC), el Ministerio de Produccion y Trabajo de la Provincia
de Cérdoba y la Subsecretaria de Desarrollo Econémico de la Municipalidad de Cordo-
ba. EI monto fue de aproximadamente USD 2.300.000 (78,3% por parte del FOMIN y
las autoridades locales, y 21,7% por parte de variadas fuentes nacionales y extranjeras).

4.2.1 Objetivos

El Programa se ejecut6 desde entre 2003 y 2007, y se basé en esquemas de coopera-
cion entre empresas MIPYME e instituciones publicas y privadas para lograr la conso-
lidacion de grupos asociativos y solucionar a largo plazo los problemas de competi-
tividad de los sectores de tecnologias de informacién y comunicaciones, muebles y
otros productos de madera, y productos agricolas y ganaderos (olivicola, frutihorticola
y caprino). Se entendi6 que estos sectores eran los de mayor potencial.
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4.2.2 Componentes

De acuerdo a Mitnik (2011), el Programa consté de cuatro componentes:

a) Fortalecimiento de las relaciones de cooperacién entre empresas y con institu-
ciones publicas y privadas: se intent6 identificar y capacitar a los coordinado-
res, facilitar la asociatividad, fomentar el conocimiento acerca de los beneficios
de la cooperacién empresarial, preparar un plan estratégico y un plan operati-
vo anual, etc.

b) Facilitacién del acceso de tecnologias productivas y organizacionales: se basé
en asistir a los grupos de firmas para que se dirigieran hacia la organizacion
integrada de la produccion y la mejora de la calidad de los productos.

c) Facilitacion del acceso a mercados: se buscd mejorar las capacidades de
venta de los grupos de empresas. Se esperaba que adquirieran un mayor
acceso a informacién y eventos para ingresar a nuevos mercados locales e
internacionales.

d) Difusion de los resultados del programa: promovia la creacion de un sistema
de monitoreo para la gestion, seguimiento y evaluacion continua del programa.
La intencion era difundir el modelo de desarrollo empresarial y sus resultados
con otras instituciones que pudieran verse beneficiadas.

El programa planted subsidiar como minimo el 70% del costo de los servicios de
capacitacion y asistencia técnica solicitados por las firmas de cada agrupamiento
elegido en el primer afio del programa, para llegar al 30% una vez finalizado el tercer
afio de ejecucion.

4.2.3 Implementacion

Mitnik (2011) sostiene que el programa se basé en varios principios operativos:

> Conduccién por la demanda: que los empresarios tomaran las decisio-
nes sobre el destino de los recursos, sélo llevandose a cabo aquello que
respondiese a un requerimiento de las empresas.

> Barreras a la entrada minimizadas: la Unica barrera de entrada debia ser
poseer un certificado de pertenencia sectorial emitido por una autoridad.
Tampoco debian existir dificultosas barreras de salida.

> Costos de transaccion reducidos: Significd minimizar la cantidad y el costo
de los tramites, asi como el tiempo necesario para su procesamiento.
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> Eficacia y eficiencia en las acciones: Analizar el trabajo de los proveedo-
res, ampliar la busqueda de consultores, plantear las ideas y las metas de
trabajo previo a las acciones.

> Acciones iniciales de impacto inmediato: Se plante6 que si se tomaban
acciones iniciales en conjunto que tuvieran un gran impacto beneficioso
para los integrantes del grupo, eventualmente se llegaria a un planeamien-
to estratégico conjunto que escapara al ambito de las empresas y se diera
a nivel sectorial.

> Seleccion del coordinador sectorial por los empresarios: selecciéon de un
profesional de agrado de los miembros del grupo, que llevase adelante las
actividades del cluster.

> Liderazgo catalitico: El liderazgo del cluster se debia llevar de tal modo
que se consideraran tanto las preocupaciones del sector publico como de
privado, y de forma de que se invirtiera suficiente tiempo como para llegar
a consensos basicos.

> Preceptos éticos explicitos y acordados que garanticen la transparencia:
se utilizaron un codigo de ética, un manual de procedimientos adminis-
trativos, un mecanismo de control de todas las acciones realizadas y se
dispuso el libre acceso a la informacion.

> Conformacion de una red institucional densa: se procuraba maximizar los
beneficios de la cooperacion institucional.

> Premios por resultados: Se implementd el pago de bonificaciones por el
logro de ciertos objetivos.

Durante la vida del programa se financiaron 791 proyectos, en su gran mayoria del
sector caprino (52,7%), sin embargo, el sector que recibié méas ayuda financiera fue
el de las TIC (57,3%).

Politicas de Desarrollo Productivo en Argentina

<>




74

OIT Américas

INFORMES TECNICOS 2018 /1 0

Cuadro 26. Informacion de empresas heneficiarias de PDCP Cordoba

Cantidad

Empresas participantes segin sector

Caprino 417
Frutihorticola 82
Madera y muebles 64
Olivicola 122
Electrénica e Informatica 106
Total de participantes 791

Inversidn total segiin sector (en USD de 2007)*

Caprino 163.286
Frutihorticola 122.192
Madera y muebles 255.894
Olivicola 168.963
Electrénica e Informatica 952.909
Total de la inversion 1.663.243

*Los célculos fueron realizados en Abril de 2007 (un poco antes de la finalizacién del Programa), y se “desconta-
ron usando la tasa de costo oportunidad correspondiente a los valores futuros, o no se considerd el valor del dinero
en el tiempo”. Fuente: Mitnik (2011). Posteriormente, los montos invertidos fueron divididos por el tipo de cambio
promedio del perfodo 2003-abril de 2007.

4.3 Evaluacion de Impacto

El impacto del Programa de Desarrollo de Cadenas Productivas en la Provincia de
Cordoba (CDP-Cérdoba) fue el objeto del estudio de Boneu et al. (2016). Este trabajo,
incluido en una recopilacion de estudios globales sobre evaluaciones de politicas de
apoyo a clusteres y cadenas productivas®, pretende evaluar el efecto de un conjunto
de instrumentos aplicados en el contexto del programa CDP-Cérdoba entre los afios
2003y 2007. Especificamente, evalla los efectos de las PACCP en el sector de tecno-
logias de la informacion y la comunicacion (sector TIC) en la provincia de Cérdoba.

Los autores cuentan con una excelente base de datos que surge de tres fuentes: 1)
registros administrativos del programa (datos sobre firmas participantes, tipos de instru-
mentos aplicados y montos recibidos), 2) informacién proporcionada por la oficina esta-

39 Maffiolli et al. (2016).
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distica de la provincia de Cérdoba (ubicacion geografica, edad de la empresa, ventas y
productos vendidos), 3) registros del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social
(cantidad de empleados, salarios, capacidad exportadora, ubicacion e industria).

Esto les permite a los autores confeccionar un panel de datos con informacion de las
empresas incluso en afios previos a la aplicacion del programa. Esta caracteristica es
explotada por los autores para resolver el problema del sesgo de seleccion al estimar
el impacto del programa, lo cual contribuye a la calidad de este trabajo y por lo tanto
a la confianza en sus conclusiones.

Como es estandar en las evaluaciones de impacto de politicas de este tipo, los auto-
res comparan las variables de resultado (empleados, salarios, ventas) de las empresas
beneficiarias del programa con las variables de resultado de empresas no beneficiarias.

Utilizando la técnica de regresion con efectos fijos en datos de panel, los autores estiman
el impacto de los instrumentos aplicados por el CDP-Cérdoba sobre variables de impacto
relevantes: cantidad de empleados, nivel de salarios, capacidad exportadora y ventas.

Con respecto a la cantidad de empleados, se encuentra que la aplicacion de los
distintos instrumentos (lineas de financiamiento, certificaciones de calidad y/u origen,
etc.) del programa tienen un efecto positivo y significativo en el empleo de las firmas
beneficiarias. La magnitud del efecto se estima en el entorno del 20% de incremento
en el empleo en las firmas beneficiarias con respecto a las firmas no beneficiarias.

Los autores encuentran también un efecto positivo y significativo de los programas
impulsados a través del CDP-Cordoba en las remuneraciones de los trabajadores de
las empresas beneficiarias. Este efecto se estima cercano al 5%, lo que significa que
las empresas beneficiarias pagan remuneraciones 5% mayores a las empresas no
beneficiarias.

En cuanto a la capacidad exportadora de las empresas beneficiarias, los autores
concluyen que no hay efecto significativo del programa. Regresiones con efectos fijos,
controlando y no controlando por factores especificos de cada industria inobservables
gue no varian en el tiempo, no logran identificar un efecto del programa sobre la capa-
cidad exportadora de las empresas beneficiarias.

Finalmente, se estima que las empresas beneficiarias del programa CDP-Cérdoba
tienen un nivel de ventas de entre 15% y 20% mayor a las empresas no beneficiarias
de los instrumentos del programa. Este impacto positivo es identificado tanto en las
regresiones que controlan por factores inobservables especificos de cada industria
gue no varian en el tiempo, como en aquellas que controlan por factores inobserva-
bles variantes en el tiempo, pero comunes a todas las industrias.
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Adicionalmente, los autores extienden su estudio a la evaluacién del impacto del
programa CDP-Cdérdoba a las empresas que se ubican cercanas geograficamente (i.e.
ubicadas en el resto de la provincia de Cérdoba). Es decir estiman efectos indirectos
o de spillover. Sus estimaciones les permiten concluir que un participante adicional
en el programa incrementa las ventas de las empresas no participantes pero situadas
en la ciudad de Cérdoba en una magnitud cercana al 1%.

A modo de conclusién, se puede afirmar que este es un muy buen estudio en el cual
se aplican las técnicas estandar de evaluacién de impacto de politicas de apoyo a
clisteres y cadenas productivas. El Gnico elemento que permite matizar la confianza
en las conclusiones del trabajo es la falta de ejercicios de robustez.
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9. MIPYME

5.1 Justificacion economica para la politica de
promocion a MIPYME

De acuerdo a la Resolucién 103-E/2017 del 30 de marzo de 2017 de la Secretaria
de Emprendedores y de la Pequefia y Mediana Empresa (SEPYME) del Ministerio de
Produccion de la Republica Argentina, la actual definicion de una empresa MIPYME
es la siguiente: “...seran consideradas Micro, Pequefias y Medianas Empresas aque-
llas (empresas) cuyas ventas totales anuales expresadas en Pesos ($) no superen los
valores establecidos en el cuadro que se detalla a continuacion:”

Cuadro 27. Definicion de MIPYME. Limites maximos de ventas, en délares*

Industria y Agropecuario
mineria o

Micro 291.829 217.320 776.142 651.959 186.274

Pequefia 1.862.740 1.303.918 4.656.850 3.973.845 1.179.735
Mediana Tramo 1 14.901.919 10.865.982 39.117.537 32.287.491 9.003.243
Mediana Tramo 2 22.352.878 15.522.832 55.882.195 47.189.409 14.281.005

*Se tomo el tipo de cambio promedio entre enero y agosto de 2017.

Fuente: Secretaria de Emprendedores y de la Pequefia y Mediana Empresa (SEPYME), Resolucion 103-E/2017,
Ministerio de Produccién de la Republica Argentina

Esta definicion sustituye a la estipulada en la Resolucion 24/2001 de la ex Secretaria
de la Pequefa y Mediana Empresa (SEPYME) del ex Ministerio de Economia, que no
contemplaba a todos los sectores y a todas las situaciones posibles dentro del @mbito
empresarial. La definicion del 2001 fue modificada a lo largo de los afios por multiples
resoluciones®, con el objetivo de ampliar el alcance de la caracterizacion de Micro,
Pequefa y Mediana Empresa. Finalmente, en 2017 se plantea la nueva definicion,
que incorpora un espectro mas amplio.

40 De acuerdo con la Resolucién 103-E/2017 de la Secretaria de Emprendedores y de la Pequefia y Mediana Empre-
sa del Ministerio de Produccion, las resoluciones modificatorias fueron la Nro. 22 del 26 de abril de 2001 de la
ex SEPYME del ex Ministerio de economia, la n° 50 del 25 de abril de 2013y la n°357 del 29 de junio de 2015
de la ex Secretaria de la Pequefia y Mediana Empresa y Desarrollo Regional (SSEPYMEYDR) del ex Ministerio de
Industria, lan®11 del 17 de marzo de 2016y la n° 39 del 1 de junio de 2016 de la Secretaria de Emprendedores y
de la Pequefia y Mediana Empresa del Ministerio de Produccién, y la Disposicién n® 303 del 17 de agosto de 2004
de la ex Subsecretaria de la Pequefna y Mediana Empresa y Desarrollo Regional de la ex Secretaria de Industria,
Comercio y de la Pequefia y Mediana Empresa del ex Ministerio de Economia y Produccién.
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La definicion del tamafio de una empresa también se puede realizar con base en la
cantidad de individuos que esta emplea. EI Banco Mundial, por ejemplo, clasifica a
las empresas de tamafio micro a aquellas que contratan a menos de 10 personas.
Las pequefas y medianas, por su parte, emplean entre 10 y 300 trabajadores, y las
grandes, un numero mayor a 300. En el caso de la UE, las empresas consideradas
de tamafio micro son aquellas que emplean a menos de 10 personas, las medianas
tienen menos de 50 empleados, y finalmente las medianas ocupan a 250 trabajado-
res como maximo. A su vez, deben cumplir con ciertas condiciones y facturar dentro
de ciertos rangos.

De acuerdo al GPS de Empresas del Ministerio de Produccion de la Republica Argen-
tina en 2016 en el pais existieron 856.300 empresas registradas, de las cuales apro-
ximadamente 605.000 eran empleadoras. Solo considerando el criterio de cantidad
de empleados, y definiendo las categorias de tamafio como microempresa (hasta 9
empleados), empresa pequefia (de 10 a 49 empleados), firma mediana (de 50 a 200
empleados), y firma grande (mas de 200 empleados), Argentina tuvo aproximada-
mente 602.000 MIPYME en 2016. En total, el 85,2% de las empresas empleadoras
registradas fueron microempresas, mientras que 11,8% fueron de tamafio pequefio,
y 2,4% fueron empresas medianas. Dichas firmas emplearon a 6.318.000 individuos
en 2016 (20,4% eran empleados de empresas micro, 22.6% trabajaban en peque-
fias, y 21,4% en medianas), lo que represento al 70% del empleo formal, aproxima-
damente. De las MIPYME, 31,4% eran comerciales, 10,4% se dedicaban a activida-
des agropecuarias, y 10,2% eran del sector manufacturero®'.

Las micro, pequefias y medianas empresas (MIPYME) constituyen un conjunto hete-
rogéneo de unidades productivas, que sin embargo exhiben ciertas caracteristicas
comunes. Una de ellas, y sin duda relevante para este estudio, es su relativa baja
productividad. La evidencia disponible para América Latina muestra que las MIPYME
son menos productivas que las grandes empresas (Pagés, 2010). En la region, los
datos para el sector de manufacturas muestran que la brecha de productividad de
las PYME se sitla alrededor del 22% vy el 15% para las pequefias y medianas empre-
sas, respectivamente. Los célculos que toman en cuenta a las microempresas, y en
particular en el sector servicios, presentan diferencias mas importantes. Una de las
causas fundamentales de estos bajos niveles de productividad se relaciona con los
bajos niveles de inversion y de innovacion, que estan explicados por falta de acceso
al financiamiento especifico y a la capacitacion, un limitado acceso a informacion, y

41 Ministerio de Produccion. Pagina web de GPS de Empresas: Datos y Anélisis de las PyME argentinas: http://
gpsemp.produccion.gob.ar
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escasas vinculaciones con instituciones responsables de crear y difundir el conoci-
miento cientifico y técnico (Pagés, 2010).

Este conjunto de empresas, aunque heterogéneo en lo que se refiere a su sector
de actividad y sus capacidades, enfrenta obstaculos comunes relacionados con la
busqueda de mejoras en los niveles de productividad que resulten sostenibles en el
tiempo. Esto limita las mejoras en la diversificacion productiva y los aumentos en los
niveles y calidad del empleo formal.

La inversion (en particular, en innovacion) conlleva elevados niveles de incertidumbre
sobre los resultados y beneficios, y grandes desembolsos iniciales, que no constitu-
yen un obstaculo para las empresas de mayor tamafio, pero si para las pequefias.
Las restricciones en el acceso al financiamiento interno y externo de las empresas de
menor tamafio, asi como las solicitudes de garantias y las elevadas tasas de interés,
son barreras importantes para la inversion. A la vez, la innovacion requiere economias
de escala y alcance (Cohen & Levinthal, 1989), lo que dificulta que las empresas de
menor tamafo puedan involucrarse en esta actividad. Ademas, las MIPYME mues-
tran una importante informalidad en sus estrategias de innovacién en comparacion
con las empresas de mayor tamafio, a la vez que presentan un bajo nivel de interac-
cién con sus pares, otras instituciones y actores, lo que reduce el impacto de sus
estrategias de innovacion.

Las MIPYME, entonces, necesitan vincularse con otros actores econémicos e insti-
tuciones publicas para fomentar y facilitar la incorporacion de aprendizaje y cono-
cimiento y poder innovar (Dini & Stumpo, 2011) y esto requiere ciertos niveles de
capital humano con el que las mismas no cuentan. A pesar de estas restricciones,
las MIPYME aportan flexibilidad a los procesos de innovacién mediante su estructura
organizacional maleable y capaz de responder rapidamente a cambios, la participa-
cion de sus trabajadores y la celeridad en la toma de decisiones.

El conjunto de problemas y obstaculos descriptos anteriormente justifican amplia-
mente el desarrollo de politicas e instrumentos destinados a MIPYME. En Argentina
actualmente existen, y han existido, multiples PDP cuyos objetivos cubren el fortaleci-
miento y formaciéon de micro, pequefias y medianas empresas. De acuerdo a la infor-
macioén en la base RSI, practicamente todos los instrumentos actiian sobre empresas
de mediano tamafio. Los que actlian solamente sobre micro, pequefias y/o medianas
empresas son aproximadamente el 51,3%. Algunos ejemplos de estos son:

b Ley 27.264 del Programa de Recuperacién Productiva (promulgada en
2016): también conocida como Ley PYME, es una de las mayores iniciati-
vas del Ministerio de Produccién que busca fomentar la creacion de nuevas
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PYME, el fortalecimiento de las ya existentes, y aumentar la competitividad
general del sector. De acuerdo a la pagina web del Ministerio de Produc-
cion, esto se logra a partir de la asistencia en cuatro grandes areas:

» Alivio Fiscal: Se le brindan beneficios a las empresas que incluyen pago
del IVA a 90 dias, exoneracion del Impuesto a la Ganancia Minima
Presunta, y descuentos en el Impuesto a las Ganancias con pago al
cheque.

» Fomento a inversiones: Se brindan descuentos en el Impuesto a las
Ganancias hasta el 10% en inversiones en maquinaria o infraestructura
desde el 1 de julio de 2016 hasta el 31 de diciembre de 2018. A su vez,
se puede acceder a un bono de crédito fiscal para cancelar impuestos
nacionales y aduaneros.

» Menos retenciones: Se elevaron los umbrales de retencion de IVA
(135%), Ganancias (400%) y Seguridad Social, y se flexibilizaron los
tramites.

» Mas crédito: El mayor acceso al financiamiento se debe a que se amplié
el cupo prestable de la Linea de Créditos de Inversion Productiva del
14 al 15,5%.

» Mejoras para exportadores: Para facilitar el ingreso de divisas, se exten-
dio el plazo de 365 dias a 5 afios.

) Campus PYME: Es un é&rea de e-learning (aprendizaje a distancia)
que sirve como una herramienta de comunicacion y capacitacion para los
empleados de MiPyME.

) Capacitacion PYME: Crédito Fiscal para Capacitaciéon — Empresas: Incen-
tiva a las empresas para que generen proyectos de formacién y capacita-
cion para los trabajadores brindandoles reintegros por sobre la inversion a
aquellas que capaciten a sus recursos humanos.

> Expertos PYME: EI programa transfiere conocimientos especializados de
profesionales expertos a las PYME.

> Fondo Nacional de Desarrollo para la Micro, Pequefia y Mediana Empre-
sa (FONAPYME) / Eficiencia Energética: Otorga a las PYME créditos para
proyectos de inversion destinados a optimizar el uso de energia.

»  Fondo Nacional para el Desarrollo y Fortalecimiento de las Micro, Peque-
flas y Medianas Empresas (FONDYF): Intenta incrementar la capacidad
de los procesos generadores de valor de las empresas, actuando sobre su
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infraestructura y logistica, asi como también se fomenta la ensefianza de
técnicas para aumentar la eficiencia productiva, y se favorece la mejora del
capital de trabajo.

»  Fondo Semilla: Promueve el desarrollo y la consolidacién de jovenes
emprendedores en toda Argentina y fomenta el desarrollo de ecosistemas
de emprendedores locales.

> Ley de Promocion del Desarrollo y Produccién de la Biotecnologia Moder-
na: Promueve el desarrollo y la produccion de la Biotecnologia Moderna en
todo el territorio nacional. Se impulsa la creacién de proyectos de investi-
gacion y desarrollo basados en la aplicacion tecnologica sobre organismos
vivos o partes derivadas de los mismos para la obtencion de bienes y servi-
cios, o para la mejora sustancial de procesos productivos y/o productos.

> PAC Emprendedores - Programa de Apoyo a la Competitividad de las
PYME: El objetivo es aumentar la cantidad de nuevas MIPYME dinamicas y
consolidar el desarrollo de aquellas que recién inician sus actividades. Los
proyectos presentados deben perseguir la creacion de valor agregado, el
aumento de la escala productiva, la creacion de empleo, la industrializa-
cion, la innovacion tecnolégica y/o la investigacion y desarrollo.

> PAC Empresas - Programa de Apoyo a la Competitividad: Es una herra-
mienta que busca contribuir al aumento de la competitividad de las
MIPYME tanto en forma individual como colectiva y a aumentar la cantidad
de nuevas empresas dinamicas.

> PROARGENTINA, Programa de Apoyo - Insercion Comercial Internacional
de las Pequefias y Medianas Empresas: Se realizan acciones para mejorar
la capacidad exportadora de las MIPYME en Imagen Comercial, Plan de
Negocios, Calidad y Empaquetamiento.

> Reduccion del arancel de importacion de bienes de capital no producidos
en el pais: Promueve las inversiones en el sector hidrocarburifero a través
de la reduccion de aranceles de importacion para bienes de capital no
producidos en Argentina.

De entre estas politicas seleccionadas, el mecanismo mas utilizado para llevar adelante
los objetivos de las politicas son los ANR (30,8%), y esto estéa en linea con lo que sucede
a nivel de todas las politicas que actlan solo sobre empresas micro, pequefias y/o
medianas: La base permite observar que estas PDP brindan mayormente ANR (53%),
Iineas de crédito (25%) y asistencia técnica (23%) a las empresas beneficiarias.
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Cuadro 28. Cantidad de instrumentos que actian solo sobre empresas micro, pequefas y/o
medianas segiin mecanismos de fomento empleados

Aportes no reembolsables 21 53%

Beneficios Impositivos 6 15%

Certificaciones de Calidad y Origen 1 3%

Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Secretaria de la Transformacién Productiva (Registro de Subsidios
e Incentivos).

Cuadro 29. Cantidad de mecanismos por instrumento para micro, pequefias y/o medianas
empresas

1 Mecanismo 55| 88%
3 Mecanismos 2 5%

Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Secretaria de la Transformacion Productiva (Registro de Subsidios
e Incentivos).

Estas politicas tienen variadas tematicas, aunque principalmente impulsan la investi-
gacion y el desarrollo (70%), la modernizacion tecnolégica (58%), y la adquisicion y/o
formacion de bienes de capital (55%).

Cuadro 30. Cantidad de instrumentos para micro, pequeiias y/o medianas empresas, segiin
objetivos/temas

Investigacion y desarrollo 28 70%
Modermzsciontecnoges 28 s
Bienes de capital 22 55%
neestewrs 05w
Capacitacion 14 35%
Dessmoloproductioregonal 102
Importaciones 10 25%
Bporacones 02
Comercializacion 5 13%

(continta...)
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Economia social — Asociativismo 20%

Desarrollo ambiental sustentable 7 18%

Complejo productivo - Cluster 5 13%

Disefio 6 15%
Capelwbao 4

Inversiones 5 13%

Desarrollo de proveedores 2 5%

Sanidad 2 5%

Jovenes 1 3%

Fortalecimiento del sector publico 2 5%

Industria cultural 1 3%

Poder de compra del Estado 1 3%

Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Secretaria de la Transformacion Productiva (Registro de Subsidios
e Incentivos).

Cuadro 31. Cantidad de objetivos/temas por instrumento para micro, pequeiias y/o
medianas empresas

1 tema 4 10%

3 temas 8 20%

(continta...)
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7 temas 1 3%
8 temas 0 0%
9 temas 2 5%

8 20%
Total 40 100%

més de 10 temas

Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Secretaria de la Transformacién Productiva (Registro de Subsidios
e Incentivos).

En lo que sigue de este informe se analizara el impacto de dos programas disefiados
para promover el desarrollo de las MIPYME en Argentina: el Programa de Reestruc-
turacion Empresarial (PRE) y el Programa de Acceso al Crédito y Competitividad para
Micro, Pequefias y Medianas Empresas (PACC).

5.2 Programa de Reestructuracion Empresarial (PRE)

El Programa de Reestructuraciéon Empresarial surgié en 1997, en un intento para
fortalecer a las MIPYME argentinas, que, de acuerdo al Censo Econémico de 1994,
representaban al 99,6% de las firmas y ocupaban al 77,2% de los asalariados (BID,
1996). La insercién del pafs en una economia globalizada significé un desafio para
estas empresas, que ahora debian competir con productos importados a un tipo de
cambio desfavorable. Era necesaria la mejora de su competitividad para adaptarse
rapidamente a la nueva coyuntura.

Dicho programa fue financiado con un préstamo del Banco Interamericano de Desa-
rrollo (BID) al Gobierno de la Republica Argentina, por un monto original de USD 100
millones (aunque finalmente solo se ejecutaron USD 23.435.041) (BID, 2008). Las
ejecuciones comenzaron en 1999 y terminaron en 2007 (tras varias prorrogas).

5.2.1 Objetivos

El objetivo del PRE fue mejorar la competitividad de las MIPYME de origen argentino,
apoyando proyectos empresariales que facilitaran el acceso de estas empresas a los
servicios de apoyo, e impulsando el desarrollo de un mercado de servicios de apoyo
orientado a las MIPYME. Los proyectos en el marco del PRE se denominaron Proyec-
tos de Desarrollo Empresarial (PDE).

5.2.2 Componentes

> Favorecer la coordinacion. Se busco el desarrollo de un sistema de distri-
bucion de informacion empresarial acerca de los programas de apoyo a
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MIPYME, y se promovieron las actividades de vinculacion entre las empre-
sas y los programas de financiacion.

> Apoyo a la Reorientacién Empresarial y a la oferta de Servicios. En cuanto
al primero, se contemplaron actividades que generaran un cambio de acti-
tud en los empresarios MIPYME, de forma de que estos adecuaran sus
practicas a unas que fueran mas competitivas. En referencia al segundo,
se favorecieron las actividades tendientes a mejorar la oferta de servicios
de asistencia técnica y capacitacion destinada a MIPYME.

> Apoyo Directo a Empresas. Se buscaba cofinanciar proyectos empresa-
riales de asistencia técnica, capacitacion y/o para la creacion de alian-
zas competitivas. Se cofinanciaba, mediante Aportes No Reembolsables
(ANR), hasta el 50% de la inversion que las empresas realizasen en la
contratacion de servicios para mejorar su competitividad. Segun Baruj y
Porta (2006), los topes maximos de cofinanciamiento fueron los siguientes:

» Por plan asociativo se otorgaba un ANR promedio de $30.000 por cada
MIPYME que integrara el grupo asociativo, siendo el total maximo para
el grupo de $500.000. Estos topes excluyeron los servicios de formu-
lacion, asesoramiento legal, gerenciamiento y del ente administrador.

» Por empresa se concedia una cifra méxima de $75.000, y si una
empresa participa en mas de un Proyecto de Desarrollo Asociativo, no
podré recibir mas de $125.000 en total, deduciendo ademas los subsi-
dios de ciertos otros programas nacionales o provinciales.

5.2.3 Implementacioén

Durante su ejecucion, el PRE experimentd numerosas reformulaciones. La primera
etapa del programa tuvo lugar entre 1997 y el 2000, cuando el Gobierno Argentino
propuso que el mecanismo de ejecucion quedara en manos de firmas de gerencia-
miento privadas. En este periodo se aprobaron 696 proyectos por un valor de USD
32.700.000 (47,4% otorgado por el BID y 52,6% de aporte local). Sin embargo, por
necesidades presupuestarias se concluyé rescindiendo los contratos con las firmas
privadas y el PRE pasé a ser gestionado por la Secretaria de la Pequefia y Media-
na Empresa y Desarrollo Regional (SSEPYMEYDR, hoy SEPYME del Ministerio de
Produccion). En esta segunda etapa, se redujo el presupuesto del Programa de USD
100.000.000 a USD 45.000.000, y se aprobaron 108 proyectos por un valor de USD
5.000.000. La crisis econémica de 2000-2002, que derivé en una crisis institucional,
procedio a ralentizar el gerenciamiento del programa, y en 2004 se accedio a una
nueva reestructuracion. En esta tercera etapa, la gestion pas6 a ser publico-priva-
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da. Las Plataformas de Atencion al Cliente privadas se dedicaron a la captacion de
proyectos, el asesoramiento a las MIPYME, y la realizacion de una primera evaluacion
de los mismos. La unidad ejecutora publica, por otra parte, debi6 realizar el segui-
miento y la evaluacion final, tomando la decisién de aprobacion o rechazo del PDE.
Para esto la SEPYME incorporé un equipo gerencial que permitié fortalecer y facilitar
el trabajo, y se reorientd el apoyo directo a las empresas hacia los proyectos indivi-
duales. Los proyectos aprobados aumentaron a 497 por USD 6.000.000 (50% con
financiamiento del BID y 50% por el gobierno local).

Alo largo de las distintas etapas de implementacion, el perfil de los beneficiarios no se
vio modificado. Las empresas que mas se beneficiaron del programa fueron aquellas
del sector industrial (54,8%), radicadas en Buenos Aires (30,3%), con una factura-
cion anual de entre $1.000.001 y $2.500.000 (27,5%), con entre 11 y 25 emplea-
dos (30,9%), y que se dedicaban al desarrollo de calidad de Productos y Servicios
(29,2%), o de la Organizacién y Sistemas de Informacion (28,5%).

Cuadro 32. Cantidad de empresas beneficiarias del PRE entre 1999 y 2006 segiin distintas
caracteristicas

| ewar | eaan | eapam | Tow |
Nivel de facturacién

1-250.000 60 11 13 84
250.001-1.000.000 194 38 142 374
1.000.001-2.500.000 209 40 156 405
2.500.001-5.000.000 114 22 104 240
5.000.001-10.000.000 g8 18 106 217
+ 10.000.000 50 10 91 151
1-5 83 14 13 110
6-10 99 21 104 224
11-25 221 46 188 455
26-50 151 25 118 294
51-100 108 18 100 226
+ 100 58 15 89 162
Infraestructura productiva 42 8 92 142
Desarrollo de organizacién y SSII 233 46 140 419
Desarrollo de Prod. y Serv. 60 12 67 139
(continda...)
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Desarrollo de RRHH y capacitacion

Desarrollo de Calidad en Prod. y Serv.

Segiin sector de actividad

Primario

Servicios

Segin distribucion geografica

CABA

Cordoba

Tucuman

Rio Negro

Neuguén

Catamarca

La Pampa

San Juan

Chaco

La Rioja

Formosa

Tierra del Fuego

Fuente: BID (2008).
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5.3 Programa de Acceso al Crédito y Competitividad
para Micro, Pequeiias y Medianas Empresas
(PACC)

Las MIPYME argentinas fueron un gran actor en la recuperacion econémica del pais
tras la crisis de 2000-2002. De hecho, en el periodo previo a 2007 se considera que
las MIPYME aportaban mas de la mitad del PIB nacional, y eran responsables del
75% del empleo del pais (BID, 2016). La situacion internacional del momento signi-
fico para la Argentina una relativa ventaja en términos de costos, lo que brindé una
oportunidad para las empresas nacionales de posicionarse como grandes proveedo-
ras de los productos exportables. Sin embargo, las MIPYME enfrentaban serias difi-
cultades crediticias y tenian problemas para brindar garantias aceptadas por el siste-
ma bancario. Ademas, enfrentaban fallas de coordinaciéon que no solo afectaban su
productividad, sino su acceso a nuevos mercados, y se encontraban en un ambiente
hostil para el emprendedurismo, en el que abundaban los altos costos de transaccion
y las restricciones, tanto en términos de asesoramiento, como de flexibilidad de pago.
Esto derivé en un sector en el que en promedio el 90% de las empresas fracasaba
antes de cumplir 10 afios de operacion (BID, 2016).

En este marco, el gobierno solicité un préstamo al BID para continuar el trabajo del
Programa de Reestructuracion Empresarial (PRE), que intent6 fortalecer a estas
firmas e incrementar su competitividad, pero que ademas buscara solucionar los
retos de la nueva coyuntura. El préstamo se firmé en 2007, habiendo sido la prime-
ra adjudicacion en 2008, y se finalizd el proyecto en 2016. ElI monto fue de USD
50.000.000, se desembolsaron USD 48.968.700 a 2016, y la autoridad ejecutora fue
la Secretarfa de la Pequefia y Mediana Empresa (SEPYME) del Ministerio de Industria
(hoy Secretaria de Emprendedores y de la Pequefia y Mediana Empresa del Ministerio
de Produccion) de la Argentina.

5.3.1 Objetivos

El PACC tenia por objetivo contribuir al crecimiento econémico sostenible de la nacion
a través del fortalecimiento del sector MIPYME, logrando mejorar la competitividad
de las empresas e incrementar su valor agregado local. De esta forma, se generarian
proyectos de inversion atractivos al sistema bancario, facilitando el acceso al crédito
e incentivando la inversion de mediano y largo plazo.

Las empresas elegibles debian entrar dentro de la definicion de MIPYME segun la
Ley 25.300, tener al menos dos afios de antigliedad en el sector de actividad para el
cual solicitaba el beneficio, y ser estables a nivel fiscal. Ciertos sectores vinculados a
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servicios profesionales no eran pasibles de ser elegidos, asi como tampoco empresas
que contaran con una participacion extranjera superior al 49% o que importasen por
un valor mayor a 25% de su facturacion total.

5.3.2 Componentes

El programa tenia dos grandes componentes, que consistian basicamente en proveer
asesoramiento y financiacion a través de Aportes No Reembolsables (ANR) y/o gastos
directos en bienes y servicios contratados por la unidad ejecutora.

Asistencia técnica a empresas y a grupos productivos*?

> Apoyo directo a empresas: Se cofinanciaban a través de aportes no reem-
bolsables (ANR), la asistencia técnica y/o capacitacion en actividades para
la mejora de la competitividad a nivel de empresa o de clister (la cofi-
nanciacion era de entre el 60% vy el 80%), y la adquisicién de equipos
y/o instrumentos relacionadas con las actividades de asistencia (hasta el
60%). Estas actividades eran de desarrollo, tanto de sistemas de calidad y
de productos y servicios, como de infraestructura, de mercados, de orga-
nizacion y sistemas, de recursos humanos, y de emprendimientos de siste-
mas ecolégicos.

> Apoyo a los procesos asociativos: Se ofrecian asistencia técnica y créditos
para superar los problemas de coordinacion de las empresas entre si y con
las instituciones, de manera de buscar la conformaciéon y mejora de las
cadenas productivas. Las actividades elegibles (entre otras) eran de planifi-
cacion estratégica y elaboracion de Planes de Mejora de la Competitividad, y
de proyectos individuales, asociativos y estructurantes que fortalezcan a los
complejos productivos. La cofinanciacion podia ir hasta el 100% del gasto.

> Apoyo a la actividad emprendedora: Se apoyaba a firmas nacientes y/o con
potencial de crecimiento, y se brindaba apoyo a emprendedores a través de
asistencia técnica y ANR, cuyo porcentaje de financiacion llegaba hasta el 85%.

> Apoyo a empresas y grupos asociativos para promocionar el acceso al
crédito e inversion: Se ofrecia asistencia técnica a empresas para que tran-
siten exitosamente el camino que va desde la formulacién de los proyectos
de inversion a la estructuracion de carpetas de crédito.

42 Secretaria de la Pequefia y Mediana Empresa y Desarrollo Regional del Ministerio de Produccién (2009), Dispo-
sicion 8/2009.
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Cuadro 33. Cantidad de empresas heneficiarias del PACC entre 2010 y 2014 segiin
distintas caracteristicas

Tamaiio (de acuerdo a cantidad de trabajadores)

Pequenfas (10 - 49) 1732

Segiin sector agregado

Sector productor de servicios 1974

Segiin tipo de apoyo (una empresa puede recibir mas de un apoyo)

Mercados y marketing 1079
Organizacion y sistemas 984
Recursos Humanos 223

Segiin distribucion geografica

CABA 1078

Cérdoba 582

Tucuman 69

Rio Negro 72

Neuquén 60

Catamarca 3

(continda...)
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Jujuy 14
La Pampa 6
Misiones 41
San Juan 21
Chubut 34
Chaco 24
Corrientes 8
La Rioja 8
Santiago del Estero 4
Santa Cruz b
Tierra del Fuego 4

Total 4343

Fuente: Castillo, V. et al. (2016).

Fortalecimiento Institucional

> Plataforma de apoyo a las MIPYME: El objetivo era mejorar la estructura insti-
tucional existente para que se logren proyectos en todas las regiones de la
Argentina y se obtengan mas y mejores resultados. Se buscaba, entre otras
cosas, generar una mayor difusion de la oferta de recursos publicos de fomen-
to productivo en torno a necesidades regionales, mejorar los procesos de plani-
ficacion a nivel territorial que permitan la creacion de cadenas productivas, y
fomentar la coordinacion entre instituciones publicas y privadas.

> Desarrollo y fortalecimiento de una Unidad de Informacién, Monitoreo,
Seguimiento e Inteligencia: Se implementaron el MAPA (Monitoreo Aplica-
do a Pequenas y Medianas Empresas), mayores actividades de seguimien-
to, monitoreo y evaluacion de programas e instrumentos de apoyo a las
MIPYME, y actividades de difusion y planificacion estratégica.

5.3.3 Implementacion

De acuerdo a la Disposicion 8/2009 de la SEPYME, los montos que fueron cofinancia-
dos para cada empresa fueron determinados por la unidad ejecutora tras el analisis
de la propuesta por parte de la empresa (el Proyecto de Desarrollo Empresarial, o
PDE), en el que se le brindd a cada uno una calificacion de acuerdo al sector econd-
mico, region, tamafo de la firma, y actividad, entre otras.

El PACC cofinancio actividades para el desarrollo productivo de las empresas en las
areas de mercados y marketing, infraestructura productiva, productos y servicios,
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organizacion y sistemas, calidad en procesos y servicios, recursos humanos, y tecno-
logias de la informacion y la comunicacion (TIC), y terminé brindando apoyo a una
mayor cantidad de MIPYME que la anticipada. Su herramienta mas utilizada fue los
ANR a empresas individuales, y las caracteristicas de las empresas que mas se vieron
beneficiadas en cantidad fueron aquellas que ingresaron en la edicion 2012 (26,6%),
eran de tamafio mediano (44,2%), pertenecian al sector productor de bienes (54,6%),
recibian principalmente apoyo para mejorar la calidad de los procesos y los servicios
(36,1%), y eran del area de Buenos Aires (32,8%).

Actualmente, el Programa de Acceso al Crédito y Competitividad para Micro, Peque-
flas y Medianas Empresas (PACC) ha finalizado, pero su labor continta de la mano
del Programa de Apoyo a la Competitividad de las MIPYME (PAC), que comenzd en
2014 con un nuevo préstamo del BID.

A continuacion se incluye el anélisis de dos publicaciones que evaltan el impacto de
este tipo de politicas.

5.4 Descripcion de los trabajos de evaluacion
de impacto

5.4.1 Castillo, Garone, Maffioli y Ohaco (2016)
(MIPYME - PACC)

El estudio de Castillo et al. (2016) se propone evaluar el impacto de las asistencias
técnicas a las MIPYME enmarcadas en el Programa de Acceso al Crédito y Compe-
titividad (PACC). Este trabajo, el cual constituye un documento de trabajo del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), intenta cuantificar el efecto de asistencias técni-
cas otorgadas a pequefias y medianas empresas argentinas en forma de Aportes No
Reembolsables (ANR). Desde el punto de vista del disefio del PACC, se espera que
los instrumentos tengan un impacto positivo en la competitividad de las MIPYME.

Las unidades recipientes de los ANR son pequefias y medianas empresas de los secto-
res primario, manufacturero y de servicios, las cuales recibieron asistencia técnica entre
2007 y 2009. La base de datos elaborada por los autores parte principalmente de
registros del PACC, los cuales se combinan con datos del universo de empresas con
empleo formal en Argentina (registros administrativos del Sistema Integrado Previsional
Argentino) y con datos de empresas y sus exportaciones desarrollados por el Observa-
torio de Empleo y Dinamica Empresarial del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad
Social de Argentina. El acceso a todos estos registros permite a los autores contar con
una excelente base de datos que se traduce en un panel de datos que contiene carac-
teristicas de las empresas entre 2005 y 2014 (con datos de ANR entre 2010y 2014).
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La estrategia de estimacion de los efectos de los instrumentos del PACC sobre la
competitividad de las MIPYME implica en una primera instancia la construccion de
un grupo de empresas no beneficiarias de la asistencia técnica (contrafactual) similar
en caracteristicas relevantes al grupo de empresas que si recibieron el apoyo.

Los autores utilizan una estrategia doble de identificacion del efecto del PACC en
variables de resultado. Especificamente, para cada variable de resultado estudiada,
se estiman efectos del PACC a partir de un modelo de variable rezagada y de efectos
fijos. La primera estrategia permite comparar empresas con trayectorias similares en
términos de desempefio anterior al programa, y la segunda estrategia controla por
todos los efectos inobservables invariantes en el tiempo que afectan tanto a la variable
de resultado como a la participacion en el programa. Adicionalmente, la combinacion
de ambas estrategias permite estimar un limite inferior y un limite superior del impac-
to del programa sobre la variable de resultado.

Los resultados indican que el PACC tiene un impacto positivo y significativo en térmi-
nos de empleo. Ambas estrategias de identificacion combinadas ubican la magnitud
de este efecto entre el 5% y el 18%, interpretandose este resultado como que la
recepcion de ANR incrementa el empleo de las MIPYME en ese guarismo, respecto
de la no recepcioén de asistencia técnica.

Respecto de las exportaciones, los autores estudian el impacto del PACC tanto sobre
la probabilidad de exportar como sobre el volumen de exportacion de las empresas
recipientes. Se encuentra que en promedio, el PACC aumenta la probabilidad de
exportar de las empresas que reciben asistencia entre 1,4y 2,5 puntos porcentuales,
respecto de las no recipientes. Adicionalmente, el volumen de exportacion también
responde positivamente a los ANR, viéndose incrementado entre un 6% y un 9% el
volumen exportado por firmas beneficiarias, respecto de las no beneficiarias. Ambos
efectos son significativos al 1%.

Los autores estudian también el impacto del PACC en las remuneraciones, utilizando
especificamente al salario promedio de los trabajadores (suma de los salarios mensua-
les de los trabajadores sobre la cantidad de trabajadores) como variable de resultado.
En este caso, el PACC parece tener también un efecto positivo y significativo, aumen-
tando el salario de las empresas recipientes entre un 0,6% y un 1,8%, respecto de las
no recipientes. Adicionalmente a este efecto, se documenta el impacto estimado del
PACC en la probabilidad de supervivencia de las empresas, hallandose un incremento
en la probabilidad de supervivencia de entre 1,3 y 1,6 puntos porcentuales de las
empresas recipientes versus la no recipientes.

Explotando la heterogeneidad en los tipos de actividad que financian los ANR, los auto-
res documentan el impacto en las variables de resultado ya mencionadas (empleo,
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exportaciones, salario y supervivencia) de las actividades financiadas por la asistencia
técnica del PACC. Este andlisis permite concluir que ANR destinados a apoyar la inno-
vacion en calidad, la infraestructura productiva, los productos y procesos asi como
apoyos mas integrales que combinen varias areas de la empresa parecen ser los
instrumentos mas efectivos (en términos de las variables de resultado consideradas).

Finalmente, Castillo et al. (2016) intentan estimar el efecto adicional en las variables
de impacto de recibir mas asistencia técnica. En particular, se preguntan cuanto
impacta en las variables de resultado recibir asistencia técnica si ya se recibi6 la
misma en una o mas oportunidades. Los autores concluyen que la adicionalidad del
PACC proviene fundamentalmente de financiar un primer proyecto. Las empresas
que reciben asistencia por segunda vez experimentan un efecto positivo en términos
de empleo, probabilidad de exportar y salario promedio, pero no en volumen exporta-
do ni supervivencia. Por Gltimo, recibir financiamiento para tres o méas proyectos en el
tiempo no tiene efectos significativos para ninguna variable de impacto considerada.

En base a los métodos econométricos utilizados, la excelente calidad de la base de
datos y los diversos analisis de robustez realizados, se concluye que este trabajo arroja
conclusiones muy confiables. El trabajo de Castillo et al. (2016) permite sostener, con
un alto nivel de seguridad, que el PACC ha tenido impactos positivos y significativos
en el desempefio de las MIPYME de la Argentina.

5.4.2 Castillo, Maffioli, Rojo y Stucchi (2014) (MIPYME - PRE)

El trabajo de Castillo et al. (2014) se propone como objetivo evaluar el impacto del
Programa de Reestructuracion Empresarial (PRE) sobre el empleo y los salarios de
las empresas beneficiarias.

El estudio analiza el efecto de los instrumentos aplicados por el PRE en empresas en
actividad en los sectores primario, manufacturero y de servicios entre los afios 1996
y 2008. Los autores unen dos fuentes de datos: 1) los registros administrativos del
PRE (incluyendo datos sobre caracteristicas del programa, como afio y de recepcion
y tipo de asistencia recibida) y 2) datos de las empresas que reportan empleo formal
en Argentina (registros del Sistema Integrado Previsional Argentino y del Observatorio
de Empleo y Dinamica Empresarial del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad
Social de Argentina).

Los autores plantean el uso de dos estrategias de identificacién en este estudio. Se
incluyen estimaciones basadas en el método de diferencias en diferencias combinado
con técnicas de emparejamiento de acuerdo a la propension a participar del PRE y
también se incluyen regresiones con efectos fijos. Ambas estrategias son apropiadas
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para evaluar este tipo de instrumentos, siempre y cuando se cuente con una excelente
base de datos, como es el caso en este estudio. Cada una de estas estrategias es utili-
zada para estimar el impacto que la asistencia técnica brindada por el PRE tanto en la
innovacion en producto como en proceso, puedan tener sobre las variables de resulta-
do. Las variables de resultado identificadas son el empleo, el salario y las exportaciones.

Los autores identifican, a través de estas estrategias, un impacto positivo y signi-
ficativo de la asistencia técnica a la innovacion en proceso sobre el empleo de las
empresas beneficiarias. De acuerdo a esta estimacion, las empresas beneficiarias
de este instrumento emplean entre un 22% y 24% mas de trabajadores que las no
beneficiarias. De la misma manera, los esfuerzos del PRE por promover la innovacion
en producto también tienen un efecto positivo y significativo en el empleo de las
empresas recipientes. En este caso la magnitud del efecto estimado implica que las
empresas beneficiarias exhiben un nivel de empleo aproximadamente entre 12% vy
15% mayor al de las empresas que no reciben apoyo del PRE.

Con respecto al efecto en los salarios, los autores identifican que la asistencia técnica
del PRE a actividades de innovacién en proceso afecta positiva y significativamente
el nivel de los salarios pagados por las empresas beneficiarias. El monto del premio
pagado por las empresas beneficiarias es de entre 2% y 4% mayor con respecto a las
empresas no beneficiarias. Considerando las actividades de innovacion en producto
financiadas con aportes del PRE, los autores estiman que su impacto en el nivel de
salarios de las empresas beneficiarias por sobre el de las no beneficiarias puede ser
estimado en el entorno del 4% y 5% mayor.

Adicionalmente, los autores estudian el impacto de las actividades de innovacién en
proceso y en producto cofinanciadas por el PRE sobre la capacidad exportadora de
las empresas. Los resultados indican efectos positivos y significativos para cada tipo
de instrumento. Respecto de la innovacion en proceso, se estima que incrementa la
probabilidad de exportar de las firmas beneficiarias en un entorno de entre 3% y 5%.
El mismo efecto, pero esta vez de la cofinanciacién para la innovaciéon en producto,
estima que se incrementa la capacidad exportadora en un intervalo entre 6% y 7%.

A modo de conclusién, este es un muy buen trabajo, que parte de una excelente
base de datos, la cual se combina con la implementacion de técnicas econométricas
adecuadas para este tipo de evaluacion. Este estudio presenta ademés ejercicios de
robustez que confirman la significatividad de sus resultados. El estudio de Castillo
et al. (2014) presenta informacién confiable acerca del rol positivo y significativo del
PRE en variables como el empleo, los salarios y la capacidad exportadora de las
firmas recipientes de sus instrumentos.
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Reflexiones finales

El objetivo del estudio fue realizar una caracterizacién de las PDP nacionales recientes
y/o vigentes al afio 2017, orientadas a fomentar aumentos en la productividad. Para
ello se utilizé como insumo principal el Registro de Subsidios e Incentivos (RSI) de la
Secretaria de la Transformacion Productiva del Ministerio de Produccion. Esta base,
iniciada a fines de 2006, nos permitié tener un panorama de la oferta de instrumentos
a nivel nacional segun distintas dimensiones: alcance geografico, destinatarios fina-
les, mecanismos de incentivos y tematicas, entre otras. Esta base esta en permanente
actualizacion y no cuenta con informacién de PDP surgidas en el ambito provincial o
municipal ni aquellas que gestionan los organismos descentralizados como el INTA
y el INTI. Complementariamente utilizamos fuentes de informacién del Presupues-
to Nacional, informacién provista por diferentes Ministerios publicos e informacion
secundaria, fundamentalmente reportes o articulos de analisis de PDP argentinas en
los Ultimos afios. También realizamos entrevistas a dos funcionarios del Ministerio de
Produccion.

Dos actividades centrales organizaron el trabajo. En primer lugar analizamos el pano-
rama general de las PDP en Argentina, y en segundo lugar evaluamos la efectividad
de las PDP en tres areas especificas (innovacion, clusteres y PYME) a partir de estu-
dios de impacto realizados por terceros que utilizaran algunas de las metodologias
cuantitativas que se consideran validas para las evaluaciones de impacto.

Durante la primera de estas actividades, identificamos las PDP orientadas direc-
tamente al aumento de la productividad global y luego las caracterizamos a partir
de identificar cuéal era el mecanismo elegido para lograr ese objetivo. Los senderos
propuestos eran principalmente dos, por un lado aumentar la productividad de las
firmas existentes, que a su vez podia lograrse mediante instrumentos transversales
0 selectivos, o por otro lado, provocar un cambio estructural hacia actividades mas
dindmicas. Esto tltimo también se abria en dos senderos, uno que se apoya en venta-
jas estaticas o dinamicas de ciertos sectores o actividades del presente, o bien tratar
de crear nuevos sectores o actividades.

El estudio muestra que el esquema de las PDP vigente a nivel nacional esta compues-
to por varios organismos con distinto grado de autonomia y competencias, aunque la
mayor cantidad de instrumentos se concentra en el ambito del Ministerio de Produc-
cion, el Ministerio de Ciencia y Tecnologia y el Ministerio de Agroindustria. Se trata
de instrumentos tanto verticales como horizontales orientados hacia temas de inno-
vacion, modernizacion tecnolégica y bienes de capital, con la intencién predominan-
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te de mejorar la productividad de empresas existentes. Existe un sesgo marcado a
fomentar estas actividades en las PYME, la amplia mayoria de los instrumentos de
PDP identificados estan orientados a este tipo de empresa. Son pocos los instrumen-
tos que buscan aumentar la productividad por cambio estructural. EI mecanismo de
fomento utilizado con mayor frecuencia es el aporte no reembolsable (ANR), aunque
su incidencia en el costo fiscal es baja.

También en esta primera parte hicimos un analisis del presupuesto asignado a progra-
mas que gestionan alguno de los instrumentos de PDP analizados. Encontramos que
el monto dedicado a transferencias (es decir sin incluir beneficios fiscales) por parte de
estos programas es relativamente bajo en relacion a los montos del presupuesto nacio-
nal (en torno al 0.3% para el periodo 2010-2015), y si bien en términos absolutos fue
creciendo durante ese periodo, su proporcion en relacion al presupuesto total ha ido
disminuyendo en particular desde el afio 2012. La composicion entre los tres Ministe-
rios muestra al Ministerio de Produccién en ultimo lugar en términos de peso pero con
una participacion marcadamente creciente durante el periodo, fundamentalmente a
expensas del Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién Productiva. EI ministerio de
Agroindustria presenta el mayor peso de transferencias de programas con instrumentos
asociados a las PDP con una participacion sobre el total que se ha mantenido constan-
te. Un dato interesante que surge del analisis del presupuesto es que si bien los ANR
tienen un peso saliente en términos de la cantidad de instrumentos que utilizan estos
mecanismos de incentivos, su peso presupuestario es bajo en relacion a otros mecanis-
mos de promocioén a la produccion como son las exenciones impositivas. Por otro lado,
las entrevistas realizadas sugieren que desde la nueva gestion iniciada en el afio 2015,
los instrumentos de ANR estan perdiendo peso frente a otros asociados a promover el
acceso al mercado financiero y la capacitacion técnica.

En relacion a los resultados alcanzados en la segunda etapa del trabajo, lo primero
que merece resaltarse es que existen muy pocas evaluaciones de impacto de PDP en
general y en particular aquellas orientadas a clusteres y PYME. Hemos identificado
una decena de papers que realizan rigurosas evaluaciones (i.e. que empleen técnicas
economeétricas de evaluacion de impacto) para analizar la efectividad de las politicas
de innovacion, pero sélo un trabajo que lo hizo para clusteres y dos para PYME.
Esto se explica en gran medida por la escasez de datos que permitan la evaluacion.
En el caso de las PDP asociadas a la innovacion, el principal programa genera sus
propios datos cubriendo a todas las empresas que se acercan a pedir financiamiento.
Ademas, existen dos series de encuestas de innovacion en las que se les pregunta a
todas las empresas si obtuvieron algln tipo de financiamiento. Esto no es asi para las
politicas de clusteres y orientadas a PYME, por tanto la evaluacién rigurosa se torna
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mas complicada. Hasta donde pudimos saber de nuestras entrevistas, que han sido
solo orientadoras y exclusivamente dentro del ministerio de produccién, no existe una
politica de estado orientada a generar datos que permitan este tipo de evaluaciones,
como existe en otros paises de la regién por ejemplo Chile.

Los estudios que han llevado adelante estrategias de identificacion correctas de las
empresas afectadas por las intervenciones de PDP versus grupos de control en estas
tres areas muestran que las PDP tienen un impacto positivo en promedio. Mas espe-
cificamente en innovacién han tenido un impacto positivo en términos de inducir a
una mayor inversion en este tipo de actividades por parte del sector productivo, pero
no se suelen encontrar efectos en la productividad o en los resultados de innova-
cion, posiblemente porque los efectos sobre estas Ultimas dos dimensiones demoran
mas tiempo en materializarse que el que se puede evaluar con los datos disponibles.
Son poco los trabajos que han hecho este tipo de evaluaciones para PDP en otras
tematicas. En el caso de PDP para apoyar clUsteres regionales encontramos sélo un
trabajo de estas caracteristicas. Alli se encuentra un impacto positivo de las PDP en el
empleo, los salarios y los niveles de venta de las empresas involucradas. Finalmente,
para el caso de evaluacion de PDP orientadas al fomento de PYME, encontramos
dos trabajos que también encuentran un impacto favorable, en este caso en empleo,
salarios y probabilidad de exportar.

En términos de recomendaciones podemos dividirlas en dos grupos. En primer lugar,
surge como evidente la necesidad de mejorar el acceso a fuentes de informacion que
estan desperdigadas en diferentes estamentos del sector publico. Si bien desde el
Ministerio de Produccion se estan haciendo esfuerzos en este sentido a partir de la
generacion del RSI, no estan todos los instrumentos compilados, no hay informacion
de PDP a nivel provincial o municipal, ni tampoco de los organismos descentraliza-
dos. Esto sin duda dificulta la integralidad y coordinacion de las politicas de desarrollo
productivo. Por otro lado, la informacién provista es incompleta, ya que no es posi-
ble asociar instrumentos con montos ejecutados. Esta falta de informacion publica,
se origina en problemas de confidencialidad de la informacion, para resguardar los
intereses de las empresas favorecidas por los instrumentos. Seria de todas formas
recomendable disefiar estrategias que permitan el acceso a esa informacion aten-
diendo desde ya a las cuestiones legales de secreto estadistico. Finalmente, ademas
de los problemas de acceso y organizacion de informacion disponible, esté el desafio
mas ambicioso de generar estrategias de produccion de datos de evaluacion en el
momento mismo del disefio del instrumento con vistas a poder disefiar e implementar
un programa de desarrollo productivo cada vez mas efectivo y eficiente.
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En segundo lugar, estan las recomendaciones asociadas a mejorar la consistencia
entre los instrumentos vigentes, de modo de que conformen un todo coherente con
otras instancias de politica econémica. La literatura que estudia las PDP vigentes en
cada momento histérico se ha referido a “capas geoldgicas” (Baruj & Porta, 2006)
de instrumentos gestados e implementados en distintos momentos que remiten
no solo a diagnosticos distintos sino también a los debates tedricos e ideologias
subyacentes sobre el rol del Estado en el desarrollo econdmico (Lavarello & Sara-
bia, 2015). Nuestro anélisis no difiere mucho de estas percepciones; como hemos
dicho mas arriba se detectan una gran variedad de instrumentos, muchos de ellos
enfocados en mas de una temaética y haciendo uso de mas de un mecanismo de
incentivo. No es facil identificar bien los principios que organizan la variedad de
instrumentos, y parece que desde el punto de vista de la gestion, es mas sencillo
resignificar instrumentos vigentes, o crear algunos nuevos, que disefiar un progra-
ma de PDP que sea explicito en términos de la linea tedrica que lo justifica y como
la misma se articula con otras aspectos de la politica econémica, por ejemplo la
politica macroecondmica o la politica comercial. Esta mayor transparencia podria
también funcionar como mecanismo articulador de PDP entre distintos Ministerios
y también distintos estamentos de gobierno.
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Anexo

Cuadro A1. Presupuesto vigente dedicado a transferencias asociadas a programas de PPD
y sus actividades, en millones de USD

Descrlpcmn

Fomento de la Pequefia y Mediana Empresa 18,3 17,0

Fortalecimiento del Tejido PYME Regional

Apoyo a PYME mediante Subsidio de Tasas - Inundacio- 01
nes (Decreto N° 699/98) !

Apoyo a la Competitividad para Micro, Pequefas y
Medianas Empresas (MIPYME) - (BID N° 1145 ARL y BID 0,0 0,1 5,0
N° 2923/0C-AR)

Formulacién y Aplicacién de Politicas para la Industria

Reduccién de Sustancias Agotadoras de la Capa de
Ozono (BIRF OTF 22.013) 19 e 0.4 i = 0.0

Régimen de Incentivo a la Competitividad de las Autopar-
tes Locales (Decreto N° 774/2005) A8 17,7 11,0 el

Programa Nacional para el Desarrollo de Parques Indus-
triales

Acciones del Plan Nacional de Disefio

Conduccion y Direccién Superior

(continua...)
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= 33 e

Estudlos, Seguimiento y Promocién de Mercados Agrope- 166 03 0.0
cuarios, Agroindustriales y Alimentarios ! ! !

Promocion de las Actividades Agropecuarias Regionales 42,0 19,1 19,0 194 29,7

Desarrollo Forestal (BIRF 7520-0-AR y GEF TF N°090118) 1,4

Apoyo al Sector Algodonero (Ley N° 26.060)

Régimen para la Recuperacion de la Ganaderia Ovina 17,6 14,6
Programa de Desarrollo Rural y Agricultura Familiar 01 13 7.3 7.5

(PRODAF) - (BID 2740 AR-L1068)

Programa de Sustentabilidad y Competitividad Forestal 00 07
(BID 2853/0C-AR)

Acciones para Incrementar el Valor Agregado en las Cade-
nas Productivas Agroalimentarias y Agroenergéticas

Apoyo al Sector Algodonero (Ley N° 26.060) 17,3
Apoyo a la Actividad Ganadera (Resolucién MAGyP N°
24/2010) 382 443 200 143

Programa Social Agropecuario 45 13,0 6,0

Plan de Apoyo a Pequefios y Medianos Productores

(continua...)
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Conduccion y Direccién Superlor 31,8

Identificacién, Disefio y Ejecucién de Politicas de Agricul-
tura Familiar

Proyecto de Desarrollo Rural de la Patagonia (FIDA 648) 0,7

Programa para el Desarrollo Rural Incluyente - PRODERI
FIDA 848 37 106 141 14,4

Programa de Servicios Agricolas Provinciales - PROSAP 15.1 156
Il - BIRF 7597-AR ! !

Programa para el Desarrollo de Nuevas Areas de Riego en 15,1
Argentina | - PROSAP CAF 201205-0

Programa de Servicios Agricolas Provinciales - PROSAP -
FONPLATA AR-103

Coordinacién e Implementacién de Politicas Federales de
11,0 7,8
Ciencia y Tecnologia

Articulacién de Acciones de Ciencia y Tecnologia 15,0 16,1 20,0 18,5 13,2 13,0

Conduccién y Administracion

(continta...)
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T T T EA T ETIET

Modernizacién Tecnolégica 85,3 416 28,0 18,3 9,9 0,0
Financiamiento de Reuniones Cientificas 0,9 1,7 0,0 0,0 0,0

Fortalecimiento de Sistema de Informacién (ATN/
FI-12351-AR)

Innovacion Tecnolégica IV

Fondo de Regulacion de Productos Biotecnolégicos

Fuente: Elaboracién propia en base a Presupuestos Nacionales de 2010 a 2015.
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1. Presentacion

Este trabajo, realizado a partir de cuatro estudios de caso en Argentina, busca inda-
gar como funcionan, en la préactica, algunas experiencias de politicas de desarrollo
productivo (PDP). Ha sido realizado con el propésito de contribuir a la identificacion
de algunos de los principales elementos de éxito y factores criticos que inciden en la
implementacion de esas politicas.

A partir del trabajo en terreno y entrevistas a los protagonistas y beneficiarios de PDP en
casos seleccionados hemos tratado de conocer en detalle los procesos que conllevan a
una gestion exitosa, haciendo un esfuerzo analitico por identificar los llamados factores
“exégenos” o de entorno y aquellos elementos que resultan fundamentales para una
gestion efectiva de las politicas publicas. La descripcion de los estudios de caso trata de
reconstruir una narrativa basada en el punto de vista de los protagonistas.

En la seleccion de los casos, ademés del factor “éxito”, se considerd también el
grado o estadio de madurez de los entramados productivos, la ubicacion geografica
en distintas regiones del pais y las diferentes condiciones de desarrollo sectorial e
institucional en los diferentes lugares. Como resultado se escogieron para el analisis
el Centro de Investigacion y Desarrollo Territorial (CIDETER) de la localidad de Las
Parejas que forma parte del conglomerado de la maquinaria agricola de las Provincias
de Santa Fe y Cérdoba, el Parque Tecnolégico del Litoral Centro, el Cluster de Frutos
Secos de la Norpatagonia, y el Consorcio de Riego de Colonia Santa Rosa.

Casos seleccionados para el analisis

m Entramado Productivo Ubicacién Geografica

» Cluster de Frutos Secos de @ Consorcio de

la Norpatagonia (Rio Negro y Riego Colonia
Incipiente Neuquén) Santa Rosa
» Parque Tecnolégico del Litoral
Centro (Santa Fe) : Parque
Cluster de ~ ® Tecnoldgi
Maquir)aria ® |jtoral
Maduro » Consorcio de Riego de Colonia Agricola
Santa Rosa (Salta)
» Centro de Investigacion y Desarro-
En transformacion llo Territorial (CIDETER) de Santa

Fe y Cérdoba
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Los casos escogidos representan distintos estadios de desarrollo productivo (inci-
piente, maduro y consolidado). Al mismo tiempo responden a criterios de seleccion
que buscan interpretar la implementacion de politicas de desarrollo productivo en
distintos sectores econémicos en el Norte, Centro y Sur del pafs, que son regiones
con caracteristicas sociodemograficas y culturales muy diferentes. Esta propuesta de
casos busca identificar factores comunes y elementos diferenciadores que hacen que
una politica sea exitosa teniendo en cuenta las especificidades de cada caso.

El Centro de Innovacion y Desarrollo Territorial (CIDETER), forma parte del conglome-
rado de maquinaria agricola mas importante del pais, ubicado en la zona centro de la
Argentina, una de las mas ricas en funcion de una fuerte tradicion agricola-ganadera.
Aqui la presencia de inmigrantes con perfil fabril y de oficios favorecié el desarrollo de
la maquinaria agricola. Es un sector productor de maquinaria que ha logrado trans-
formarse en las Ultimas décadas a partir de la adaptacion de los bienes producidos
al impulso de un paquete tecnologico que incluye la siembra directa y la agricultura
de precision. Es el Unico sector de los estudiados que es proveedor de otro sector y
que en la actualidad presenta el desafio de aggiornarse a las trasformaciones que se
estan dando a nivel internacional para mejorar su productividad (robotizacién) y ganar
mercados. La articulacion local de politicas nacionales -que en si mismas no estan
bien articuladas- es mas evidente en este caso que en los otros.

En el caso del Parque Tecnolégico del Litoral Centro (PTLC), las instituciones de Cien-
cia y Técnica (CyT) han sido fundamentales en el desarrollo del entramado empresa-
rio. Esta iniciativa fue directamente impulsada por el Consejo Nacional de Investiga-
ciones Cientificas y Técnicas (CONICET) y la Universidad Nacional del Litoral (UNL)
asociada principalmente a la industria farmacéutica, la biotecnologia, y las tecno-
logias de informacién y comunicacion TIC. Es un caso que cobra relevancia por el
liderazgo del sector académico en un rubro fuertemente marcado por la innovacion.

En el caso del Cluster de Frutos Secos de la Norpatagonia se trata de una actividad
incipiente que ha ido cobrando importancia como alternativa a la produccion de peras,
manzanas y forraje, ocupando un lugar en la estrategia de ahorro de inversionistas
mas capitalizados. Esta actividad ha sido impulsada en primer lugar por el sector
privado, a partir del trabajo de las camaras y asociaciones de productores, acompafa-
da por una red de apoyo técnico, principalmente el Instituto Nacional del Tecnologia
Agropecuaria (INTA) y la Universidad Nacional de Rio Negro (UNRN), y la iniciativa
de los gobiernos locales, provinciales y el gobierno nacional, a través del Programa de
Servicios Agricolas Provinciales (PROSAP) del Ministerio de Agroindustria.
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En el Ultimo caso la actividad agricola en la Colonia de Riego de Santa Rosa tiene una
larga tradicion asociada a la frutihorticultura donde se destacan desde la produccion de
tomate primicia a frutas tropicales. Las inversiones en infraestructura de riego fueron
fundamentales para el crecimiento de la actividad, habilitando tierras no aptas para el
cultivo y aumentando los volumenes de produccion por hectarea. El éxito de este caso
consiste en la capacidad del sector para adaptarse a un cambio en la provision de insu-
mos publicos: el agua era administrada por el sector publico y de forma méas o menos
abrupta fue entregada a los productores, que en este caso fueron capaces de asumir
con éxito su administracion para dar lugar a una incipiente actuacion conjunta.

Con base en estos estudios de caso que se presentan en esta primera seccion de este
informe, el mismo continla con una segunda seccion donde se explica la metodo-
logia utilizada. En las secciones siguientes se describen y analizan cada uno de los
casos seleccionados. De esta forma la seccion 3 esta dedicada al caso del Centro de
Innovacion y Desarrollo Territorial (CIDETER) de la maquinaria agricola; la seccion 4
analiza el caso del Parque Tecnologico Litoral Central; la seccion 5 el caso del Cluster
de Frutos Secos en el norte de la Patagonia mientras que en la seccién 6 se analiza
el caso de Colonia Santa Rosa. El estudio concluye con la seccién 7 donde se hacen
unas reflexiones finales sobre el conjunto de los casos de implementacion de politicas
de desarrollo productivo.
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2. Metodologia de trabajo

Para llevar a cabo el estudio se analizaron las acciones implementadas a partir de
entrevistas a los protagonistas de los casos. Se buscé identificar factores que fueron
significativos para el éxito o fracaso de la politica, siempre por la via de la recupera-
cion del testimonio. Esto se complementé con un trabajo mas amplio de recoleccion
y analisis de datos econdmicos y productivos.

La metodologia de abordaje procur6 la interaccion con los entrevistados mediante
el uso de algunas pautas preparadas pero sobre todo de entrevistas abiertas y libres
para generar mayor fluidez en la recuperacion de los relatos. En forma complemen-
taria se requiri6 la validacion del trabajo de campo de los investigadores con entre-
vistas a funcionarios del gobierno nacional y provincial que tuvieron incumbencia
en la gestion de los programas bajo estudio y los actores institucionales que, como
beneficiarios de las politicas de desarrollo productivo, dinamizaron los instrumentos
publicos.

Se realizaron un total de 50 entrevistas entre productores, empresarios, referentes
de camaras sectoriales, funcionarios nacionales, provinciales y municipales (loca-
les), técnicos, docentes e investigadores vinculados al caso de estudio. Inicialmente
se priorizd el intercambio con funcionarios publicos para un mayor entendimiento
de la politica en su conjunto; con el devenir de la investigacion se entendié que el
actor privado —el beneficiario— era capaz de aportar una mirada mas rica, fuera de lo
normativo y en funcién de su experiencia. De los 50 entrevistados, 29 fueron actores
del sector privado (empresarios y productores, en algunos casos con incumbencia
en camaras sectoriales o cluster), 10 funcionarios publicos y 11 técnicos, docentes
e investigadores.

El analisis de los casos esta estructurado en tres partes. En la primera se pone el eje
en el contexto econémico-productivo del sector o territorio y los hitos de productividad
de la actividad sobre la que gravita el caso. A los efectos del analisis comprendemos
como incremento de productividad mejoras en la eficiencia (via mejora de procesos
y/o incorporacion de tecnologia —en sentido amplio—), desarrollo de nuevos produc-
tos y desarrollo de mercados. Se hizo un breve recorrido de las caracteristicas de la
produccion, demanda y comercializacion de la industria a nivel nacional y del aglome-
rado de firmas, para luego profundizar en las particularidades de la trama empresaria
local haciendo hincapié en su estructura y perfil empresario, cultura organizacional y
vinculos con la sociedad.
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Para la segunda parte de cada estudio de caso se confeccioné una cronologia general
con los datos més sobresalientes de los Gltimos afios de la articulacion entre el sector
productivo, el entramado institucional y la politica publica. Esta cronologia no tiene
una finalidad meramente descriptiva sino que busca enfatizar los testimonios para la
identificacion de los hitos mas sobresalientes en materia de politica productiva. Con
ello se pretende un acercamiento a la subjetividad del entrevistado mas alla de la
reconstruccion del hecho.

La tercera parte de los estudios de caso es tal vez la mas importante porque indaga
en las caracteristicas de los actores y la institucionalidad de apoyo y recoge las herra-
mientas de politica publica més relevantes para dimensionar su impacto. Puntual-
mente se sefialan los momentos en los que se da inicio a la implementacion de la
PDP y su progresion en términos de montos y finalidad (destino de los fondos). Se
busca detectar medios de inter-fase para la implementacion de PDP, identificando
a las instituciones y los actores que juegan un rol preponderante a nivel local en la
implementacion.

En la parte final de cada estudio de caso se explicitan algunas conclusiones que resultan
del analisis de cada uno de ellos. En las reflexiones finales se buscan identificar algunos
de los factores comunes de éxito asi como también algunas especificidades y diferen-
cias en la implementacion de las politicas publicas que estéan asociadas a elementos de
caracter endogeno y exdgeno que inciden en los resultados de las mismas.
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3. El Centro de Investigaciony
Desarrollo Territorial (CIDETER)

3.1 El contexto econémico productivo

a. Ladinamica del sector agricola argentino 1970 — 2016

Segun el Ministerio de Agroindustria, la produccién agricola de Argentina super6 los
125 millones de toneladas en 2016, quintuplicando los 24,7 millones de toneladas
registrados en 1970. Una mirada retrospectiva deja entrever, por un lado, que el 85%
del crecimiento de la produccion (86 millones de toneladas) se dio en los ultimos 25
afios (donde el volumen anual de produccion se expandio de 39 a 125 millones de
toneladas). Por otra parte, los cultivos de maiz y soja dan cuenta del comportamiento
de la produccion agricola en general. El volumen de produccién de estos dos cultivos
representaba el 38% del total de la produccion agricola en 1970, el 57% en 2000 y
el 80% en 2016.

El crecimiento de la produccion agricola en Argentina responde tanto a incrementos
en la superficie como en los rendimientos. Entre 1970 y 2016, la superficie agricola
se expandi6 en 18,2 millones de hectareas y el rendimiento promedio se incremento
de 1,6 a 3,7 toneladas por hectarea. Si bien ambas variables han tenido un compor-
tamiento similar, la mejora en los rendimientos ha sido levemente superior al incre-
mento de la superficie agricola.

La produccion agricola argentina (granos y oleaginosas) ha experimentado un cons-
tante crecimiento en términos de valor. El precio de los principales cultivos muestra
una tendencia creciente en el tiempo al igual que lo que sucede con los volumenes
producidos. En este sentido, la trayectoria de precio de los principales cultivos es
ascendente en el tiempo. El indice de precios de alimentos elaborado por la Organiza-
cion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAQ) es 4,25 veces
superior en 2016 que en 1970y 1,6 veces mayor que en 1990.

b. Evolucion reciente de la produccion y comercializacion de
maquinaria agricola en Argentina

La produccion de maquinaria, implementos agricolas y agro-partes representa un 25,2%
del valor agregado de la rama maquinaria y equipos y 1,1% del sector industrial argentino.

Su produccién y comercializacion se sustenta en un entramado de 860 firmas, con
una fuerte presencia de pequefias y medianas empresas (PYME) nacionales, que
se ubican principalmente en las provincias de Santa Fe (44%), Cérdoba (25%) y

<>
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Buenos Aires (20%)* y generan cerca de 30 mil puestos de trabajo directos y 15 mil
indirectos*.

El sector facturé 592 millones de dolares, exportd por un valor de 140 millones de
ddlares (FOB) e import6 por 221 millones de délares (CIF) en 2016. Los principales
productos son sembradoras, cosechadoras, tractores y pulverizadores. Ese mismo afio
se comercializaron 9.278 unidades. 55% de las unidades vendidas correspondié a trac-
tores, 23% a sembradoras, 14% a pulverizadoras y el 8% restante a cosechadoras.

La produccién nacional de maquinaria agricola representa el 84% de las unidades
vendidas en el mercado doméstico. La mayor participacion se registra en la produc-
cion de sembradoras (98% de las unidades vendidas en el pais) mientras que la
menor participacion ocurre con la produccion de tractores. En cosechadoras y pulve-
rizadoras la participacion de la produccion nacional equivale a 85% y 89%.

En los Ultimos 20 afios el mercado oscild entre 10.500 y 12.000 unidades comercializa-
das anualmente. Se registré un pico maximo de 17.400 unidades en 2007 y un volumen
minimo de 5.200 unidades en 2002. Los tractores y las sembradoras son los productos
predominantes seguidos por las cosechadoras, pulverizadoras e implementos.

La produccién nacional de maquinaria agricola tuvo dos momentos claramente dife-
renciados entre 1994 y 2016: el primero, abarca hasta 2001 y se caracteriza por la
disminucién constante de la produccion y participacion en el mercado de la produc-
cion local; el segundo momento, que se extiende hasta 2016, donde la produccion
nacional se recupera e incrementa su participacion en el mercado local e inicia su
incursion en mercados externos.

Entre 1994 y 2016, las unidades de maquinaria agricola importadas descendieron de
3.400 a 2.100 unidades.

Como resultado de la mayor complejidad tecnoldgica, la masividad de la siembra
directa y el avance de la agricultura de precision, el precio promedio de la maquinaria
registrd un crecimiento sostenido, siendo en 2016 un 157% superior al de 2007.

c. El conglomerado de maquinaria agricola. Composicion y dinamica

El conglomerado de la maquinaria agricola se ubica en la zona centro-sur de la
Provincia de Santa Fe y suroeste de Cérdoba. Su nodo central son los municipios de
Las Parejas, Armstrong, Marcos Juarez y Las Rosas donde se concentra el 18,3% de
los establecimientos vinculados a la actividad, el 41,7% del valor bruto de produccién

43 www.cecma.com.ar
44 Bragachini, 2014.
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(VBP) y el 40,1% del valor agregado del total de la industria de la maquinaria agricola
santafesina.

Se trata de un aglomerado de empresas e instituciones que se sostiene a partir de
vinculos formales e informales con fines comerciales y de innovacion y desarrollo que
a lo largo del tiempo ha forjado un perfil productivo en el que prevalece la fabricacion
de sembradoras y pulverizadoras, que representan el 73% y el 50% de la produccioén
nacional respectivamente.

En términos dinamicos, el conglomerado registra una notable estabilidad en el nimero
de empresas y empleo al tiempo que incrementa su participacion en el mercado
doméstico y externo de sembradoras, disminuye en el mercado de cosechadoras y se
mantiene estable en el de pulverizadoras.

Grafico 1. Evolucion empresarial y del empleo, afios 1998 a 2015
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Grafico 2. Participacion de mercado de las empresas del conglomerado por producto, afio 2016
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Grafico 3. Participacion de mercado de las empresas del conglomeradopor tipo de
producto, afios 2011 y 2016

Vassalli
Agcco
Argentina

A02011  2556% 302% 263% 1547% 1071% 349% 515% 654% 531% 627% 515% 409% 177% 708%

A02016 1090% 320% 050% 1950% 920% 630% 550% 540% 530% 480% 440% 400% 150% 7,70%

Pulverizadoras Pulverizadoras
auto propulsadas arrastre

A02011  428% 611% 153% 565% 2702% 1028% 1313%

A02016 3340% 7,60% 170% 700% 1832% 780% 2187%

Fuente: Elaboracién propia en base a Observatorio de Empleo y Dindmica Empresarial del Ministerio de Trabajo,
Empleo y Seguridad Social (MTESS), Estacién Experimental Agropecuaria INTA Manfredi y Nosis.

3.2 El sector de maquinaria agricola y la politica
publica
a. Antecedentes y evolucion del sector

Los inicios de la industria de la maquinaria agricola estan asociados a los procesos
manufactureros originados por el complejo agroexportador de la pampa himeda de
fines del siglo XIX.

Las primeras fabricas se concentraron en la Provincia de Santa Fe donde comenz6
la colonizacién agricola. Se trataba de pequefios talleres familiares dedicados a la
reparacion y adaptacion de equipos importados que comenzaron a producir equipos
propios a partir de imitaciones y donde el vinculo con el productor agropecuario fue
clave para el desarrollo de la tecnologia. La capacidad tecnolégica del inmigrante, su
conocimiento de la maquinaria, el contacto directo con el campo estén en la base de
la innovacion de los primeros afios®. Los primeros desarrollos tecnolégicos fueron de
caracter casi exclusivamente privado; si bien se consideraba que la participacion del
Estado podia favorecer la investigacion sobre el funcionamiento y desempefio de la
maquinaria, no fue hasta 1946, con la fundacion del Instituto de Ingenieria Rural, que
terminé de concretarse el apoyo publico®.

45 Barsky y Gelman, 2001
46 Moltoni, 2011
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El interés del actor privado por la mecanizacion estaba ligado a un modelo de produc-
cion basado en contratos de arrendamiento entre grandes terratenientes y agricul-
tores inmigrantes, que buscaba maximizar ganancias haciendo mas eficientes los
procesos productivos y reduciendo costos de mano de obra. Como sefala Lodola,
la maquinaria era lo Unico que el arrendatario podia llevarse al finalizar el contrato y
la Unica manera de tener un capital ante un tipo de crédito que hacia inaccesible la
compra de tierras¥.

A comienzos del siglo XX las fabricas se multiplicaron pero el sector recién se conso-
lido a partir de 1930 en un contexto de sustitucion de importaciones. En ese periodo
se dio un fuerte proceso de intervencion estatal en la planificacion de la produccién
y la asignacion de los recursos asociado al objetivo de la autosuficiencia en alimen-
tos. Las politicas fiscales y crediticias, con tasas de interés relativamente bajas y en
una coyuntura inflacionaria, estimularon la compra de tierras y la introduccién de
capital. La estructura empresarial de la maquinaria sostenia entonces los mismos
patrones que los que dieron inicio a la actividad: pequefias fabricas-taller, propen-
sas a la innovacion a partir de la articulacién con el productor agropecuario pero
muy lejos de la produccion estandarizada de los paises méas desarrollados*®. Un
modelo diferente era el del sub-segmento de tractores, monopolizado por empresas
trasnacionales localizadas en las grandes ciudades (Cérdoba, Rosario y Buenos
Aires) y con formas de producciéon que se asemejaban mas a las de la industria
automotriz#®.

Hacia mediados de la década del setenta comenzd una etapa de apertura con la
reduccion de aranceles y el recorte de exenciones impositivas y facilidades crediticias
de estimulo a la industria que afectd la competitividad de las firmas locales. Tomo
fuerza en este contexto la importacion de tractores y cosechadoras pero no sucedio
lo mismo con el rubro de implementos, pulverizadoras y sembradoras, debido en
parte, a las especificidades de la tecnologia local adaptada a las caracteristicas de
produccién agropecuaria pampeanas®. Como veremos, es precisamente esa versati-
lidad en la fabricacién de estos equipos lo que permitié el desarrollo de este subsec-
tor, asociado luego al sistema de produccion de siembra directa. En la década del
noventa el sector agropecuario recuperd competitividad a partir de la suba del precio
de los cereales y oleaginosas, la estabilizacion cambiaria y la desregulacion de los

47 Lodola, 2008

48 Moltoni y Masia, 2012.
49 langard, 2008.

50 Garcia, 2008.
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mercados. Se consolidé un nuevo modelo productivo con la aplicacién de un paquete
tecnolégico que conllevé el incremento de la escala de produccion y la disminucion
del nimero de explotaciones. Los hechos mas significativos de este periodo fueron la
aparicion de las semillas transgénicas, resistentes a la aplicacion de nuevos agroqui-
micos como el glifosato, y la difusién del sistema de labranza cero o siembra directa®'.
Este modelo productivo requirié de la renovacion del parque de herramientas en los
sub-segmentos de sembradoras y pulverizadoras principalmente. En esos afios se
produjo una reestructuracion de la organizacion del agro basada en la masificacion
de la contratacion de servicios de roturacion, siembra y cosecha que impacté en el
tamafo y complejidad de la maquinaria®.

b. La siembra directa y la maquinaria agricola, 1975 - 1998

A mediados de la década del setenta un equipo del Instituto Nacional de Tecnologia
Agropecuaria (INTA)%, con sede en Marcos Judrez, que habia sido capacitado en
la zona del corn belt (cordén maicero)®* en Estados Unidos, donde se comenzaba a
tratar el uso del sistema de siembra directa (SD)%® de manera experimental, trajo esta
tecnologia a la Argentina y monto los primeros ensayos para el testeo del sistema.
Estos viajes de intercambio, junto con las primeras difusiones entre los productores
agricolas, y el interés de algunos fabricantes en incorporar la tecnologia llevaron a la
firma de convenios entre el INTA y las industrias para desarrollar maquinaria adapta-
da a las técnicas de produccion local.

Seréd precisamente sobre la base de estas interacciones que se introducird un
modelo particular para la gestion de la innovacion que tuvo enorme repercusion en
la industria de la maquinaria y, particularmente, en la configuracion de este aglo-
merado productivo. Los ensayos iniciales del INTA no fueron abordados de manera
organica ni centralizada sino que respondieron mas bien al interés de los técnicos

51 Lodola, 2008.
52 Loédola, 2008.

53 El INTA es una de las instituciones mas emblematicas de apoyo al sector agropecuario en Argentina. Fue
fundado en 1956 con la finalidad de “impulsar, vigorizar y coordinar el desarrollo de la investigacion y extension
agropecuaria y acelerar con los beneficios de estas funciones fundamentales la tecnificacién y le mejoramiento
de la empresa agraria y de la vida rural”. Depende del Ministerio de Agroindustria de la Nacién pero tiene autar-
quia econémica. EI INTA tiene presencia en todo el pais a partir de una sede central en la Ciudad de Buenos
Aires, centros regionales, centros de investigacion con institutos dependientes, estaciones experimentales y
unidades de extension (véase https://inta.gob.ar/paginas/historia-del-inta)

54 Region oeste de EE.UU. (lowa, lllinois, Indiana, Nebraska, Kansas, Minnesota, Missouri).

55 La siembra directa es el elemento central en lo que hoy dia se denomina la agricultura de conservacién. La
misma representa un considerable avance en la tecnologia de produccion de cultivos sin alteracion del suelo
mediante arado, mediante siembra directa sobre rastrojo. La labranza cero sin arado incrementa la cantidad de
agua que se infiltra en el suelo, aumenta la retencién de materia orgénica y la conservaciéon de nutrientes.
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locales por encontrar soluciones productivas a los temas que planteaba el entorno.
Se produjo una complementacion entre técnicos, productores agricolas y fabrican-
tes de maquinaria, que de manera espontanea fueron dando los primeros pasos
que dieron lugar a una determinada forma de encarar el desarrollo productivo.
Es recién a mediados de la década de los afios ochenta que el desarrollo de esa
tecnologia se incorpora dentro de un programa o politica mas estructurada —como
fue el Proyecto de Agricultura Conservacionista (PAC)— a partir de la instalacion de
parcelas demostrativas en campos de los productores. Los fabricantes de maquina-
ria y los proveedores de insumos, junto con los técnicos del INTA de Marcos Juarez
y Pergamino y los productores agricolas® montaron una red de intercambio que
permitié obtener datos para una superficie de cinco millones de hectéareas®’. Parale-
lamente el INTA lanzé junto al Banco Nacion®® una linea de crédito subsidiada para
la compra de maquinaria®.

El PAC modificé el trabajo institucional que el INTA habia hecho hasta el momento
con la “salida” a las chacras sistematizando el intercambio con el sector productivo.
Se montaron los ensayos junto con los productores agricolas generando un “circulo
virtuoso” entre técnicos y empresarios. Ese fue un paso importante para el creci-
miento de los fabricantes de maquinaria agricola y los proveedores de insumos. El
INTA compr6é maquinaria en Brasil y trabajé también, en paralelo, con los primeros
prototipos locales. La siembra directa, y el INTA fundamentalmente, introdujeron un
cambio en las formas de vinculacién entre los actores publicos y privados que terminé
de configurar una de las principales redes de innovacion del pais. EI INTA enfatizé la
extension y difusion tecnolégica mientras que los productores, fabricantes y provee-
dores de insumos se interesaron por incorporar el know how técnico.

La introduccion del sistema de siembra directa tuvo su correlato en la reorganizacion
del modelo productivo caracterizado por la separacion entre los propietarios de las
tierras y las empresas encargadas del proceso productivo, cuyo capital se sustentaba
en la tecnologfa del conocimiento®®. Ello permitié que los cultivos propios de la regiéon
pampeana se expandieran hacia el norte argentino con un incremento exponencial
de la superficie implantada. Los avances en materia de maquinaria agricola en esos

56 Algunos de los productores que participaron de este proyecto fueron afios més tarde los fundadores de Bioce-
res S.A., empresa de biotecnologia agricola lider en el pafs.

57 Véase Alapin, 2008.

58 El Banco de la Nacién Argentina, fundado en 1891, es de capital enteramente estatal. Con sucursales en todo
el pais es el mayor banco comercial argentino. Entre sus prioridades esté la atencion a las pequefias y medianas
empresas y las economias regionales.

59 Veéase Ekboir J. y Parellada G., 2002.
60 Véase Bisang y Gutman, 2005.
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afios fueron clave para la factibilidad del nuevo paquete tecnolégico. La introduc-
cion del sistema de siembra directa requiri6 de un nuevo parque de herramientas
caracterizado por cosechadoras con mayor capacidad de recoleccion, pulverizadores
autopropulsados con mayor autonomia®!, capacidad de trabajo y menores riesgos de
contaminacién y sembradoras con menor distancia entre hileras®2.

En 1984, el INTA encontré un complemento en su trabajo de 1+D+i con los fabrican-
tes de maquinaria agricola a partir de la creacion de una delegacion de la Direccion
General de Asistencia Técnica (DAT) del Ministerio de Produccion de Santa Fe en Las
Parejas. La DAT se ubicd en un primer momento en un predio del Centro Industrial
del municipio con el objetivo de ofrecer servicios tecnolégicos a las empresas en
un intento del gobierno provincial de tecnificar a los sectores productivos mediante
un sistema de centros tecnolégicos regionales. Este emprendimiento significé mayor
cercania con los nodos de produccioén local —el Municipio de las Parejas esta a mas
de 190 kilémetros de la ciudad de Santa Fe, capital de la provincia— favoreciendo el
intercambio para la introduccion de mejoras, sustentado inicialmente en una politi-
ca publica, pero donde las motivaciones particulares de los profesionales a cargo le
impartieron una dinémica particular. Como en el caso del INTA, los funcionarios de
la DAT sumaron actividades por iniciativa propia que no formaban parte de su plan
institucional, pero que resultaron fructiferas y lograron el apoyo del sector privado.

Esto en parte se debid a las propias caracteristicas de su gerencia. Maria Inés
“Mari” Borghi, una funcionaria de carrera del Ministerio de Produccion, habia sido
nombrada titular de la DAT por sus antecedentes de trabajo con el sector metalme-
canico. En poco tiempo, a partir de una agenda que priorizaba la atenciéon perso-
nalizada a las empresas, ofreciendo servicios segln las necesidades y con asesora-
miento de profesionales de paises que estaban en la vanguardia tecnolégica como
Italia y E.E.U.U., la DAT, y particularmente Mari Borghi, pasaron a ser referentes
de la industria. La DAT ofrecia una propuesta innovadora, su gerente, que se habia
formado en ltalia, introdujo en Santa Fe la idea de los centros tecnolégicos y los
distritos industriales.

En 1986, la DAT se mudo del Centro Industrial de Las Parejas a un predio comun
cedido por los empresarios para uso de las escuelas industriales. La DAT compartia
las instalaciones en ese momento con una escuela técnica que contaba con un labo-
ratorio y taller y ofrecia capacitaciones y servicios de asistencia técnica a los empresa-

61 El pulverizador es una maquina o dispositivo que se utiliza para la aplicaciéon de tratamientos fitosanitarios en
forma liquida.

62 Bragachini, 2014.
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rios de la zona apoyandose en la infraestructura y equipamiento de la escuela. Como
contraprestacion por el uso de las instalaciones, la DAT formaba a los estudiantes y
asesoraba a los docentes para la actualizacion curricular. Este multi-espacio es otro
ejemplo de las relaciones de complementacion entre las instituciones técnicas, el
sector privado y el gobierno, originadas en muchos casos a partir de vinculos perso-
nales —Mari Borghi y la DAT ya se habian posicionado como referentes en materia
de mecanizacion-y del interés por el desarrollo del sector y de la zona. Este tipo de
iniciativas, ancladas en un fuerte sentido de pertenencia local y en donde la comuni-
dad asume un rol protagénico, son representativas de la dindmica de interaccion de
los municipios de este aglomerado productivo.

El trabajo de la DAT creci¢ a la par del desarrollo de la nueva tecnologia de maquinaria
agricola y de las innovaciones en materia agropecuaria. En 1989 los productores que
trabajaban junto al INTA en la transferencia del sistema de siembra directa crearon
la Asociacion Argentina de Productores de Siembra Directa (AAPRESID), una alianza
entre productores medianos, propietarios y contratistas, y asesores para la difusion de
la tecnologia. Lo novedoso de esta organizacion es que el interés corporativo estaba
puesto ya no en las reivindicaciones econémico-productivas mas tradicionales -como
el acceso al crédito, las condiciones de comercializacion, el vinculo con las agroindus-
trias- sino en la transferencia de la innovacion y en la promocién de un nuevo modelo
agropecuario. A comienzos de la década de los afios noventa, AAPRESID organizé los
primeros congresos y continuo trabajando de la mano del INTA, en una alianza que
fue fundamental para la adopcion del paquete tecnoldgico de la siembra directa y en
donde el fabricante de maquinaria supo interpretar las demandas del sector agricola
acompafando las innovaciones productivas.

Esta trama institucional se complementé con los desarrollos de la Estacion Experi-
mental del INTA Manfredi a partir del proyecto para la modernizacion del equipa-
miento en cosecha para cereales y oleaginosas (Proyecto de Eficiencia de Cosecha o
PROPECO) para reducir las pérdidas en cosecha de granos, entre 1990y 1995, y con
las innovaciones en materia de agricultura de precision. Si el INTA Marcos Juarez fue
sinbnimo de siembra directa, la estacion experimental de Manfredi fue lider en desa-
rrollo de maquinaria agricola y agricultura de precision. Otra vez aquf las inquietudes
de los técnicos se anticiparon a la politica publica y desencadenaron un proceso de
trabajo que se sustentd en el intercambio con los productores. Mario Bragachini,
técnico del INTA Manfredi, que se habia capacitado en Italia en mecanizacion, adapté
las tecnologias de cosecha a la produccién local a partir del trabajo con los fabricantes
de maquinaria. Estos primeros ensayos y prototipos de maquinaria se institucionaliza-
rian luego con el PROPECO que permitiria la difusién de la tecnologia a otra escala.
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Una dinamica similar tuvo lugar con los primeros desarrollos de la agricultura de
precision (AP)83. Las tecnologias de AP se gestaron a partir de una trama local de
vinculacion para difundir la innovacién que terminaria de consolidarse a partir de la
creacion de la Red de Agricultura Precision, una organizacion publico-privada, para
la transferencia del paquete tecnolégico.

c. Lainstalacion de un modelo de gestion. La Fundacién CIDETER

Hacia finales de los afios noventa, con las dificultades por falta de presupuesto de la
DAT para la implementacion de las actividades, se empez6 a discutir la creacion de
una organizacion con aporte del sector privado. Mari Borghi fue la principal promotora
del proyecto con la idea de tener una organizacion mas agil, con mayor capacidad de
respuesta frente a las demandas de los empresarios y con menor dependencia de los
tiempos de la administracion publica.

En el afio 2000 se cre6 la Fundacion CIDETER con el aval de cuarenta empresarios.
La integraron Miguel Angel Pl4 (Pla S.A.), Osvaldo Giorgi (Giorgi S.A.) y el Presidente
y Secretario de los Centros Industriales de Armstrong y Las Parejas. Mari Borghi,
también asumié el puesto de gerente general luego de algunas gestiones con el
Ministerio que termind habilitandola en el cargo sin que perdiera su jerarquia como
funcionaria publica. Aqui se dio un fenémeno de complementacion publico-privado
para profundizar la transferencia de la innovacion (similar al de AAPRESID y de la
Red de Agricultura de Precision del INTA Manfredi) donde el empresario tomo la
posta y articuld con el Estado para maximizar el impacto. La DAT, que a pesar de sus
limitaciones presupuestarias y falta de personal, habia logrado posicionarse como
centro de servicios entendié que la Unica alternativa de trabajo se sustentaba en una
forma juridica con mayor independencia de la gestion gubernamental. El apoyo de
los fabricantes sumado a la iniciativa de los funcionarios provinciales, en particular de
Mari Borghi, llevaron a la creacién de un espacio de trabajo mas dinamico como fue
el caso de CIDETER.

La Fundacién, que ya operaba con personeria juridica y que por su forma legal podia
recibir financiamiento publico y privado y comercializar servicios, facilité la instru-
mentacion de programas de apoyo a PYME. Con un pequefio equipo técnico, CIDE-
TER comenzé a asistir a los empresarios en la formulacion de proyectos individuales
logrando ampliar su radio de accién. También encabezd la discusion y disefio de los

63 La agricultura de precision refiere a un conjunto de tecnologfas de la informacién y la comunicacién -entre ellas,
el uso de sistemas de posicionamiento global (GPS)- para el manejo variable de los insumos segiin ambientes,
lo que permite avanzar en la trazabilidad de los productos. Véase www.agriculturadeprecision.org
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proyectos de generacion de externalidades o bienes club en el marco de la implemen-
tacién de una estrategia de desarrollo de cluster, como veremos mas adelante.

Los primeros programas nacionales fueron los del Ministerio de Industria que, a través
del instrumento de crédito fiscal (exencion impositiva) activé una red de capacitaciones
donde operaba una légica dual: las PYME capacitaban a sus empleados y las empresas
mas grandes capacitaban a las PYME y a sus propios empleados. A partir de 2003 el
Ministerio fortalecio esta red sumando el PRE (Programa de Reconversién Empresa-
rial) o Proyecto de Desarrollo Empresarial que ofrecia subsidios parciales (Aportes No
Reembolsables o0 ANR) a las PYME para capacitacion y asistencia técnica.

En 2004 empezaron a operar los programas del Ministerio de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion Productiva (MINCyT) a través del Fondo Tecnolégico Argentino (FONTAR)
de la Agencia Nacional de Promocion Cientifica y Tecnolégica (ANPCyT). Los instru-
mentos disponibles eran crédito fiscal para proyectos de ciencia, tecnologia e inno-
vacion (investigacion aplicada, investigacion tecnolégica precompetitiva y proyectos
de modernizacion tecnolégica) y créditos a empresas para desarrollos tecnolégicos
(CAEFIPP) a través del Banco Nacién financiados por aportes del Tesoro Nacional y
el Banco Interamericano de Desarrollo (BID).

En el afio 2004 comenzaron las tratativas para gestionar un crédito para el financia-
miento de un predio para CIDETER con la Agencia. En 2005 el FONTAR lanz6 los
primeros ANR para PYME para inversiones en desarrollos tecnolégicos. Este financia-
miento se sostiene hasta el dia de hoy bajo diferentes modalidades segun los distintos
contratos de préstamo. A partir de los primeros contactos con FONTAR surgié la idea
de generar una institucionalidad para representar al clister de la maquinaria y de
acordar una estrategia de desarrollo. Como CIDETER contaba con el respaldo empre-
sario y ya venia trabajando con los programas nacionales se acord6 que tomara el
liderazgo en la instrumentacion de esta iniciativa.

En ese entonces los funcionarios del FONTAR estaban discutiendo un nuevo instru-
mento para el financiamiento de sistemas o aglomerados productivos por lo que el
caso de la maquinaria agricola se tomd como caso piloto. Lo interesante del FONTAR,
como programa de politica publica, y CIDETER, como 6rgano referente del cluster, es
que se desarrollaron a la par. Son dos espacios que se retroalimentaron en funcion
de sus necesidades.

En 2006 se lanzé la iniciativa y comenzé un proceso de discusion de la estrategia
entre los empresarios, técnicos locales y funcionarios provinciales y municipales a
partir del financiamiento del programa Proyectos Integrados de Aglomerados Produc-
tivos (PITEC) de la ANPCyT. CIDETER junto con los gobiernos de Santa Fe y Cérdoba

Politicas de Desarrollo Productivo en Argentina

<>




PARTE Il » £ SN
: o . . 7
Casos exitosos de Politicas de Desarrollo Productivo en Argentina @‘

Organizacion
Internacional
del Trabajo

convocaron a las instituciones referentes de la maquinaria agricola® para la formula-
cion de un Plan de Mejora Competitiva (PMC), lo que habilité el uso de una bateria
de instrumentos asociados a la estrategia general del programa. Se otorgaron créditos
a empresas (CAE), se gestionaron consejerias tecnoldgicas (CT), ANR para PYME y
proyectos de investigacion y desarrollo (PID) para las instituciones de CyT®®.

Como resultado de la planificacion se identificé la necesidad de reforzar la competiti-
vidad del cluster en el ambito internacional. Para alcanzar este objetivo se definieron
tres metas: i) alcanzar exportaciones equivalentes al 20% de la produccién; ii) lograr
una disminucion de los costos de produccién de entre el 15 al 20%; vy iii) contar con
un Centro Tecnolégico Regional como unidad de I+D+i del aglomerado.

Para alcanzar la primera meta, las instituciones que participaron de la discusion de la
estrategia disefiaron dos grandes proyectos: el montaje del Agroshowroom, una feria
comercial local para ganar mercados internacionales y la instalacion de campos expe-
rimentales en otros pafses con condiciones agroecolégicas similares. En este caso fue
seleccionado Sudafrica® como experiencia piloto con la idea de llevar la iniciativa a
otras regiones en el mediano plazo. La légica que subyacia a estos dos proyectos fue
la venta del paquete tecnolégico asociado a la siembra directa con la demostracion
del sistema in situ. La participacion del INTA y CIDETER fue clave para llevarlos a
cabo. EI INTA aportando el conocimiento agronémico y de mecanizacion y CIDETER
oficiando como referente tecnolégico y representante del cluster. A partir de allf los
fabricantes de maquinaria agricola se ponian en contacto con posibles compradores
para cerrar acuerdos comerciales. La estrategia de ventas del empresario se centraba
en la versatilidad tecnoldgica del producto —con maquinaria hecha a medida-y la
calidad del servicio post-venta.

El Agrosohroom se hizo por primera vez en 2007 y continud, con ediciones anuales,
hasta 2012 cuando se interrumpié por falta de financiamiento. Se esta discutiendo
su relanzamiento en estos dias. El proyecto de los campos experimentales sigue aln
vigente, con una Ultima visita de la delegacion argentina a mediados de 2017.

64 Entre las instituciones intervinientes pueden mencionarse las Estaciones Experimentales del Instituto Nacional
de Tecnologia Agropecuaria (INTA) Manfredi (Santa Fe) y Marcos Juérez (Cérdoba), el Instituto Nacional de
Tecnologfa Industrial (INTI) de Rosario (Santa Fe), la Universidad Nacional de Rosario y la Universidad Tecno-
l6gica Nacional, la DAT, el Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Tecnolégicas (CONICET) de Santa
Fe, el Instituto Argentino de Soldadura (IAS), los Municipios de Las Parejas, Las Rosas, Armstrong y Marcos
Judrez, los centros industriales locales y los gobiernos provinciales de Cérdoba y Santa Fe.

65 Véase en Anexo los objetivos y alcance de estos instrumentos.

66 La iniciativa nacié a partir de un convenio de cooperacién técnica entre el INTA, CIDETER y la Cadmara de
Fabricantes de Maquinaria Agricola (CAFMA) y la cooperativa sudafricana Grain S.A., impulsada por el South
African Business Centre. Todo ello en el marco de la Feria Agroshowroom 2011 donde Sudéfrica participé como
pais invitado.
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En el caso del objetivo de la reduccion de los costos de produccion, no tenemos datos
que permitan evaluar el impacto de la medida. El Plan enfatizé la necesidad de intro-
ducirinnovaciones en las plantas. En el cuanto a la tercera meta, en 2010 se inaugurd
el Centro Tecnolégico CIDETER a partir de un préstamo que se venia gestionando con
el FONTAR desde 2004. La posibilidad de contar con un espacio propio, con equipa-
miento, salas de capacitacion y recursos humanos especializados en [+D+i permitio
a CIDETER ampliar su oferta de servicios, si bien resta aun incorporar tecnologia para
estar a la altura del volumen y potencial de la industria.

Una vez formulado el Plan, en 2007 el aglomerado sumé nuevos instrumentos. Se
inaugurd la linea de crédito para PYME del Consejo Federal de Inversiones (CFI) y los
ADIMRA Tic’s, ANR’s para desarrollo de TIC’s de Asociacion de Industriales Metaldrgi-
cos de la Republica Argentina. La Fundacion CIDETER siguié actuando como unidad
de vinculacién tecnolégica, gestionando los apoyos publicos. En 2010 se sumaron el
Ministerio de Agroindustria con su programa de Iniciativas de Desarrollo de Cluste-
res y en 2012 el Ministerio de Trabajo con crédito fiscal para capacitaciones. Como
veremos mas adelante, en 2013 se llegd a un pico en el financiamiento publico a
empresas e instituciones publicas —entre créditos subsidios y exenciones impositi-
vas— de casi 5 millones dolares. A partir de alli el apoyo publico, en particular de los
programas nacionales, se sostuvo en montos que rondan los 3 millones de dolares,
considerando los aportes a empresas e instituciones.

3.3 Actores, instrumentos y recursos de la
politica piblica
a. Actores y vinculos

La existencia de una institucionalidad de apoyo que lideré los procesos de transferencia
de las innovaciones ha sido clave para el desarrollo del sector de la maquinaria agricola
permitiendo la expansion de la industria nacional. Ya se ha sefialado el rol que cumplie-
ron el INTA y CIDETER en el desarrollo y transferencia de tecnologia y en la promocion
de la actividad a nivel internacional. Este rol ha ido evolucionando en la medida que
el mercado se hizo mas complejo. Si en los afios iniciales el sector privado estaba a
la cabeza de los saltos tecnologicos, adaptando equipamiento a las condiciones de
produccion local, la reorganizacion del modelo productivo ha puesto de manifiesto la
centralidad del conocimiento en la busqueda del crecimiento competitivo.

Dentro de esta institucionalidad es posible identificar distintos tipos de articulacion
publico-privada que podrian sintetizarse en tres grandes categorias: i) servicios de
[+D-i; ii) capacitacion y formacion de recursos humanos; y iii) promociéon comercial.
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Podriamos agregar una cuarta categoria, la de vinculacion y gestién para el financia-
miento, que es transversal al resto. De cualquier forma, esta distincion es puramen-
te formal, en la practica las categorias suelen solaparse pudiendo una institucion
cumplir mas de una funcion.

Tomemos el caso del INTA que ha sido claramente el principal promotor de las inno-
vaciones tecnoldgicas de los ultimos afos a través de las estaciones experimentales
de a) Marcos Judrez, orientada fundamentalmente a la investigacion y transferencia
del sistema de siembra directa, y b) Manfredi volcada al desarrollo de la agricultura de
precision y la maquinaria agricola. Marcos Juéarez trabaja primero en el testeo y valida-
cion de la tecnologia de siembra directa de manera embrionaria, a partir de la iniciativa
de los técnicos y a nivel local, para luego enmarcar sus actividades en el Programa de
Agricultura Conservacionista (PAC), una politica de caracter interprovincial. Manfredi se
concentra en el desarrollo y testeo de equipamiento. Sus dos grandes lineas de trabajo
son promover una mavyor eficiencia en la cosecha y post-cosecha de cereales y oleagi-
nosas, a través de los programas PROPECO (1990 - 1995) y el PRECOP (2001 - 2011)
y el desarrollo y la transferencia de la tecnologia de agricultura de precision. EI INTA
Manfredi releva informacién agronémica para el manejo de la produccion, desarrolla
prototipos y capacita a los empresarios a través de la Red de Agricultura de Precision,
una plataforma publico-privada para la masificacion de la tecnologfa. Es llamativo coémo
la gran mayoria de los entrevistados coinciden en el impacto que el INTA ha tenido en la
actividad sobre todo a partir de la revolucion de la siembra directa. Si bien la mayoria de
las empresas cuenta con unidades internas de |+D+i, la consulta y el trabajo con estas
dos estaciones experimentales es permanente. Los fabricantes suelen también hacerse
eco de la trayectoria del INTA para potenciar sus ventas:

“Generalmente el INTA es percibido como neutral por los distintos miembros, las
empresas, los tambos, los productores en general (...) En ese contexto, las primeras
exposiciones, las primeras visitas de empresarios extranjeros para ver la maquinaria,
tenian que ver con una cuestion tecnoldgica (...) Eramos la pata que aseguraba que
todos iban a tener el mismo tratamiento en el momento de difundir el sistema produc-
tivo” (Especialista en cereales y oleaginosas del INTA, Marcos Juérez).

INTA investiga, desarrolla y transfiere pero también promueve vinculos comerciales.
INTA es la cara visible del Agroshowroom'y de los campos experimentales en Sudafri-
ca. Estas dos ferias comerciales estan montadas sobre la institucionalidad y el pres-
tigio del INTA.

El Instituto Nacional de Tecnologia Industrial (INTI) es otra de las instituciones técni-
cas asociadas al sector. Su trabajo en [+D+i estéa dirigido al desarrollo y testeo de
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tecnologia a través de prototipos y la estandarizacion de procesos y productos. Como
el INTA, capacita también a técnicos y empresarios. No obstante, el aporte del INTI no
es reconocido como un elemento determinante para el desarrollo de la actividad como
si sucede en el caso del INTA. Dado que las actividades de |+D+i estan concentradas
en la sede en Rosario es probable que la distancia impacte en la instrumentacion de
sus actividades y en la propia percepcion que los empresarios tienen de su funcion.
Algunas de las empresas que fabrican insumos para la agricultura de precision sobre
todo, le reconocen algun tipo de vinculacion desde la asistencia técnica.

En términos de formacion y capacitacion de recursos humanos hay un claro déficit
de la institucionalidad local para satisfacer la demanda de empleo. En el caso de
las universidades, se menciona particularmente a la Universidad Nacional de Rosa-
rio (UNR) y a la Universidad Nacional de Cérdoba (UNC). Los empresarios suelen
inclinarse por los graduados de las carreras de ingenieria de la UNC y de la UNR al
momento de contratar personal. Uno de los empresarios entrevistados afirma mante-
ner vinculos regulares con la UNC para la seleccion de profesionales para la unidad
de I+D+i de su firma. En el caso de los operarios la capacitacion suele ser interna por
dos motivos: por las propias especificidades tecnolégicas de cada fabrica, con bajos
niveles de estandarizacion de la produccion, sobre todo en el rubro de sembradoras,
y por el inadecuado entrenamiento que ofrecen las escuelas técnicas de la zona.
Esta es una opinién generalizada, inclusive entre algunos funcionarios que atribuyen
el problema a la falta de presupuesto y al escaso atractivo de la actividad docente
en una zona con pleno empleo y alta demanda de profesionales capacitados. No
obstante, se reconoce como excepcion el trabajo de CIDETER tanto para la formacion
profesional como para la capacitacion de operarios.

Como ya hemos sefialado, CIDETER junto con el INTA han sido los grandes impul-
sores de la industria local de la maquinaria agricola. Recordamos que CIDETER es
un desprendimiento de la Direccién de Asistencia Técnica (DAT) de la Provincia de
Santa Fe por lo que, el rol del gobierno provincial no ha sido menor en la consoli-
dacion de este entramado institucional. CIDETER nace entonces como una unidad
de vinculacion tecnolégica. Desarrolla y transfiere tecnologia y capacita a técnicos y
empresarios. Pero CIDETER evoluciona en una organizacion que excede lo estricta-
mente tecnoldgico para pasar a ser la entidad que aglutina al conjunto de los actores
del aglomerado. Impulsa la iniciativa del cluster de la maquinaria agricola y lidera el
proceso de planificacion estratégica que identifica la necesidad de una mayor inser-
cion del sector a nivel internacional y que arroja como resultado las ventas a Venezue-
la'y Sudafrica, a partir de la instalacion de los campos experimentales, y canaliza una
bateria de instrumentos publicos para financiar innovaciones. El clister y CIDETER se
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confunden porque este Ultimo toma parte de las funciones que se le atribuyen a una
organizacion de cluster. Tal es asi, que la mayoria de los entrevistados considera que
el cluster es un espacio valido de encuentro pero que no necesita institucionalizarse
porque ya existe la figura de CIDETER.

Una consideracion especial merecen los gobiernos locales y provinciales. Empece-
mos por los primeros. Tanto los funcionarios de los municipios de Marcos Juarez
como de Las Parejas y Armstrong reconocen al sector de la maquinaria agricola como
una de las industrias, si no la Unica, mas dinamicas de la zona y del pais. Logica-
mente, el apoyo que recibe es importante considerando que es una de las principales
fuentes de ingresos y de empleo de los municipios. No obstante, sobre todo en el caso
de Las Parejas y Armstrong, ese apoyo es limitado por las propias caracteristicas de
los municipios. Armstrong y Las Parejas, no suman en conjunto 30.000 habitantes. Y
Marcos Juarez, con mas de 26.000 habitantes, no deja de ser un municipio “chico” si
lo comparamos con las ciudades de Cérdoba (3.304.825) y Rosario (2.891.082) que
son la segunda y tercera ciudad mas grande del pais.

Frente a esta situacion, el trabajo de los municipios se concentra en la “bajada” de
recursos desde la provincia y nacion. Los municipios hacen de intermediarios entre la
oferta de programas provinciales y nacionales y las necesidades de la industria. Como
sucede con el caso de CIDETER, traducen la demanda, aunque probablemente de
manera menos eficaz teniendo en cuenta los escasos recursos humanos y econémi-
cos que tienen para atender una agenda bastante mas diversificada.

Los gobiernos provinciales tienen otras ventajas. No s6lo manejan otro presupuesto si
no que tienen mayor capacidad para legislar en favor de estas industrias -mediante
exenciones impositivas, como el impuesto a las ganancias e incentivos crediticios- y
también una mayor institucionalidad para afrontar las tareas. Cérdoba y Santa Fe son
los grandes impulsores de las agencias de promocion industrial provinciales, donde
la presencia de estas administraciones es clave para su funcionamiento. La Agencia
Pro Cérdoba y la Agencia de Promocién Econémica de Santa Fe, de caracter mixto,
trabajan para la insercion internacional del sector generando informacion, detectando
oportunidades comerciales y desarrollando vinculos para exportar.

No obstante, aunque en menor medida, por las propias caracteristicas de los progra-
mas de desarrollo, que se financian con préstamos internacionales y donde suele ser
el gobierno nacional el tomador de la deuda, los gobiernos provinciales dependen
también de los recursos nacionales para estimular a la industria.

Finalmente, el actor central del aglomerado es el empresario. Las firmas son organi-
zaciones que cambian a lo largo del tiempo en funcién de su dindmica interna y de
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las transformaciones del ambiente productivo y de negocios en el que operan. Las
empresas son las protagonistas de procesos de aprendizaje, enfrentando desafios
y atravesando situaciones criticas, con y sin éxito. El desempefio de las firmas esta
condicionado por el conocimiento acumulado, los recursos materiales y humanos,
por su cultura, por su capacidad de adaptacion al cambio y de relacionarse con otras
organizaciones y otros rasgos que se van definiendo histéricamente.

La estrategia de negocios sobre la cual descansa la competitividad de las empresas
se sustenta en un conjunto de principios entre los que se destacan: a) la produc-
cion orientada desde la demanda (fabricacion de equipos a partir de deteccion de
necesidades, gusto de los compradores y servicio personalizado de post-venta); b)
una red de comercializacion propia; c) atencion a las necesidades de las economias
regionales; y d) busqueda de mercados externos. En forma paralela a la innovacion
productiva y organizativa, las empresas han llevado a cabo procesos de integracion
productiva (internalizando funciones que antes delegaban en el mercado) y de espe-
cializacion de su produccion. Las estrategias de expansion de las firmas se establecen
de acuerdo al contexto y rama en la que operan.

En cuanto a la comprension de la demanda, todos los entrevistados afirman que se
trata del atributo que permite que sean competitivos frente al producto importado. Las
maquinas estan adaptadas a la produccioén local y especificamente disefiadas seglin
las necesidades del cliente. Esta caracteristica dinamiza las ventas sobre todo en
rubro de sembradoras; no obstante, esto también es una desventaja al momento de
planificar la produccion y hacer mas eficientes los procesos productivos en la medida
en que los niveles de estandarizacion son mas bajos.

Otro de los factores distintivos de la estrategia competitiva de las firmas es la busque-
da de incrementos de productividad a partir de la innovacion continua en productos
Y procesos.

A nivel intra-firma los procesos innovativos, en productos y procesos, han sido
acompafados por actividades para la profesionalizacion y formacién de los recursos
humanos. Si bien las empresas suelen apoyarse en las instituciones de CyT locales
para capacitar a su personal, como es el caso de CIDETER, en general las tareas de
formacioén recaen en la firma por las especificidades tecnologicas de cada fabrica.
La produccion a medida y la falta de estandarizacion de los procesos representa
una ventaja al momento de satisfacer la demanda pero no deja de ser una limitante
para la formaciéon de competencias transversales. En este sentido, los empresarios
ofrecen incentivos a sus empleados para evitar la rotacion y “proteger” la inversion en
tiempo y recursos que significa capacitar al personal. Por citar un ejemplo, uno de los
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empresarios entrevistados sefiala que parte del atractivo de la firma es la cobertura
de medicina prepaga que ofrece para los empleados y grupo familiar. En este caso los
registros de rotacion son practicamente nulos, por lo que la incorporacion de personal
se debe en su mayoria al crecimiento y diversificacion de la empresa.

Los empleados, sobre todo los operarios, suelen ser de la zona o de localidades cerca-
nas, cuentan con estudios secundarios o de escuela media completos y en algunos
casos con estudios universitarios iniciados. Los mandos medios son en su mayoria
profesionales graduados en las universidades de las ciudades de Cordoba o Rosario
con estudios de posgrado y experiencia laboral previa dentro de la industria metalme-
canica. Salvo en los puestos administrativos o en las areas de recursos humanos no
hay mujeres contratadas. Dentro de la planta la presencia de mujeres es nula. Una
de las empresas mas grandes de Armstrong, especializada en sembradoras, esta por
iniciar un proceso de incorporacion de operarias adecuando las instalaciones (los
bafios son sélo de hombres, por ejemplo) y “preparando al plantel masculino para
la llegada de mujeres”. Es una actividad que histéricamente ha sido dominada por
hombres por lo que la presencia de mujeres representa de alguna manera una inno-
vacion en la zona, como sefalan los entrevistados.

Los aspectos comerciales y, en menor medida, los desarrollos tecnolégicos son los
campos en los cuales se manifiestan los procesos de cooperacion. El asociativismo,
particularmente, tiende a manifestarse en las acciones de representacion gremial
empresarial.

La dimensién histoérica de las firmas es otros de los factores explicativos para compren-
der sus rasgos distintivos y los ejes de su competitividad. El papel de la familia y las
redes sociales en la creacion y desarrollo de las firmas es parte de la cultura empre-
saria local donde los lazos de solidaridad facilitan y empujan la actividad.

Esta caracteristica estd potenciada por un sentido de pertenencia territorial que
impacta no so6lo en el plano productivo sino que se extiende, a partir del trabajo entre
empresarios, gobierno, instituciones del conocimiento y organizaciones de la socie-
dad civil, a la busqueda de una mejora a nivel de la comunidad:

“La empresa permanentemente realiza actividades de responsabilidad social empre-
saria, a través de donaciones directas, en dinero, a través de donaciones en especie,
con maquinarias, a través de donaciones con capacitaciones de los profesionales,
vamos a dar charlas, cursos e incentivamos a los estudiantes (...) En Armstrong no
tenemos colegios privados, con lo cual el hijo de los duefios va al mismo colegio que
los hijos de los empleados (...) aca estamos muchos mas integrados” (Gerente Finan-
ciero, Talleres Metalurgicos Crucianelli S.R.L.).
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En este sentido, es importante la contribucién que se puede hacer al incorporar
elementos para analizar el desarrollo no sélo desde lo econdémico-productivo sino
como parte de una mirada mas amplia, que incorpore elementos sociales, culturales
e histéricos que integren en forma sistémica la dindmica empresarial y las politicas de
desarrollo productivo en el marco de un proceso conjunto de construccion territorial
con fuertes componentes idiosincraticos.

b. Instrumentos y recursos de las Politicas de Desarrollo
Productivo

El aglomerado se ha financiado en los Gltimos afios a partir de la amplia oferta de
instrumentos de PDP que gestiona el gobierno nacional, en su mayoria, a través de
sus ministerios. Entre 2001 y 2016, las empresas y las instituciones vinculadas a la
fabricacion de maquinaria agricola movilizaron recursos por un total de 38,2 millones
de dolares, entre aportes no reembolsables (ANR), créditos y exenciones impositivas
o crédito fiscal.

La contribucién mas importante ha sido la del Ministerio de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion Productiva (MINCyT), particularmente de la Agencia Nacional de Promo-
cion Cientifica y Tecnolégica (ANPCyT), un organismo orientado exclusivamente al
financiamiento de proyectos. Segun los registros de CIDETER y considerando la infor-
macion de la ANCPCyT, para ese periodo, las empresas y las instituciones del aglo-
merado solicitaron apoyo por un total de 31,8 millones de ddélares, méas del 83% del
financiamiento total, contabilizando aportes no reembolsables (ANR), créditos y exen-
ciones impositivas. Los instrumentos mas demandados fueron los ANR, orientados a
[+D+i del Fondo Tecnolégico Argentino (FONTAR)®, seguido por Crédito Fiscal (CF) y
otros instrumentos de crédito a empresas y a instituciones también para proyectos de
[+D+i, en sus diferentes variantes, del FONTAR. A esta lista se suman el Fondo Fidu-
ciario para la Promocion de la Industria del Software (FONSOFT) y el Fondo Sectorial
Argentino (FONARSEC), con ANR para empresas y el Fondo para la Investigacion
Cientifica y Tecnoldgica (FONCyT) con ANR para las instituciones del conocimiento.

En segundo lugar, y fuera del ambito nacional, se ubica el Consejo Federal de Inver-
siones (CFl), un organismo de las provincias argentinas que financia el desarrollo
productivo. En este caso, el Unico instrumento utilizado ha sido el crédito a empresas
para capital de trabajo, activos fijos y pre-inversion, con montos muy por debajo del
MINCyT que rondan los 3,3 millones de doélares para el mismo periodo.

67 Dentro de esta categoria se encuentran las distintas modalidades de ANR que varian segln objetivo y contrato
de préstamo.
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La tercera fuente de financiamiento es el Ministerio de la Produccién, con 2,2, millo-
nes de dolares entre 2001 y 2016. La herramienta mas demandada es el Crédito
Fiscal (CF) a empresas para capacitacion y asistencia técnica, seguido por los ANR a
empresas, en sus distintas modalidades, del Programa para el Acceso al Crédito y la
Competitividad (PACC) de la Secretaria PYME.

El Ministerio de Trabajo, también a través de CF, ofrece exenciones impositivas a
las empresas para capacitar a su personal. Los montos movilizados para el periodo
ascienden a casi 279 mil délares. Otro Ministerio que ha trabajado con el aglomerado
es el de Agroindustria, que desembolsdé mas de 236 mil délares con su programa
de desarrollo de clusteres. Fuera del ambito nacional, el Ministerio de la Produccion
de Santa Fe financié a CIDETER la construccion de su Centro Tecnoldgico con una
donacion de casi 300 mil dolares. También la Asociacion de Industriales de Metalur-
gicos de la Republica Argentina (ADIMRA) ha apoyado a las empresas a través de su
instrumento ADIMRA TICs, con ANR para PYME metalmecanicas, con montos que
rondan los 190 mil dolares.

En términos generales, del total de los recursos movilizados un 68% correspondi6 a
ANR o subsidios, un 21% fue para crédito y un 11% fue crédito fiscal o desgravacion
impositiva. La provincia méas beneficiada fue Santa Fe con casi 30 millones de délares
seguida muy por debajo por Cérdoba con casi 7 millones de ddlares. En el caso de
los municipios, los més favorecidos fueron Las Parejas (12,6 millones de doélares),
Armstrong (7,7 millones de délares) y en tercer lugar Marcos Juarez (3,1 millones de
dolares). Recordemos que la base del cluster estd en Santa Fe y, particularmente en
las La Parejas, por lo que resulta factible que los empresarios de Cérdoba no manten-
gan vinculos tan fluidos con CIDETER y opten por gestiones alternativas para financiar
sus actividades.

Algunas reflexiones sobre el origen de los recursos. Una primera pregunta remite a
la participacion de los distintos programas en el financiamiento total. Como hemos
visto, el MINCyT concentra el grueso de los aportes para el periodo. Habrfa que iden-
tificar las causas que llevaron al aglomerado a demandar el apoyo del Ministerio y las
razones por las que el Ministerio resolvié intervenir. Una primera lectura indica que,
dado que crecimiento del aglomerado esta asociado a la innovacién y su transferen-
cia al sector productivo —ya hemos sefialado que la expansion de la industria de la
maquinaria esta fuertemente vinculada al desarrollo de un paquete tecnolégico que
es el de la siembra directa— resulta l6gico que las politicas del MINCyT se ajusten a
la estrategia del Ministerio de fortalecer el sistema de innovacion nacional. Pero, bajo
esa logica, lo mismo podria haber sucedido con el Ministerio de Produccién, cuya
principal misién es definir y orientar las politicas industriales del pais, y no fue el caso.
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Hubo elementos adicionales que llevaron a una especial sinergia entre el aglomera-
do y MINCyT. Como sefialaban funciones del FONTAR, cltster y MINCyT crecieron
juntos. Los instrumentos del Ministerio se acomodaron a las necesidades del cluster y
el cluster, a través de CIDETER, supo incorporar la visién del Ministerio en materia de
planificacion estratégica y desarrollo de aglomerados. FONTAR dot¢ al aglomerado de
una metodologia de trabajo para la toma de decisiones y la definicion de una vision a
futuro. Y en esta ida y vuelta la confianza entre los gestores locales y los funcionarios
nacionales fue clave.

Una segunda causa de la sinergia entre el MINCyT y el aglomerado, particularmente
CIDETER, la encontramos en el desempefio de ambos. La Agencia ha sido recono-
cida por los organismos multilaterales de crédito como una de las instituciones mas
eficientes de la regién®®. La decision de invertir en el sector de maquinaria agricola
es una clara definicion de la politica publica de promover a uno de los sectores mas
dinamicos del pais pero esto necesariamente tiene que tener su correlato en una
institucionalidad que esté a la altura del rol que el sector ocupa.

Los empresarios confian en CIDETER y confian también en las herramientas del
MINCyT; todos los entrevistados sefialan haber recurrido al financiamiento de la Agen-
cia en alguna ocasion, inclusive en mas de una oportunidad. Cuando se les pregunta
acerca del aporte de los instrumentos de politica publica para el crecimiento de su
firma enfatizan las necesidades de innovacién y, en menor medida de capacitacion.
Sobre todo en el caso de las empresas mas chicas, que no siempre estan dispuestas
a hacer inversiones que conlleven cierto riesgo.

Son estos mismos empresarios los que sefalan la importancia del trabajo de CIDE-
TER, INTA, INTI en algin caso, lo mismo que algunas camaras industriales de la
zona. Y este trabajo estd muy asociado a personas particulares mas que a institucio-
nes, como es el caso de Mari Borghi'y Mario Bragachini. Hay un claro reconocimiento
del trabajo que esta institucionalidad ha hecho para el crecimiento del sector. En este
sentido, los instrumentos de politica publica han impactado en el aglomerado en la
medida que los propios protagonistas han sabido canalizar los recursos.

68 Argentina fue el principal tomador de créditos del BID para CTI de la region de los Ultimos afios. Y esto esta
intimamente asociado a una evaluacién integral que efectia el BID del pais solicitante y del organismo de
ejecucion y a la decision del gobierno de Argentina de invertir en politicas de CyT. Como se sefiala en un articulo
publicado recientemente sobre rol del BID en la re-configuracion de las instituciones de CyT nacionales: “En
efecto, como el BID, independientemente de sus objetivos vinculados al desarrollo, sigue siendo un organismo
de crédito que sustenta sus operaciones en base a sus ganancias. Por ese motivo, necesita determinar sus
inversiones seran rentables y minimizar, dentro de lo posible, el riesgo en sus inversiones” (Aguiar, Aristimufio
y Magrini, 2015).
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c. Institucionalidad local

Un analisis de la instrumentacion de politica publica debe considerar las caracteris-
ticas de la institucionalidad en términos de su desempefio. Existe cierto consenso
acerca de los atributos que una institucion debe tener para operar de manera efec-
tiva®®. Este trabajo no tiene la intencién de hacer una evaluacioén exhaustiva de la
performance de las instituciones del cluster, no obstante la identificacion de ciertas
practicas regulares podrian ser la clave para indagar en los factores que hacen que el
aglomerado sea reconocido a nivel nacional.

Un primer elemento que nos interesa abordar refiere a los mecanismos que emplean
las instituciones para gestionar sus tareas. En lo que respecta al clister como orga-
nizacion, probablemente por el hecho de no estar formalizado, no hay pautas claras
acerca de su funcionamiento. Estan previstas reuniones mensuales, donde se trata
una agenda que presenta la gerencia y donde suelen discutirse temas coyunturales
y de desempefio en la ejecucion de los proyectos. Existe un registro de los encuen-
tros, a partir de un libro de actas, una programacion anual y un informe de gestion
al finalizar el afio que expone los principales resultados. La distribucion de las tareas
tiene que ver con el funcionamiento de CIDETER como UVT, donde existe un equipo
de formulacion, uno de seguimiento y personal administrativo. El Centro Tecnolégico
ademas tiene un técnico empleado de manera permanente y terciariza los servicios
de capacitacion. Este equipo y estructura se sostiene a partir de la venta de servicios
de laboratorio, de gestion y formulacién de proyectos, de capacitaciones y del aporte
de los empresarios.

Ahora bien, la proyeccion general de las actividades del cluster, representado por
CIDETER, se hace en funcion de la estrategia que se discutié y aprobé en 2006 y que
apuntd a mejorar la insercion internacional. El Agroshowroom y los campos experi-
mentales son resultado de esta planificacion. La metodologia de trabajo para definir
las metas consistié en reuniones periddicas de discusion a partir de un analisis del
entorno sectorial, nacional e internacional, un analisis de las limitaciones del cluster
y las oportunidades de negocio, la definicion de objetivos y un plan de accién. Este
proceso puso de manifiesto una forma particular de vincularse a partir de la comple-
mentacion de funciones y la definicion de objetivos comunes. Tanto el Agroshowroom,
como los campos experimentales de Sudafrica son la sintesis de un modelo virtuoso
de trabajo, que se remonta a los inicios del trabajo del INTA en materia de siembra
directa junto con AAPRESID que permitié la masificacion de la tecnologia. La Funda-
cion CIDETER le imprimi6 un caracter novedoso a la complementacion entre el INTA,

69 Gattoy Ferraro, 2000.
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los productores y los fabricantes potenciando la transferencia de la innovacién a partir
de los recursos de los instrumentos nacionales y oficiando de portavoz del sector en la
defensa de los intereses de los industriales. Asi, tenemos un modelo de trabajo donde
INTA investiga y presta su nombre, CIDETER canaliza financiamiento y los empresa-
rios incorporan la innovacion y salen a vender bajo el paraguas y prestigio del INTA.

Y este modelo probablemente sea posible por el liderazgo de algunos técnicos,
funcionarios y empresarios que dinamizan el trabajo. El reconocimiento a Mari Borghi
de CIDETER, Mario Bragachini y Carlos Galarza, del INTA es generalizado. Lo que
también significa un gran desafio a la hora del recambio generacional.

Son precisamente estos liderazgos los que han permitido dar continuidad a los esfuer-
z0s, movilizando a las instituciones y a las empresas. Los liderazgos institucionales
coinciden, en algunos casos que resultan fundamentales, con personas clave para la
continuidad y sostenibilidad a las acciones aiin en momentos de crisis e incertidumbre.
Como hemos visto, El papel que juega la figura del facilitador en este tipo de procesos
entre el sistema institucional de apoyo y las empresas genera inter-fases de trabajo
amigables que permiten vincular la oferta de apoyo con la demanda de las firmas.

3.4 Conclusiones

Este trabajo busco indagar en las especificidades del cluster de la maquinaria agricola
de manera de analizar los factores que han apuntalado su éxito entendiendo que se
trata de un fendbmeno multicausal. A partir del analisis de los testimonios y de infor-
macion de contexto creemos que lo elementos que hacen de este caso un leading
case son los siguientes:

Una primera reflexion necesariamente remite a la ubicacion geografico-productiva.
Esta localizacion de firmas esta inserta en la region de desarrollo agricola mas impor-
tante del pais. Es decir que hay un fuerte vinculo entre la produccion y el desempefio
agricola de la pampa humeda y la competitividad del conglomerado. La actividad
agricola en una de las regiones de mayor productividad es el contexto de actuacion
y marco territorial que permite el desarrollo del clister. Para entender su desempefio
es necesario mirar desde una oOptica sistémica los vinculos con la evolucion del desa-
rrollo agricola en esta zona nucleo del pais, comprender la evolucion de la demanda,
para ver el comportamiento del sector.

En segundo lugar, la expansion del aglomerado no se entiende fuera de sus antece-
dentes histéricos. En parte, la llamada Pampa Gringa se fue desarrollando a partir de
la inmigracion italiana una industria metalmecanica inicialmente ligada a las necesi-
dades del sector agropecuario que luego se fue diversificando hacia la fabricacion de

Politicas de Desarrollo Productivo en Argentina — < >




PARTE Il > ]
. - . . Y (l
Casos exitosos de Politicas de Desarrollo Productivo en Argentina %fé@ ]— ]-

Organizacion
Internacional
del Trabajo

maquinaria agricola, equipos y partes para ese sector. Hemos visto que, estos peque-
flos arrendatarios, en general inmigrantes europeos con conocimientos agronomi-
cos y de metalmecanica, veian en la maquinaria agricola una forma de capitalizarse.
La innovacion surge primeramente como iniciativa del actor privado. Muchos afios
después se dara el impulso a esta industria con el trabajo del INTA. Este perfil empre-
sarial, dinamico y dispuesto a asumir riesgos es una caracteristica que se mantiene
hasta la actualidad.

Un tercer componente a considerar al momento de indagar en el cluster es el de la
fuerte especializacion tecnologica-productiva. Hemos visto coémo esta industria crece a
la par de las grandes empresas transnacionales de maquinaria pero sobre la base de un
sub-segmento que en la Argentina no estaba explotado que es el de las sembradoras.
Inclusive antes del boom de la siembra directa, los fabricantes nacionales, que tradi-
cionalmente estaban muy por detras de las firmas internacionales en la produccion y
venta de tractores, lideraban el mercado de sembradoras. Esta particularidad se asocia
a la necesidad de adaptar la tecnologia a las caracteristicas de la produccion local lo
gue requirié de un gran esfuerzo innovativo de los empresarios locales y del apoyo de la
instituciones técnicas para el disefio de un equipamiento versatil ajustado a las necesi-
dades del productor agropecuario. A partir del desarrollo del paquete tecnoldgico de la
SD, el mercado de sembradoras, pulverizadoras y de implementos especializados tuvo
un crecimiento exponencial. Los fabricantes vieron en la siembra directa, probablemen-
te influenciados por los productores norteamericanos, una oportunidad y acompafiaron
su desarrollo desde los primeros ensayos agronémicos. A partir de allf invirtieron en un
modelo de negocios caracterizado por el disefio a medida, la atencion personalizada y
los servicios de post-venta, dando lugar no solo al incremento de las ventas en el pais
sino también al desarrollo del mercado externo a partir de la exportacion de la maqui-
naria y del conjunto del paquete tecnologico.

El desarrollo del sistema de siembra directa necesariamente nos lleva a indagar en la
reestructuracion del modelo agropecuario nacional a partir de la década del noventa
que favorecié la expansion productiva. Como sefiala Bisang™, esta expansion estuvo
sustentada en modificaciones tecno productivas que resignificaron el perfil de la oferta
otorgando un mayor protagonismo a las grandes empresas de caracter transnacional
en virtud de la escala de sus actividades. Se da un proceso de jerarquizacion al inte-
rior de la trama productiva donde el poder econémico, el desarrollo de las tecnologias
de la informacion y la biotecnologia sobre todo a nivel primario, el acceso al financia-
miento, las asimetrias en la informacion permiten que las empresas mas grandes se

70 CEPAL, 2006.
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apropien en mayor proporcion de las mejoras sistémicas productivas. Las inversiones
en conocimiento impactaron en la productividad y posibilitaron el corrimiento de la
frontera agricola a partir del uso de tierras tradicionalmente no aptas para el cultivo
de granos. El éxito de este nuevo modelo productivo radica ya no Unicamente en la
posesion de la tierra sino en el desarrollo de otros factores productivos como el capital
y el mercado de insumos. Estos cambios tecnolégicos fueron en parte canalizados
hacia el productor por los fabricantes de maquinaria agricola.

Otro elemento clave para entender la dinamica del cluster es el funcionamiento del
entramado institucional de apoyo. Se registra una combinacion de factores que hace
de éste un caso muy interesante de estudio en donde los instrumentos de politica
generan acciones en un contexto territorial favorable con actuaciones institucionales
complementarias y articuladas mediante la creacion y el desarrollo de espacios de
vinculacién. Parece que estamos ante un caso exitoso, en Argentina, de una politica
que se mantiene en el tiempo no como resultado deliberado de la planificacion de la
politica publica al estilo de los grandes campeones nacionales sectoriales. La soste-
nibilidad en el tiempo de la intervencién de politica encuentra su fundamento en la
continuidad de las acciones de apoyo a las empresas mediante diferentes instrumen-
tos que se combinan y superponen con actividades de vinculacion con instituciones
técnicas y otras organizaciones que son fundamentales en su papel de animacion y
facilitacion de los vinculos.

El accionar de las instituciones locales es un elemento de continuidad de las acciones
de politica que apuntala la complementacion de esfuerzos mediante actividades de
vinculacién, animacién y facilitacion. Por un lado, entre estas instituciones se destaca
el INTA como parte de la difusion de las PDP dentro del sector.

El INTA ocupar un papel importante con su politica institucional desde la regional
local en materia de investigacion aplicada y extension agropecuaria, impulsando
el desarrollo de la siembra directa, junto con el paquete tecnologico asociado y las
primeras herramientas para trabajar en agricultura de precision, complementando los
esfuerzos para hacer mas eficiente el uso de tecnologias de cosecha y post-cosecha.
El trabajo en asistencia técnica y extension agropecuaria del INTA se complementa
con una red institucional y de intercambio con el sector productivo, las universidades
y los gobiernos locales, en estrecha relacion con los productores, los proveedores de
insumos y los fabricantes de maquinaria agricola.

A esto se suma la actuacion de la Fundacion CIDETER como un centro de servicios
tecnologicos especializados para el clister mediante una oferta que incluye asistencia
técnica, disponibilidad de laboratorios, capacitaciones y vinculacion tecnolégica. El
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desarrollo y la puesta a punto de estos servicios es el resultado del estrecho trabajo
con los empresarios que aportan una mirada desde la demanda de estos servicios.
EI CIDETER cumple un rol importante de vinculacion, promocion y facilitacion de las
relaciones entre el aglomerado de empresas y las otras organizaciones presentes en el
territorio. De esta forma es un promotor y articulador del clister aportando estrategias
de desarrollo y vinculos interinstitucionales. Es una inter-fase activa entre el gobierno
nacional, los gobiernos provinciales y empresarios, llevando adelante un importante
papel en lo que hoy llamamos la gobernanza multinivel mediante su capacidad para
traducir las demandas del sector en apoyos técnicos y financieros.

Desde el punto de vista del analisis de PDP con foco en el apoyo a PYME este caso
ilustra sobre elementos de éxito cuando los instrumentos y programas estan orienta-
dos a aglomeraciones de empresas que son parte de un sistema territorial especializa-
do productivamente. El caso del cluster de la maquinaria agricola muestra la compe-
titividad de las PYME en determinadas condiciones de actuacion territorial (sistemas
productivos locales, clusteres o distritos industriales por ejemplo) que permite dina-
mizar la produccion haciendo frente a contextos cambiantes marcados por fuerte
incertidumbre. Desde esta optica el caso de maquinaria agricola brinda elementos
importantes para confirmar los aportes de la teoria de los distritos industriales como
forma de organizacién de la produccion que abre oportunidades para las PYME como
componente activo y dinamico del desarrollo de una region mediante un accionar de
tipo sistémico que combina cooperacion con competencia.

Pero la aplicacion exitosa de los instrumentos de politica publica no se entiende sin
la presencia de canalizadores locales de la oferta. En este sentido el rol que cobran
ya no solo las instituciones sino los liderazgos locales es clave, en la medida que dan
continuidad a la instrumentacion de la politica publica movilizando al sistema institu-
cional de apoyo y a las empresas del clUster.
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4. El Parque Tecnologico del Litoral
Centro (PTLC)

4.1 EIl contexto econdmico productivo

a. Ladinamica del territorio: el contexto nacional y provincial

Segun el Instituto Nacional de Estadistica y Censo (INDEC), Argentina registr6 en
2016 un Producto Bruto Interno (PBI) de 545.216 millones de délares, exportaciones
por valor de 57.733 millones de ddlares, una tasa de empleo del 41,9%, de desem-
pleo del 7,6 % y de 30,3% de pobreza.

El sector productor de bienes fue responsable del 34,1% del PBI; el 48% de ese
aporte lo hizo la industria manufacturera donde la participacion de los productos
quimicos equivali6 al 2,8% del PBI.

En lo que respecta al sector externo, las manufacturas de origen industrial represen-
taron el U$S 16.700 millones y las ventas externas de productos quimicos las respon-
sables del 87% de este valor. Los productos farmacéuticos, por su parte, registraron
exportaciones por 906 millones de délares, equivalentes al 3,3% del total.

Desde una perspectiva territorial, las provincias de Buenos Aires, Cérdoba, Santa Fe y
la Ciudad Auténoma de Buenos Aires son responsables del 79,3% del PBly el 72,2%
de las exportaciones. En términos de productos quimicos, la participacion de estas
provincias se eleva al 91% en el caso de la produccion y al 92.8% para las ventas
externas.

La economia argentina se expandi6 fuertemente en los Gltimos doce afios. La tasa de
crecimiento anual promedio del PBI ha sido del 3,2% y el crecimiento acumulado del
45%. La fabricacion de productos quimicos es uno de los sectores méas dinamicos,
con una expansion de la produccion de 104% y de las exportaciones de 122%.

Existen en el pais alrededor de 250 empresas productoras, importadoras, productoras
parciales y comercializadoras netas de productos quimicos; 40 de esos laboratorios
son publicos. De las 110 plantas industriales existentes, 93 son de capitales naciona-
les y las 17 restantes son de origen extranjero. EI 45% de la produccion se concentra
en el area metropolitana de Buenos Aires, un 8,3% en Santa Fe, 7,5% en Cérdoba,
4,3% en Mendoza y 4,2% en Tucuman.

Segln datos del INDEC la industria farmacolégica nacional alcanzé en 2016 una
facturacion anual de 4.637 millones de dolares, un 40% superior al afio anterior.

<>

Politicas de Desarrollo Productivo en Argentina




PARTE Il »

: . . ) é’?ﬁff‘}\
Casos exitosos de Politicas de Desarrollo Productivo en Argentina %iv}‘

Organizacion
Internacional
del Trabajo

Los 20 laboratorios que mas facturan representaron cerca del 80% del total de la
industria.

El 70% de la facturacién correspondié a produccién nacional que se destina esen-
cialmente al mercado doméstico (92,4%) y marginalmente a la exportacion (7,6%).
Las firmas locales tienen fuerte presencia en el mercado regional, con exportaciones
de medicamentes a Brasil, Venezuela, Uruguay y Chile principalmente; Alemania en
cambio es el principal comprador de principios activos.

La investigacion y desarrollo no es un aspecto relevante del complejo farmacéutico
nacional. Las innovaciones de los laboratorios de capital nacional son principalmente
de dos tipos: i) los nuevos medicamentos con mas de una accion terapéutica ya exis-
tente asociadas en un Unico producto; vy ii) la copia de medicamentos ya existentes
cuya patente vencio (genéricos), o con distinta dosificacion o presentacion. El dltimo
dato disponible de la Oficina de Patentamientos Europea (EPO), que abarca los afios
2008-2012, sefala que la argentina solicitd 4.286 patentamientos.

En términos dinamicos el complejo farmacéutico muestra que si bien las exportacio-
nes crecieron levemente por encima de las importaciones, persiste el déficit comer-
cial. Entre 2010 y 2016 el déficit de la balanza comercial se incrementé de 625 a
1.175 millones de délares.

b. La provincia de Santa Fe. Estructura y dinamica econémico
productiva

La provincia de Santa Fe representa, con 133.007 km? de superficie y 3.453.674
habitantes, el 4,8% del territorio nacional y el 7.8% de la poblacion del pais.

Desde el punto de vista econdémico, contribuye con el 8,6% del Producto Bruto Nacio-
nal (PBN) y el 23,9% de las exportaciones del pafs.

El Producto Bruto Geogréafico (PBG) de la provincia, estimado en 46.553 millones de
dolares para 2016, presenta una participacion de los sectores productores de bienes
(51,9%) superior a la de los prestadores de servicios (48,1%). Dentro de los primeros,
sobresale la industria manufacturera responsable del 26% del PBG provincial. En
términos de actividad econémica se destaca el sector agropecuario y las agroindus-
trias que en conjunto aportan el 30% del PBG provincial.

Dentro de la actividad industrial la rama mas importante es la de alimentos y bebidas,
con el 22,6% de las PYME, seguida en orden de importancia por la elaboracion de
metales comunes (12,3%), automotores, autopartes y equipos de transporte (7,4%)
y la fabricacion de sustancias y productos quimicos con una participacion del 4,6%
del total de PYME.
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La economia provincial presenta un comportamiento dinamico positivo a lo largo de
los Ultimos doce afios. EI PBG muestra un crecimiento acumulado del 44%. La activi-
dad industrial crecité a una tasa anual promedio del 2,2%, alcanzando un crecimiento
acumulado del 29% mientras que las exportaciones crecieron al 5,6% anual con lo
cual se incrementan un 93% a lo largo del periodo 2004-2016.

Esta dinamica se apoya en gran medida en la capacidad innovativa de las PYME
santafesinas. En general, estas empresas innovaron en mejoras de productos y proce-
s0s asi como en otros aspectos relacionados con la organizaciéon de la empresa y la
produccion. Los sectores automotores, autopartes y equipos de transporte (73%),
maquinaria agricola (71%) y sustancias y productos quimicos (69%), fueron aquéllos
en los que la mayor proporcion de PYME adopté mejoras en productos.

c. El Parque Tecnolégico Litoral Centro. Su caracterizacion y
dinamica

La dinamica de desarrollo de empresas en el Parque contempla cuatro etapas que
requieren infraestructura y servicios diferenciados. La primera etapa es la pre-incuba-
cion, es la etapa embrionaria en la cual se testea la idea en el gabinete o laboratorio, se
formula un plan de negocios y se desarrolla un primer prototipo que podria ser comer-
cializable. Le sigue la etapa de incubacién, que procura el desarrollo de la empresa
cuando ésta tiene el plan de negocios y el prototipo y los emprendedores se trasladan
a la incubadora de empresas. Para pasar a la tercera etapa, la de la pre-radicacion, las
empresas tienen que haber desarrollado un primer producto vendible. Las empresas
egresadas de la incubadora se trasladan entonces a los contenedores que les propor-
cionan la infraestructura y servicios basicos para continuar. Sélo se accede a la Ultima
etapa, la de la radicacion, cuando se ha desarrollado una amplia gama de productos.
En esta instancia, las empresas cuentan con un edificio” y estan obligadas a demostrar
inversiones en |+D+i equivalentes al 4% de la facturacién bruta anual.

Desde su creacion hasta 2016, 44 empresas pasaron por el Parque. En la actuali-
dad hay 14 empresas incubadas, tres empresas pre-radicadas, otras tres empresas
radicadas y 12 egresadas; se esta construyendo un nuevo contenedor para empresas
TICs en un predio de la Universidad Nacional del Litoral (UNL).

Desde su fundacion el PTLC gener6 250 nuevos puestos de trabajo calificado por
intermedio de sus empresas, fue responsable por 100 nuevas patentes biotecnolégi-
cas y aporto el 30% (23,2 millones de ddlares) del total exportado por la ciudad de
Santa Fe en 2016.

71 EIPTLC, que tiene la administracion del predio, firma un contrato con la empresa de “cesion de uso” por 30 afios.
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El valor medio por tonelada de las ventas externas de las firmas especializadas en
productos farmacéuticos y veterinarios del Parque, es 84 veces superior al de las
exportaciones de la ciudad de Santa Fe y 158 veces superior al promedio nacional.
Entre 2006 y 2016 las exportaciones del Parque se han incrementado de 3,2 a 13,7

millones de ddlares.

Grafico 4. Patentes solicitadas por el PTLC, afios 2002 a 2014 (en unidades)

25
|
20
N //
10
5
0
o (v} < e} [{<] ~ [} [<2] o - N (] <
o o o o o o o o ~— ~— — — —
S ©6 6 ©6 6 6 6 6 © © © o o
N o~ o~ N o~ o~ N o~ o N o~ o N
W Solicitud anual == Acumulado

120

- 100

- 80

- 60

- 40

- 20

Grafico 5. Exportaciones del PTLC y Ciudad de Santa Fe, afios 2006 a 2016 (en millones
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4.2 El Parque Tecnolégico del Litoral y la politica
publica

a. Los antecedentes del Parque: las actividades de vinculacién

tecnolégica del CONICET y la UNL

A comienzos de la década del setenta, el Consejo Nacional de Investigaciones
Cientificas y Técnicas (CONICET)?2 inici6 la creacion de Centros Regionales con la
idea de montar una red nacional de investigacion propia. Inicialmente el CONICET
tenia como proposito el fomento de la investigacion dentro de las universidades,
garantizando la dedicacién exclusiva a partir del apoyo financiero; sin embargo, con
los afios se fue distanciando de ese objetivo’ asumiendo la direccién y ejecucion
de investigaciones dentro de centros de dependencia directa. Bajo esta logica, en
1976 cred el Centro Regional de Investigacion y Desarrollo de Santa Fe (CERIDE),
un complejo integrado e interdisciplinario, con el objetivo de generar un espacio de
intercambio entre los distintos institutos y economizar recursos a partir de la instala-
cion de infraestructura y servicios comunes. En las décadas del ochenta y noventa el
CONICET profundizé sus politicas de vinculacion con el entorno territorial, en espe-
cial con el sector productivo, sumando convenios de transferencia, investigadores y
becarios en empresas. De un paradigma centrado en la ciencia basica y donde se
subestimaban las actividades de desarrollo tecnolégico, se pasé a una etapa donde
se estimulaba la vinculacién con el sector privado’. En los Gltimos afios, con la
creacion de la red nacional de Oficinas de Vinculacion Tecnoldgica (OVT), el CONI-
CET ha buscado consolidar este modelo reforzando la relacién con el medio local
y buscando descentralizar su gestion. Recordemos que el CONICET nacié como
una institucion verticalista, muy rigurosa en el ingreso y desarrollo de la carrera
cientifica con escalafones delimitados al estilo de las corporaciones tradicionales™.
Esta cultura burocratica convive hoy con una linea de trabajo de mayor apertura al
entorno productivo. Por citar un ejemplo, la normativa de propiedad intelectual del

72 EICONICET es uno de los organismos académicos mas importante de Argentina de fomento de la investigacion
cientifica y tecnolégica. Fue creado en 1958 como ente autarquico bajo la dependencia de la presidencia de
la nacién. Actualmente tiene jurisdiccién dentro del Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién Productiva
(www.conicet.gov.ar).

73 A partir del ultimo gobierno militar (1976-1983) el CONICET recibi6 un fuerte impulso para incrementar sus
actividades en detrimento del trabajo académico de las universidades publicas por considerarlas ambitos exce-
sivamente politizados. El gobierno de Raul Alfonsin (1983-1989) buscé revertir esa situaciéon estimulando el
trabajo de las universidades y reduciendo el nimero de institutos propios, sin embargo la tendencia hacia la
expansion fue estabilizada per no revertida (Albornoz, 2008).

74 Albornoz, Anllé y Bisang, 2010.

75 idem.
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CONICET alienta la transferencia tecnolégica beneficiando en proporciones iguales
al Consejo y a los investigadores a cargo de los desarrollos. Tanto el CONICET como
la UNL permiten también que los investigadores participen de las empresas que
han creado, aunque con una limitacion para ocupar cargos directivos. La relacion
entre innovacion, propiedad intelectual y empresas es compleja y dinamica, “es un
aprendizaje sobre la marcha. Son normativas pensadas desde la administracion
publica considerando al investigador como un simple empleado ptblico” (Secreta-
rio de Vinculacion Tecnolégica y Desarrollo Productivo, UNL).

La UNL también tiene una historia temprana de transferencia tecnolégica en Santa
Fe. Desde la década del setenta varias facultades comenzaron a gestionar servicios
tecnologicos a terceros pero es recién a fines de los afios ochenta y principios de
los noventa, con el auge de las teorias de interaccion Estado-Universidad—Empre-
sa’®, que se institucionalizan las tareas de vinculacién con la creacién del Centro
para la Transferencia de los Resultados de la Investigacion (CETRI). Este Centro fue
producto de la necesidad de ordenar los servicios a terceros y marcar pautas claras
para vincularse con el sector productivo, como afirman algunos de los entrevista-
dos. Ello se produjo en el marco de una discusion mas general acerca del rol de la
comunidad académica en la sociedad, donde habia corrientes criticas frente a la
potencial asimilacion de la universidad a una estructura econémica con logica de
mercado. Esta tension entre “cientificistas” y “tecnoélogos”, si bien institucionalmente
ha quedado resuelta con el auge de los programas de vinculacion y el fomento de
emprendimientos (entrepreneurship en inglés), se sostiene alin dentro del colectivo
académico. Todos los entrevistados en algin momento han hecho referencia a este
aspecto, sobre todo al calificar las actividades del CONICET donde en general se lo
interpreta como una institucion que, si bien se ha modernizado en los ultimos afios,
no es tan receptiva como la UNL al trabajo de vinculacién con el sector producti-
vo, en parte por la dinamica “rigurosa” de evaluacion del cuerpo de investigadores
(medida en publicaciones y presentaciones en congresos) que limita la interaccion
con las empresas. A diferencia del CONICET, la UNL es percibida como una institu-
cién mas abierta al sector privado sobre a todo a partir de los programas de fomento
de emprendimientos.

La linea de trabajo de la UNL de promocién de emprendedores se inicié formalmente
a mediados de los dos mil, con la inauguracion del programa, aunque histéricamente
hubo vinculos muy fluidos con el sector productivo, con docentes e investigadores que

76 Sabato, 1975.
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alternaban el trabajo universitario con la actividad privada”. En este sentido, los limites
entre lo académico y lo productivo no son tan claros como en el caso del CONICET.
Como sefiala, uno de los entrevistados “la cultura emprendedora no es una novedad en
la Universidad”, lo cierto es que en los ultimos afios se reordena y se institucionaliza el
trabajo en un contexto de fomento publico general a este tipo de iniciativas. La politica
de vinculacion tecnologica y fomento de emprendimientos se sostuvo en el tiempo a
partir del trabajo y conviccion de un equipo que apostaba al desarrollo empresario:

“Cuando ingresamos a la Facultad hubo un grupo de gente, decanos, estudiantes,
graduados, profesores que abordamos esa teoria y empezamos a construir en la
Universidad un sector que fuera destinado a eso. Entonces creamos el centro de
transferencia de resultados de la investigacion, después los servicios altamente espe-
cializados a terceros, luego los servicios educativos a terceros, después el cambio de
escala, formamos gente para que haga monitoreo y patentamientos y empezamos a
negociar e hicimos una cosa que continta mediante un programa de emprendimien-
tos donde hay gabinetes de emprendedores hasta la escuela secundaria” (Gerente
del PTLC, ex Decano de la Facultad de Bioquimica y Ciencias Biolégicas de la UNL).

Es precisamente este nlcleo académico el que impulsa el Parque. Lo interesante del
caso es que han sido las mismas personas las que le han dado sostenibilidad no sélo
al Parque sino a la politica institucional mas amplia de gestion tecnolégica a lo largo
de los afios. Lograron montar un sistema de innovacion desde los diferentes cargos
que ocuparon. Amadeo Celino, gerente del PTLC, por citar un ejemplo, fue uno de los
promotores de la empresa Zelltek cuando era Decano de la Facultad de Bioquimica
y Ciencias Bioldgicas de la UNL. El actual Ministro de Ciencia y Tecnologia, de Santa
Fe, Eduardo Matozo, fue Director del CETRI y Secretario General y de Extension de la
UNL, represent6 a la Universidad dentro del Directorio del PTLC y hoy lo hace desde
el gobierno provincial. Julio Luna, investigador del CONICET, ex Secretario de Ciencia
y Tecnologia de la Nacion —uno de los promotores del Parque— tiene hoy su propia
empresa incubada en el PTLC -DINT S.A.—y ha creado la Fundacion VINTEC para
financiar la vinculacion tecnologica.

Dentro del conjunto de politicas de vinculacion con el sector privado que promovio la
UNL, la creacion de la Zelltek, marcé un antes y un después en la gestion tecnologica

77 “Los egresados de la UNL en las décadas del cuarenta, cincuenta, sesenta, y hasta del setenta, crearon
muchas de las empresas productivas alrededor de Santa Fe, eran mayoritariamente egresados de Ingenieria
Quimica, sin una politica de emprendedores de la Universidad. En aquella época muchos de los profesores
que daban clases en esa catedra eran emprendedores y tenian o habian tenido su empresa. A partir de 1976,
parte de la década del ochenta y noventa, eso se fue perdiendo. La Universidad dejo de formar emprendedores
para formar empleados” (Gerente del PTLC, ex Decano de la Facultad de Bioguimica y Ciencias Bioldgicas de
la UNL).

Politicas de Desarrollo Productivo en Argentina — < >



> 0
PARTE Il @ 1 5 ].

Casos exitosos de Politicas de Desarrollo Productivo en Argentina

Organizacion
Internacional
del Trabajo

universitaria. Fue la primera empresa incubada en la UNL y radicada en el Parque afios
maés tarde. Naci6 en 1992 dentro del Laboratorio de Cultivos Celulares de la Facultad de
Bioguimica y Ciencias Biologicas, creado ese mismo afio por iniciativa de dos investiga-
dores que habian hecho sus estudios de post-doctorado en Alemania. La Unién Europea
invité a la UNL a formar parte de su primer programa de transferencia tecnolégica en el
pais con el objetivo de instalar un laboratorio para la investigacion y transferencia al sector
privado de desarrollos biotecnolégicos. El laboratorio fue el primer caso de creacion de
una empresa biotecnolégica en el marco de una universidad publica en Argentina. Se
firm6 un convenio para la instalacion de Zelltek, una empresa especializada en el desarro-
llo de productos biosimilares para salud humana en la cual los dos investigadores pasaron
a ser socios fundadores. Zelltek impulsé alianzas para maximizar la inversion con otras
start ups y a partir de 2006 entr6 en escena Amega Biotech, una empresa regional que
finalmente comprd¢ la totalidad del paquete accionario en 2008.

Existe un amplio consenso acerca de la importancia del financiamiento publico para el
desarrollo de este tipo de emprendimientos que suelen ser muy costosos y de largo plazo.
Para el caso de Zelltek, seguin sus propios fundadores, el apoyo publico fue fundamental
para que la empresa creciera, en particular del Ministerio de Ciencia y Tecnologia de
Santa Fe y de los programas de la Agencia de Promocion Cientifica y Tecnolégica. Todos
los entrevistados coinciden en la importancia del financiamiento inicial, de otra forma es
practicamente imposible enfrentar los gastos de los desarrollos y, también, de la normativa
que permite una rentabilidad tanto para el centro de investigacion como para los propios
investigadores, alentando la gestion tecnolégica dentro del colectivo cientifico. Otro de los
aspectos clave para el éxito de la empresa fueron los recursos humanos que dieron inicio
a las investigaciones y que han logrado sostener a una de las empresas mas importantes
del pais en materia de biosimilares. El equipo de I+D+i de Zelltek esta formado por los
propios investigadores, estudiantes y becarios de la UNL y CONICET. Alrededor del 70%
de los empleados de esta unidad contaba en 2016 con nivel universitario de grado (en su
mayoria, de la UNL) y méas del 40% tenia estudios de posgrado, con grado de doctorado
0 en curso™. En este sentido, el fomento de la comunidad académica a las actividades
de transferencia tecnolégica ha sido fundamental. La UNL y Zelltek han firmado varios
acuerdos de colaboracion en los ultimos afios para potenciar el trabajo de vinculacion
con el sector privado y fortalecer la formacion dentro de la Universidad. Desde 2009
la empresa forma parte del programa de padrinos de la UNL y financia, con un aporte
mensual, actividades de I+D+i, docencia y extension universitaria. Forma parte también
de un consorcio publico-privado junto con la UNL — CONICET y el PTLC para el desarrollo

78 Etcheverrigaray, Forno, Zurbriggen, Kratje, 2016.
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de una plataforma tecnolégica para producir proteinas de alto peso molecular con finan-
ciamiento de la Agencia y trabaja con otras universidades nacionales para el desarrollo de
proyectos biotecnolégicos.

b. Origenes y evolucion del PTLC

A finales de la década del noventa un grupo de investigadores del CONICET, enca-
bezado por los ingenieros Diego Luna y Ricardo Grau, inspirados por los avances
europeos en materia de gestion tecnologica mixta, empezé a evaluar la posibilidad
de instalar un parque tecnoldgico que contara con estructuras para la incubacion y
radicacion de empresas. El proyecto suponia un financiamiento publico inicial para el
desarrollo de “ideas” con potencialidades de implementacion y comercializacion en
forma de productos o servicios y un apoyo general para la sostenibilidad de las empre-
sas hasta su radicacion definitiva. Cubriria los servicios comunes y estructuras para
alojar los emprendimientos y actuaria como UVT para canalizar recursos. En 2001 el
CONICET aprobo¢ la constitucion del Parque para administrar el area de incubacion y
los predios para la radicacion de empresas. El PTLC nacié entonces como Sociedad
Andnima con Participacion Estatal Mayoritaria (S.A.P.E.M), un modelo similar al de los
parques tecnolégicos de Andalucia y Galicia, con la idea de una participacion equili-
brada entre los sectores cientifico, gubernamental y empresarial.

Junto al CONICET los otros socios fundadores fueron la UNL, el Gobierno y el Muni-
cipio de Santa Fe, la Confederacion General Econémica (CGE) y la Confederacion
General de la Industria (CGI). Tres afios mas tarde, en 2004, se incorporé el Municipio
de Paranéa (Entre Rios). La gestion inicial la tuvo CONICET -de hecho, Ricardo Grau,
uno de los investigadores que impulsé la idea fue el primer presidente del Parque-
pero con el tiempo la UNL fue asumiendo la conduccién probablemente como resul-
tado de las limitantes legales del propio CONICET para su participacion dentro del
Parque. La participacion del Estado Nacional (en este caso CONICET) en cualquier
Sociedad Anénima requiere del dictado de una ley, también de caracter nacional, por
lo que, para agilizar la gestion del Parque, se acordé en 2005 que el CONICET cediera
sus acciones a la UNL pero con la obligaciéon de sostener su participacion dentro del
Directorio. En la actualidad el gerente del Parque, Amadeo Cellino, es un docente de
la Universidad vy el presidente, Enrique Mammarella, es un investigador CONICET —
UNL. EI CONICET, a pesar de esta restriccion legal, sostuvo la infraestructura y los
recursos humanos para el Parque. En la actualidad se esta discutiendo la posibilidad
de modificar la personeria juridica del Parque, no sélo por las dificultades asociadas
a la participacion del CONICET sino también, y quizas mas importante, por las obliga-
ciones fiscales que tiene una Sociedad Anénima, disefiada con fines de lucro, cuando
la actividad del PTLC “se asemejan mdas a la de una Asociacion Civil o Fundacion que

<>
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reinvierte sus ganancias para su propia sostenibilidad” (Secretario de Vinculacion
Tecnolégica y Desarrollo Productivo, UNL).

A nivel nacional el Parque recibié desde sus inicios un fuerte apoyo del Ministerio de
Ciencia, Tecnologia e Innovacion Productiva (MINCyT) a partir de la creacion de un
programa de apoyo para incubadoras y parques tecnolégicos en 1997 y como princi-
pal impulsor de la Asociacion Nacional de Incubadoras, Parques y Polos Tecnologicos
(AIPYT), una organizacion sin fines de lucro que nacié en 1999 para federar a las
distintas iniciativas. En 2003 el MINCyT cre6 el Programa Especial de Incubacion
y Parques de la Ciencia que definia los criterios para la asignacion de recursos de
estimulo a la incubacion de empresas. El principal instrumento era el de Aportes No
Reembolsables (ANR), gestionado por Fondo Tecnologico Argentino (FONTAR) con
financiamiento BID para la incubacién de empresas de base tecnolégica. Los ANR
para incubacion se mantienen hasta la fecha. Poco tiempo después, en 2006 se cre6
el Programa de Capital de Riesgo para Empresas del Area de Ciencia, Tecnologia
e Innovacion Productiva (CREAR-CIT) que desarroll6 varias propuestas de financia-
miento para empresas de base tecnoldgica como la linea de Crédito Fiscal para el
fomento de la inversion de capital de riesgo y el Foro de Capital de Riesgo, un espacio
de encuentro entre inversionistas y emprendedores para evaluar propuestas de nego-
cios. Otro instrumento de la Agencia que se sumo también al paquete de fomento
emprendedor fue la linea de Proyectos de Investigacion Cientifica y Tecnologica —
PICT start up—del Fondo para la Investigacion Cientifica y Tecnolégica (FONCyT) para
financiar iniciativas de negocios desarrolladas por cientificos.

Mas recientemente, el PTLC recibi6 un fuerte apoyo del Ministerio de Produccion de
la Nacioén a partir de su adhesion al Programa INCUBAR en 2013, una politica de
la Secretaria PYME para fortalecer a las incubadoras de empresas a través de ANR.

Ya a nivel provincial, otro de los grandes promotores del Parque ha sido el propio

gobierno de Santa Fe con asistencias en materia de infraestructura principalmente,

acompafando las inversiones del CONICET y de la UNL dentro del predio.

4.3 Actores, instrumentos y recursos de la
politica publica

a. Actores y vinculos

Hay dos instituciones —CONICET y UNL- que lideran las tareas del Parque. La prime-
ra, fue la principal impulsora de la iniciativa y la responsable por los primeros afios de
gestion. La UNL si bien participa del PTLC desde sus comienzos, no fue hasta algunos
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afios después de su fundacion que asumioé un rol protagénico y hoy lidera las actividades
del Parque.

En el caso del CONICET existe un claro reconocimiento a su desempefio en materia de
investigacion aungue no sucede lo mismo en el ambito de las actividades de transferen-
cia tecnolégica. La mayoria de los entrevistados es critico en relacion con la facilitacion
de emprendimientos, donde se considera que el Unico parametro de evaluacion dentro
de la carrera de investigador es la publicacién de papers. No obstante, y considerando
la iniciativa del Parque especificamente, tenemos que el espacio y la infraestructura
son aportes del CONICET al igual que la gestién inicial, por lo habria que indagar mas
para conocer los motivos de ese cuestionamiento. Como ya hemos sefialado alin sigue
existiendo una fuerte rivalidad entre “cientificistas” y “tecnélogos” dentro del CONICET,
donde los empresarios no creen estar en igualdad de condiciones que los cientificos
de carrera y lo transmiten, més allé del reconocimiento al desempefio académico, en
términos del uso del espacio y el acceso a los servicios.

A diferencia de lo que sucede con el CONICET la percepcion acerca de la Universidad
es muy buena y probablemente esto se deba no sélo al fomento de las actividades de
|+D+iy de emprendimientos, sino, también, a la falta de una convivencia diaria con la
UNL. La Universidad es vista “desde lejos”, no impide ni dificulta la gestion cotidiana
“porque estamos separados por una barrera fisica” (empresario del Parque, Gerente
de Acronex S.A.).

En términos de sus funciones, tanto el CONICET como la UNL participan del Direc-
torio del PTLC y esta Ultima es socia accionista y maneja también por convenio las
acciones del CONICET.

Otro de los actores clave dentro del Parque es el gobierno de Santa Fe que ha impul-
sado la mayoria de las politicas de apoyo al PTLC a lo largo de los afios. Asiste con
recursos propios y también gestiona a nivel nacional financiamiento. Sostiene un
vinculo fluido con el Parque por la propia relacién que tiene con la comunidad acadé-
mica. Como ya hemos sefialado, el actual Ministro de Ciencia, Tecnologia e Innova-
cion Productiva, Eduardo Matozo, fue Director del CETRI y Secretario General y de
Extension de la UNL. Parte de su equipo también trabajé en la Universidad, inclusive
en el Parque, por lo que el interés por el PTLC esta también determinado por las
relaciones de cercania y confianza. Desde hace algunos meses estan apoyando la
formulacion de un plan estratégico del Parque, algo que no se habia hecho hasta el
momento por las dificultades de la administracion diaria. En efecto, esta carencia de
vision de mediano y largo plazo es lo que probablemente haya limitado el crecimiento
del Parque, como sefala un funcionario del CONICET.
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Dentro del ambito gubernamental local, los municipios tienen menor rango de accién
que el gobierno provincial, en general demandan recursos desde los organismos
nacionales para financiar alguna obra de infraestructura.

La cara menos visible del Parque es el sector privado que esta representado formal-
mente por la Confederacién General Econdmica (CGE) y la Confederacion General de
la Industria (CGI). Son pocas las empresas que tienen vinculo directo con las camaras,
sobre todo a nivel de incubacion y pre-radicacion, donde las relaciones son mas flui-
das con la Universidad y el CONICET que son los @mbitos de pertenencia directa de
los emprendedores. Habria que indagar en las causas vinculadas con la representa-
cion gremial de las empresas y una participacion mas activa en este espacio que abra
nuevas posibilidades de accién en funcion de la estrategia que se esté discutiendo.

Las relaciones entre los empresarios y el Parque son buenas aunque se perciben cier-
tas tensiones sobre todo en lo referido a las expectativas de los empresarios. Muchos
sienten que no les “fue dado” lo que esperaban. No obstante, la mayorfa rescata los
beneficios de la aglomeracion “de estar todos en un mismo lugar” y las posibilidades
de asociarse para la investigacion y produccion.

El perfil de los empresarios se ajusta al modelo de negocio; provienen y mantiene un
fuerte vinculo con el sector cientifico (investigacion), concentran su conocimiento en
los aspectos cientifico-tecnolégicos y, en consecuencia, escasean de conocimientos
de gestion empresaria.

Las empresas egresadas del Parque (que han transitado desde la pre-incubacion a
la radicacion) presentan un modelo de negocio basado en la innovacion y adaptabi-
lidad. En este sentido el desarrollo continuo de productos a partir de la deteccion de
necesidades puntuales y dirigidas al mercado nacional e internacional, constituye la
base de su estrategia competitiva.

Son empresas con estructuras pequefias y un fuerte vinculo con el sector cientifico-
tecnoldgico. En general se trata de vinculos de beneficio mutuo que buscan fomentar
el desarrollo del sistema de investigacion y la generacion de conocimiento aplicado
(productos) independientemente uno del otro.

El acceso a financiamiento publico en las etapas de incubacion y start up (hasta el
momento de sostenibilidad econémica) es una caracteristica comun. Haber accedido
a financiamiento en la etapa de desarrollo y consolidacion del producto es sefialado
como factor preponderante para sostener el proceso de desarrollo empresarial.

Los empresarios del PTLC orientan su compromiso y liderazgo social al colectivo de
pertenencia (mundo cientifico tecnolégico), a través del subsidio a nuevos emprendi-
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mientos, el financiamiento de becarios y docentes y los convenios con la Universidad
para la insercion laboral de los estudiantes y graduados, pero no hay una clara partici-
pacion dentro de las instituciones gremial-empresarias o sociales del territorio, lo que
si se observa es una valoracion “ética” del trabajo que realizan a partir del aporte que
hacen como empresarios a la comunidad.

“ mas que hablar de politica o ideologia... lo que tengo son cédigos de ética. Todo
lo que uno hace tiene que ser trabajar con tecnologias limpias, eso en Europa me
orientaria a lo verde, a los partidos ecologistas, humanistas europeos. Tecnologias que
en caso de implementarse dejen el mundo mejor de lo que lo encontraron, la parte
rentable siempre tiene que estar ahi, pero ademas uno exige eso. Que genere empleo
genuino (...) Por la dindmica de la generacion de empresas de base tecnoldgica
podria decir que naturalmente se desarrollan bajo un esquema en el que las tecno-
logias exitosas en realidad son multi-tecnologias, o son interdisciplinarias, entonces
lograr una gran cadena donde cada uno de los participes colabora con un eslabon”
(empresario del Parque, gerente de CLORAR S.A.).

En el Parque existen algunos elementos de asociatividad que son embrionaria y que
se originan por el hecho mismo de la aglomeracion. Algunos de los entrevistados
hacen referencia a las ventajas del “ecosistema de empresas”, donde se comparte
conocimiento, recursos humanos y se identifican también algunos casos de desarrollo
conjunto de productos.

A diferencia del caso CIDETER, que tiene caracteristicas de cluster o cuasi distrito
“italiano a la argentina”, en el Parque el vinculo con el territorio es diferente, el tema
familiar no esta presente en absoluto mas alla que se trata de empresas de creacion
reciente no aparece como reflejo de la cultura familiar, ni tampoco la afioranza de que
todo tiempo pasado fue mejor. Se trata de empresarios modernos, jévenes en su mayo-
ria (de entre 20 y 50 afios) con alto nivel de profesionalismo y sumamente calificados.

b. Instrumentos y recursos de las Politicas de Desarrollo Productivo

En términos de instrumentos de politica publica, es necesario diferenciar los dos prin-
cipales destinos de las inversiones. El primero de ellos remite a la creacion, puesta en
marcha y consolidacion del propio Parque. En este caso, el financiamiento se concentro
mayoritariamente en infraestructura y equipamiento. Los gastos corrientes estan cubier-
tos por las propias instituciones participantes, que aportan los recursos humanos, y las
ganancias en términos de servicios a las empresas que Se reinvierten para sostener
su funcionamiento. En segundo lugar, tenemos el financiamiento a las empresas del
Parque que, en muchos casos, se canaliza a través del PTLC en su funcion de unidad
de vinculacion tecnolégica (UVT). Pero, a diferencia del aglomerado de la maquinaria
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agricola donde CIDETER concentra los servicios de formulacion de proyectos y asesoria,
el PTLC no es la unica UVT que presta servicios a las empresas. Ademas del Parque,
también gestionan proyectos el Centro para la Transferencia de los Resultados de la
Investigacion (CETRI) de la UNL, la Fundacion VINTEC y otras consultoras privadas que
en general contratan las empresas ya radicadas que disponen de mayor presupuesto
y de dreas especializadas en fund raising. En este sentido, la informacion disponible es
representativa de la dinamica general del Parque, pero no es exhaustiva.

En el caso del financiamiento del Ministerio de Produccion vy, al estar inscrito dentro
del registro de incubadoras, el PTLC necesariamente canaliza los ANR que solicitan
las empresas incubadas. Desde 2013 -afio en que solicitd la adhesion al Ministerio-
en adelante 14 emprendedores presentaron formularios de ANR por un monto total
de 205.000 ddlares para la compra de insumos y equipamiento. De esas 14 solicitu-
des, cinco estaban directamente vinculadas a proyectos de salud humana.

En lo que respecta al acondicionamiento del propio Parque, entre 2010 y 2017 los
subsidios alcanzaron 1,3 millones de ddlares y fueron en su mayoria solicitados al
gobierno de Santa Fe, tanto al Ministerio de Produccién como al Ministerio de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion Productiva. La provincia financié parcialmente ocho proyec-
tos por un monto total de mas de un millén de ddlares principalmente para infraes-
tructura -calles, contenedores para pre-radicacion, nuevo contenedor para TICs-,
con algunas excepciones como un proyecto de fondo rotatorio biotecnolégico y una
consultoria para el disefio del Plan Estratégico.

A nivel nacional, el financiamiento partié del MINCyT y el Ministerio de Produccién
para inversiones en infraestructura.

Grafico 6. Distribucidn del financiamiento piiblico por dependencia, afios 2010 a 2017

Ministerio de Produccién
de Santa FE

MINCyT

281.689

MINCyT Santa Fe

Ministerio de Produccién
de la Nacién

46.512

Fuente: Elaboracién propia en base a PTLC y organismos publicos.
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Todos los entrevistados coinciden en la imposibilidad de iniciar un emprendimiento
tecnologico sin apoyo publico, sobre todo en el caso de la rama de la biotecnolo-
gia donde los ensayos “son caros y de largo plazo”. El acceso al financiamiento de
programas nacionales y provinciales ha sido clave para el desarrollo de varias de las
empresas del Parque y si bien “los tiempos no suelen ser los ¢ptimos” por las demo-
ras en la gestion burocratica, como sefiala uno de los investigadores, el apoyo publico
es percibido como una de las pocas alternativas para iniciar un negocio. La contraca-
ra de este argumento es que muchos emprendedores “se abusan” de los beneficios
del Parque cuando se demoran en el armado del negocio y extienden su estadia en la
incubadora mas alla de los tiempos previstos.

Las empresas radicadas, si bien han solicitado financiamiento publico, en general
suelen manejarse con créditos bancarios. La gestion de créditos y subsidios publicos
esta en manos de consultoras privadas, en algin caso, o suele hacerse a través del
area de administracion de la empresa.

c. Institucionalidad local

Un analisis de la dinamica institucional del Parque requiere de algun tipo de concep-
tualizacién acerca de los objetivos y funciones de estas instituciones pensadas para
fomentar el desarrollo local y empresario. EI modelo general de una incubadora de
empresas supone una evolucion en etapas para la generacion y crecimiento de inicia-
tivas empresariales, donde las incubadoras cumplen la funcién de instituciones de
apoyo para los primeros pasos de estas empresas.

Este modelo ha sido cuestionado por considerar a la innovacion como un proceso
lineal donde las instituciones de CyT son las portavoces del conocimiento y descono-
cen el entorno —econodmico, politico, social, etc.— desligandose de las actividades de
insercion en el entorno productivo. En efecto, la asistencia a las empresas no suele
sostenerse en el tiempo, en general la incubadora no fomenta la consolidacion de las
empresas en el mercado’. Habria que preguntarse de todas formas, si existen instru-
mentos de politica publica que puedan suplir esta carencia o si nos enfrentamos a un
cambio de paradigma en la gestion de los parques tecnoldgicos.

No obstante, teniendo en cuenta los objetivos y tareas que la politica publica tradi-
cionalmente le ha asignado a los parques®, tenemos que se trata de una institucion
promotora que brinda infraestructura y servicios y que cumple una funcién de unidad
de vinculacion tecnolégica, fundamentalmente para la formulacion de proyectos de

79 Hoesery Versino, 2006.
80 Idem.
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inversion. El apoyo técnico y financiero es fuerte en los inicios del emprendimiento y
disminuye en las instancias de pre-radicacién y radicacion.

En términos societarios, el Parque esta organizado en tres grupos accionarios: Clase A
—del sector cientifico y tecnolégico— representado por la UNL y el CONICET, Clase B —
del sector gubernamental-representado por el Gobierno de Santa Fe, y los Municipios
de Santa Fe y Parana, y Clase C —del sector empresarial— encabezado por la Confede-
racion General de la Industria (CGI) y de la Confederacion General Empresaria (CGE).
Por cada clase societaria se elige un director y un sindico. En el caso de las acciones
de Clase A el sindico es un representante de la Sindicatura General de la Nacion
(SIGEN). Este Directorio trabaja con un Comité Ejecutivo de técnicos especializados
que discute la planificacion y las actividades que requieren de resolucion inmediata y
un equipo de gestion que implementa lo acordado entre Directorio y Comité Ejecutivo.
La instancia de validacion final es la de asamblea que se reline para evaluar la gestion
anual y se la convoca también para discutir actividades extraordinarias.

El modelo de gestion es muy similar al de maquinaria agricola donde tenemos un
equipo de trabajo que se nutre de funcionarios provinciales y municipales para, no
solo involucrar en la iniciativa directamente al sector publico, sino, también, reducir
costos fijos. En el caso del Parque, practicamente todo el equipo de gestion esta inte-
grado por investigadores, docentes y funcionarios adscriptos al PTLC, con la excep-
cion de la responsable de prensa, la Unica contratada.

La institucionalidad es fuerte, las reuniones de Directorio se realizan, como minimo,
una vez por mes y los canales de comunicacion son fluidos. No obstante, la comple-
jidad de la gestion del Parque, donde la mayoria del tiempo se dedica a la busqueda
de financiamiento para sostener los gastos, significa una menor atencion a su funcion
estratégica como entidad de desarrollo productivo y territorial. Si ademas tenemos
que la participacion del sector privado en la toma de decisiones es pobre —hasta
la fecha ninguna de las empresas radicadas tiene acciones del Parque ni tampoco
existe un vinculo efectivo con las dos Camaras que los representan— los desafios son
alin mayores. Esta situacion fue entendida por algunos de los funcionarios provincia-
les que habilitaron un espacio para la discusién de un plan estratégico.

A pesar de esta falta de definiciones, existe una concepcion general del Parque, no
como un negocio inmobiliario, sino como una inversion regional para la generacion
de empleo y conocimiento:

“... a nivel de desarrollo local entender que esto tiene que ser una inversion regional,
no tomar el parque como un negocio inmobiliario sino como aplicar conocimientos
generados, generar puestos de trabajo calificados para egresados de la Universidad;
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las instituciones deben aprender de si mismas, para desarrollar politicas coherentes,
apoyar a empresas en sus avances tecnoldgicos desde dentro y fuera del parque y en
la Universidad también” (docente UNL y miembro del equipo de gestion del Parque).

4.4 Conclusiones

Algunos de los factores que hacen al éxito del Parque Tecnoldgico Litoral como ambito
de aplicacion de politicas publicas orientadas al desarrollo productivo tienen alguna
similitud con el caso anterior de la maquinaria agricola; entre ellos se destaca la radi-
cacion del Parque en una ubicacién geografico-productiva favorable, la existencia de
un entramado y vinculos fuertes entre instituciones y la especializacién productiva
como estrategia de negocio. Sin embargo, hemos identificado otros elementos que
resultan particulares y especificos de esta comunidad cientifico-tecnolégica, como
el alto nivel de formacién de los recursos humanos combinado con el fomento de
la cultura emprendedora y una concepcion de la innovacion continua debido a las
propias caracteristicas del negocio, que vale la pena destacar.

Los empresarios entrevistados reconocen que estan en un lugar que resulta geografica-
mente estratégico, en rutas que lo vinculan al Mercosur, en una provincia que es impor-
tante en términos productivos y, en particular, en biotecnologia y el complejo farma-
céutico. Ademas de la ubicacion, los empresarios valoran actuar en ese contexto que
permite una mayor interaccion con la universidad y otorga, ademas de cierto prestigio
por el hecho de estar alli, algunas ventajas en materia de espacios de trabajo y costos.

La importancia de las tareas de investigacion sumada a una “cultura emprendedora
universitaria”, donde desde la década del noventa la UNL —la Universidad con mayor
cantidad de alumnos dentro de la provincia— comenz6 a impulsar programas de
transferencia tecnolégica y de fomento de emprendimientos, con docentes e inves-
tigadores que han alternado tradicionalmente actividades académicas con iniciati-
vas empresariales dio como resultado un perfil de empresario tecnolégico altamente
capacitado y dispuesto a la innovacion. Son empresarios modernos, jévenes, profe-
sionales que provienen y mantienen un fuerte vinculo con el sector cientifico y la
investigacion, concentran sus conocimientos en los aspectos cientifico-tecnolégicos
y, en menor medida, en la gestién empresarial.

El PTLC es producto de esta iniciativa emprendedora de la comunidad académica
que se apoyo en la politica de desarrollo territorial del CONICET, con la creacion de los
centros regionales provinciales, particularmente el de Santa Fe, uno de los primeros
centros de transferencia tecnolégico universitario, el CETRI, asi como en el impulso
de los programas de fomento de emprendimientos de la UNL y la creacion de Zelltek,
el primer spin off universitario de Argentina.
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La especializacion productiva es otra de las caracteristicas que contribuyeron al éxito
del PTLC donde, a diferencia de los parques industriales mas tradicionales, éste esta
fuertemente especializado en biotecnologia, particularmente en insumos farmacéu-
ticos y veterinarios. Si bien con los afios ha ganado espacio el sector TICs, el Parque
disefid una estrategia de desarrollo diferenciada para la actividad, con tiempos mas
cortos y con una infraestructura, equipamiento y servicios acordes dentro de un
nuevo contenedor en la Universidad. Las empresas egresadas del Parque, que han
transitado desde la pre-incubacion a la radicacion, presentan un modelo de negocio
basado en la innovacion y la adaptabilidad. En general se trata de empresas peque-
flas cuyo éxito se basa en el desarrollo continuo de productos a partir de la deteccion
de necesidades puntuales y dirigidas al mercado nacional e internacional, lo cual
constituye el fundamento de su estrategia competitiva. Los testimonios dan cuenta de
la capacidad de adaptacion de las empresas a entornos diferentes, tratando de gene-
rar mejoras de productividad junto con una vision de internacionalizacién mas alla del
mercado argentino respondiendo a exigencias regulatorias y pautas internacionales
enfrentando el lobby de empresas multinacionales por espacios de competencia.

Como destacé uno de los entrevistados, la permanencia y el sostenimiento de politicas
coherentes son sumamente importantes para apoyar a las empresas en su sendero
tecnologico, ya sea que éstas estén dentro o fuera del Parque. Para un organismo que
promueve la innovacion y la transferencia mediante la articulacion publico privada
como el Parque es muy importante apostar fuertemente a profesionalizarse en cuanto
a su estructura de gestion, infraestructura y recursos humanos asi como definir su
orientacion estratégica y modelo de negocios en funciéon de los cambios y la dina-
mica de las innovaciones y la tecnologia. El Parque es mucho mas que un negocio
inmobiliario; tiene que ser visto como una inversion regional para aplicar y transferir
conocimientos para generar empleo calificado y bienestar.
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5. EI Cluster Norpatagonico
de Frutos Secos

5.1 El contexto econémico productivo

a. Panorama nacional. Caracterizacion y dinamica de la produccién
y la comercializacion de frutos secos

Los frutos secos han sido dentro de la Gltima década uno de los productos agricolas con
mayor dinamismo a nivel global; seglin FAO, entre 2005 y 2014 la produccion mundial
se expandi6 un 38%, el consumo lo hizo un 102%. En consecuencia el volumen global
comercializado se increment6 un 112% vy el precio internacional un 121%.

Segln estimaciones realizadas en funcion de la informacion disponible del Ministerio de
Agroindustria de la Nacion, el INDEC y las Direcciones de Estadistica de la principales
provincias productoras de frutos secos, la Argentina produce 15,8 mil toneladas de
frutos secos, distribuidas en 24 mil hectareas y 3.660 establecimientos agropecuarios.
El 25% de la produccién proviene de la provincia de Catamarca, un 20% de la provincia
de Mendoza, 13% de la provincia de La Rioja, 10% de la provincia de Entre Rios, 9%
de la provincia de San Juan, 6% de la provincia de Buenos Aires, 5% de la provincia de
Rio Negroy 2% de la provincia de Misiones (datos correspondientes a 2014).

llustracion 1. Produccion nacional de frutos secos, principales cultivos y centros de
produccion, aiio 2014

Superficie | 24.093
Cultivada Total | hectéareas

Nuez
de Nogal

Cantidad de
establecimientos

H N

Pistacho ".-.:': Sar 3.660

|

Produccién | 19:893
Nuez toneladas

Pecan

Almendras «z--
-~
~§

. Miles de U$S: 8.318
Exportaciones Toneladas: 1.703

Avellanas

: Miles de U$S: 12.148
Importaciones | 1nciaqas. 2 622

: Miles de U$S: -3.830
Saldo Comercial | 1orciadas: 919

Fuente: Elaboracién propia en base a Ministerio de Agroindustria, INDEC y Direcciones de Estadistica provinciales.
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En concordancia con la estructura mundial, la nuez de nogal es el principal fruto
seco producido en la Argentina, con un 86% de la produccion total. Las almendras
(13%), avellanas (9%), pistacho (3%) y nuez de Pecan (1%) le siguen en orden de
importancia.

En términos de consumo la Argentina presenta valores per capita (320 gramos) supe-
riores al promedio mundial (260 gramos) pero por debajo de paises productores o de
ingreso medio (Unién Europea: 548 gramos; Estados Unidos: 500 gramos; Asia: 343
gramos; Espafa, 680 gramos; ltalia, 620 gramos).

El consumo nacional de frutos secos es un 15% superior a los volimenes producidos
segln datos del afio 2013; en consecuencia el sector presenta un saldo comercial
negativo equivalente a 2.600 toneladas.

Para 2020 se estima que la produccion nacional alcanzara las 27 mil toneladas, al
tiempo que el mercado doméstico absorbera 17,7 mil toneladas. Como consecuencia
se prevé un excedente de produccién cercano a las 9,3 mil toneladas a comercializar
internacionalmente.

b. El Claster Norpatagénico de Frutos Secos. Su composicion y
dinamica
El Cluster Norpatagénico de Frutos Secos integra a un conjunto de productores,

empresas e instituciones que participan en la cadena de produccion de nueces y
avellanas en los Valles Medio e Inferior de la provincia de Rio Negro y Neuquén?®'.

Con una distancia maxima de 300 km entre sus extremos, el area de influencia
abarca una superficie total aproximada de 1.170 hectareas distribuidas 25,6% en el
Valle Medio, 38,6% en el Valle Inferior y 35,8% en la zona irrigada del IDEVI .82

De las 1.170 hectareas que abarca el cluster, 720 corresponden a plantaciones de
nogales y 450 a avellanos. Del total de la superficie destinada a la produccion de
nueces, 420 hectéreas se encuentran en el Valle de Viedma y 300 en el Valle Medio.
Las 450 hectareas de avellanos se localizan en el Valle de Viedma.

El cluster reline 156 establecimientos nogaleros y 31 establecimientos productores
de avellanos. ElI 12% tiene una superficie menor a 2 hectéareas, el 36% entre 2y 5

81 Las estimaciones efectuadas corresponden a la provincia de Rio Negro. Neuquén se sumo luego de iniciado el
relevamiento productivo que efectud el clister por lo que adn no se dispone de informacion actualizada.

82 El Instituto de Desarrollo del Valle Inferior (IDEVI) es la instituciéon de referencia en materia de irrigacion. Fue
creado en la década de 1960 para la planificacion agricola-ganadera de la regién asociada fundamentalmente
a obras de infraestructura para riego.
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hectareas, el 25% entre 5y 10 hectareas, el 23% entre 11 y 25 hectareas, el 3%
entre 26 y 50 hectareas y el 1% tiene méas de 50 hectéareas.

Desde la optica del empleo, las estimaciones realizadas sobre la base del estadio
actual de las plantaciones indican que la mano de obra ocupada por el cluster
asciende a 4.321 trabajadores. El 4% corresponde a productores que trabajan en el
establecimiento, 5% a personal permanente en el establecimiento, 44% a personal
transitorio para tareas de mantenimiento de los montes y el restante 48% a personal
transitorio para la cosecha. Cuando se alcance la plena produccion, se estima que las
1.170 hectéareas del cluster, significaran 6.532 puesto de trabajo.

El volumen de produccion nogalera anual es de 830 toneladas; se estima un incre-
mento anual del 15% para los préoximos 10 afios. Un 20% (144 hectéreas) de los
montes implantados se encuentra en plena produccion con un rendimiento prome-
dio de 2.300 kilogramos por hectarea; un 38% (276 hectareas) se encuentra en
produccién media con rendimientos de 1.500 kilogramos por hectarea; un 30% (216
hectareas) en los primeros afios de producciéon con 400 kilogramos por hectarea; y
finalmente, un 12% (84 hectareas) adn no ha entrado en produccion.

En el caso de avellanas, la produccion anual es cercana a las 80 toneladas. Del total
de las 450 hectareas implantadas, ningin monte ha alcanzado la plena produccion
hasta el momento. El 12% presenta niveles medios con un rendimiento promedio de
1.300 kilogramos por hectérea, un 3% se encuentra en los primeros afios con 150
kilogramos por hectarea y el restante 85% corresponde a montes nuevos que alin no
han entrado en produccién. Se estima que el rendimiento potencial por hectérea en
la zona, bajo las condiciones actuales, es de 2.300 kilogramos por hectéarea.

Considerando el estadio productivo de las plantaciones el cllster cuenta con un
potencial de produccién cercano a las 6 mil toneladas anuales. En términos de valor,
el cluster registré en 2015 un valor bruto de producciéon (VBP) de 103.500.000 de
pesos (11.2 millones de dolares) con alrededor de 81.9 millones (8,8 de délares) para
nueces y 21.6 millones (2,4 millones de dodlares) para avellanas.

Los productos se colocan fundamentalmente en el mercado local, regional y nacional,
con algunos casos de exportaciones a paises europeos y a Brasil.

5.2 Politicas de desarrollo productivo
a. Los antecedentes del claster

A diferencia de los casos analizados en los apartados anteriores, donde la iniciativa
parte de una o dos instituciones lideres y de las politicas vinculadas a esa institucio-
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nalidad, en el caso de frutos secos no fue posible identificar un Unico referente que
impulsara el trabajo. La creacion del cluster esta asociada a un conjunto de intereses
publico-privados, donde las empresas motorizaron la iniciativa con el respaldo de
las instituciones técnicas interesadas en el desarrollo de la actividad y el gobierno
provincial. Los entrevistados coinciden en sefialar la importancia del trabajo inicial del
Instituto del Valle Inferior de Rio Negro (IDEVI) y la Agencia Provincial de Desarrollo
Econémico Rionegrino CREAR para identificar la potencialidad del cultivo asi como
de la gestion de los primeros financiamientos nacionales para el sector. Estas institu-
ciones también sumaron el trabajo del Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria
(INTA) y la Universidad Nacional de Rio Negro.

El IDEVI es un ente autarquico® que promueve el desarrollo productivo de la zona
del Valle Inferior de Rio Negro. Su creacion, a principios de la década de los sesenta,
esta vinculada a la planificacion agricola-ganadera de la region asociada fundamen-
talmente a obras de infraestructura para riego. ElI IDEVI fue el principal ejecutor de
las obras de riego y de suministro de energia eléctrica y de la planificacion productiva
del Valle. Impulsé en la década del setenta un proceso de colonizacion de las tierras a
partir de la adjudicacion de parcelas a productores que se entregaban con suelo nive-
lado, infraestructura de riego y vivienda. Las unidades econémicas estaban pensadas
para actividades intensivas en el uso del suelo, pero en la practica el desarrollo de la
zona estuvo muy anclado al sistema ganadero® y, en menor medida, a la fruticultura,
con la produccién de peras y manzanas. No obstante, las actividades productivas
fueron planificadas teniendo en cuenta que cada produccion estuviera asociada a
una industria, de hecho gran parte del financiamiento se destiné a la construccion
de usinas lacteas, frigorificos y plantas de procesamiento de frutas. A esto se sumoé
también la instalacion de un Parque Industrial en las afueras de Viedma, a mediados
de los setenta, con un régimen de exenciones impositivas para facilitar la radicacion
de empresas.

El IDEVI fue también el responsable de la creacion de la primera estacion agrope-
cuaria del Valle en 1967, la cual quedaria bajo la administracion del INTA afios mas
tarde. Fue promotor de varios de los asentamientos urbanos del Valle, con la cons-
truccion de centros educativos y de salud, viviendas rurales, caminos y servicios de
electricidad. En la actualidad sigue sosteniendo sus funciones de apoyo al desarrollo
a través del asesoramiento técnico, financiamiento para la produccion, generacion de

83 Una entidad autdrquica, es una instituciéon administrativa estatal descentralizada, con personalidad juridica
y patrimonio propio, integrada por funcionarios publicos, que actian con relativa libertad, con el objetivo de
satisfacer una necesidad publica.

84 Entre 1974y 2011 el 75% de las tierras estaban destinadas a la ganaderfa.
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informacion e inclusive como fiscalizador de actividades agropecuarias. A partir de su
trabajo y conocimiento de las actividades productivas del Valle impulsé en los ultimos
afios algunos emprendimientos de frutos secos, en particular como respuesta a la
crisis de la produccion de peras y manzanas por el aumento de los costos internos y
la pérdida de mercados externos.

A diferencia del IDEVI, la Agencia CREAR tiene una trayectoria més acotada dentro de
la provincia aunque en los ultimos afios gand importancia como érgano de ejecucion
de los programas provinciales y nacionales asociados al fortalecimiento de las PYME.
Es también un ente autarquico, de caracter publico-privado, creado por ley en 2010,
y tiene como obijetivos la diversificacion productiva, la incorporacion de valor agregado
a la produccioén y el fomento de la innovacién tecnolégica. La Agencia fue la principal
impulsora del cluster a nivel local, de hecho presento la primera propuesta al Ministerio
de Agroindustria de la Nacion para gestionar un proceso de disefio y ejecucion de un
plan estratégico. No obstante, tanto el IDEVI como la Agencia no habian mostrado conti-
nuidad en el apoyo al sector hasta ese momento; hubo si algunas iniciativas aisladas,
como el caso de la radicacion de la empresa Ferrero, pero en general, sobre todo para
la produccién de nueces de nogal, la iniciativa partié de los productores.

En el caso de la instalacion de Ferrero hubo un acuerdo entre el gobierno provincial y
la empresa para hacer una prueba piloto para generar una amplia superficie de culti-
vo de avellanas. La empresa comprd una parcela y distribuyd entre los productores
plantas para acompafar la iniciativa. Esta fue la primera experiencia de produccion
de Ferrero dentro de América Latina; y si bien los resultados no fueron los esperados
—ya que los rindes fueron inferiores a lo proyectado y el sector privado se mostro reti-
cente a sumarse al proyecto- la finca alin sigue en actividad, concentra casi el 50%
de la superficie en producciéon® y es practicamente la Unica productora de avellanas
del pais. Luego de la experiencia en Argentina, Ferrero resolvié instalarse en Chile,
pais que presenta mejores condiciones climaticas para la produccion.

Uno de los antecedentes mas directos en la constitucion del cluster fue la experien-
cia del Programa de Apoyo a la Modernizacién Productiva de Rio Negro (Pro Rio
Negro), con aportes del BID, que financi¢ la formulacion de planes estratégicos para
tres clUsteres preseleccionados por la provincia: el Cluster Fruticola del Valle Inferior
(peras y manzanas); el Cluster Tecnolégico de Bariloche y el Cluster del Turismo en la
Zona Andina. Fue a partir de estas primeras iniciativas que los funcionarios y técni-
cos se familiarizaron con el concepto de clister y cierta metodologia estandar para

85 Ferrero tiene una superficie en produccion de 200 hectareas sobre 450 hectareas totales (Plan de Mejora
Competitiva del Cluster de Frutos Secos, 2010).
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el desarrollo de conglomerados productivos. En este contexto, en 2010, la Agencia
Crear solicit6 financiamiento a la Unidad para el Cambio Rural (UCAR) del Ministerio
de Agroindustria de la Nacion para iniciar un proceso de clusterizacion dentro de la
actividad de frutos secos. El componente de Iniciativas de Desarrollo de Clisteres
(IDC) de la UCAR preveia en aquel momento la presentacion de tres propuestas
por provincia de las cuales se escogeria una, teniendo en cuenta aspectos como el
perfil empresarial, el grado de institucionalidad y el potencial productivo. Se trataba
de una convocatoria piloto para involucrar a las provincias en el tema. Frutos secos
compitié con propuestas en pesca y en ganaderia, pero la provincia particularmente
estaba interesada en el fomento de esta produccién por tratarse de una actividad
“incipiente, con gran potencialidad y mucho por hacer” (Gerente de cluster y técnica
del IDEVD); finalmente el proyecto fue seleccionado, “a pesar de que se lo veia como
demasiado artesanal” (Ex Coordinador del Area de Competitividad de la UCAR). Hubo
cierto “prejuicio inicial” en las evaluaciones de esos primeros casos, como sefialan
algunos funcionarios de la UCAR. Se trataba de una herramienta nueva y el equipo
queria mostrar casos fuertes, con actividades ya desarrolladas. Los inicios del cluster
estan muy asociados al interés provincial pero fueron los productores los que después
tomaron la iniciativa.

h. El Cluster de Frutos Secos. Evolucion del caso

Una vez seleccionado el caso, se organizaron los grupos de trabajo con el doble propo-
sito de disefiar una Plan de Mejora Competitiva (PMC) y generar una institucionalidad
embrionaria para la representacion del conglomerado. Se conformé asi un equipo
técnico integrado por las instituciones y profesionales referentes en el tema como el
INTA, la Universidad Nacional de Rio Negro y la Universidad Nacional del Comahue
(Neuquén). Estas instituciones fueron las responsables del anélisis del sector a nivel
local, nacional e internacional y de la elaboracion de un diagnéstico y propuesta de
ejes estratégicos. El analisis y propuesta del equipo técnico fue evaluado por un grupo
impulsor integrado por representantes del sector productivo, gobierno e instituciones
técnicas (que componen la triple hélice o los lados del tridngulo de Sabato)®® y vali-
dado en distintas instancias de foro o asamblea abierta. Como resultado del trabajo
se identificaron cinco espacios de mejora: i) coordinacion de la cadena; ii) desarrollo
de mercados; iii) tecnologias de produccion; iv) formacion de recursos humanos y v)
acondicionamiento e industrializacion.

86 Se denomina Tridngulo de Sabato (en honor al fisico y tecndlogo argentino Jorge Sabato) al modelo de politica
cientifico-tecnolégica que se apoya en las interrelaciones fuertes y permanentes del Estado (como disefiador y
ejecutor de la politica), la infraestructura cientifico-tecnolégica (como sector de oferta de tecnologfa) y el sector
productivo (como demandante de tecnologia).
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Los desafios que enfrentaba la actividad se vinculaban principalmente a la alta hete-
rogeneidad del producto, la insuficiente infraestructura productiva para acondiciona-
miento, los bajos niveles de investigacion y desarrollo, la baja articulacion entre los
actores y la falta de recursos humanos especializados en la actividad.

En el caso del &rea de desarrollo de mercados, se detectaron deficiencias en la infor-
macioén para la toma decisiones. Se monté entonces un Sistema de Informacién Estra-
tégica de Frutos Secos (SIEFS), incluyendo informacion técnica y comercial, parti-
cularmente de precios, y se ensayaron también algunas experiencias piloto para la
exportacion. Para el area de tecnologias de produccioén, se buscé adaptar las pautas
de cultivo a la region, teniendo en cuenta especificamente los problemas locales de
heladas, sanidad y control de plagas. En cuanto a la formacién de recursos humanos
se puso en marcha una especializacion universitaria en frutos secos, a cargo de la
Universidad Nacional del Comahue y de la Universidad Nacional de Rio Negro. Esta
fue la primera experiencia a partir de la cual se crea una formacién universitaria
orientada a la produccién de frutos secos a nivel regional. Entre los productores se
destaca la importancia de esta especializacién que, por el hecho de ser abierta y con
un programa por moédulos que permite adecuar la oferta universitaria a la demanda
de los alumnos, ha posibilitado la asistencia no solo de técnicos si no de varios de los
empresarios productores de la zona.

Dentro del area de mejora de acondicionamiento e industrializacion se invirtié en el
desarrollo de productos (harinas y aceites) y se puso en marcha un centro de acondi-
cionamiento y empaque a cargo de una cooperativa de la zona.

En términos de incremento de la productividad y, considerando que el mayor obsta-
culo esta auin hoy asociado a los aspectos tecnoldgico-productivos, con rendimientos
y calidades dispares, se lograron importantes avances en materia de riego, con inver-
siones y manejo adecuado.

Hubo también varias experiencias asociativas de comercializacion que siguen vigen-
tes. Una de ellas fue la iniciativa piloto de exportacion, con un grupo de productores
que sigue exportando a partir de ese primer ensayo de ventas a ltalia. Otro de los
beneficios de la clusterizacion fue el acuerdo de precios, que se logré a partir de una
discusion sobre la base del relevamiento periddico que realiza el propio cluster dentro
del pais y principales competidores como Chile.

Considerando el desarrollo de la actividad en su conjunto, uno de los resultados mas
visibles de la iniciativa fue la instalacion de la produccion de frutos secos en agenda:

“Hoy el cluster tiene profesionales capacitados, exporta, fija precios” (integrante del
cluster). El desarrollo institucional ha sido otro de los ejes clave. Los productores no
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te dirian que el desarrollo institucional es lo mas importante, sin embargo, uno mira
atras y uno de los principales logros que dejo la experiencia es esta (...) el cluster
logro reunir a actores que quizds eran muy divorciados en cuanto a su labor cotidia-
na” (ex Gerente del cluster).

En 2011 se formalizé la experiencia a partir de la creacion de la Asociacion Cluster
de Frutos Secos y comenzaron a implementarse los proyectos que se habian defini-
do a lo largo del proceso de formulacién del Plan. Para ese entonces ya se habian
sumado otras regiones a la iniciativa, como el caso del Alto Valle de Rio Negro y la
zona productora de Neuquén, lo que requiri6 de mayores esfuerzos para dinamizar
la gestion por el nuevo rango de accién del conglomerado. Se amplié el nimero de
actores institucionales ganando mayor participacion del sector.

5.3 Instituciones, actores y vinculos
a. Actores y vinculos

Si bien hay un acuerdo generalizado acerca de la importancia de la iniciativa del
cluster, son varias las instituciones que trabajan en la actualidad para el desarrollo
del sector.

Hay, sobre todo, un gran reconocimiento al trabajo del INTA. La mayoria de los produc-
tores sefiala estar recibiendo o haber recibido en algiin momento apoyo técnico del
INTA, particularmente de las Estaciones Experimentales del Valle Inferior y Alto Valle.
Uno de los profesionales responsables de este cultivo, Luis lannamico, es referente
en materia de produccion primaria dentro de la region. De hecho, el INTA es sede
de la especializacion en frutos secos que se dicta en conjunto con las Universidades
Nacionales de Rio Negro (UNRN) y del Comahue. No obstante, también se sefiala
que fue a partir del proceso de conformacion del clister y del interés que despertd
dentro de los gobiernos provinciales, las instituciones técnicas y los productores que
se produjo una mayor interaccion y fluidez en los vinculos:

u

. antes (del cluster) eran tres sectores muy independientes (ptblico, técnico y
privado) cada organismo trabajaba de manera aislada, ahora esta cambiando. Hace
poco participé de un llamado del INTA, fue una presentacion que se hizo para las
PYME, en la cual habia cinco organismos presentes y juntos mostrando lo que Nacion
nos puede brindar. Se dio esa vinculacion que nunca habia visto” (productora de
nueces de Valle Medio).

Lo cierto es que el trabajo con el sector, tanto a nivel gubernamental como desde las
propias instituciones de CyT, creci6 en los ultimos afios sobre todo como estrategia
de diversificacion productiva, y probablemente la mayor contribucion del programa
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de clusteres de la UCAR, haya sido, a partir del apoyo técnico y econémico, lograr
movilizar a los actores.

En ese contexto, el INTA comenzé a formar profesionales especializados en el cultivo.
Se oriento6 al trabajo en sanidad vegetal para tratar plagas y enfermedades, sobre todo
en respuesta a la demanda de los productores y en pleno proceso de ejecucion del
plan estratégico.

Este trabajo se logro con el apoyo de la UNRN que presta los servicios de laboratorio
para el analisis de las muestras. Las primeras experiencias sirvieron para avanzar en
otras areas que requerian de mejoras como la poda y tecnologia de cosecha.

La presencia del INTA en el territorio esta también asociada a la organizacién de un
grupo de productores de Valle Inferior en el marco del Programa Cambio Rural Il del
Ministerio de Agroindustria de la Nacion, que apoya a las PYME a través de la contra-
tacion de un profesional (promotor asesor) durante tres afios para asistencia técnica
y difusion de instrumentos publicos. El grupo esta trabajando en la elaboracion de
aceites a partir de los resultados del proyecto de experiencia piloto para la obtencion
de productos elaborados a base de nueces y avellanas que implementé la UNRN en
el marco del plan estratégico del cluster. Mas alla del apoyo del INTA, este grupo ha
gestionado financiamiento del MINCyT (PFIP-ESPRO) para inversiones en equipa-
miento, packagingy desarrollo comercial.

Dentro de las instituciones de CyT, tanto la Universidad Nacional de Rio Negro (UNRN)
como la del Comahue tienen un rol protagénico en la actividad, sobre todo la primera,
a partir del fomento de la investigacion y formacion. Las actividades de vinculacion
tecnoldgica dentro de la UNRN son recientes; uno de los entrevistados sefiala que fue a
partir de 2010 que se formalizaron los procedimientos, con reglamentos de transferen-
cia, seguimiento y evaluacion de proyectos. La Secretaria de Investigacion, Desarrollo y
Transferencia de Tecnologia, la responsable de estas gestiones, logré sumar técnicos a
la estructura durante los Ultimos afios lo que le posibilitd agilizar sus actividades. Este
proceso coincide con el inicio de la creacion del cluster y explica en gran medida la
fuerte intervencion que tuvo la Universidad dentro de la discusion del plan estratégico.
Los entrevistados también destacan el vinculo entre la UNRN y el INTA; muchos docen-
tes de la universidad son técnicos del INTA y llevan las inquietudes de los productores
al ambito académico. Y si bien el vinculo es permanente, se profundizé particularmen-
te con la puesta en marcha de la Unidad Integrada para la Innovacion del Sistema
Agroalimentario de la Patagonia Norte, un espacio de trabajo comun entre el INTA, la
UNRN, la Universidad Nacional del Comahue y el IDEVI para la investigacion, desarrollo
y formacion de recursos humanos, con una inversion del MINCyT de méas de 2,8 millo-
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nes de doélares en equipamiento. También se sefiala que la interaccion suele ser mas
fluida entre las instituciones técnicas que con el gobierno provincial.

En cuanto a los productores, sus caracteristicas varian segin las dimensiones del
negocio. Las explotaciones de menos de cinco hectareas no suelen tener un perfil
productivo definido con una estrategia de negocios que se sustenta en la diversifi-
cacion de actividades. Cuentan en general con residencia familiar permanente en
el medio rural y cierto grado de descapitalizacion. Utilizan mano de obra familiar y
en casos eventuales trabajadores transitorios. En este caso, la producciéon de frutos
secos suele alcanzar niveles de productividad menores al potencial.

Los establecimientos de seis a veinte hectareas combinan en el predio distintas activi-
dades. Se trata de productores que ya se dedicaban a la actividad agropecuaria y que
han incorporado el cultivo de frutos secos como alternativa a las producciones tradi-
cionales. Estos casos cuentan en general con cierta experiencia familiar en produc-
cién agropecuaria, generalmente en fruticultura, y han realizado una reconversion a
la actividad de frutos secos.

En el caso de los establecimientos mas grandes, de veinte a cuarenta hectareas, son en
su gran mavyoria iniciativas de empresarios provenientes de otras actividades no agrope-
cuarias que asumen el rol de inversionistas y que ingresaron a la actividad en blusqueda
de una produccién que sea rentable en pequefias superficies y con un producto no
perecedero. Son los casos que cuentan con mayor infraestructura intra-predial de acon-
dicionamiento y mayores niveles de adquisicion de tecnologia. Se trata, no obstante,
de productores recientes o primera generacion, que estan traspasando recién ahora la
actividad a los hijos. La mayoria de los entrevistados iniciaron la actividad a fines de los
noventa y principios de la primera década de este siglo, sin demasiado conocimiento
del cultivo ni asesoramiento técnico, impulsados en algunos casos por iniciativas publi-
cas como la del IDEVI que buscaba ampliar la superficie de produccion.

Son productores que se capacitan, que buscan innovar. Todos los entrevistados hacen
referencia a la importancia de la capacitacion. La especializacion en frutos secos de la
Universidad Nacional de Rio Negro ha sido fundamental lo mismo que la experiencia
del grupo de Cambio Rural, donde comparten informacion y asesoramiento. Se han
organizado giras a Espafia y Chile; dentro del pais el intercambio con Mendoza es
frecuente. Se menciona al INTA, sobre todo en lo referido al control de plagas y enfer-
medades. Ese interés por la formacién continua y la demanda de informacién es una
particularidad del sector de frutos secos. Hay una percepcion de que el empresario
de frutos secos es “diferente”:
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“...el productor de frutos secos es diferente al fruticola, ellos son mas paisanos, aca
hay mas profesionales que capaz no tienen nada que ver con el rubro sino que son
mas inversionistas, ven una forma de abrir un mercado, hablar de negocios, no es lo
mismo que hablar con un chacarero. Los productores suelen ser bastante egoistas
y comparten poco, y los de frutos secos son distintos, hay abogados, médicos, efc.”
(productor, Presidente del Cluster de Frutos Secos).

En términos de tecnologias de produccion, los empresarios mencionan como hito la
incorporacion de riego sub-arbéreo para limitar el impacto de las heladas y para incre-
mentar la productividad. Otras inversiones han sido en equipamiento para mecanizar
la produccion, como fertilizadoras, y cosechadoras en algunos casos. Estos equipos
son costosos y la alternativa de la compra y uso conjunto no siempre se percibe como
viable por lo que las experiencias aun son limitadas.

También se senala la importancia de las inversiones en acondicionamiento, en particu-
lar, la planta de acondicionamiento y empague que maneja una cooperativa de produc-
tores a partir del apoyo de la UCAR. Los productores se muestran interesados en incor-
porar tecnologia, entienden que la competitividad pasa por el desarrollo tecnologico.

Otro de los aspectos a destacar es el desarrollo de productos. Se busca ganar calidad
en lugar de escala, manejar la tecnologia de procesos y aumentar los volimenes de
produccion sobre un paquete tecnolégico competitivo.

La mayoria sefiala como estrategia comercial la venta de productos certificados —
organicos, con certificacion de origen, libre de TACC®-, en algunos casos se esta
envasando al vacio. También han avanzado en el procesamiento, trabajando con la
extraccion de aceites, para aprovechar el descarte.

Buscan asociarse para generar y compartir informacion técnica o de mercados, como
es el caso del observatorio de precios y para la compra de insumos y plantas vy,
en menor medida, equipamiento. Hay muy pocas experiencias de comercializacion
conjunta, algunos de los entrevistados mencionan haberse asociado para comple-
mentar productos —nueces y avellanas— para ofrecer mayor variedad. En general, los
entrevistados participan de camaras empresarias pero su actividad es limitada por la
demanda de tiempo de la propia produccion.

La dedicacioén de los productores a la actividad es de tiempo completo, se trata en su
mayoria de PYME donde las tareas se distribuyen entre los propios duefios y familia y
que, por el propio perfil de los empresarios, profesionales en su mayoria, suelen tomar

87 A la dieta sin gluten también se la denomina dieta libre de TACC (sin Trigo, Avena, Centeno, Cebada) que
corresponde a la rotulacién de alimentos aptos para celiacos.
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la administracion general e inclusive, en algunos casos, el manejo del cultivo. Hay
muy poco personal empleado de forma permanente; sefialan que la especializacion
en frutos secos permitié formar a técnicos que asesoran en las tareas de produccion.
De todas formas, el trabajo intensivo en mano de obra se da sobre todo durante la
cosecha cuando se contratan trabajadores temporarios.

En general, durante las entrevistas, ha costado abordar el tema del empleo con los
productores. Se percibe cierta indiferencia ante las preguntas relacionadas con empleo
y relaciones laborales, o inclusive algun gesto de fastidio al tratar esta cuestion.

Durante la discusion del plan estratégico se acordé como eje central de trabajo la
formacién de recursos humanos especializados. Este tema de alguna manera pros-
perd en el estrato de personal técnico, a partir de la especializacion sobre todo, pero
no se avanzo en los niveles mas basicos de labores y manejo del cultivo. En general,
todos consideran necesaria la mecanizacion de la cosecha, pero por los costos del
equipamiento es practicamente inaccesible para la mayoria.

Para tareas de procesamiento se avanzé en la tecnificacion, sobre todo en el pelado.
Al ser una actividad incipiente dentro de la zona, y con mucha demanda de mano de
obra transitoria; los gremios, es decir los sindicatos y organizaciones de trabajadores,
no han tenido participacion dentro del proceso de formulacion de la estrategia ni
tampoco existen otros intercambios que hayamos podido relevar durante las entre-
vistas. Es importante destacar a partir de las entrevistas, que ni siquiera los funciona-
rios entienden, y mucho menos consideran, la participacion de los trabajadores y los
gremios como un tema a abordar.

Las mujeres tienen un rol activo dentro de la actividad, a diferencia de otras produc-
ciones agropecuarias. Si bien no se cuenta con informacién estadistica al respecto
—se esta censando la actividad en este momento— se identificaron y entrevistaron
a varias mujeres duefias y administradoras generales de las chacras. Las mujeres
entrevistadas se muestran innovadoras y estan permanentemente capacitandose y
demandando informaciéon. Una de ellas es pionera en la certificacién del producto
libre de TACC.

b. Instrumentos y recursos de las Politicas de Desarrollo Productivo

A nivel nacional, el clister se ha financiado casi en su totalidad a partir de los progra-
mas del Ministerio de Agroindustria (MINAGRI) (92%), particularmente con la herra-
mienta Iniciativas de Desarrollo de Clusteres (IDC) de la UCAR para el disefio de
un plan y la ejecucion de un conjunto de proyectos de apropiacion colectiva. Este
financiamiento fue complementado por Aportes No Reembolsables (ANR) para inver-
siones intra-prediales con el objetivo de reforzar las inversiones colectivas, como en
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el caso de los ensayos de riego para control de heladas que impulsaron la compra de
equipamiento para riego. El cluster también demandé apoyo técnico y econémico a
programas del Ministerio de Ciencia y Tecnologia (MINCyT) en Innovacion Productiva
y el Ministerio de Educacion.

El cluster, y la actividad de frutos secos en general, demandé mas de 1.150.000
dolares soélo en concepto de subsidios desde los inicios del disefio del plan hasta la
actualidad; el monto probablemente sea mayor teniendo en cuenta que no se dispone
de informacién sobre créditos bancarios o exenciones impositivas asociadas a instru-
mentos de politica publica.

El instrumento méas demandado fue el de Iniciativas de Desarrollo de Clusteres (IDC)
del MINAGRI, con un monto desembolsado que supera los 600.000 ddlares, seguido
por el programa AGROVALOR Alimentos Saludables (215.000 délares), también del
Ministerio, para ensayos de harinas de frutos secos, principalmente sin TACC. En este
caso, la iniciativa partio de la Universidad Nacional de Rio Negro.

Otros financiamientos del MINAGRI fueron para inversiones intra-prediales, a través
de los ANR de la Unidad de Competitividad de la UCAR, en su mayoria para equi-
pamiento de riego, y fortalecimiento institucional para sostener recursos humanos,
compra de insumos para la administracion, mobiliario y equipamiento de oficina.

EI MINCyT también financié ensayos para la elaboracion de aceites mediante el instru-
mento Proyectos Federales de Innovacion Productiva — Eslabonamientos Productivos
(PFIP ESPRO) y la instalacién y puesta en marcha de una planta piloto de aceite de
frutos secos a través de Proyectos de Desarrollo Tecnolégico Municipal (DETEM). En
ambos casos la solicitud partio de la UNRN; la planta piloto fue también co-solicitada
por la Comisién de Fomento San Javier.

La Universidad, en el marco de la estrategia del clister, también aplicé a la convoca-
toria 2016 del programa Universidades Agregando Valor del Ministerio de Educacion
para la compra de equipamiento para control remoto de sistemas de riego.

Un analisis del destino del financiamiento indica que el 32% de los fondos se utiliza-
ron en proyectos de apropiacion colectiva o bienes club, dentro del componente IDC
del MINAGRI, seguido de un 20% para infraestructura y equipamiento para proce-
samiento (esto se corresponde con el proyecto de la instalacion y puesta en marcha
del Centro de Servicios para el Agregado de Valor ~-SEPAV- con financiamiento IDC)
y un 18% en concepto de ensayos para produccion de harinas (AGROVALOR MINA-
GRI). Maquinaria agricola y equipamiento para riego fueron otros de los usos de los
recursos solicitados.
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Grafico 7. Apoyo financiero a las empresas e instituciones localizadas dentro de la zona de
influencia del Clister Norpatagonico de Frutos Secos, 2012 a 2016 (en porcentaje)

2% 2% 1% . Ensayos para elaboracion de aceites
Ensayos para produccién de harinas
. Equipamiento para riego
Fortalecimiento Institucional
ﬂ Infraestructura
. Infraestructura y equipamiento para procesamiento

[ Maquinaria agricola

B Mejora de la Competitividad de Cluster (bienes club)

Fuente: Elaboracién propia en base a datos del Cluster Norpatagénico de Frutos Secos y programas publicos de
financiamiento.

Fuera del ambito nacional no se dispone de informacion de montos y destino del
financiamiento. Los entrevistados sefialan aportes importantes del IDEVI, la Agencia
Crear y el Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca (MAGyP) de Rio Negro con
iniciativas para la promocién del cultivo en materia de asistencia técnica, capacitacio-
nes y financiamiento de insumos, plantas y equipamiento. En el marco del financia-
miento del Plan de Mejora Competitiva, el IDEVI también cedi6é en comodato el predio
para montar el Centro de Servicios para el Agregado de Valor (SEPAV) y el MAGyP de
Rio Negro completd parte de las inversiones para la compra de equipamiento.

Los datos presentados permiten hacer algunas reflexiones. La primera es el papel
central del Ministerio de Agroindustria para el desarrollo del sector, fundamental-
mente mediante las inversiones en tecnologia de riego. Considerando los aportes a
la industrializacién, las inversiones permitieron la inauguracion del primer centro de
servicios para la produccion para la elaboracion de aceites y harinas, sobre la base
de los estudios realizados por la UNRN. Independientemente del financiamiento, se
conformd un cluster que definié una estrategia a nivel local, que busca ganar compe-
titividad avanzando en el desarrollo de productos y en la mejora de calidad, a partir de
la oferta de instrumentos disponibles y de manera aln incipiente.

c. Institucionalidad local

La Asociacion del Cluster de Frutos Secos es resultado de la metodologia de trabajo
de la UCAR, particularmente del instrumento de Iniciativas de Desarrollo de Clisteres
(IDC) —financiado parcialmente por el BID— por lo que su gestion y funcionamiento
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estan muy asociados a las pautas generales para el desarrollo de conglomerados que
sostiene el Banco, donde existen sucesivas instancias participativas para la definicién
de la estrategia de mejora de la competitividad y hay cierto acuerdo acerca del marco
tedrico que respalda el fomento de las economias de aglomeracion. En efecto, como
sefialaba un ex funcionario de la UCAR, el gobierno provincial se acercé a la UCAR
“porque ya conocia cémo se trabajaba con los clusteres” a partir de la experiencia
del Programa Pro Rio Negro del BID. No obstante, a diferencia de este programa,
la UCAR, como en el caso del programa de aglomerados productivos del MINCyT,
exigia la conformacion de una institucionalidad para la ejecucion de la estrategia. Esta
institucionalidad podia encabezarla una organizacion ya existente o podia crearse una
nueva organizacion representativa de los actores de la aglomeracion. Es interesante
el origen de este requisito, la iniciativa partié del coordinador general del FONTAR,
que luego pasaria a gestionar el instrumento IDC en UCAR vy replicaria en parte la
experiencia de la Agencia en este tema.

Durante el proceso de formulaciéon del plan estratégico, las instituciones participan-
tes resolvieron constituir una asociacion civil sin fines de lucro que representara al
conjunto; entendian que esta figura se ajustaba a la realidad del conglomerado vy, a
diferencia de una fundacion, ofrecia ser mas flexible para la integracién de nuevos
miembros. El llamado grupo impulsor, como espacio de validacion de las definiciones
estratégicas, pasaria a ser el directorio; el coordinador seria el gerente y el equipo
técnico, funcionaria como érgano asesor para el disefio de proyectos. Las reuniones
de directorio son mensuales, las convoca el presidente de la Asociacion junto con
el gerente, en las que se discuten temas coyunturales y avances en la gestion de
proyectos. El gerente es el responsable del trabajo de la Asociacion, gestionar los
recursos y hacer el seguimiento de las actividades. El es el que programa y conduce
las reuniones y propone pautas de organizacién. Por la extension de la superficie del
cluster, desde el momento en que se incorpor6 la provincia de Neuquén a la iniciati-
va, se acordé mantener una doble gerencia, con una persona a cargo de Rio Negro
y otra de Neuquén. El cluster se apoya mucho en las tecnologias de comunicacion
para acortar las distancias, son muy frecuentes las reuniones por videoconferencia.

El rol del gerente es clave para dinamizar el trabajo, “una parte importantisima de las
tareas del gerente es mantener unidas las partes porque en el transcurso del tiempo y
la implementacion de los proyectos aparecen las disputas entre los diferentes partici-
pantes, las rivalidades recurrentes” (ex Gerente del cluster). Es elegido por concurso
abierto y debe contar con el aval de la mayoria del directorio. Se buscan personas
calificadas y “con cintura” para mediar en los conflictos.

Politicas de Desarrollo Productivo en Argentina

<>




PARTE Il » F SN
Y
Casos exitosos de Politicas de Desarrollo Productivo en Argentina @?‘

Organizacion
Internacional
del Trabajo

Una de las criticas al proceso de trabajo que impulsé la UCAR es la escasa preparacion
y la poca atencién que se le dio al tema de la gestion y coordinacion del conglomerado.
La mayoria de los entrevistados sefiala que, si bien estaban previstas las funciones de la
coordinacion del cluster, no hubo una buena transferencia al respecto y ello probable-
mente se deba a que el aprendizaje fue conjunto, teniendo en cuenta que el Cluster de
Frutos Secos fue una de las primeras iniciativas del area de competitividad. El descono-
cimiento de los funcionarios en materia de gestion de conglomerados, las dificultades
en la implementacién de un nuevo programa con los desafios metodolégicos y, también
burocraticos, que conllevan la gestién de un programa con financiamiento externo
podrian explicar estas falencias. Y esto también se aplica a la metodologia de trabajo
mas general donde se percibieron “huecos” en el proceso analitico y de discusion de la
estrategia. Podria argumentarse de todas formas, que un programa tan estrictamente
pautado correria el riego de encorsetar el proceso de trabajo:

“Yo creo que cada vez mas la politica publica, aunque no lo parezca, tiene que tener
algo de trabajo artesanal; con esa sensibilidad, es importante poner en los programas
a gente que tenga experiencia (...) la teoria sirve mucho (...), pero estamos diciendo
que administrar el timing es importante, el conocimiento tacito es una sensibilidad
artesanal que tiene que tener un lugar en el mecanismo de decisiones” (ex Coordina-
dor del Area de Competitividad de la UCAR).

La experiencia, el manejo del marco tedrico, la empatia son algunas de las condi-
ciones que los entrevistados entienden como necesarias para el liderazgo de estos
procesos tanto a nivel local como desde los gestores mismos de la politica publica del
gobierno provincial o nacional.

En términos de la sostenibilidad econémica, la Asociacion se mantiene a partir del
cobro de una cuota de los socios y del financiamiento de proyectos publicos; esta
previsto contar con un porcentaje de las ganancias del Centro de Servicios para el
Agregado de Valor (SEPAV) cuya inauguracion esté programada para fines de 2017.
Este aspecto es delicado y requiere de una buena planificacion y seguimiento de
las actividades junto con la capacidad de innovar para mantener el interés de los
productores. Uno de los desafios principales del clister es “... conseguir sostenerlo,
lo cual no es una cosa menor (...) tenemos que ser creativos para no quedarnos en
una rutina que lleva a delegar (...) hay que mover la base, hay que estar en territorio,
hablar con los productores y eso lleva tiempo (...) nosotros tenemos que trabajar
muchisimo para que el productor entienda, recordarle los logros, aportarle solucio-
nes” (ex Gerente del cluster). Como sefialan varios de los entrevistados, el interés del
sector privado es clave en este tipo de procesos; si el productor no esta interesado
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en el clUster, si no entiende el beneficio de la aglomeracion, es poco probable que la
iniciativa prospere.

5.4 Conclusiones

El Cluster de Frutos Secos surge a partir de las iniciativas impulsadas desde el sector
publico provincial para promover la diversificacion productiva de la provincia como
alternativa ante la crisis de las actividades tradicionales. En cierto sentido fue una
apuesta ya que los productores no tenian experiencia relevante en materia de traba-
jo asociativo. A partir del apoyo técnico y econdémico, mediante la experiencia del
PROSAP del Ministerio de Agroindustria se consiguié movilizar a las instituciones y a
los productores detras de un objetivo comun.

Un elemento interesante que aparece en el enfoque de esta propuesta es que estuvo
orientada hacia la construccion de oportunidades mas que solucion de problemas
basandose en un sector incipiente pero con gran potencial y perspectivas.

El surgimiento del cluster fue resultado de un proceso que se ajusté a la implemen-
tacion de una metodologia de creacion de conglomerados elaborada por el PROSAP
y complementada con apoyo técnico y financiero del mismo organismo. Los saberes
de técnicos locales, adquiridos en experiencias de clusterizacion previas, asi como el
involucramiento y paulatino liderazgo asumido por del sector empresario. En el marco
de este proceso, el respeto por los tiempos, la existencia de una persona reconocida
y respetada por las partes y el trabajo comun y compartido por un el conjunto de
instituciones cientifico-tecnolégicas, publicas y privadas vinculadas a la actividad han
sido factores relevantes para el logro de los objetivos.

La construccién de un sendero de mejora de la competitividad basado en un proceso
analitico, la busqueda de consensos y el aprovechamiento de oportunidades como
fundamento para la construccion institucional, la consolidacion de una agenda comun
(con roles y funciones definidos) y el establecimiento de un esquema de gestion de
instrumentos de politica publica subordinado a las decisiones colectivas, sobresalen
como factores positivos. Respecto a las oportunidades, nétese que hubo un gran
apoyo en materia de desarrollo de productos, apuntando a ganar calidad asi como
escala, mediante un adecuado manejo de tecnologia de procesos y la aplicacion de
un paquete tecnoldgico competitivo para aumentar los voliumenes de produccion.
También se brindé apoyo aumentando la capacidad de negociacion de los producto-
res generando acuerdos de precios.

A media que fue tomando forma el proceso de conformacion del clister se puso de
manifiesto un interés en las autoridades provinciales, las instituciones técnicas y los
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productores, que fue generando vinculos concordantes cada vez mas fluidos y una
mayor interaccion entre los diferentes actores y agentes. Al comienzo, el sector publi-
co, los privados y los técnicos trabajaban en forma aislada y completamente indepen-
diente. EI proceso de construccion del clister permitié dar una mayor fluidez en los
vinculos e introducir algunos cambios en esos comportamientos generando mayores
interrelaciones y trabajo conjunto en un clima de mayor cooperacion y confianza.

El perfil empresarial, es otro aspecto a resaltar. A partir de los testimonios recogidos, se
observa que los productores de frutos secos se reconocen con una identidad propia,
diferente de la fruticultura tradicional, destacandose un perfil empresarial orientado a
los negocios ya que algunos productores vienen de actividades profesionales en otros
rubros y han incursionado en frutos secos como forma de inversion que mejore sus
ingresos y calidad de vida, inclusive como complemento para la edad de pension.

Otro elemento importante ha sido la construccion de relaciones por fuera del propio
territorio y nivel jurisdiccional. Una de las actividades del cluster ha sido instalar la
produccion de frutos secos en la agenda publica y privada de la regién y a escala nacio-
nal. Para ellos se ha apoyado en el trabajo de profesionales capacitados que llevaron a
conseguir resultados concretos junto con un importante desarrollo institucional.
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6. El Consorcio de Riego de Colonia
Santa Rosa

6.1 El contexto econémico productivo

a. Ladinamica horticola en Argentina y en la Provincia de Salta

De acuerdo a las Ultimas estimaciones disponibles, la produccién horticola argenti-
na se ubica entre las 7,5 y 8 millones de toneladas, representa cerca del 10% del
Producto Bruto Agropecuario y el 18% del Producto Bruto Agricola.

La produccién de hortalizas para el mercado en fresco es de 2,35 millones de tonela-
das. Valor en el que se ha mantenido estable la produccion durante el periodo 2010-
2016 a pesar de una disminucion de la superficie cultivada equivalente al 5% del total.

A nivel nacional, la producciéon de papa, tomate, cebolla, batata, zapallo, zanahoria,
lechuga y ajo, representan el 65% del Valor Bruto de Produccién (VBP) del sistema
horticola nacional, mientras que la acelga, mandioca, zapallito, choclo, berenjena y
pimiento participan con el 20% vy el restante 15% esta cubierto por la demés hortalizas.

En los ultimos cinco afios el consumo agregado de productos horticolas frescos se incre-
mentd un 4,6%, pero el consumo per capita disminuyo de 50,7kg/afio a 49,6kg/afo.

El 90% de la produccion horticola se destina al mercado interno, siendo el Area
Metropolitana de Buenos Aires la principal region receptora (recibe el 40% de la
produccion nacional).

En Argentina se consumen aproximadamente 310 gramos diarios de frutas y hortali-
zas por habitante, un 22% por debajo de lo recomendado por la OMS y un 28% infe-
rior al consumo registrado veinte afios atrés cuando la cifra ascendia a 430 gramos
diarios por habitante.

La canasta de hortalizas consumida por la poblacion a se demuestra rigida en el
tiempo y se compone principalmente por las siguientes seis hortalizas: papa, tomate,
zanahoria, zapallo, cebolla y lechuga.

En el caso de la Region Noroeste del pais, se producen anualmente cerca de 140 mil
toneladas de hortalizas. Salta, con un aporte equivalente al 48% de la produccion, es
la principal provincia productora.

El tomate, especialmente en Salta y Jujuy, es la principal hortaliza producida en el
NOA, seguida por la papa (Tucuman) y el zapallo (Santiago del Estero y Salta), con
una estacionalidad marcada en los meses de junio a septiembre.

<>
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Dentro de la provincia de Salta, la produccién horticola se distribuye entre los departa-
mentos de San Martin, Oran, Anta, Valle de Lerma, Glemes y los Valles Calchaquies. El
60% de la superficie en produccion se concentra en el Departamento de Oran, el 21%
en Anta, el 11% en Guemes, el 4% en los Valles Calchaquies y el 3% en el departamen-
to San Martin. En el caso de Oran, el grado de concentracion de la produccién aumenta
cuando se considera la produccién bajo cubierta, llegando al 73% del total.

b. La produccion horticola en Colonia Santa Rosa

Colonia Santa Rosa pertenece administrativamente al Departamento de Oran, Provin-
cia de Salta. Limita al Norte con Oran, al Sur con Urundel, ambas localidades de Salta,
al Este con el Rio San Francisco, y al Oeste con la serrania de la Mesada y la Provincia
de Jujuy. Su crecimiento se ha basado en la fuerte actividad agricola-ganadera.

Con una superficie en produccion de 10 mil hectareas, la horticultura concentra casi
la mitad de las tierras (43%), seguida muy por debajo por la cafia de aztcar (19%),
citricos (18%) y banano (15%). La zona se caracteriza por la produccién bajo riego
de banana y hortalizas de primicia destinadas al mercado interno del pais. En el caso
de la horticultura, el tomate es el producto de mayor importancia econémica seguido
por el pimiento que proviene generalmente de invernaderos.

En términos de la estructura productiva, el 41% de la superficie agricola esta en manos
de pequefios y medianos productores. El peso de este estrato es mas marcado dentro de
la horticultura, mientras que en la produccion de cafia de azlcar su presencia es nula.

A lo largo del periodo 2002-2014 la produccion en Colonia Santa Rosa se incrementd
un 127% como consecuencia de una ampliacién de la superficie productiva en 3760
hectareas e incrementos del rendimiento promedio en un 41,7%.

Elincremento de la productividad experimentada por la produccion horticola ha tenido
su fundamento en la incorporacion de innovaciones tecnolégicas aplicadas, principal-
mente, al proceso de produccién, como el uso de hibridos y variedades mejoradas,
el mayor empleo de fertilizantes, el mejoramiento en la tecnologia de riego (riego por
goteo), y la difusion del cultivo bajo invernaculo.

6.2 El Consorcio de Riego de Colonia Santa Rosa
y la politica publica

a. Antecedentes generales de los consorcios de riego en la
provincia de Salta

En Argentina las comunidades de usuarios de riego existen como herencia de la tradi-
cion colonial espafiola; sin embargo, en algunos casos surgieron como experiencias
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de autogestion de los usuarios frente a la inaccion del Estado para luego ser incorpo-
radas a su control; en otros casos las organizaciones de usuarios fueron consecuencia
de una politica de descentralizacion administrativa, como ocurrié en los afios noventa.

En Salta, hasta 1946, la administracion del agua se mantuvo bajo las jurisdicciones
locales, es decir, municipios y departamentos. Esto implicé un dominio de los intere-
ses de los terratenientes que hacian un uso privado del agua, que primaba por sobre
la distribucion o el uso social del recurso. Con el primer Codigo de Aguas y la creacion
de la Administracion General de Aguas de Salta (AGAS) la provincia asumié la gestion
del recurso, excluyendo gradualmente a los municipios y al gobierno nacional que ya
a principios de los afios setenta habian perdido cualquier capacidad de intervencion
en este tema.

En la segunda mitad de la década del noventa comenzd un proceso de desmantela-
miento de AGAS que concluyd en 1998 con la creacion de un nuevo Codigo de Aguas
que traspasaba la administracion del agua para consumo domiciliario a la empresa
Aguas de Salta y la del agua para riego al Programa de Intendencias Sociedad Anéni-
ma (PROIN S.A.), una empresa creada ad hoc por ex empleados de AGAS para admi-
nistrar las obras de riego mientras se formaban los consorcios de regantes.

En 2002, los consorcios de regantes comenzaron a administrar el agua de riego en
toda la provincia, constituyéndose como un espacio juridico o agente intermedio entre
el sector privado y el estatal. Esto podria definirse como una descentralizacion en
la administraciéon de un bien publico a sus usuarios. Anualmente los miembros del
consorcio eligen una Comision Directiva para llevar adelante la gestion, mientras que
las actividades no transferidas a los consorcios, fueron delegadas a la administracion
publica provincial.

b. El Consorcio de Riego de Colonia Santa Rosa

En 2002, en el contexto de descentralizacion de la gestion de agua para riego en la
provincia, el gobierno saltefio comprometi6 a los 200 usuarios del Sistema Hidrico del
Rio Colorado a constituirse juridicamente bajo la forma de Consorcio con el objetivo
de tomar bajo su responsabilidad la administracion del recurso hidrico. Los produc-
tores asumieron el reto y constituyeron el Consorcio de Riego del Rio Colorado. Es
importante remarcar que se traté de una reaccion de los productores ante una situa-
cién impuesta por el poder ejecutivo provincial. Como sefiala uno de los entrevistados,
los productores, sin demasiado conocimiento de la gestion del recurso, pasaron de
ser usuarios a encargados de la administracion del agua:

“El armado del consorcio fue una cosa a las apuradas, no teniamos ni idea; cada uno
sabia manejar el agua dentro de su campo pero no en general. Se tomd la decision
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de armar el consorcio, comenzamos a prueba y error hasta que fuimos agarrandole
la mano; fueron momentos duros” (productor, Presidente del Consorcio de Riego de
Colonia Santa Rosa).

A partir de 2007, con la asuncion del nuevo gobierno provincial®, se modificé sustan-
cialmente la politica de desarrollo territorial, desplazando el foco de los centros urba-
nos, particularmente de la ciudad de Salta, al desarrollo del interior. Como parte de
esta estrategia, la provincia comenzo a vincularse con el gobierno nacional con la
intencion de financiar inversiones en infraestructura y mejorar los niveles de producti-
vidad de las principales actividades. En ese contexto adhirié al Programa de Servicios
Agricolas Provinciales (PROSAP) del Ministerio de Agroindustria de la Nacion, para
lo cual elabord una estrategia de desarrollo provincial estableciendo zonas y activida-
des prioritarias. El departamento de Oran, y Colonia Santa Rosa en particular, fueron
seleccionadas por su relevancia productiva y social.

En 2008 el Consorcio presentd al gobierno provincial un proyecto de obra para la opti-
mizacion del canal de riego del Rio Colorado que habia sido formulado algunos afios
atras por PROIN S.A. en el que se solicitaba apoyo financiero y técnico.

La seleccion del proyecto se vio facilitada por tratarse de un sistema productivo mano
de obra intensivo con presencia de pequefios y medianos productores frente a otras
iniciativas ubicadas en zonas tabacaleras.

En 2009 el PROSAP aprob¢ el proyecto “Optimizacién del area de riego de Colonia
Santa Rosa” que buscaba incrementar y mejorar la captacion, conduccion y distribu-
cion del agua de riego y la ampliacion general del sistema de riego. El proyecto tenia
como objetivo principal el desarrollo productivo de la zona; estaba estructurado en
tres componentes que inclufan las obras de infraestructura, un componente de forta-
lecimiento de las instituciones vinculadas a la gestion del riego, y otro de capacitacion
y asistencia técnica. El disefio de la propuesta estuvo a cargo del equipo de formula-
cion de proyectos del PROSAP y el Consorcio de Riego, con el apoyo de la Estacion
Experimental INTA Yuto (Jujuy) y el gobierno provincial.

Las funciones del Consorcio se ampliaron, pasando de ser un ente creado fundamen-
talmente para la administracion del riego a una organizacion que provee Servicios
para el desarrollo productivo: “(el Consorcio) traspaso la funcion de administracion
de agua, para hacer de nexo entre el gobierno provincial y los productores para cues-
tiones productivas. (...) La fortaleza que tiene el Consorcio es que tiene nucleados a
todos los productores por ley, porque esta establecido que sea asi; ademas tiene un

88 En 2007 asumio el gobernador Juan Manuel Urtubey, quien serfa reelecto en 2011 y 2015.
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contacto dia a dia con el sector. La politica dentro de las comisiones directivas no
solamente es darle paso al agua sino también a otras cosas que mejoren la produc-
cion” (productor, ex Presidente del Consorcio).

El presupuesto previsto para la ejecucion del proyecto fue de 8.872.966 ddlares con
una inversion total en infraestructura de mas del 90%. Estas obras significaron una
mejora sustancial del sistema de riego y una mayor eficiencia en la produccion a
partir de la capacitacion y la difusion de buenas practicas agricolas para el manejo
de los cultivos. ElI reembolso de los recursos financieros provistos por el PROSAP
para la implementacion del proyecto (infraestructura, fortalecimiento institucional e
innovacion tecnolégica) fue asumido por el gobierno de la provincia de Salta, mien-
tras que las inversiones intra-prediales requeridas para incrementar los niveles de
productividad a partir de la mejora en el sistema de riego, corrieron por cuenta de los
productores, con el apoyo de Aportes No Reembolsables (ANR) y crédito bancario. Se
monto6 entonces un sistema de asistencia financiera al privado para complementar la
inversion publica y garantizar en finca el acceso a la nueva tecnologia de riego.

En el ambito de la politica publica nacional, los Ministerios de Agroindustria y de
Hacienda son los que han tenido mayor participacion en el desarrollo de la zona.
Colonia Santa Rosa, y el departamento de Oran en general, han sido desde mediados
de la década del dos mil un espacio de yuxtaposicion de instrumentos publicos no
siempre coordinados entre si. Al proyecto de riego del PROSAP se sumdé en 2009 una
Iniciativa de Desarrollo de ClUsteres para el sector de frutos tropicales®. EI Ministerio
de Hacienda también por esa fecha financié el desarrollo y ejecucién de una estra-
tegia de mejora de la competitividad del sector horticola con epicentro en Colonia
Santa Rosa y con el Consorcio como referente institucional. Estos dos Ultimos casos
no prosperaron mas alla de la ejecucion de algunos de los proyectos identificados.

Esto amerita alguna reflexién. Pareciera que en general las experiencias asociativas
exitosas se vinculan con la resolucion de problemas o con la promocion de la eficien-
cia productiva individual (riego, innovacion tecnolégica predial). Otras experiencias
asociativas vinculadas con la introduccion de cambios en el negocio horticola (esen-
cialmente a partir de mejoras funcionales dentro de la cadena de valor) no logran el

89 Lainiciativa tomd como referente territorial a la Asociacién de Productores de Frutas y Hortalizas de Oran, insti-
tucién con presencia en la mesa fruticola provincial, instrumento creado por la Secretaria de Asuntos Agrarios
de Salta (Ministerio de Ambiente y Produccion Sustentable) para el fomento de la actividad en la provincia y
para tratar también de manera directa temas coyunturales, como medidas frente a emergencias agropecuarias
o fiscalizacién de barreras fitosanitarias. Los productores y técnicos de INTA Yuto y la Universidad Nacional de
Salta avanzaron en el disefio del plan estratégico a partir de la conformacion de los grupos de trabajo y una vez
identificados los proyectos, que giraban en torno a mejoras de calidad, generacion de informacién, innovacio-
nes en manejo de heladas, se establecieron los responsables de ejecutarlos.
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empoderamiento por parte de los actores locales y, por ende, no consiguen prosperar
mas alla de la vigencia y financiamiento de los recursos aportados por los programas
publicos. El caso del Consorcio es un claro ejemplo de ello, ha logrado la administra-
cion del riego y se ha posicionado como referente del sector productivo a partir de
la vinculacién con actores institucionales que aportan a los productores tecnologias
de producto o proceso que les permiten mejorar su produccion e incrementar su
productividad. Frente a la obligacion de constituirse juridicamente y tomar control
de la administracién del recurso, el Consorcio logré un amplio reconocimiento de los
usuarios sobre todo por la eficacia en su gestion. Esta caracteristica signific6 mayor
ventaja al momento de solicitar apoyo publico. Sin ir mas lejos, el PROSAP aprob6 en
2017 un segundo tramo del proyecto de acondicionamiento del canal de riego que
comenzaria a ejecutarse en 2018 una vez que el gobierno provincial lo ratifique.

6.3 Actores, instrumentos y recursos de la
politica pablica
a. Actores y vinculos

A diferencia de los otros casos estudiados, que cuentan con un entramado institu-
cional denso, con instituciones de apoyo a la produccion, camaras empresariales,
agencias de desarrollo y areas especializadas dentro de la gestién publica local, el
conglomerado de Colonia Santa Rosa no ha logrado sostener una institucionalidad
fuerte para el desarrollo del sector. La institucion técnica de referencia es la estacion
experimental INTA Yuto, especializada en los cultivos locales y con un equipo de
trabajo interdisciplinario orientado a la investigacion y a la extension rural. En general
los productores hacen referencia al INTA como principal érgano de consulta, valoran
el conocimiento técnico de los especialistas y la disponibilidad del equipo de trabajo
aunque reconocen que el vinculo no siempre es fluido, en parte por desinterés de los
propios productores.

Estas fallas en la comunicacion y asistencia las atribuyen también a la evolucion de
la metodologia de trabajo del INTA que tiende a reemplazar el apoyo técnico perso-
nalizado en finca con la convocatoria a jornadas de trabajo institucional de “caracter
mas general”.

De todas formas hay un gran reconocimiento a la tarea de esta instituciéon consideran-
do que es practicamente la Unica que trabaja de manera activa con el sector producti-
vo. Otra de las instituciones de CyT provinciales que tiene injerencia en la zona, como
es el caso de la Facultad de Ciencias Naturales de la Universidad Nacional de Salta,
aunque mantiene contacto con el sector productivo, el intercambio no es tan frecuen-
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te por las limitaciones presupuestarias para cubrir gastos de traslados (la distancia
entre Colonia Santa Rosa y su sede central, en la ciudad de Salta, a casi 250 km.).
A la distancia y las dificultades en costear los viticos, se suma también la gestion
burocratica para participar de las actividades. Los técnicos se trasladan Unicamente
con previa autorizacion de las autoridades lo que requiere del disefio anticipado de
la agenda de trabajo, a diferencia del INTA, que por la cercania y disponibilidad los
vinculos suelen ser méas informales.

Fuera de las instituciones técnicas hay una presencia importante del gobierno provin-
cial en la zona, a través de la Secretaria de Asuntos Agrarios y la Secretaria de Recursos
Hidricos. La primera, a partir de la conformacion del programa de mesas sectoriales,
viaja continuamente a las zonas de produccion de la provincia para nuclear a los distin-
tos referentes productivos y discutir acuerdos y acciones a seguir. Hay relaciones de
confianza entre los técnicos, que en general forman parte de la planta permanente de
la administracion provincial, y los productores. Independientemente de los cambios de
gestion, los funcionarios de segunda o tercera linea mantienen sus cargos, situacion
que contribuye a la continuidad del trabajo. Lo mismo sucede en el caso de la Secreta-
ria de Recursos Hidricos, que es la principal interlocutora del Consorcio y fue la mayor
impulsora del proyecto: “Fue la gente de Recursos Hidricos la que nos dio el apoyo a la
cual los productores fueron para saber como poner el proceso, les mandaron los mode-
los de estatuto, luego los formalizaron con la comision (...) pero dentro de la estructura
provincial no tiene la fuerza que por ahi a nuestro entender tendria que tener” (produc-
tor horticola, ex Presidente del Consorcio de Riego). En este sentido se valora su trabajo
aungue se considera limitado su campo de accion.

A diferencia de la gestion provincial, los gobiernos locales, principalmente los munici-
pios de Colonia Santa Rosa y Oran, no logran dar continuidad a la agenda de trabajo
con el sector. Si bien los funcionarios municipales participan formalmente de las acti-
vidades de articulacion entre el sector privado y publico, como las mesas sectoriales
o clusteres, en los hechos su actuacion es bastante acotada. En el caso de Colonia
Santa Rosa, particularmente, el trabajo con el sector productivo esta asociado a su
capacidad de accion, con una estructura de gobierno y presupuesto acotado dentro
de un municipio de poco mas de 16 mil habitantes.

En cuanto a las camaras empresariales, la mas importante es la Asociacion de
Productores de Frutas y Hortalizas de Salta con sede en el Departamento de Oran,
en un espacio cedido por la Agencia de Extension Rural del INTA. Esta Asociacion
esta desde hace algunos afios liderada por productores bananeros si bien dentro de
su estructura conviven una comision de frutas y otra de hortalizas. Esto probable-
mente se explique porque los productores horticolas integran también el Consorcio
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de Riego que por su peso ejerce funciones de representacion de los intereses de los
productores. La Asociacion, en particular, ha cobrado importancia sobre todo como
“defensora” de la barrera fitosanitaria que impide el ingreso de la banana importada
a la region del NOA. En este sentido, su funcién es también de proteccion comercial.

Dentro de la actividad los pequefios y medianos productores tienen un rol prepon-
derante. En el caso de los pequefios productores, su actividad principal es el cultivo
de tomate, con nula presencia de marca y con una demanda concentrada en los
momentos de mayor oferta de mercaderia (junio y julio). Su capacidad financiera es
limitada, por lo que suelen acudir al pre-financiamiento del eslabén comercial, en
general puesteros de mercados concentradores o intermediarios acopiadores. Es un
segmento con mucha presencia de inmigrantes bolivianos y donde el arrendamiento
de tierras es frecuente.

A diferencia de los pequefios productores, los productores medianos tienen una
presencia importante en los mercados pero con volumenes medios de produccion y
poca diversidad de productos. Son estructuras familiares o unipersonales, con capa-
cidad de financiamiento propio pero que necesitan del respaldo de los operadores de
mercado para asegurar su liquidez. Tienen acceso a la tecnologia disponible, tanto
de produccion como de empaque. La mayor parte de su mercaderia se destina a
los mercados concentradores, principalmente de Buenos Aires (Mercado Central de
Buenos Aires, Beccar, Avellaneda), Santa Fe, Rosario, Cérdoba y Mendoza. No hacen
venta directa a supermercados. Existen algunas marcas que son reconocidas en el
mercado y requeridas en determinados casos.

Los productores grandes, por su parte, tienen fuerte participacion en los mercados
que lideran la produccién y comercializacion de tomate, pimiento, berenjena, maiz
dulce, legumbres, zapallito de tronco y zucchini. Esta variedad de productos de alta
calidad, con marca propia y presencia en los mercados a lo largo del afio, les permite
negociar ventas directas a supermercados y con los operadores de los mercados
concentradores. Tienen capacidad de financiamiento propio, pero en general suelen
financiarse a través de los operadores de mercado para asegurar la presencia de
mercaderia en los puestos. Tienen una estructura de gestion empresarial, planifican
su produccion y utilizan toda la tecnologia disponible, inclusive suelen ser lideres
en el proceso de adopcién. Estos productores, y los del departamento de Oran en
general, son las empresas de mayor envergadura del rubro en el pais por el volumen,
calidad y diversidad de productos. Como ejemplo se puede mencionar a Las Yungas,
Salvador Mufioz e hijos y Abra del Sol SRL.

Politicas de Desarrollo Productivo en Argentina

<>




188

OIT Américas

INFORMES TECNICOS 2018 /1 0

Los entrevistados pertenecen al estrato de medianos a pequefios productores, la
mayoria especializados en el cultivo de tomate y berenjena. Se trata de productores
de segunda o tercera generacion, propietarios de la fincas, con produccion propia y
en algunos casos con contratos de arrendamiento por parcela, en general con inmi-
grantes bolivianos.

La mayoria de los productores de este estrato esta tecnificado, con riego por goteo
y produccion bajo invernaculos, sobre todo a partir del mejoramiento del canal y el
apoyo de ANR para inversiones. En cuanto al nivel de formacién son pocos los profe-
sionales, en general cuentan con estudios secundarios completos pero invierten en la
educacion universitaria de sus hijos que se trasladan a estudiar a la ciudad de Salta o
Tucuman. De hecho, se sefiala con cierta preocupacion la continuidad del trabajo en
la finca con jovenes que optan por vivir en la ciudad lejos de la zona de produccion.

Un aspecto interesante para indagar es el de la articulacion entre productores. Salvo
el caso del Consorcio, para la administracion del riego, o la Asociacion de Productores
de Frutos y Hortalizas, que tiene como tarea principal la fiscalizacién del comercio
de banana, el asociativismo no suele prosperar. Se trata en definitiva de experiencias
reactivas frente a la urgencia o conflicto: “Juntarnos aqui es muy complicado por el
ruido que hay entre nosotros, con la verdura al vecino le tiene que ir mal para ganar
plata, lamentablemente es asi, entonces no podemos juntarnos” (productor horticola,
miembro del consorcio). No hay complementariedad en la produccion y tampoco
en la comercializacion, no hay un criterio de acuerdo de precio de mercado: “no
podés decir juntamos la verdura y la vendemos al mismo precio porque atras la estan
vendiendo en otro precio, es muy complicado” (productor horticola, miembro del
Consorcio).

La experiencia del Consorcio de riego en este escenario es muy valorada, ya que por
su trayectoria y capacidad de accioén es referente productivo de la zona.

En el caso de los sindicatos, no hay registros de su participacion en actividades de
articulacion publico-privado mas alla de sus funciones de fiscalizacion del empleo. El
sindicato que nuclea a los trabajadores agricolas es la Union Argentina de Trabaja-
dores Rurales y Estibadores (UATRE), uno de los gremios de mayor trayectoria en el
pais, sin practicamente competencia en Argentina. La mayor concentracion de mano
de obra se da en la cosecha, la modalidad de empleo suele ser informal sobre todo en
el caso de los pequefios y medianos productores.

Cuando se consulta a los productores acerca de las relaciones laborales y la partici-
pacion sindical dentro del sector la respuesta suele ser evasiva y en los casos en los
que se da una definicion, se lo aborda como un tema complejo o conflictivo. La Comi-
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sién Directiva del Consorcio, particularmente, consideré en alguna oportunidad una
propuesta en conjunto con el Ministerio de Trabajo provincial para abordar de alguna
manera la informalidad en el sector, aunque no avanzo en la gestion:

“El Consorcio intenté hablar con el Ministerio de Trabajo de la provincia donde se
trato de establecer un convenio de co-responsabilidad como el que habiamos visto en
Corrientes, donde habia un modelo que imponia un pago de impuestos por parte del
productor en la época en donde ellos podian pagarlos. Por ejemplo en enero y febrero
no podrian pagarlos porque no tienen para pagar (...) Bueno, entonces hablaron con
el Ministerio para también poder darle una vuelta pero los productores por los tiempos
no le dan. Yo no conozco a nadie ni siquiera una empresa que no le debieron a nadie
en sus comienzos, no hay manera de que comiencen la actividad con plata. No se
pudo lograr” (productor horticola, ex Presidente del Consorcio).

La realidad es que tratandose de una economia que en general es informal, donde las
ventas tampoco se registran, habria que preguntarse si el Estado provincial no debie-
ra tener una actitud mas proactiva y buscar una solucién que contribuya a generar
trabajo de calidad.

Desde el sector productivo, se argumenta que la oferta de mano de obra es escasa
y que no hay personal disponible que esté capacitado para realizar las tareas. Sin
embargo, algunos de los empresarios mas innovadores sefialan que “retienen” al
recurso humano a partir de incentivos y mejoras en las condiciones de trabajo, exten-
diendo el tiempo de descanso, programando las tareas en los horarios de temperatu-
ras mas bajas y brindando ropa y equipamiento adecuado.

b. Instrumentos y recursos de las Politicas de Desarrollo Productivo

En términos de financiamiento publico, el Ministerio de Agroindustria de la Nacion,
ha concentrado el apoyo al Consorcio y al sistema productivo asociado. ElI mayor
desembolso se produjo a partir del afio 2009 con el inicio de la ejecucion del proyecto
de obra para mejorar el canal de riego, a cargo de la Unidad para el Cambio Rural
(UCAR), que significo casi el 90% de los desembolsos efectuados hasta la actualidad
(8,9 millones de dolares). Ese mismo afio comenzaron los procesos de planificacion
del Cluster de Frutos Tropicales, también de la UCAR, y del Conglomerado Productivo
(COP) Horticola del Programa Norte Grande del Ministerio de Hacienda de la Nacion.
El primero con una inversion superior a los 400.000 dolares, entre gastos de formu-
lacion y ejecucion de proyectos, y el segundo con gastos asociados Unicamente al
disefio del Plan Estratégico, por alrededor de 50.000 délares. El Plan del Conglome-
rado Horticola preveia inversiones para la mejora de la produccién y comercializacion
fundamentalmente, con un proyecto estrella que era la instalacion de una planta de
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empaque en Colonia Santa Rosa. Esta iniciativa no prosperé por fallas en la coordina-
cion entre el Programa y los productores.

Independientemente de los resultados de las estas iniciativas, es interesante como
en ese momento la zona productiva de Colonia Santa Rosa cobra relevancia para los
programas publicos, sobre a todo a partir de la obra de riego. Recordemos que este
proyecto no soélo significé una gran inversion en infraestructura, sino que también
contempldé financiamiento en asistencia técnica, capacitacion y fortalecimiento insti-
tucional para las organizaciones asociadas al riego. Para el acceso al riego y mejor
aprovechamiento del canal se mont6 un sistema de apoyo a partir de crédito bancario
y Aportes No Reembolsables (ANR).

Entre 2009 y 2016 se otorgaron casi 750.000 délares en materia de ANR, poco mas
del 7% del apoyo total otorgado. El principal destino fue para inversiones en riego por
goteo seguido por la compra de invernaculos, lo que muestra la instrumentacion de
un paquete tecnolégico para la mejora de la produccion, mas alla del apoyo para el
acceso al riego intra-finca previsto por el proyecto.

Grafico 8. Distribucion del apoyo financiero al Consorcio de Riego de Colonia Santa Rosa y
sistema productivo asociado por instrumento, 2009 a 2017 (en %)
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos de programas publicos de financiamiento.

A nivel provincial no contamos con registros de desembolsos publicos o instrumen-
tacion de programas locales con recursos propios. Recordemos no obstante que el
financiamiento de la obra si bien fue instrumentado por el gobierno nacional, se trata
de deuda externa asumida por la Provincia de Salta.

En cuanto al resto de los programas y organismos nacionales, por el perfil de la propia
actividad no es llamativa la ausencia de otros apoyos. Cabria preguntarse de todas
formas cual debiera ser el campo de accion del Ministerio de Producciéon —o inclu-
so del Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién Productiva— y de qué manera
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podria haberse generado mayor complementariedad. La realidad es que fuera de la
obra de riego y de la experiencia del Consorcio el resto de las iniciativas fracasaron;
ello lleva a cuestionar la propia efectividad de los instrumentos publicos y su capaci-
dad de adaptacion a contextos socio-productivos diversos.

c. Institucionalidad local

La figura juridica del Consorcio de Usuarios del Sistema Hidrico (U.S.H.) Rio Colora-
do esta regida por el Cédigo de Aguas de Salta de 2002. Su funcién es administrar y
distribuir los caudales con criterios de equidad y eficiencia seglin los derechos y demas
obligaciones que le impone el Codigo. Es responsable por la resolucion de los conflictos
entre los usuarios por el uso del agua y por la preservacién ambiental del recurso.

Por definicién todos los propietarios de permisos de riego forman parte del Consorcio.
Para su funcionamiento se prevé la conformacién de una Comisién Directiva —enca-
bezada por un presidente, vicepresidente, diez vocales y un tesorero—y un Organo de
Fiscalizacion (dos sindicos) que son elegidos a través de asambleas de usuarios cada
dos afios. Cuenta también con una pequefia estructura operativa con empleados
administrativos y responsables de compuertas que se sostiene a partir del pago de
una cuota mensual por hectarea, establecida en asamblea general, y que incluye los
costos operativos méas un adicional por obras pequenas.

Por las propias caracteristicas y funciones de los consorcios de riego, es fundamental
que sus integrantes cuenten con conocimientos para la gestion legal, administrativa
y econdmica o al menos con los recursos necesarios para contratar profesionales
capacitados para estas tareas. En este sentido, el Consorcio de Colonia Santa Rosa
probablemente sea uno de los casos mas embleméaticos de la provincia con un prota-
gonismo a nivel local que estuvo muy marcado por la capacidad de atraer inversiones
publicas a la zona. En la actualidad es un referente institucional con funciones que
exceden la administracion del agua, mas parecido a una entidad promotora del desa-
rrollo que a una organizacion de regantes. Prueba también, como afirman algunos de
los entrevistados, que el asociativismo puede prosperar en algunos casos indepen-
dientemente de su origen:

“Yo creo que uno de las cosas mas importantes para destacar es que los productores
(con el Consorcio) empezaron a ver los puntos en comun que tenian y la lucha de
poder conseguir una obra y otras cosas les permitio a ellos aflorar algo posible, uno
nunca creia que nos podia llegar a tocar a nosotros. El estado tuvo un impacto muy
grande y nos llevo de vuelta a creer que se puede lograr y que las cosas pueden ser
posibles” (productor, ex Presidente del Consorcio).
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Probablemente el mayor desafio que tiene en este momento el Consorcio es sostener
el trabajo y generar nuevos servicios, sacar provecho de su situacion para disefiar y
para implementar una estrategia de desarrollo. En general los entrevistados hacen
referencia a un crecimiento institucional “desordenado” y a la necesidad de reesta-
blecer objetivos de trabajo. Sin embargo, el Consorcio sigue siendo uno de los mas
activos de la provincia y prueba de ello es su capacidad de gestion, que a diferencia
de otros consorcios, cuenta con personal operativo pago, algo basico para el funcio-
namiento de una organizacion de este tipo, lo que redunda en una mayor profesiona-
lizacion de las tareas:

“La calidad institucional gravita mucho en el resultado de un proyecto (...) los consor-
clos de riego que debieron formarse estan integrados por productores y ellos lo prime-
ro que quieren es defender su produccion, después viene el cargo publico. Si ellos no
toman conciencia que esa carga publica impacta directamente sobre su produccion
es dificil conseguir que le dediquen tiempo y esfuerzo a la gestion. Y en este caso, en
Colonia a mi entender, lograron separar lo que es la gestion operativa del consorcio
de la responsabilidad de participacion de los productores porque tenés una estruc-
tura operativa chiquita pero avocada a eso” (Coordinador del PROSAP, Ministerio de
Agroindustria de la Nacion).

El mismo funcionario opina que el éxito en la ejecucion del proyecto de riego proba-
blemente se debe en mucho al Consorcio, tal es asi que de iniciarse el segundo tramo
en 2018 se esta proyectando que el componente blando —capacitaciones sobre todo-
lo tome la propia organizacion, con el acompafiamiento de las instituciones de CyT
mas importantes de la zona, como el INTA. De esta manera, aunque algo incipiente
todavia, vemos que el Consorcio incorpora otras funciones que hacen al desarrollo
productivo y regional. EI Consorcio también ha logrado sortear uno de los obstaculos
mas importantes en su gestion institucional con el recambio de su presidente, luego
de quince afios de ocupar el cargo, tras su fallecimiento. Se generd entonces un
proceso de “concientizacion”, como afirma uno de los entrevistados, acerca de la
importancia de la figura del Consorcio que oper6 para su sostenibilidad.

6.4 Conclusiones

Una primera reflexion acerca de los origenes y evolucion del Consorcio de Riego de
Colonia Santa Rosa remite a su ubicacion geografico-productiva. Colonia Santa Rosa
ha sido uno de los principales polos horticolas del pais fundamentalmente como abas-
tecedor de tomate primicia para el mercado interno. Sin embargo, en los Ultimos afios
el escenario se ha modificado. La oferta se ha expandido por la tecnologfa incorpora-
da en otras zonas productoras —mas cercanas a los centros urbanos—y la demanda ha
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menguado por cambios en los patrones de consumo, con una baja del consumo per
capita cercana al 28% entre 1996y 2013. Entre 2002 y 2014 la produccién horticola
de la zona del Consorcio aumenté por el incremento de la superficie cultivada y por la
mejora en los rendimientos promedio que, para el caso del tomate, supera el 27%. El
apoyo publico en este caso impacté directamente en la productividad del aglomerado
a partir de las inversiones en riego y tecnologia para proteccion de heladas.

El Consorcio fue uno de los actores clave en el disefio y en la instrumentacion de poli-
tica publica sobre todo en lo que hace al proyecto de infraestructura para la mejora
del canal de riego. En este sentido ha logrado un gran reconocimiento del sector,
ampliando inclusive sus competencias al incorporar nuevos servicios para el desa-
rrollo productivo. Recordemos que el Consorcio nace de una decision exégena a los
productores como resultado de la iniciativa del estado provincial. Estos reaccionaron
de forma positiva y activa a dicha decisién, se organizan, informan, capacitan y cons-
truyen una organizacion amoldada al interés colectivo (continuidad en la provision del
recurso hidrico) e idiosincrasia de los actores y cultura local. Con el tiempo, una vez
superada la inquietud inicial, el consorcio fue adquiriendo nuevas funciones defini-
das intrinsecamente por sus asociados (regantes). Al caso vale la pena resaltar que
se traté de temas coyunturales, surgidos por lo general, frente a una problematica
puntual. Noétese que las experiencias fallidas han sido aquellas orientadas a estable-
cer lineamientos estratégicos de mediano plazo.

En los Ultimos afos, el Consorcio sorted un desafio importante como fue el cambio en
la conduccion luego del fallecimiento del primer presidente, una de las figuras mas
representativas del sector. Frente a esta situacion, los productores fortalecieron el
equipo operativo, sumando técnicos especializados y destinando mayores recursos
a la organizacion.

Lo valioso de la iniciativa radica en el empoderamiento de los actores locales en
cuanto a la creacion y sostenibilidad de una institucién que les permite definir necesi-
dades comunes, vincularse a los estamentos politicos del gobierno provincial y nacio-
nal y trabajar conjuntamente en la busqueda e implementacion soluciones comunes
para todas las partes, a pesar de que existe una creencia generalizada acerca de la
imposibilidad del trabajo articulado. ;Como fue posible que la gestién del Consor-
cio prosperara en un contexto donde por lo general las experiencias asociativas han
fracasado en la zona? Hubo un entendimiento de la importancia de la organizacion
para la supervivencia de la propia actividad, en un contexto de caida de la deman-
da horticola. Desde una actitud reactiva frente a una imposicion estatal de delegar
la administracion del recurso critico para la produccion, los actores productivos le
dieron forma a una institucion a partir de la cual se involucraron, obtuvieron resulta-
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dos positivos como fueron las obras para el acondicionamiento del canal, retroalimen-
taron el compromiso y el arraigo con los asociados y sobre esa base expandieron sus
funciones a la resolucion de probleméaticas de mayor complejidad no necesariamente
vinculadas al recurso hidrico pero cruciales para el desarrollo productivo y social de
Colonia Santa Rosa.

A los fines de alcanzar los logros descriptos, el Consorcio desarroll6 un esquema
organizacional sustentado en tres estamentos; uno de toma de decisiones (comisién
directiva), otro gerencial responsable de los aspectos administrativos y operativos y
un tercero de revision de cuentas. La consolidacién de cuadros profesionales en el
estamento gerencial ha sido un factor clave en el devenir institucional. Lo sefialado
fue posible a partir de la comprension por parte de los gestores de instrumentos de
politica publica (PROSAP) de la importancia del Consorcio para el correcto funcio-
namiento del sistema de riego y la incorporacion de recursos para su fortalecimiento
operativo y gerencial.

La coordinacién multinivel ocurrida en este caso, es un aspecto fundamental del éxito
alcanzado. Dicha coordinacion toma forma desde el propio territorio con la presenta-
cion del proyecto, es reforzada por el gobierno provincial a la hora de definir su estra-
tegia de desarrollo territorial y materializada por un trabajo tripartito (local, provincia,
nacion) en lo que respecta a la formulaciéon e implementacion de instrumentos de
politica de desarrollo productivo con un abordaje integral que abarco tanto aspectos
de infraestructura, como productividad intra-finca y la consolidaciéon del actor insti-
tucional local.
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7. Reflexiones finales

Los estudios de casos aqui presentados son producto de una investigacion en terreno
que busca entender las caracteristicas propias que asume la implementacion de poli-
ticas de desarrollo productivo cuando se lleva a la practica.

La presentaciéon de los resultados de los cuatro estudios de caso sobre politicas de
desarrollo productivo aqui analizados no debe ser interpretada como un bloque de
conclusiones sino como una oportunidad que se abre para hacer algunas reflexiones
sobre las condiciones que permiten un mayor o menor grado de éxito en la implemen-
tacion de politicas publicas. En este sentido los estudios de caso resultan sumamente
Utiles para el desarrollo de algunas hipotesis que pueden ser de interés para entender
los procesos, mecanismos y modalidades concretas de instrumentacién en los distin-
tos lugares de actuacion.

Argentina es un pais que ha tenido fuertes cambios en la orientaciéon y conduccién
de las politicas que impactan en los instrumentos de desarrollo productivo; el aparato
estatal ha crecido sin desarrollar un cuerpo tecnocratico y administrativo que sirva
para dar continuidad a las actuaciones de politica publica. Sin embargo los casos
analizados muestran experiencias exitosas que consiguen desarrollarse a lo largo del
tiempo dando continuidad a las actuaciones de una serie de instituciones técnicas,
académicas, de asistencia y vinculacion tecnolégica. Estamos hablando de mas de
dos décadas de actuacion en el caso del centro CIDETER de la maquinaria agrico-
la, mas de una década en el caso del PTLC apoyando la incubacion y generacion
de nuevos emprendimientos biotecnolégicos o los casos mas recientes del Cluster
de Frutos Secos en el norte de la Patagonia o el caso mas incipiente de desarrollo
horticola en Colonia Santa Rosa. Cuando en un contexto pais como el de la Argentina
se logra dar continuidad a este tipo de experiencias, ello debe ser motivo mayor de
optimismo porque demuestra que es posible obtener resultados y alcanzar objetivos
a partir de una adecuacion correcta de las politicas publicas.

A partir del analisis de casos resulta importante destacar algunos elementos generales
que estan como telon de fondo comun y que han impactado de manera favorable en
el desarrollo de estas iniciativas, como son: i) la ubicacién geografico-productiva y la
fuerte especializacion; ii) los antecedentes histéricos comunes; iii) un perfil empre-
sario proactivo y propenso a asumir riesgo; iv) una agenda o estrategia compartida;
v) fuertes liderazgos personales; vi) sinergia de los actores locales; vii) una amplia
oferta de instrumentos publicos orientados al desarrollo productivo; viii) la existencia
de coordinacion multinivel para el disefio y la instrumentacion de la politica publica
y ix) la continuidad en el tiempo de la politica, programas y organismos ejecutores.

Politicas de Desarrollo Productivo en Argentina — < >




196

OIT Américas

INFORMES TECNICOS 2018 /1 0

Un primer aspecto a considerar es el de la ubicacidon geografico estratégica que
tienen estas iniciativas. En los casos del conglomerado de la maquinaria agricola y
del Parque Tecnologico del Litoral, se trata de los polos productivos de mayor rele-
vancia de Argentina para estos sectores econémicos. Las empresas fabricantes de
maquinaria agricola se concentran en la zona Centro, la regioén de desarrollo agricola
mas importante del pais, con un crecimiento asociado a la produccion de cereales
y oleaginosas. El Parque, también dentro de Santa Fe, esta inserto en una provincia
que es innovadora en términos de biotecnologia y de su complejo farmacéutico en un
entorno propenso a la actividad de 1+D+i por la fuerte tradicion cientifica y de fomento
de los emprendimientos.

El caso del Consorcio de Riego de Colonia Santa si bien difiere de los anteriores por
estar ubicado en una provincia que no tiene la centralidad productiva de Santa Fe o
Cérdoba, ha crecido en competitividad aprovechando sus ventajas agroecolégicas,
sobre todo a partir de la venta de tomate primicia a otros mercados nacionales. Aqui
probablemente la excepcion sea la del Cluster de Frutos Secos, con una actividad
incipiente en la region que busca ganar espacio compitiendo con otras zonas de
produccion tradicionales, como Mendoza, San Juan o La Rioja.

Un segundo punto a considerar es el de los antecedentes histéricos. Se trata en la
mayoria de los casos de complejos productivos con una importante trayectoria y que
han sabido adaptarse a contextos y situaciones complejas. Hemos visto el vinculo
entre el inmigrante y la maquinaria agricola. Son los primeros colonos santafesinos los
que se inician en la reparacion de maquinas y que luego devienen en fabricantes. La
dimension histérica de las firmas permite comprender los rasgos distintivos y los ejes
de la competitividad del aglomerado. El papel de la familia y las redes sociales en la
creacion y desarrollo de las firmas es parte de la cultura empresaria local donde los
lazos de solidaridad facilitan y empujan la actividad. Esta caracteristica esta potencia-
da por un sentido de pertenencia territorial que impacta no solo en el plano productivo
sino que se extiende la busqueda de una mejora a nivel de la comunidad.

Esta cultura “gringa” del Centro del pais, esta fuertemente asociada a la innovacion y
al interés por los emprendimientos productivos; caracteristica que de alguna manera
también esta presente en los empresarios del Parque, que buscan trascender el
mundo académico generando nuevas posibilidades de negocios. Aqui particularmen-
te hay una fuerte impronta de la Universidad del Litoral y del CONICET como orga-
nismos con vocacion de desarrollo productivo. Colonia Santa Rosa también responde
a una fuerte tradicion fruti-horticola asociada a la historia de los consorcios de riego
de Salta que data de los inicios de la organizacion del estado provincial. Un caso que
difiere en alguna medida del resto es el de frutos secos en la Norpatagonia, que se

Politicas de Desarrollo Productivo en Argentina — < >




PARTE Il » F SN
Y
Casos exitosos de Politicas de Desarrollo Productivo en Argentina @?‘

Organizacion
Internacional
del Trabajo

inicia en Rio Negro donde el recorrido histérico se asocia a la organizacion misma de
la provincia, basada en procesos de planificacion de la produccion y del territorio que
han sido llevados a cabo por organismos publicos como el Instituto de Desarrollo del
Valle Inferior (IDEVI), responsable de los recursos hidricos, infraestructura y promo-
cion de las principales actividades de la zona.

En este sentido, es importante la contribucién que se puede hacer al incorporar
elementos para analizar el desarrollo no sélo desde lo econdmico-productivo sino
como parte de una mirada mas amplia, que incorpore elementos sociales, culturales
e historicos que integren en forma sistémica la dinamica empresarial y las politicas de
desarrollo productivo en el marco de un proceso conjunto de construccion territorial.

Otra caracteristica comuln a estos casos es la existencia de empresarios proactivos,
innovadores, dispuestos a asumir el riesgo. Esto abre un espacio para una reflexion
sobre el tipo de beneficiarios de las PDP porque éstos resultan ser de suma importan-
cia en el momento de analizar los resultados obtenidos.

Los casos mas representativos de este perfil empresario son los de maquinaria agrico-
lay el Parque. Son empresarios con compromiso, participacion y liderazgo, propensos
a la inversion en innovacion. Los primeros con una fuerte injerencia en el desarrollo
de la actividad y del territorio, con una tradicién de empresas familiares y alta parti-
cipacion en gremiales empresariales. Los segundos, menos propensos al vinculo con
la comunidad y el entramado productivo, con empresas de creacion reciente donde
el tema familiar no esta presente como vinculo para la iniciacion o continuidad de las
firmas. Se trata de empresarios jovenes con alto nivel profesional.

Frutos Secos tiene identidad propia ligada a la produccién aunque las caracteristicas
dependen bastante del tamafio de los productores donde hay algunos, los mas tecni-
ficados, que han incorporado a la actividad como forma de aumentar y diversificar
fuente de ingresos mediante inversion en frutos secos y otros que frente a la crisis
de actividades mas tradicionales como el caso de peras y manzanas han iniciado un
proceso hacia la reconversion de su produccion. En todos los casos son productores
que han apostado a una actividad nueva en la zona buscando la mejora de procesos
y producto como forma de ganar rentabilidad.

Los productores fruti-horticolas de Colonia Santa Rosa sesgan la innovacion hacia la
mejora en la eficiencia productiva, la conformacion del Consorcio fue una respuesta
reactiva a una situacion que en alguna medida impuso el gobierno provincial pero a
partir de la cual entendieron la importancia de la inversion en tecnologia, sobre todo
de riego, como base para ampliar la superficie productiva e incrementar la productivi-
dad. Ergo, no quedar fuera del mercado. Es importante destacar que en estos casos
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la incorporacion de tecnologia representa asimismo una disminucion del riesgo, factor
inherente a la actividad horticola tanto en la producciéon como en la comercializacion.

La existencia de una agenda o estrategia comiln es también clave para el éxito de la
politica publica. Por poner dos ejemplos, El desarrollo de la maquinaria agricola en los
Ultimos afios estuvo fuertemente asociado a un paquete tecnolégico, el de la siembra
directa, que fue producto de la articulacion entre productores, fabricantes, técnicos
y funcionarios publicos, que entendieron y aprovecharon esta nueva oportunidad de
negocios. Lo mismo sucedié con el Parque, tanto la Universidad como el CONICET
apostaron a la transferencia tecnolégica como instrumento de desarrollo productivo.
La mejora del sistema de riego y el desarrollo de factores de competitividad han sido
los factores de cohesion y coordinacion institucional e individual en los casos de Colo-
nia Santa Rosa y Frutos Secos.

El analisis de los estudios de casos da cuenta también de la importancia de personas
individuales que mas alla de su participacion institucional resultan fundamentales para
el armado y la articulacion de las iniciativas, para acercar recursos, dar continuidad y
asegurar el éxito de los procesos. Se trata de agentes que actiian como verdaderos faci-
litadores generando espacios de encuentro entre la demanda de los empresarios y la
oferta de las instituciones de apoyo. Esto se hace concreto en un determinado ambien-
te productivo en donde los beneficiarios de las politicas (sean productores agricolas,
empresarios o emprendedores) actian movidos por su cultura, su historia y su dina-
mica propia. Estos agentes o actores locales cumplen un rol de facilitadores, muchas
veces lideran los procesos, decodifican las necesidades empresariales y las vinculan
con distintos instrumentos disponibles en dependencias publicas o ambitos de vincula-
cion tecnolodgica. Dada la importancia de este tipo de actor no soélo se trata de recono-
cerlo sino de prever su funciéon como parte de la instrumentacion de la politica publica.

Muchos de los logros de los casos exitosos estan asociados a este tipo de personas mas
que a instituciones, como es el caso de la gerencia de CIDETER y la conduccion del
INTA local en el caso de la maquinaria agricola o los profesionales en la conduccion
del CONICET regional y la UNL en el caso del Parque. De las entrevistas realizadas
surge un claro reconocimiento del trabajo de algunas personas para el crecimiento y
consolidacion de los proyectos. En este sentido, los instrumentos de politica publica
han conseguido impacto en la medida que estos lideres han sabido acercar y canalizar
recursos haciendo que los propios beneficiarios se empoderen de los proyectos.

Por otro lado en este tipo de modelo de conduccion donde el liderazgo estd méas en
algunos técnicos, funcionarios y empresarios que dinamizan el trabajo que las institu-
ciones se plantea un gran desafio a la hora del recambio generacional.
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En el caso del PTLC, éste surge a partir de un nucleo académico de la UNL y de
algunos responsables locales del CONICET; otro elemento interesante es que son las
mismas personas las le dan sostenibilidad a esa iniciativa y ademas a la politica insti-
tucional de gestion tecnolégica en la provincia.

La sinergia entre los actores locales en pos de la consecucién de la agenda o estra-
tegia comun es otro de los aspectos a considerar al momento de analizar el impacto
de la politica publica. En el caso de la maquinaria agricola, la creacion de CIDETER
expresa un modelo particular para la gestion de la innovacion que ha tenido una fuerte
repercusion en la configuracion de este aglomerado productivo. La Fundacion CIDETER
complementé en forma novedosa las actividades de investigacion y extension del INTA
con los productores agricolas y los fabricantes de maquinaria, dando lugar a la trans-
ferencia de las innovaciones usando diferentes recursos de instrumentos nacionales y
oficiando de interlocutor del sector. En este modelo de trabajo el INTA investiga, hace
asistencia técnica y extension aplicada, CIDETER canaliza los financiamientos y los
empresarios de la maquinaria incorporan las innovaciones tecnoldgicas, comercializan
sus productos y salen a venderlos como un paquete tecnologico que incluye la siembra
directa y la agricultura de precision bajo el paraguas y prestigio del INTA.

En el Parque Tecnolégico Litoral tenemos otro tipo de arreglo institucional en el que
participan fundamentalmente dos instituciones ligadas a la investigacion como son el
CONICET con una politica de vinculacion con el sector productivo y la Universidad
Nacional del Litoral (UNL) con una trayectoria en la transferencia de tecnologia en su
ambito de accioén en la provincia de Santa Fe.

El Cluster de Frutos Secos esta asociado en sus inicios al interés del sector publico
y del sector privado donde las empresas participan de la iniciativa con respaldo de
instituciones técnicas interesadas en el desarrollo de la actividad como el INTA y
las Universidades de Rio Negro y el Comahue asi como del gobierno provincial que
quiere diversificar la produccion fruticola.

Por dltimo, el caso de la provincia de Salta con la transferencia del manejo del recurso
agua para el riego con la creacion del Consorcio de Colonia Santa Rosa muestra que
no existe una forma unica recomendable que se desprenda de los estudios de caso
pero se puede subrayar la importancia de la participacion de diferentes instancias
publicas. Aqui los dos actores fundamentales fueron los productores y el gobierno
provincial, con un organismo técnico como el INTA Yuto que supo acompanfar en la
incorporacion de la tecnologia de riego.

La existencia /construccion de un entramado institucional que abarca las diversas
funciones inherentes al desarrollo a partir de roles y funciones claramente definidas
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ha sido un aspecto sobresaliente en los casos bajo estudio. La especificidad del INTA
en cuanto a la investigacion, desarrollo y transferencia de Tecnologia, de la fundacion
CIDETER respecto a la gestion de instrumentos de PDP, de los empresarios ejer-
ciendo la vinculacion politico institucional propia del caso de maquinaria agricola, se
condice con distintos actores en los otros casos. Las Universidades se suman al INTA
en los aspectos tecnoldgicos en Frutos Secos en tanto la constitucion juridica del clis-
ter asume el rol de gestor de las PDP. Rol asumido por el Consorcio en Colonia Santa
Rosa, en tanto la Secretaria de Recursos Hidricos provincial asume un rol central en
lo tecnologico.

En general los casos analizados se han financiado a partir de un variado abanico de
instrumentos de PDP provenientes mayoritariamente del gobierno nacional a través de
diferentes ministerios, principalmente el de Produccién y el de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion Productiva (MINCyT).

En la mayoria de los casos los entrevistados destacaron la importancia del financia-
miento publico inicial para el desarrollo de emprendimientos que son costosos y de
largo plazo como en el caso del PTLC que contd con fuerte apoyo del MINCYT.

Los ANR fueron uno de los instrumentos mas utilizados en los acasos analizados
mediante el FONTAR con aportes del BID. Los ANR en general se orientaron a inver-
siones de caracter colectivo o donde la innovacioén suponia un alto riesgo para el
empresario o productor individual.

Hay que subrayar que los logros detectados en los casos de éxito son el resultado de
la capacidad de los agentes locales para articular y usar selectivamente instrumentos
que son parte de politicas diversas y no necesariamente coordinadas entre si. De
esta manera, son los actores locales quienes definen la estrategia o0 agenda en acuer-
do con las distintas instancias de gobierno generdndose una suerte de coordinacion
multinivel en la instrumentacion de la politica publica.

En los casos analizados, la continuidad y sostenibilidad de las politicas de desarrollo
productivo se ha hecho efectiva en el territorio y es alli donde se ha ido manifestando
con diferentes modalidades de actuacion y matices propios. Esto subraya y pone en
evidencia el tremendo potencial del territorio como instancia de coordinacion y de
articulacion de las politicas. De esta forma el territorio se asume como el lugar donde
se materializan y ponen de manifiesto instituciones y mecanismos de articulacion
entre el sector publico y el sector privado que asumen diferentes formas y acuerdos
institucionales para adecuar la oferta de instrumentos a la demanda de las empresas.
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Anexo

1. Maquinaria Agricola
a. Contexto econémico productivo

Argentina. Superficie agricola total, soja y maiz, afios 1971 a 2016
(en millones de hectareas)
30
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Soja
20 e Maiz
e TOtal S+M ///V\/-—_
15
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Argentina. Rendimiento soja, maiz y promedio agricola nacional, afios 1971 a 2015
(en kg por hectareas)
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Fuente: Elaboracién propia en base a Ministerio de Agroindustria de la Nacion.
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Argentina. Tecnologia agricola. Aplicacion de siembra directa, afios 1990 a 2016
(en millones de hectareas y porcentaje de la superficie agricola)
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Argentina. Composicion de la venta de fertilizantes, afios 1990 a 2016 (en toneladas)
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Fuente: Elaboracion propia en base a AAPRESID y Cémara de la Industria Argentina de Fertilizantes y Agroguimicos.
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indice de precios de alimentos FAO, afios 1970 a 2016
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indice de precios de cereales FAO, afios 1990 a 2016
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Fuente: Elaboracion propia en base a FAO.
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Argentina. Mercado de maquinaria agricola, afio 2016 (en unidades)
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Participacion de la produccidon argentina en el mercado nacional, afio 2016
(en porcentaje)
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Fuente: Elaboracién propia en base a Nosis.
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Mercado de la maquinaria agricola, afios 1994 a 2016 (en unidades)
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Participacion de la produccién local (Clister de la maquinaria agricola) en el mercado
nacional, afios 1994 a 2016 (en porcentaje)
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Fuente: Elaboracién propia en base a Nosis.
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Argentina. Evolucion del precio promedio de la maquinaria agricola, afios 2007 a 2016
(en miles de délares)
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Fuente: Elaboracién propia en base a Nosis.

b. Instrumentos de politica piblica

Evolucion del apoyo financiero a las empresas e instituciones localizadas dentro de la
zona de influencia del Claster de Maquinaria Agricola, 2001 a 2016 (en délares)

2001 180.924
2002 55.775
2003 136.815
2004 1.715.402
2005 1.698.670
2006 2.158.262
2007 2.736.881
2008 2.932.102
2009 1.720.601
2010 1.785.351
2011 5.674.972
2012 2.166.854
2013 4.996.831
2014 3.525.638
2015 3.514.838
2016 3.182.615
Total general 38.182.530

Fuente: elaboracion propia en base a datos de CIDETER y programas publicos de financiamiento.
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Evolucidn del apoyo financiero a las empresas e instituciones localizadas dentro de la
zona de influencia del Clister de Maquinaria Agricola por afio y organismo, 2001 a 2016
(en dolares)

2001 Min. Produccién 180.924
2002 Min. Produccién 55.775
2003 Min. Produccién 136.815
2004 Min. Produccién 49.182
MINCYT 1.623.661
2006 Min. Produccién 194.855
CFl 750.693
MINCYT 1.660.975
2008 ADIMRA 1.126
Min. Produccién de Santa Fe 289.855
Min. Produccién 13.014

Min. Produccién 31.818

(continua...)
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Min. Produccién 345.548

Min. Produccién 189.116
L N
MINCYT 1.583.465
w20z e
2013 CFI 326.317
S MnPodksen 262
Min. Trabajo 108.008
Min. Produccién 165.445
S Mnmmeo e
MINCYT 3.066.980
Tewl204 aemew
2015 CFI 203.673

Min. Trabajo 38.405

Min. Produccién 301.422
Min. Trabajo 30.818

Fuente: elaboracion propia en base a datos de CIDETER y programas publicos de financiamiento.

Politicas de Desarrollo Productivo en Argentina

<>




PARTE Il »

Casos exitosos de Politicas de Desarrollo Productivo en Argentina

/7

Organizacion
Internacional
del Trabajo

Apoyo financiero a las empresas e instituciones localizadas dentro de la zona de influencia
del Cluster de Maquinaria Agricola por finalidad (en porcentaje)

[ |
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Capacitaciones y asistencia técnica

Mejora de la competitividad del Cluster
(bienes club y ANR empresas)

Desarrollo de proveedores (desarrollo
tecnoldgico)

Modernizacién tecnoldgica (infraestructura
y equipamiento)

Mejora del desempefio ambiental
Donacioén inversién en infraestructura

Incorporacion de TIC's

Fuente: elaboracion propia en base a datos de CIDETER y programas publicos de financiamiento.

Tipo de apoyo financiero a las empresas e instituciones localizadas dentro de la zona
de influencia del Cluster de maquinaria agricola por instrumento, afios 2001 a 2016

(en porcentaje)

I ANR
[ crédito

B Exencion impositiva

Fuente: elaboracion propia en base a datos de CIDETER y programas publicos de financiamiento.

Politicas de Desarrollo Productivo en Argentina

<>

209



210

OIT Américas

INFORMES TECNICOS 2018 /1 0

Apoyo financiero a las empresas e instituciones localizadas dentro de la zona de influencia
del Claster de Maquinaria Agricola por Provincia, 2001 a 2016 (en ddlares)

Buenos Aires 604.705
CABA 30.132
Cérdoba 6.945.603
Santa Fe 29.477.963
(Z:%rg:aMci\e Influencia del 1124.127
Total general 38.182.530

Fuente: elaboracion propia en base a datos de CIDETER y programas publicos de financiamiento.

Nota: “zona de Influencia del cluster” remite a un conjunto de proyectos colectivos que contaron con la participa-
cion de las siguientes instituciones: Fundacion CIDETER (Las Parejas, Sta. Fe); Universidad Nacional de Rosario
(UNR) (Rosario, Sta. Fe); EEA INTA Marcos Juérez (Marcos Juérez, Cérdoba); EEA INTA Manfredi (Manfredi,
Cérdoba); Universidad Nacional de La Plata (La Plata, Buenos Aires); Universidad Nacional del Litoral (Sta. Fe;
Sta. Fe); Universidad Tecnolégica Nacional Sede La Plata (La Plata, Buenos Aires) y Universidad Tecnolégica
Nacional Sede San Nicolas (San Nicolds, Buenos Aires).

Principales Localidades receptoras de apoyo financiero dentro de la zona de influencia del
Claster de Maquinaria Agricola, 2001 a 2016 (en ddlares)

Las Parejas Santa Fe 12.591.175
Armstrong Santa Fe 7.696.374
Marcos Juarez Cérdoba 3.103.260
Las Rosas Santa Fe 2.592.956
Zona de Influencia del CECMA Zona de Influencia del CECMA 1.124.127
Venado Tuerto Santa Fe 1.001.644
Rosario Santa Fe 934.186

Cérdoba Cérdoba 849.851

Subtotal 29.893.573
Resto 8.288.957

Fuente: elaboracion propia en base a datos de CIDETER y programas publicos de financiamiento.
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Apoyo financiero a las empresas e instituciones localizadas dentro de la zona de influencia
del Claster de Maquinaria Agricola por organismo e instrumento, 2001 a 2016 (en ddlares)

MINCYT ANR 800 3.445.916

ANR 600 3.183.981

CAE FONTAR 2.338.939

CAEFIPP 1.623.250

ANR 3500 1.252.360

PID PITEC 1.124.127

ARAI 579.710

ANR 900 811.443

ANR 2200 724.489

ANR PLAN 646.644

ANR 1100 292.929

ANR CTI 271.363

ANR INTERNACIONAL 126.580

PFIP - ESPRO COFECYT 69.767

FONSOFT - EMPRE 21.288

CFI Crédito CFI 3.332.328

Min. Produccion CF SEPYME 975.414

(continta...)
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PRE 345.868
F. SEMILLA SEPYME 45.724

PE 2016 - Sta. Fe 3.145
TotalMin ProducciéndeSamafe  zsow
Min. Trabajo CF Min. Trabajo 278.668
TewMinTebso  zees
ADIMRA ADIMRA TIC'S 189.315
Tewlaomes  eas
Min. Agroindustria IDC PROSAP 136.792

Fuente: elaboracion propia en base a datos de CIDETER y programas publicos de financiamiento.
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2. Parque Tecnolégico del Litoral Centro
a. Contexto econémico productivo

Argentina. Producto Bruto Interno (PBI), afio 2016 (en millones de délares)

\
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Manufacturera
Sector Sector 89.370
Prestador Productor

de Servicios de Bienes

359.027 186.188

Relevancia Buenos Aires, Ciudad Autonoma de Buenos Aires (C.A.B.A.), Cordoba y Santa Fe
(en porcentaje del total)
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Argentina. Composicion de las exportaciones, aiio 2016 (en millones de ddlares)

Combustibles y energfa 1.938
\
Prod. Quimicos
4.478
MOl
16.760

Fuente: Elaboracién propia en base a Ministerio de Hacienda e INDEC.
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Dinamica econdmica nacional y del sector de fabricacion de productos quimicos, afios

2004 a 2016 (aiio base 2004=100)
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Fuente: elaboracion propia en base a INDEC.

2012 2013 2014 2015 2016

Santa Fe. Producto Bruto Geografico (PBG), afio 2016
B Agricultura
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Transporte
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Estructura empresaria de Santa Fe, afio 2016 (en porcentaje del total)
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Fuente: Elaboracién propia en base a INDEC, Direccién de estadisticas Provincial, Ministerio de Economia de la
Nacion.
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Dinamica econémica de Santa Fe, aflos 2004 a 2016 (afio hase 2004=100)

180,0
170,0

160,0

150,0 _—
140,0 -

130,0 - —

) ~ —
120,0 /J
110,0

100,0 Z

90,0
80,0
< 0 [{-] ~ [ [<2] o -— (3] [} < n ©
o (=] o o o o — — — — — — —
o o o o o o o o o o o o o
o oN o~ N N oN N N N N N N N
we [CASFE = PBG = N°de empresas

Fuente: elaboracion Propia en base a INDEC y Direccion de estadisticas Provincia Sta. Fe.

3. Clister Norpatagénico de Frutos Secos

a. Contexto econémico productivo

Dinamica internacional de frutos secos, afios 2005 a 2014 (afio base 2005=100)

190,0
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180,0
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P —8
150,0

14010 — — 7
130:0 / —_—— /
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90,0
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Fuente: Elaboracion propia en base a FAO y Trade Map.
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Frutos secos por cultivo: consumo, valor de mercado, importaciones, produccion, VBP,
niimero de productores; afio 2013

Valor Mercado "
Importa- | Produccion | Exporta- Produccion

Consumo

Ap?tr:)nte Ma;:rrista (Pr Minorista ci(t::;es c/ c(:'::t):ara ci(t::;es C::liz::n/m VBP* (DOL) P:z:i::_
en DOL) en DOL) aparente

Nueces nogal 12.803 70.418.673 147.239.043 507 13.768 1.471 108% 85.000.000  3.059
Almendras 3295  18.123.908 36.247.816 1.945 1.350 0 41% 7.425.000 102
Avellanas 530 583.000 855.000 167 236 51 44% 259.307 29
Nuez pecén 473 - - 3 500 30 106% - 469
TOTAL 17.102  89.125.581 184.341.859 2.622 15.853 1.552 93% 92.684.307  3.660
Consumo de Argen- _ - ; .
Nuez de Nogal . Otros: Mundial = 0,259; UE = 0,548; América Latina = 0,204; Asia = 0,343;

per capita por

afio (kg)

0,320 Espaiia = 0,680; Italia = 0,620

Fuente: Estimacion propia en base a datos de Ministerio de Agricultura de la Nacién Argentina, INTA, FAO y Trade Map.

Produccion Argentina de frutos secos. Por cultivo, en toneladas y variacién porcentual

Nuez de Nogal 13.767,8 27.921,3 103%
Avellanas 235,7 446,0 89%
Nuez Pecan 500,0 1.030,0 106%
Almendras 1.350,0 3.387,0 151%
Total 15.853,5 32.784,3 107%

Fuente: Estimacion propia en base a datos de Ministerio de Agricultura de la Nacién Argentina, INTA, FAO y Trade Map.

Zona de influencia del Cluster norpatagénico de Frutos Secos. Establecimientos por cultive
y superficie, afio 2011

Mas de 50 ha Avellano

Nueces

25 a 50 ha
10 a 25 ha
5a 10 ha

2a5ha

Menos de 2 ha

0 10 20 30 40 50 60 70

Fuente: PMC de Frutos Secos.
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Zona de influencia del cluster norpatagonico de frutos secos. Estimacion de empleo por
tipo de contratacién, afios 2015, 2020, 2025

Zona de influencia del Claster Norpatagonico de Frutos Secos. Estimacion de empleo
por tipo de contratacidn, afios 2015, 2020, 2025

Productores que trabajan en la EAP

Personal permanente 197 252 261

Personal transitorio mantenimiento 1.901 2.556 2.585
Personal transitorio cosecha 2.053 3.028 3.283
Total 4.321 6.054 6.352

Fuente: estimacién propia en base a datos de Ministerio de Agricultura de la Nacion Argentina, INTA, FAO y Trade Map.

b. Instrumentos de politica pablica

Distribucion del apoyo financiero a las empresas e instituciones localizadas dentro de la
zona de influencia del Clister Norpatagénico de Frutos Secos por organismo, 2012 a 2016
(en porcentaje)

1%

[ MINAGRI
B MINCyT
. Ministerio de Educacion de la Nacion

Fuente: elaboracion propia en base a datos del Cluster Norpatagénico de Frutos Secos y programas publicos de
financiamiento.

Evolucion del apoyo financiero a las empresas e instituciones localizadas dentro de la
zona de influencia del Clister Norpatagénico de Frutos Secos, 2012 a 2016 (en dolares)

2012 376.891
2014 37.480
2015 384.880
2016 360.514
Total general 1.159.766

Fuente: elaboracion propia en base a datos del Cluster Norpatagénico de Frutos Secos y programas publicos de
financiamiento.
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Distribucion del apoyo financiero por organismo e instrumento, 2012 a 2016 (en délares)

Total MINAGRI 1.074.344
IDC 612.499
AGROVALOR 215.054
ANR BIRF UCAR 162.334
Fortalecimiento Institucional 64.516
ANR BID UCAR 19.941
Total MINCyT 77.584
PFIP ESPRO 59.140
DETEM COFECyT 18.444
Total Ministerio de Educacién de la Nacién 7.838
Universidades Agregando Valor 7.838

Fuente: elaboracion propia en base a datos del Cluster Norpatagénico de Frutos Secos y programas publicos de
financiamiento.

4. Consorcio de Riego de Colonia Santa Rosa
a. Contexto econémico productivo

Argentina. Dinamica del sector horticola, afios 2010 a 2016 (en toneladas y kg per capita)

2.500.000 51,0
- 50,8

P
2.300.000 ~—— - 50,4
\ L 50,2
2.200.000

\ - 50,0

/
2.100.000 — - 49,8
— T~ | 498
2.000.000 - 49,4
- 49,2
1. . !
900.000 . 490
1.800.000 48,8

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
= Produccién m— CONSUMO m  CONSUMo Anual Pc

Fuente: estimacion propia en base a MCBA, SENASA, Trade Map'y FAO.
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Argentina. Dinamica del sector horticola 2010 - 2016
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Fuente. Estimacion propia en base a SENASA.

2016
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Argentina. Consumo diario de frutas y hortalizas (en gramos diarios)
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Fuente: La mesa argentina en las Ultimas dos décadas; Cambios en el patrén de consumo de alimentos y nutrien-
tes (1996 - 2013). CESNI.
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Argentina. Canasta de consumo de hortalizas (en grames diarios)

Papa 113,8 92,2 69,6
Tomate 41,2 38,2 36,6
Zanahoria 15,7 13,5 129
Zapallo 13,2 11,1 9,4

Lechuga 9,5 79 7,6

Cebolla 25,3 26,0 26,6
Otras no frecuentes 42,4 43,5 38,6
Tomate en conserva 129 14,8 16,4
Total 274,0 2417,2 217,7

Fuente: La mesa argentina en las Ultimas dos décadas; Cambios en el patron de consumo de alimentos y nutrien-
tes (1996 - 2013). CESNI

Consumo de hortalizas por quintil de ingresos (en gramos diarios)
250

200
150
100
50
0

1 2 3 4 5

Fuente: La mesa argentina en las Ultimas dos décadas; Cambios en el patrén de consumo de alimentos y nutrien-
tes (1996 - 2013). CESNI.

Distribucion de la produccion horticola en la Region NOA (en porcentaje)

16% 0,8%

Salta

Tucuman

Santiago del Estero
Jujuy

Catamarca

La Rioja

Fuente: Estimacion propia en base a SENASA.
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Argentina. Evolucién anual de la produccion de hortalizas (en toneladas)
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Fuente: Estimacion propia en base a SENASA.

Superficie productiva horticola por Departamento, 2016

Superficie Ha
Departamento
oo [ e | Toa |
450 70 520 621

San Martin

Oran 8.655 1.340 9.995 410
Anta 3.100 320 3.420 513
Valle de Lerma s/d s/d s/d 600
Guemes 1.700 80 1.780 220
Valle Calchaqui 640 20 660 168
Total Prov. 14.545 1.830 16.375 1.932

Fuente: Estimacion propia en base a SENASA.

Evolucion de la superficie y volimenes de produccién, 2002-2017 (en hectareas y
toneladas)

2002-2009 2009-2017 2002-2009 2009-2017

Hortalizas 2.269,5 4.297,9 179.293,0 391.104,4
Cafia de aztcar 461,4 1.899,1 287.907,4 1.222.988,2
Citricos 2.176,0 1.799,1 345.986,4 363.418,2
Banano 1.134,8 1.499,3 236.429,3 615.891,9
Otros 193,3 499,8 60.304,9 163.918,0
Total 6.235,0 9.995,0 1.109.921,0 2.757.320,7

Fuente: Elaboracién propia en base a datos del Consorcio de Riego y EEAA INTA Yuto.

Politicas de Desarrollo Productivo en Argentina = < >



PARTE Il » /7
Casos exitosos de Politicas de Desarrollo Productivo en Argentina @ 223

Organizacion
Internacional
del Trabajo

b. Instrumentos de politica piblica

Evolucidn del apoyo financiero al Consorcio de Riego de Colonia Santa Rosa y sistema
productivo asociado por organismo e instrumento, 2009 a 2017 (en délares)

2009 9.346.212

IDC 423.246
Ministerio de Hacienda 50.000
2012 185.112

ANR BIRF 185.112

MINAGRI 171.683

2014 103.708

ANR BIRF 103.708

MINAGRI 191.498

ANR BID 62.599

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de programas publicos de financiamiento.
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Destino del apoyo financiero al Consorcio de Riego de Colonia Santa Rosa y sistema
productivo asociado, 2009 a 2017 (en ddlares)

Obra publica 8.872.966

Equipo de riego por goteo 461.836
Tractor 55.946
Equipo agricola 22.622
Varios 8.437

Acoplado de tanque y carros semilleros 7.751

Desmalezadora 4.548

Rastra, acoplado, cultivadora y surcador 3.192

Total general 10.093.776

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de programas publicos de financiamiento.
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Listado de Siglas

AAPRESID Asociacion Argentina de Productores de Siembra Directa

ADIMRA Asociacién de Industriales de Metallrgicos de la Republica Argentina

AGAS Administracion General de Aguas de Salta (AGAS)

AIPYT Asociacién Nacional de Incubadoras, Parques y Polos Tecnolégicos

ANPCyT Agencia Nacional de Promocién Cientifica y Tecnolégica

ANR Aportes No Reembolsables

AP Agricultura de Precision

BID Banco Interamericano de Desarrollo

CAE Créditos a Empresas

CAEFIPP Créditos a Empresas para desarrollos tecnologicos

ccT Centro Cientifico Tecnolégico

CECMA Cluster Empresarial de la Maquinaria Agricola

CERIDE Centro Regional de Investigacion y Desarrollo de Santa Fe

CETRI Centro para la Transferencia de los Resultados de la Investigacion

CFI Consejo Federal de Inversiones

CFI Crédito Fiscal

CFI Consejo Federal de Inversiones

CGE Confederacién General Econémica

CGI Confederacién General de la Industria

CIDETER Centro de Investigacion y Desarrollo Territorial

CONICET Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas

CREAR-CIT Programg de Capitql de Riesgo para Empresas del Area de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion Productiva

CT Consejerias tecnolégicas

CyT Ciencia y Técnica

DAT Direccion de Asistencia Técnica

DETEM Proyectos de Desarrollo Tecnolégico Municipal

EPO Oficina de Patentamientos Europea

FONARSEC Fondo Sectorial Argentino

FONCyT Fondo para la Investigacion Cientifica y Tecnolégica

FONSOFT Fondo Fiduciario para la Promocién de la Industria del Software

FONTAR Fondo Tecnolégico Argentino

1+D Investigacion y Desarrollo

IDC Iniciativas de Desarrollo de Clusteres
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IDEVI Instituto del Valle Inferior de Rio Negro

INDEC Instituto Nacional de Estadisticas y Censos

INTA Instituto Nacional del Tecnologia Agropecuaria

INTI Instituto Nacional de Tecnologia Industrial

MAGyP Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca

MINCYT Ministerio de Ciencia, Tecnologfa e Innovacién Productiva

oIT Organizacion Internacional del Trabajo

OTRI Oficinas de Transferencias de los Resultados de la Investigacion
ovT Oficinas de Vinculacién Tecnolégica

PAC Proyecto de Agricultura Conservacionista

PACC Programa para el Acceso al Crédito y la Competitividad

PBG Producto Bruto Geogréfico

PBN Producto Bruto Nacional

PDP Politicas de Desarrollo Productivo

PEA Poblacion Econémicamente Activa

PFIP ESPRO Proyectos Federales de Innovacién Productiva — Eslabonamientos Productivos
PICT Proyectos de Investigacién Cientifica y Tecnologica

PID Proyectos de investigacion y desarrollo

PITEC Programa Proyectos de Integrados de Aglomerados Productivos
PMC Plan de Mejora Competitiva

PRE Programa de Reconversién Empresarial

PROIN S.A. Programa de Intendencias Sociedad Anénima

PROSAP Programa de Servicios Agricolas Provinciales

PTLC Parque Tecnolégico Litoral Central

SAPEM Sociedad Anénima con Participacién Estatal Mayoritaria

SD Siembra Directa

SEPAV Centro de Servicios para el Agregado de Valor

SIEFS Sistema de Informacién Estratégica de Frutos Secos

SIGEN Sindicatura General de la Nacion

UCAR Unidad para el Cambio Rural

UNC Universidad Nacional de Cérdoba

UNL Universidad Nacional del Litoral

UNR Universidad Nacional de Rosario

UNRN Universidad Nacional de Rio Negro

uvt Unidad de Vinculacion Tecnoldgica

VBP Valor Bruto de Produccién
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