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Resumen:

A partir de combinar una serie de aportes y resultados empiricos recientes junto con
taxonomias (teoricas) tradicionales en la literatura, en este trabajo brindamos un primer
diagnostico acerca de los problemas que enfrentan los diferentes tipos de sistemas regionales
de innovacién en Argentina y de sus respectivas necesidades de politicas de innovacion. A su
vez, discutimos algunos aspectos claves para la implementacion general de las politicas de
CTI en el pais: una mirada amplia sobre las politicas de innovacion, como eje central de
estrategias de desarrollo; la importancia de una estructura de governance multinivel que
permita una intervencion mas activa de los gobiernos provinciales y una mejor adaptacion a
las posibilidades locales; la necesidad de que el gobierno nacional tome consciencia del
impacto territorial de sus iniciativas y financiamiento; y de que intervenga conjuntamente con
los actores regionales sobre las deficiencias de cada sistema regional de innovacion.

Palabras clave: Sistemas regionales de innovacion; Politicas de ciencia, tecnologia e
innovacion; Gobernanza multinivel; Desarrollo regional; Provincias argentinas.

Problems and public policies regarding regional innovation systems in Argentina

Abstract:

Based on a series of recent contributions and empirical results along with traditional
(theoretical) taxonomies, in this paper we provide a first diagnosis of the problems faced by
the different types of regional innovation systems in Argentina and their respective policy
needs. At the same time, we discussed some key aspects for the implementation of STI
policies in the country: a broad view of innovation policies, as the central axis of development
strategies; the importance of a multilevel governance structure that allows a more active
intervention of provincial governments and a better adaptation to local possibilities; a greater
awareness of the national government about the territorial impact of its programs and funds;
and the need to intervene, together with regional actors, on the deficiencies of each regional
innovation system.

Keywords: Regional innovation systems; Science, technology and innovation policies;
Multilevel governance; Regional development; Argentine provinces.
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1. Introduccion

En las ultimas décadas, buena parte de los andlisis econémicos interesados en los procesos de
innovacion y desarrollo se han focalizado en las regiones como horizonte de estudio (Morgan,
1997; Hotz-Hart, 2000; MacKinnon et al., 2002; Shearmur et al., 2016). Hace unos afos,
Carlsson (2007) mostraba precisamente que la mayoria de los trabajos sobre sistemas de
innovacion solian adoptar un enfoque regional. En otro review reciente, abocado de forma
mas especifica a los sistemas regionales de innovacion (SRI), Doloreux y Porto Gomez
(2017) destacan que esta literatura ha crecido extraordinariamente en los Gltimos veinte afios.
El interés en el desarrollo regional se debe también a la persistencia (o la agudizacion) de las
desigualdades territoriales, particularmente a lo largo y ancho de los paises en desarrollo
(PED) de Asia, Africa y América Latina (Kanbur et al., 2005; Milanovic, 2005; Kanbur et al.,
2006; Barrios y Strobl, 2009; CEPAL, 2015; Aroca y Atienza, 2016). En esta misma linea, las
asimetrias regionales del desarrollo argentino han sido un tema presente a través de toda la
historia nacional y el problema del desarrollo desigual de las regiones y provincias perdura
hasta la actualidad (Nufiez Mifiana, 1972; Rofman, 1974; Porto, 1995; Cao y Vaca, 2006;
Gatto, 2013; Niembro, 2015).

Los estudios sobre sistemas regionales de innovacion permiten conjugar ambas cuestiones,
puesto que este enfoque reconoce, por un lado, el rol central de la innovacion como
determinante de la competitividad y el desarrollo y, por otro, la necesidad de explicar y
abordar las desigualdades regionales (Asheim et al., 2011; Todtling y Trippl, 2013; Asheim et
al., 2016). Como sefialan Uyarra y Flanagan (2010), la nocion de SRI se ha utilizado tanto
como una herramienta conceptual y analitica como un componente clave del discurso de la
politica regional. En linea con la idea general en torno a los sistemas (nacionales) de
innovacion de que no existe una receta ideal, dptima y recomendable para todos los paises y
para cualquier momento del tiempo (Edquist, 2005; Chaminade et al., 2009), la literatura
sobre SRI también ha coincidido en la necesidad de implementar politicas publicas que partan
del reconocimiento de los problemas y particularidades de cada caso (Todtling y Trippl, 2005;
Navarro et al., 2009; Asheim et al., 2011; Benneworth y Dassen, 2011; Isaksen y Trippl,
2016; Isaksen et al., 2018b).

Esta no es sdlo una tendencia internacional (o europea), sino que también se encuentran
indicios similares en Ameérica Latina, aunque con intensidades y velocidades diferentes
(Yoguel et al., 2005; Llisterri y Pietrobelli, 2011; Casas et al., 2013; Rivas et al., 2014). Sin
embargo, los sistemas regionales de innovacion en Argentina han sido poco estudiados hasta
ahora. Si bien varios autores han analizado las desigualdades socioecondémicas entre las
provincias argentinas (Nufiez Mifiana, 1972; Rofman, 1974; Porto, 1995; Gatto, 2013), las
diferencias provinciales en materia de conocimiento, innovacién y aprendizaje no han sido
por lo general tenidas en cuenta. Lejos de hallar abordajes sistémicos que incluyan a todas las
provincias del pais®, sélo aparecen algunos estudios de SRI particulares o, en una escala
geografica mucho menor, de sistemas locales (Yoguel et al., 2005; Robert, 2012; Boiola,
2013). Por ello, tampoco se encuentran trabajos previos que hayan estudiado los problemas y
las necesidades de politicas publicas de los distintos SRI.

En un articulo reciente (Niembro, 2017) realizamos un primer conjunto de aportes empiricos
acerca de los sistemas regionales de innovacion en Argentina. A partir de diferentes técnicas
de analisis multivariado, identificamos inicialmente las dimensiones centrales de los SRI v,
luego, definimos una primera tipologia de estos sistemas. Este ejercicio puso de manifiesto la
heterogeneidad que atraviesa a los SRI en el pais, junto con el hecho de que, por lo general, se
trata de sistemas en construccion, inmaduros, incompletos o emergentes (Chaminade et al.,
2009; Padilla-Perez et al., 2009). Por ello, concluimos alli que no habria que pensar en recetas

2 Como fundamentamos en otros articulos (Niembro, 2016; 2017) , y explicamos también en la seccion 3, la idea
de "regién" en torno a los SRI se asocia a la realidad de las provincias en Argentina.
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Unicas para todas las provincias, sino generar politicas de ciencia, tecnologia e innovacion
(CTI) que tomen en cuenta las diferencias entre los SRI. En otro articulo (Niembro, 2016)
mostramos que las infraestructuras e instituciones de apoyo a la innovacion repercuten sobre
el nivel de desarrollo econémico de las provincias argentinas, lo cual vuelve a valorizar el rol
de las politicas publicas.

Sobre la base de los resultados antes obtenidos, el objetivo principal del presente trabajo es
poder avanzar hacia un primer diagnéstico de los problemas que enfrentan los distintos SRI
en el pais y, por ende, de sus respectivas necesidades de politicas publicas. De este modo,
apuntamos a repensar en términos generales las politicas de CTI en Argentina y, en particular,
las formas de governance multinivel.

En adelante, el trabajo se estructura de la siguiente forma. En la siguiente seccion
presentamos los antecedentes tedrico-conceptuales sobre la configuracion y las deficiencias
de los SRI, junto con el rol de las politicas (regionales) de innovacion. En la seccion 3,
comentamos brevemente la metodologia utilizada. Luego, en la cuarta seccion realizamos un
primer diagnostico de los problemas que enfrentan los SRI en Argentina. Sobre esta base, en
la seccion 5 presentamos una serie de posibles lineamientos especificos de politica para los
diferentes SRI en el pais. Finalmente, cerramos con las conclusiones del trabajo.

2. Marco conceptual: deficiencias de los SRI y politicas (regionales) de innovacion
Como destacan algunos de los principales referentes de la literatura (Asheim et al., 2016), los
trabajos empiricos que apuntan a caracterizar y diferenciar a los SRI pueden ayudar a
comprender mejor las deficiencias sistémicas que los atraviesan. En este sentido, Martin y
Trippl (2014, p. 26) resaltan que:

"el concepto de SRI ofrece un marco Util para "diagnosticar” problemas especificos

de innovacion vy fallas de sistema que tienden a prevalecer en diferentes tipos de

regiones. La identificacion de fallas de los SRI proporciona una legitimacion a la

accion de las politicas publicas y un punto de partida para desarrollar politicas de

innovacion que se adapten a la configuracion organizativa e institucional especifica

de las regiones."
De lo anterior se desprenden un par de reflexiones importantes. Primero, que la necesidad de
disefiar politicas de innovacion diferenciadas y "hechas a medida" (tailor-made) surge como
un cuestionamiento a la falta de adecuacién de "un mismo talle para todos" (one-size-fits-all)
o, dicho en otros términos, a la ineficacia de aplicar modelos ideales y mejores practicas
(provenientes de historias exitosas) en SRI que enfrentan diferentes tipos de barreras y
problemas estructurales (Tddtling y Trippl, 2005; Navarro et al., 2009; Asheim et al., 2011,
Benneworth y Dassen, 2011; Isaksen y Trippl, 2016). Como sefialan Todtling y Trippl (2011,
p. 461), el "mix preciso de instrumentos de politica depende del respectivo SRI y de sus
deficiencias particulares™. En segundo lugar, estas fallas de sistema son las que fundamentan
y sientan las bases racionales para las intervenciones de politica publica con alcance regional
(Todtling y Trippl, 2005; Laranja et al., 2008; Boschma, 2009; Martin y Trippl, 2014; Coenen
etal., 2017).
El sistema regional de innovacion puede definirse como "la infraestructura institucional de
apoyo a la innovacion dentro de la estructura de produccion de una region” (Asheim y Gertler,
2005, p. 299). Segun Cooke (2004), el SRI se compone de un subsistema de generacion de
conocimiento (i.e. la infraestructura institucional de apoyo), un subsistema de explotacion de
conocimiento (i.e. la estructura productiva regional) y las interacciones que se producen entre
ellos, como asi también los vinculos con otros sistemas regionales, nacionales y globales.
Todtling y Trippl (2005) afiaden un tercer subsistema, el de politica regional, y sefialan
ademas que todos se encuentran inmersos en un marco socioeconémico y cultural regional
(ver figura 1). Por otra parte, dentro de la literatura existe cierto consenso en torno a la



existencia de (al menos) tres principales problemas que los SRI podrian enfrentar (Isaksen,
2001; Nauwelaers y Wintjes, 2002; Todtling y Trippl, 2005; 2011; Martin y Trippl, 2014): 1)
la "delgadez" organizacional o debilidad institucional, producto de la ausencia o la
inadecuacion de ciertos organismos e instituciones claves del subsistema de generacion y
difusion de conocimiento (infraestructura de apoyo) y/o del marco socioeconémico; ii) la
fragmentacion o fallas de vinculacion en redes, ya sea por la escasez de interacciones como
por un exceso que genere circulos rigidos y cerrados, desvinculados de su exterior; y iii) el
lock-in negativo o "bloqueo”, propio de la especializacién productiva en actividades y
tecnologias maduras o en decadencia (figura 1). Nilsson y Moodysson (2014) comparten esta
misma taxonomia de problemas genéricos, pero renombran al primero de ellos simplemente
como "falta de recursos” (humanos, financieros, institucionales, entre otros).

Figura 1. Esquema de fallas y deficiencias de los SRI
SISTEMA REGIONAL DE INNOVACION Influencias externas
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Fuente: Elaboracion propia en base a Tddtling y Trippl (2005) y Navarro y Gibaja (2009).

Por su parte, Chaminade et al. (2009) sefialan que las fallas de sistema pueden ser de dos
tipos: relacionadas a los componentes del sistema, lo que abarca a los dos primeros problemas
anteriores; y relacionadas a la dinamica, denominadas también como problemas de transicion
-y que se vinculan con la idea del lock-in y la inercia (McCann y Ortega-Argilés, 2013)-.
Respecto a las deficiencias en los componentes, alli se destacan cuestiones como la
infraestructura, las competencias o capacidades, las instituciones formales (hard) e informales
(soft) y el tipo de interacciones o redes que se conforman (Chaminade et al., 2009; Coenen et
al., 2017).

En la literatura existe cierto acuerdo en que, desde el punto de vista de los PED vy de las
regiones rezagadas, la construccion y/o el fortalecimiento de los sistemas de innovacion
deben considerarse ejes centrales de las estrategias de desarrollo (L6opez, 2007; Chaminade et
al., 2009). En este sentido, varios autores reclaman una mirada amplia acerca de lo que se
entiende por politicas de innovacion, las cuales no debieran limitarse s6lo a los aspectos mas
tradicionales del fomento a la ciencia y la tecnologia, sino también tomar en cuenta otras
maltiples dimensiones: organizacionales, institucionales, educativas, financieras, comerciales,
sectoriales-industriales, de infraestructura, de formacion de redes y vinculos, entre otros

4



tantos aspectos ligados a la innovacion y el aprendizaje (Oughton et al., 2002; Tédtling y
Trippl, 2005; Borras, 2009; Tddtling y Trippl, 2011; McCann y Ortega-Argilés, 2013).
En este ambito, y dada la inviabilidad de aplicar modelos ideales o una misma receta para
todos los casos, queda un amplio margen para el descubrimiento, la generacién de variedad o
la experimentacion de politicas (Chaminade et al., 2009; McCann y Ortega-Argilés, 2013).
Este es un aspecto clave también para poder intervenir sobre el lock-in o la inercia politico-
institucional (Martin y Sunley, 2006; Laranja et al., 2008; Boschma, 2009; Hassink, 2010).
Como destaca Uyarra (2010, p. 132):
"las politicas no se adoptan sobre una tabula rasa, sino en un contexto de
combinaciones de politicas preexistentes y marcos institucionales que se han
configurado a través de sucesivos cambios de politica. Las decisiones de politica
anteriores limitan la gama de opciones disponibles para los actuales tomadores de
decisiones."
Otra cuestion central de un abordaje amplio y multidimensional de las politicas de innovacién
es lograr un grado de coordinacion acorde. Magro et al. (2014) introducen, precisamente, el
concepto de "coordination-mix" y lo definen como "los mecanismos e instrumentos que
responden a las fallas de coordinacién que se derivan de un entorno politico complejo en el
que coexisten mdaltiples instrumentos de diferentes dominios, niveles, estratos y actores"
(Magro et al., 2014, p. 384). Por su parte, Todtling y Trippl (2005) destacan la importancia de
combinar la coordinacion horizontal (entre diferentes areas de gobierno, como pueden ser los
ministerios o secretarias) con la vertical (entre jerarquias nacionales, regionales, locales).
Dentro de la literatura sobre sistemas (regionales) de innovacion, la idea de coordinacion
vertical se ha asociado fuertemente a la estructura de governance multinivel: local, regional,
nacional y, eventualmente, supranacional (Fromhold-Eisebith, 2007; Perry y May, 2007,
Uyarra, 2010; Moodysson et al., 2016). En un escenario donde se van sumando nuevos
actores (Borrés, 2009) pero, a su vez, el plano de politicas nacional sigue manteniendo una
fuerte influencia (Perry y May, 2007; Sotarauta y Kautonen, 2007; Carrincazeaux y Gaschet,
2015), no parece recomendable sobrevalorar de entrada el margen de maniobra regional o,
como contracara, soslayar las influencias externas y de niveles superiores. En cambio, Uyarra
(2010, p. 125) propone una posicion intermedia "entre las consideraciones optimistas sobre la
capacidad de los hacedores de politica para planificar o coordinar el SRI y las posiciones que
ven a las regiones como sujetos pasivos de procesos globales de transformacion™.
Para esto, es preciso entender las dinamicas de co-evolucion en la relacion multinivel
nacional-regional (Sotarauta y Kautonen, 2007), puesto que la marcha de las politicas
regionales debe enmarcarse dentro del contexto institucional del pais (Carrincazeaux y
Gaschet, 2015), pero este ultimo puede verse influenciado igualmente por las acciones que se
Ilevan a cabo en el plano subnacional. En esta misma linea, Uyarra y Flanagan (2009, p. 165)
sefialan que "[r]econocer las repercusiones territoriales de las politicas nacionales es el primer
paso para concebir estrategias mas realistas, coherentes y mejor coordinadas en todos los
niveles". Por otro lado, también resulta necesario comprender qué rol estan asumiendo (o
pueden llegar a asumir) los gobiernos regionales dentro del mix de politicas de innovacion
(Perry y May, 2007): i) si se trata de un papel pasivo, como meros "escenarios” donde se
despliegan las politicas nacionales o bien con alguna intervencion, aunque secundaria, en su
implementacién en el territorio; o ii) si participan mas activamente como socios, con cierto
poder para co-determinar la formulacion de las politicas, o eventualmente tienen la
posibilidad de impulsar iniciativas regionales independientes, con financiamiento propio.
Respecto a este ultimo punto, un factor restrictivo ha sido el presupuesto del cual disponen los
gobiernos subnacionales (Howells, 2005), puesto que muchas regiones no suelen contar con
los recursos necesarios como para promover una estrategia de innovacion regional diferente a



la apoyada (financieramente) desde el gobierno nacional (Niosi, 2014; Moodysson et al.,
2016).

En lugar de los tradicionales esquemas top-down de las politicas nacionales, que asignan
generalmente un rol pasivo a las regiones, varios autores sostienen la necesidad de transitar
hacia modelos interactivos, de naturaleza mas asociativa (Howells, 2005; Todtling y Trippl,
2005; 2011). Es decir, no se trata de que el gobierno central tenga que relegar el liderazgo de
estas politicas, sino que se apunta a poder combinar aspectos top-down y bottom-up, junto con
consideraciones ofertistas (supply-led) y demandistas (demand-led). El objetivo de fondo es la
generacion de politicas de innovacion mejor adaptadas a las particularidades, necesidades y
oportunidades de cada contexto regional (Boschma, 2009; Llisterri y Pietrobelli, 2011;
McCann y Ortega-Argilés, 2013; Martin y Trippl, 2014; Moodysson et al., 2016). En palabras
de Tddtling y Trippl (2011, p. 463), las "politicas parecen funcionar mejor cuando hay un
involucramiento bottom-up de los actores, y cuando las politicas estan en cierta medida
orientadas por la demanda [demand-oriented], es decir, dirigidas a los problemas y
necesidades de las empresas y la poblacion regional™.

3. Breves comentarios metodoldgicos

Segun varios de los pioneros en la tematica SRI (e.g. Cooke et al., 1997; Doloreux, 2002;
Asheim y Coenen, 2005), la idea de regidn hace referencia a un espacio de coordinacion
econémico-politico de nivel meso, en el medio entre la escala nacional (o federal) y los
gobiernos locales, y que cuenta a su vez con ciertos poderes para tomar decisiones de politica
e intervenir sobre el proceso de desarrollo econdmico regional. En este sentido es que la
mayoria de los trabajos que han venido estudiando los SRI a lo largo de paises europeos o
latinoamericanos han tomado como regidn a los principales 6rdenes politico-administrativos a
nivel subnacional (por ejemplo, los estados en Brasil y México, los departamentos en
Colombia, las regiones en Chile), lo que en Argentina se traduce en las provincias. Asimismo,
Benedetti (2009) sostiene que la idea de regiones en Argentina se conecta con las realidades
provinciales, ya que los principales conflictos se plantean y resuelven en la tensién Nacion-
Provincias y, a su vez, son las provincias las unidades subnacionales que mejor definen las
identidades y solidaridades territoriales. Por otra parte, en el caso argentino el principal nivel
subnacional para el que se recolectan y/o sistematizan datos es claramente el de las
provincias, aunque en el &mbito puntual de la innovacién hay varios indicadores existentes a
nivel pais que no se encuentran disponibles ni siquiera bajo una categorizacién provincial.

En la préctica, los estudios sobre SRI han mostrado dos variantes principales (Navarro y
Gibaja, 2009): por un lado, la elaboracién de taxonomias conceptuales, en funcion de las
cuales pueden eventualmente contrastarse algunos casos de estudio; y por otro, la generacion
de tipologias empiricas a travées del analisis estadistico de indicadores territoriales. En este
trabajo combinamos ambas estrategias. En primer lugar, recientemente construimos una base
de datos extensa y abarcativa de las realidades (circa 2013) de los distintos sistemas
provinciales de innovacion en Argentina (ver anexo y Niembro, 2017). En dicho trabajo
recurrimos, primero, al analisis de componentes principales para describir cuatro dimensiones
claves de los SRI. Luego, usamos esos componentes como insumos para un analisis cluster
(combinando métodos jerarquicos y no jerarquicos) y asi identificamos seis tipos de sistemas
provinciales en el pais: del cluster A al F en la figura 2 (para detalles técnicos, ver Niembro,
2017)*. Vale destacar que el uso combinado del anélisis factorial y cluster ha sido una practica
bastante difundida para la elaboracion de tipologias empiricas de SRI (De Bruijn y Lagendijk,
2005; Navarro et al., 2009; Sanchez Tovar et al., 2014; Carrincazeaux y Gaschet, 2015).

% Si bien en el anexo presentamos los datos utilizados y algunos resultados preliminares del analisis de
componentes principales, se recomienda ver Niembro (2017) para mayores detalles sobre los criterios
metodolégicos empleados alli.



Figura 2. Mapa de los (clusters de) SRI en Argentina

A) Distrito de servicios
con alto desarrollo de
infraestructura CTI

B) Provincias de perfil
primario y con enclaves
de desarrollo CTI

D) Provincias
de perfil exportador,
hidrocarburifero y/o
industrial

Fuente: Elaboracion propia en base a Niembro (2017).

En segundo lugar, en este trabajo podemos aplicar al caso argentino la taxonomia
(conceptual) de problemas de los SRI haciendo uso nuevamente de (tres de las cuatro)
dimensiones y de la tipologia (grupos de provincias) que obtuvimos previamente. Esto nos
permitird igualmente tender algunos puentes con la literatura previa en cuanto a las
necesidades o lineamientos de politicas publicas para los distintos tipos de SRI.

4. Un primer diagnostico de los SRI en Argentina

Como recién mencionamos, tres de las cuatro dimensiones (componentes principales) de los
SRI que fueron analizadas en Niembro (2017) contienen informacion que se asemeja a la
tenida en cuenta por los distintos tipos de fallas de sistema. Por ejemplo, el primero de los
factores, que denominamos "infraestructuras y politicas de apoyo", reline y sintetiza a los
indicadores del subsistema de generacion de conocimiento, del subsistema de politicas y del
marco socioecondmico (ver anexo), lo cual coindice con las aspectos por detras del primer
problema: la delgadez organizacional. Por otro lado, y a raiz de la forma de célculo (y
estandarizacion) de los componentes principales (con media 0 y desvio estandar 1), podria
estipularse que cuando este factor presenta valores negativos se estaria evidenciando,
entonces, cierto grado de debilidad institucional o falta de recursos del SRI. Algo similar
ocurre con el ultimo de los factores, al cual llamamos "vinculacion entre industria y
organismos publicos de ciencia y tecnologia (OPCyT)", y que por ende puede ayudarnos a
identificar casos de fragmentacién o fallas de interacciéon. Finalmente, el segundo de los
componentes obtenidos daba cuenta del esfuerzo empresarial en 1+D en conjunto con el
"perfil productivo-comercial” (nuevo nombre que le asignamos aqui para mayor simplicidad).
Dado que en este factor las exportaciones manufactureras (de origen agropecuario y también
industrial) presentaban una carga positiva, pero las actividades primarias exhibian el signo
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contrario, podemos considerar que valores por debajo del cero (la media) nos indicarian
situaciones de lock-in negativo en el sector primario (grafico 1). Este problema es un poco
diferente al que se presenta por lo general en la literatura europea (Grabher, 1993; Todtling y
Trippl, 2005; Hassink, 2010; Martin y Trippl, 2014), donde la inercia y el bloqueo afectan
principalmente a las viejas zonas industriales (con debilidades para reconvertirse), pero se
ajusta bastante mejor al panorama latinoamericano y argentino con patrones de
especializacion vinculados a la explotacion de recursos naturales.

En el grafico 1 pueden apreciarse los promedios obtenidos por los seis clusters de provincias
en las tres dimensiones recién sefialadas. No nos interesa aqui analizar los distintos valores
(ver Niembro, 2017), sino identificar rapidamente los casos negativos para reconocer los
problemas que enfrentan los distintos tipos de SRI en Argentina, lo cual se resume de forma
mas esquematica en el cuadro 1.

Gréfico 1. Virtudes y deficiencias de los (clusters de) SRI en Argentina
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Fuente: Elaboracion propia en base a los resultados obtenidos en Niembro (2017).

Si bien se suele reconocer que los SRI pueden padecer distintas combinaciones de problemas,
por una cuestion de simplicidad algunos autores han considerado que ciertos tipos de regiones
tienen una sola deficiencia predominante (Todtling y Trippl, 2005; Martin y Trippl, 2014).
Este Gltimo supuesto no es necesario aqui y, como puede apreciarse en el cuadro 1, mientras
que tres clusters si exhiben en principio un unico problema, los otros tres grupos presentan un
conjunto de diferentes limitaciones.



Cuadro 1. Taxonomia de problemas de los (clusters de) SRI en Argentina

E. Provincias de perfil Lo
L - . L . ) F. Provincias
A. Distrito de B. Provincias de | C. Provincias de D. Provincias (agro-)industrial de perfil primario
Clusters (tipologia previa): servicios con alto | perfil primarioy | desarrollo agro- de perfil ylo extractivo e P marf:)ado
pologia p! : desarrollo de con enclaves de | industrial reciente | hidrocarburffero infraestructura CTI subydesarrollo de
infraestructura CTl| desarrollo CTI y vinculaciones y/o industrial de variado nivel de | .
infraestructura CTI
desarrollo
é Delgadez organizacional X X X
] . . R R
s Lock-in negativo (primario) X X X
2 ..
o Fragmentacion X X X X
. . . Economias o
- Economias [Economias con Economias Periferia
. L. L Metropoli . . X fragmentadas con . .
Denominacion de la problematica: regionales |relativa escasez| extractivas ) primarizada y
fragmentada X . relativa escasezde
primarizadas |de recursos CTl| fragmentadas fragmentada
recursos CTI

Fuente: Elaboracion propia.

Un caso que se condice con la literatura internacional es el de la Ciudad de Buenos Aires
(Gnica en el cluster A), que presenta las caracteristicas de una "metropoli fragmentada"
(Todtling y Trippl, 2005). Aqui la infraestructura organizacional de apoyo del SRI se
encuentra ampliamente desarrollada y tiene, ademas, una estructura productiva pujante y
diversificada (ver Belmartino y Cala, 2017). No obstante, los dos principales subsistemas, el
de generacion y el de explotacion del conocimiento, funcionan de forma relativamente
separada, con escasos vinculos del tipo universidad-empresa (Todtling y Trippl, 2005). Segun
Martin y Trippl (2014), una posible razon seria precisamente la gran diversidad productiva
"no relacionada” (Frenken et al., 2007), que podria limitar el espacio para las interacciones y
el intercambio de conocimientos.

Mas en general, el hecho de que la fragmentacion sea un problema presente no sélo en el caso
de la C.A.B.A,, sino en cuatro de los seis clusters, lleva a pensar que estamos frente a una
deficiencia relativamente estructural de buena parte del sistema de innovacién argentino. Este
punto, a su vez, se apoya en una vasta literatura y evidencia empirica (Lugones et al., 2005;
Anllé et al., 2007; Lopez, 2007; Arzay Lopez, 2011; Suérez et al., 2014).

Por su parte, el cluster B retne a las provincias de Rio Negro y La Pampa, las cuales parecen
enfrentar un lock-in negativo en "economias regionales primarizadas"”. Si bien cuentan con
cierta infraestructura de apoyo (por ejemplo, oficinas territoriales del INTA), buena parte de
la misma se orienta hacia actividades (primarias) agropecuarias que presentan una trayectoria
declinante en el tiempo, con pérdida de competitividad y capacidad innovativa (Todtling y
Trippl, 2005), como es el caso de la “crisis estructural” de la fruticultura del Alto Valle de Rio
Negro (Bandieri y Blanco, 1991; De Jong, 2010; Landriscini, 2014). Asimismo, la inercia se
puede percibir no sélo por el lado productivo (o funcional), sino también en el plano cultural
(o cognitivo) y en el politico-institucional (Grabher, 1993; Boschma, 2009; Hassink, 2010),
por lo que el blogueo se reproduce y perpetia en el tiempo alrededor de estos sectores
tradicionales. Por otro lado, aunque hay algunos enclaves con un alto desarrollo de
organizaciones de ciencia y tecnologia (CyT) y con ciertas relaciones y tramas productivas de
mayor contenido tecnoldgico, como ocurre en Bariloche-Rio Negro (Kozulj y Lugones,
2007), estas actividades no tienen el volumen suficiente como para mover el amperimetro de
la estructura productiva provincial.

Otro grupo de provincias sur-patagonicas (cluster D) también exhibe el problema del lock-in
negativo, si bien aqui se vincula mayormente con las explotaciones hidrocarburiferas, y
presenta ademas ciertas deficiencias en materia de interaccion. Por ello, denominamos a este
caso como “economias extractivas fragmentadas”. Aunque en estas provincias se desarrollan,
por otro lado, algunas actividades industriales (tradicionales), posiblemente ocurra algo de lo
que planteaban (Todtling y Trippl, 2005): la existencia de un enfoque "ofertista” de
transferencia tecnoldgica puede llevar a que las demandas empresariales (de las PyMES) no se
vean satisfechas y el aprendizaje interactivo no se alcance. Otra explicacion es que parte de la
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fragmentacion sea el reflejo de la tradicional inclinacion del sector industrial en Argentina
hacia la adquisicion de tecnologia incorporada en maquinarias y equipos (Lugones et al.,
2005; Sanchez et al., 2006; Anllé et al., 2007; Bernat, 2017), un tipo de inversién para el cual
la vinculacion con los OPCyT no resultaria tan relevante.
Este ultimo argumento también puede trasladarse al cluster E, el cual retne a diversas
provincias con cierto perfil industrial y, en algunos casos, extractivo, y que presenta a la
fragmentacion como principal problematica. En menor medida, algunos de los SRI que
componen este grupo enfrentan debilidades ademas por el lado de la infraestructura de apoyo.
Este problema es compartido por el cluster C, de provincias (cuyanas) de reciente desarrollo
agro-industrial, pero aqui la vinculacion es, en cambio, un atributo favorable. En definitiva, en
ambos casos se aprecia una "relativa escasez de recursos CTI" (acompafiada o no por fallas de
interaccion).
Por ultimo, el cluster F es el mas preocupante ya que exhibe de forma conjunta las tres fallas
de sistema y, en particular, el mayor subdesarrollo de la infraestructura institucional de apoyo.
Precisamente, una profunda delgadez organizacional ha sido la deficiencia sobresaliente de
las regiones periféricas (Todtling y Trippl, 2005; Martin y Trippl, 2014; Isaksen y Trippl,
2016): escasos o inexistentes recursos de CTI, bajo nivel de capital humano y capacidades de
absorcion, pocos esfuerzos de innovacion, iniciativas de transferencia y/o vinculacion.
Teniendo en cuenta ademas el perfil productivo de este grupo de provincias (mayormente
nortefias), lo denominamos "periferia primarizada y fragmentada”. La convivencia de los tres
problemas y el rol que juega la estructura productiva en ello no es algo casual ni nuevo, ya
que como sefialaban Yoguel et al. (2005, p. 164), "las actividades que se realizan definen las
caracteristicas de los sistemas institucionales (en términos de organizaciones y relaciones) que
se potencian". Por otro lado, el diagndstico coincide en cierta medida con las reflexiones de
Gatto (2007, p. 336), cuando sefialaba que:

"la Region Norte, y sus mdaltiples subéreas y microrregiones, podrian calificarse

[como] territorios desprovistos, que han perdido, en términos relativos, a lo largo de

las Gltimas décadas, capital y activos en sus multiples formas (desde humanos a

tecnoldgicos, de ambientales a empresariales), con lo cual sus capacidades de

progreso estan fuertemente limitadas y condicionadas".

5. Lineamientos de politica para los SRI en Argentina
El disefio y financiamiento de las politicas de CTIl en América Latina han mostrado a lo largo
de la historia un caréacter predominantemente centralizado, si bien en los Gltimos afios han
surgido algunas iniciativas que buscan asignar nuevas funciones a los gobiernos regionales
(Llisterri y Pietrobelli, 2011; Casas et al., 2013; Rivas et al., 2014; CEPAL, 2017). De
cualquier forma, suelen ocurrir dos escenarios (Llisterri y Pietrobelli, 2011, p. 114): por un
lado, "la descentralizacion es mas nominal que efectiva y no estd acompafiada por la
transferencia de recursos a las regiones™; por otro, usualmente las politicas nacionales de CTI
"se trasladan a las regiones sin tomar en cuenta que las prioridades pueden ser muy diferentes
desde el punto de vista del territorio y que, por lo tanto, la aplicacion de los programas
nacionales puede resultar, por lo menos, ineficiente". Estas cuestiones podrian favorecer la
reproduccion (circular y acumulativa) en el tiempo de la "paradoja de la innovacion regional™,
es decir:
"la aparente contradiccion entre la necesidad comparativamente mayor de gastar en
innovacion en las regiones rezagadas y su capacidad relativamente menor para
absorber fondos puablicos destinados a la promocion de la innovacion e invertir en
actividades relacionadas con la innovacion en comparacién con las regiones mas
avanzadas." (Oughton et al., 2002, p. 98)
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El caso particular de las politicas de CTI en Argentina es similar al resto de Latinoamérica en
lo que respecta a su naturaleza fuertemente centralizada pero, a diferencia de otros paises de
la region que han desplegado algunas iniciativas de descentralizacion, los avances en la
materia resultan todavia escasos (Niosi, 2014; Barcel6 et al., 2015; Gonzalez, 2017). De esta
forma, es comdn que las politicas, los instrumentos y los fondos de CTI lleguen al territorio a
partir de una clara l6gica top-down que emana del plano nacional (Yoguel et al., 2005;
Barceld et al., 2015; Gonzalez, 2017). Asimismo, no se aprecia desde el ambito central una
toma de consciencia clara sobre las especificidades y diferencias provinciales ni una agenda
sostenida en el tiempo de iniciativas de regionalizacion y/o coordinacion multinivel.
Lo anterior no es trivial, puesto que una de las claves del desarrollo cientifico-tecnolégico a
nivel provincial se encuentra precisamente en el (re-)direccionamiento territorial del gasto
publico nacional, dado que los esfuerzos presupuestarios que pueden realizar las provincias en
materia de CyT estan fuertemente limitados por otras funciones (principales o prioritarias) de
los gobiernos regionales: salud, educacion bésica, seguridad y justicia, entre otras. En el
contexto actual de relaciones fiscales Nacion-Provincias, s6lo el gobierno central tiene la
disponibilidad de recursos para lanzar, en caso de que lo considere oportuno, politicas de CTI
con cierto impacto (Niosi, 2014). En cambio, salvo unas pocas iniciativas (de baja escala) en
algunas de las jurisdicciones mas ricas del pais (del cluster E), no se encuentran estrategias o
programas provinciales de innovacion explicitos y el presupuesto asignado (o el esfuerzo
fiscal realizado) por las provincias ha sido marginal histéricamente (Cristini et al., 2006;
Niosi, 2014; Barcel6 et al., 2015; Niembro et al., 2016).
Teniendo en cuenta los multiples aspectos en los que se manifiesta el desarrollo desigual de
las provincias argentinas (Niembro, 2015; Niembro et al., 2016), no creemos muy factible o
beneficiosa, al menos en el corto y mediano plazo, la sugerencia de Niosi (2014) de avanzar
hacia el desarrollo de politicas provinciales (independientes) de CTI. Tranquilamente, esto
podria conducir con el tiempo hacia un ensanchamiento mas que a una reduccion de las
asimetrias provinciales. En cambio, parece mas viable apuntar a cambiar o mejorar las
estrategias de territorializacion de las politicas (nacionales) de CTI. En primer lugar, es
necesario que el gobierno central tome plena consciencia del impacto territorial de sus
funciones y direccione regionalmente sus iniciativas y recursos de modo de atacar de forma
gradual (y no de perpetuar o agravar) las disparidades del desarrollo cientifico-tecnoldgico
provincial. Como sefialan Cetrangolo y Goldschmit (2011, p. 201):
"[e]ln un pais formado por territorios muy desiguales la cohesion remite
necesariamente a una rejerarquizacion del papel desempefiado por los gobiernos
centrales con el objetivo de compensar diferencias y articular politicas sectoriales
que, si bien puedan tener un diferente grado de descentralizacién, tengan un eje en
comun. (...) Son los gobiernos centrales quienes deberan ocuparse de compensar
diferencias entre regiones, asegurar niveles minimos de provision en algunos
servicios y articular politicas pablicas.”
En segundo lugar, se necesita una reconfiguracion de las formas de governance y
coordinacion multinivel, de forma que los gobiernos provinciales puedan participar mas
activamente de las politicas de CTI en caracter de socios, aportando no sélo a la definicion de
necesidades, limitaciones y oportunidades (con aspectos bottom-up y demand-led), sino
también en la implementacién "de cerca" de dichos programas. Por un lado, se busca el
reconocimiento explicito desde lo institucional de que "operar sobre los sistemas locales [y
regionales] requiere casi siempre la coordinacion entre diversos gobiernos" (Yoguel et al.,
2005, p. 170). Por otra parte, esto apunta directamente al objetivo de generar politicas de
innovacion mejor adaptadas al contexto regional, de modo de incrementar la eficiencia de
dichas medidas (Llisterri y Pietrobelli, 2011), pero también de permitir un aprovechamiento
menos desigual en términos territoriales (Gatto, 2013).

11



A continuacion esbozaremos algunas lineas de accién para los distintos clusters de provincias
en Argentina, en funcion de las diferentes combinaciones de problemas identificadas en la
seccidn anterior. Previamente, vale destacar un par de cuestiones. Primero, que no hay que
perder de vista que estamos frente a un &rea donde se registran amplios margenes para la
experimentacion politico-institucional, por lo que estas sugerencias se limitan Unicamente a
una serie de lineamientos generales. Por otro lado, la idea de que no existen modelos ideales
de politicas (nacionales y/o regionales) de CTI implica que los lineamientos definidos por
simplicidad para los diferentes grupos de SRI, y en funcion de la literatura tradicional sobre el
tema, resultan apenas un bosquejo de herramientas comunes, que obviamente debieran
ajustarse, luego de un estudio mucho mas minucioso y de consideraciones bottom-up, a las
realidades especificas de cada provincia.

A diferencia de otros autores, que usualmente identifican y comparan tres tipos (tedricos) de
SRI (Todtling y Trippl, 2005; Martin y Trippl, 2014; Isaksen y Trippl, 2016; Trippl et al.,
2017; Martin et al., 2018), hemos visto que en el caso argentino los seis clusters presentaban
distintas combinaciones de deficiencias. No obstante, como puede apreciarse en el cuadro 2,
para simplificar la discusion sobre lineamientos de politica es posible agrupar cuatro de estos
grupos en dos pares (B con D y C con E), puesto que comparten alguna problematica comun
(el lock-in negativo en actividades primarias y una relativa delgadez organizacional,
respectivamente). La diferencia hacia adentro de estos pares radica en que uno de los clusters
muestra ademas fallas de interaccion (i.e. fragmentacion), por lo que en este aspecto si se
plantean sugerencias distintas para cada caso.

En términos generales, el objetivo central para una "metrépoli fragmentada” como la Ciudad
de Buenos Aires consiste en promover redes empresariales y vinculaciones entre la industria y
los OPCyT en algunas areas relevantes donde se dispone ya de una base de conocimiento
local (Todtling y Trippl, 2005). En este sentido, se busca aprovechar ese potencial del SRI por
medio de instrumentos de politica que favorezcan la interaccion universidad-empresa. A su
vez, estas capacidades pueden plasmarse en el surgimiento de start-ups y spin-offs en sectores
de alto contenido tecnoldgico. Si bien se cuenta con una importante infraestructura de apoyo,
se debe apuntar con el tiempo a la consolidacion de universidades y centros de investigacion
de excelencia, junto con la formacion de recursos humanos altamente calificados, en linea con
las necesidades de la estructura productiva.

Aunque es importante seguir explorando nuevas areas de conocimiento (y para esto ayuda la
interaccidn en redes extrarregionales), mucha diversificacion y poca profundizacion pueden
jugar en contra del objetivo principal de lograr mayores vinculos sistémicos. En lugar de
apelar al cambio continuo, es necesario promover trayectorias de path-extension que permitan
explotar la base de conocimiento local y promover el desarrollo de algunos (nuevos o
recientes) sectores con alto potencial (Isaksen y Trippl, 2016; Isaksen et al., 2018b). A
diferencia de lo que ocurre en otros SRI que padecen el blogueo en actividades tradicionales,
la idea aqui es generar cierto lock-in positivo para lograr masa critica, ventajas de
especializacién y redes interactivas en areas prometedoras (Martin y Sunley, 2006; Isaksen y
Trippl, 2016).
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Cuadro 2. Lineamientos de politica para los (clusters de) SRI en Argentina

, N P B. Economias regionales D. Economias extractivas C. Economias con relativa E. Economias fragmentadas con I
Tipos de SRI segun sus deficiencias A. Metrépoli fragmentada o . F. Periferia primarizada y fragmentada
primarizadas fragmentadas escasez de recursos CTI relativa escasez de recursos CTI
@ 8 Delgadez organizacional X X X
e}
£ ®
% é Lock-in negativo (primario). X X X
£3 »
] Fragmentacion X X X X

Estrategia general de politica

Promover la interaccion entre la
industria y los proveedores de
conocimiento, para favorecer

innovaciones y nuevos
emprendimientos de base
cientifica-tecnoldgica

Reconwersion/renovacion de la economia regional y de la estructura politico-
institucional, para favorecer nuevas actividades y/o trayectorias tecnolégicas

Diversificacion de la economia regional y fortalecimiento/upgrading de la
infraestructura de apoyo para revitalizar las trayectorias productivas

A su vez, promover la interaccion
entre la industria y los proveedores
de conocimiento

A su vez, promover la interaccién
entre la industria y los proveedores
de conocimiento

Upgrading de la economia regional y
fortalecimiento de la infraestructura
institucional, para favorecer catching-
up y promover interaccion entre
industria y (nuevos) proveedores de
conocimiento

Infraestructura de apoyo
(CyT, educacion, etc.)

Establecimiento/consolidacion de
universidades y centros de
investigacion de excelencia en
areas mas prometedoras

Establecimiento/atraccion de universidades y centros de investigacion en
areas nuevas (y/o relacionadas)

Establecimiento/atraccion de universidades y centros de investigacion en
nuevas pero relacionadas areas

Establecimiento/atraccion de institutos
técnicos, universidades y centros de
investigacion en areas nuevas
(y/o relacionadas)

Sostener inversion en CyT para
exploracién de nuevas areas de
conocimiento

Sostener las capacidades técnicas y promover inversién en CyT en
nuevas (y también relacionadas) areas de conocimiento

Fortalecer las capacidades técnicas y promover inversién en CyT en areas
del conocimiento cercanas

Desarrollar capacidades e invertir
fuertemente en CyT en nuevas
(y también relacionadas) areas de
conocimiento

Formacion universitaria en
habilidades y competencias
altamente especializadas

Formacioén técnica y universitaria para alcanzar nuevas habilidades y
competencias requeridas

Formacion técnica y universitaria para alcanzar nuevas (pero relacionadas)
habilidades y competencias

Formacioén técnica y, posteriormente,
universitaria para alcanzar nuevas
habilidades y competencias
(intermedias) requeridas

Estuctura productiva y
empresarial

Lineamientos particulares

Promover path-extension
(explotacion del conocimiento en
lugar de cambio continuo)

Promover path-revitalization y, especialmente, path-creation en nuevas
areas

Promover path-revitalization y diversificacién en areas relacionadas

Alcanzar path-renewal, a partir de la
adaptacion de recursos provenientes
de fuera de la region

Apoyar sectores relacionados con la
base de conocimiento de la regién y
promover su crecimiento

Apoyar el desarrollo empresarial en nuevas (y/o relacionadas) industrias
y tecnologias

Apoyar el desarrollo empresarial en industrias y tecnologias relacionadas

Apoyar sectores con potencial en
funcién de los recursos regionales

Desarrollar/explotar ventajas de
especializacion (lock-in positivo) paral
conseguir sinergias y masa critica

Reestructuracién/reconversion de (viejos) sectores tradicionales

Upgrading /diversificacién productiva (relacionada) de sectores que entran
en etapa de maduracion

Apoyar a empresas de la regién que
pueden actuar como "door-openers "
o "gatekeepers "

Apoyar a start-ups y spin-offs en
sectores intensivos en conocimiento

Apoyar la diversificacion de empresas (hacia sectores nuevos pero
relacionados), el desarrollo de start-ups (en nuewos sectores) y/o atraer
inversiones extranjeras

Apoyar start-ups y empresas que se diversifican hacia sectores
relacionados y/o atraer inversiones extranjeras es estas areas

Promover la creacion de empresas,
pero especialmente atraer firmas
(innovadoras) externas

Interacciones y redes

Promover redes (regionales)
empresariales y vinculaciones
universidad-empresa en areas

relevantes

Promover cambios y reconversion de
redes (regionales) hacia nuevas
areas de conocimiento y tecnologia

Promover redes empresariales y
vinculaciones universidad-empresa
en nuevas areas

Sostener la interaccion entre la
industria y los proveedores de
conocimiento, virando hacia areas
relacionadas de conocimiento

Promover redes empresariales y
vinculaciones universidad-empresa
en areas relacionadas

Promover la interaccion entre la
industria y los proveedores de
conocimiento, dentro de la regién
pero especialmente hacia afuera

Menor necesidad de fuentes externas

de conocimiento, pero alto atractivo

para vinculos y elevada capacidad de
absorcién

Alta necesidad de redes extraregionales para acceder a (nuevas) fuentes
externas de conocimiento: mejorar atractivos y capacidades de absorcion
en areas no relacionadas

Necesidad (media-alta) de redes externas en areas relacionadas: potenciar
las capacidades de absorcién para combinar conocimientos y apreciar
oportunidades de diversificacion

Alta necesidad de redes y
conocimientos extraregionales:
desarrollo institucional para mejorar
capacidades de absorcién y atractivos

Fuente: Elaboracion propia, haciendo uso de aportes de Tédtling y Trippl (2005), Martin y Trippl (2014), Isaksen y Trippl (2016), Trippl et al. (2017), Isaksen et al. (2018b) y Martin et al. (2018).
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Precisamente, los clusters B y D comparten la problematica del lock-in negativo en
actividades primarias. Aqui la clave pasa, entonces, por la renovacion de la estructura
productiva y de la infraestructura institucional para promover nuevas trayectorias
sectoriales y tecnologicas (Isaksen et al., 2018b). En el caso de las "economias
extractivas fragmentadas” (cluster D) se suma el objetivo de lograr una mayor
vinculacion entre empresas y OPCyT. Un aspecto central para ambas cuestiones es
quebrar la inercia politico-institucional y reestructurar el subsistema de generacién y
difusion de conocimientos, de forma de reorientar los (o desarrollar nuevos) centros de
investigacion y formacidn superior para que acompafien al sector privado en el camino
hacia las nuevas industrias y competencias tecnoldgicas requeridas (Todtling y Trippl,
2005).

Desde el lado del subsistema de explotacion del conocimiento es necesario apoyar el
desarrollo y la renovacion empresarial hacia nuevos (y/o relacionados) sectores, de
modo de favorecer dindmicas de path-revitalization (frente al riesgo de path-
exhaustation propio del lock-in negativo) y, especialmente, path-creation (Isaksen y
Trippl, 2016). Como sefialan estos autores, una alternativa es activar respuestas
enddgenas a través de iniciativas que promuevan la diversificacion de firmas ya
existentes o el apoyo a empresas nacientes en actividades completamente nuevas para la
economia regional. No obstante, teniendo en cuenta que la diversidad no suele ser una
caracteristica de estas estructuras productivas y que las mismas enfrentan cierto grado
de comportamiento inercial, es probable que se requiera ademas de impulsos exdgenos
(Isaksen et al., 2018Db).

En efecto, los SRI muy rigidos y cerrados (o inward-looking) corren el riesgo de quedar
atrapados en circulos viciosos de lock-in negativo (Boschma, 2005; Bathelt, 2011). El
acceso a fuentes de conocimiento por fuera del sistema regional y su combinacion con
las capacidades locales pueden ayudar a prevenir este tipo de escenarios o, en todo caso,
a generar variedad y nuevos impulsos para salir de los mismos (Asheim y Herstad,
2005; Martin y Sunley, 2006; Todtling y Trippl, 2013; Asheim et al., 2016). Para ello,
dos sugerencias tradicionales suelen ser: por un lado, la atraccion de inversiones
externas; y por otro, promover la insercion de actores locales en redes extrarregionales
(Todtling y Trippl, 2005; Boschma, 2009; Isaksen y Trippl, 2016; Trippl et al., 2017).
Pero para un mayor y efectivo aprovechamiento interno no sélo es necesario fortalecer
las capacidades de absorcion (particularmente, en areas no relacionadas de
conocimiento), sino también impulsar las vinculaciones y encadenamientos dentro del
propio SRI (Bathelt et al., 2004; Benneworth y Dassen, 2011), con especial hincapié
para el cluster D.

El caso de los clusters C y E es quizés el menos teorizado a priori por la literatura.
Ambos comparten una relativa debilidad institucional (obviamente, mayor en algunos
SRI que en otros) y de variedad en la estructura industrial, mientras que el segundo
grupo de provincias (E) también enfrenta fallas de interaccion. En este sentido, se trata
de sistemas emergentes o inmaduros, pero que no presentan el nivel de gravedad de las
regiones periféricas. Por ello, entendemos que aqui la clave pasa por fortalecer la
infraestructura de apoyo para revitalizar las trayectorias productivas (path-
revitalization) y promover la diversificacion de la economia regional hacia actividades
relacionadas (Frenken et al., 2007; Boschma, 2009; Boschma y Gianelle, 2014). Esto
demanda, por un lado, de la generacion de capacidades de CyT y de recursos humanos
calificados en &reas cercanas de conocimiento. Por otra parte, debe apoyarse la creacion
o diversificacion de empresas hacia estos sectores y el desarrollo de redes alrededor de
estas nuevas, pero relacionadas, industrias y tecnologias. Nuevamente, la atraccion de
empresas Yy la generacion de vinculos externos pueden ser caminos interesantes para la
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incorporacion de mayor variedad (relacionada) al SRI, pero a diferencia del caso
anterior se precisan tal vez algunos esfuerzos extra para robustecer las capacidades de
absorcion.
Como sefialan varios autores, en los procesos de difusion territorial de conocimientos y
tecnologias no s6lo son importantes las estrategias de las empresas externas (Narula y
Zanfei, 2005; Marin y Arza, 2009) o el papel de redes méas amplias de vinculacion e
innovacion (Hotz-Hart, 2000; Chaminade et al., 2016), sino especialmente los esfuerzos
y las capacidades locales de absorcion (Cohen y Levinthal, 1990; Chudnovsky et al.,
2008). El objetivo ulterior es poder anclar, arraigar e integrar este conocimiento en las
bases locales, para de este modo facilitar un proceso de desarrollo sostenible del sistema
de innovacion (Vale, 2011; Isaksen et al., 2018b).
Por ultimo, el caso de la "periferia primarizada y fragmentada" es el méas dificil de
todos, ya que es necesario avanzar en paralelo por todos los frentes para lograr un
mayor grado de desarrollo de la economia regional, de la infraestructura de apoyo y de
las redes de vinculaciones. Como resaltan Llisterri y Pietrobelli (2011, p. 108):
"no es suficiente fortalecer una sola funcion entre aquellas que resultan
esenciales en los sistemas de innovacion, sino que es imprescindible reforzar
todas las funciones: la interaccion entre los agentes del sistema regional; la
capacidad de absorcion de nuevo conocimiento por parte de las empresas; y la
infraestructura de CTI de la region."
No obstante, el tltimo punto es quizas el mas determinante o restrictivo, puesto que las
posibilidades de construir redes y de absorber conocimientos y tecnologias estan
fuertemente condicionadas por la debilidad de la infraestructura de apoyo. En este
sentido, la construccion institucional es un elemento indispensable (Todtling y Trippl,
2005; lsaksen y Trippl, 2016), por lo que deben establecerse (o atraerse) institutos
técnicos, universidades y centros de investigacion que provean de conocimientos y
recursos humanos en nuevas (y relacionadas) areas. También se puede apelar a
esquemas de movilidad o inmigracion para fomentar la atraccién de personal calificado
(Todtling y Trippl, 2005; Boschma, 2009; Niosi, 2014).
En términos méas generales, existe una clara escasez de recursos en las areas periféricas,
lo cual implica que, para evitar que la trampa de pobreza se siga auto-reproduciendo en
el tiempo, es necesario movilizar un conjunto de iniciativas e inversiones,
frecuentemente externas o nacionales, si pensamos en politicas publicas (Yoguel et al.,
2005; Nilsson y Moodysson, 2014; Isaksen y Trippl, 2016). En el caso particular de
Argentina, dado que "ciertas regiones de nuestro pais se encuentran marginadas de los
planes publicos y, sobre todo, de los planes privados de inversion productiva”, deben
generarse "mecanismos que ayuden a identificar, caracterizar y priorizar ciertas
inversiones fisicas fundamentales para mejorar el funcionamiento de los sistemas
productivos locales [y regionales]” (Yoguel et al., 2005, p. 174).
Un ejemplo ilustrativo de todo lo anterior ha sido la experiencia de los fondos
sectoriales de CTI en Brasil. Para promover la desconcentracion territorial de dichas
inversiones, se establecio la regla general de que como minimo el 30% de los recursos
debia asignarse a las regiones (periféricas) del norte, nordeste y centro-oeste. No
obstante, como destaca el informe de CEPAL (2017, p. 72):
"para asegurar la eficacia de la regla de distribucion regional de recursos fue
necesario utilizar mecanismos no competitivos de asignacién asi como
introducir condiciones especiales mas favorables para los proyectos y
demandas provenientes de las regiones especiales. El retraso de dichas regiones
en algunas areas y temas era tan grande que, a pesar de las condiciones
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especiales, en muchos llamados no se lograba alcanzar el 30% previsto en la
ley."
Esto demuestra que en la periferia no alcanza s6lo con estipular cuotas garantizadas o
condiciones especiales en algunos programas particulares, sino que es necesario adoptar
una mirada amplia del mix de politicas de innovacion y fomento empresarial para
promover paralelamente una estrategia mas profunda de desarrollo regional. Segin la
CEPAL (2017, p. 72):
"la decision politica de crear en estas regiones infraestructura e instituciones
cientificas con potencial para generar externalidades positivas, retener y atraer
capital humano, anclar la formacion de polos tecnoldgicos y de negocios y
apoyar sistemas productivos locales necesita de intervenciones de mediano y
largo plazo."
Como hemos mencionado, la infraestructura institucional es clave, a su vez, para
potenciar las capacidades de absorcion de recursos, conocimientos y tecnologias
externas en las areas periféricas. Dado que estas regiones suelen estar inmersas en
dinamicas productivas path-dependent (con un alto riesgo de caer en path-
exhaustation), los impulsos exdgenos a partir de la atraccion de empresas o la
generacion de redes con vinculos extrarregionales resultan esenciales para salir,
gradualmente, del lock-in negativo y para desarrollar nuevas actividades y trayectorias
tecnoldgicas (Todtling y Trippl, 2005; Llisterri y Pietrobelli, 2011; Isaksen y Trippl,
2016; Trippl et al., 2017; Martin et al., 2018). Un punto interesante que sefialan Isaksen
y Trippl (2016) es que algunas empresas locales (generalmente, con mejores
competencias y conexiones) pueden actuar también como "door-openers" o
"gatekeepers™ y transmitir conocimiento externo al resto de las firmas. No obstante,
para que estos derrames o externalidades ocurran es necesario ademas que estas
empresas no funcionen como enclaves, sino que se vinculen igualmente con el
entramado regional (Isaksen et al., 2018b).

6. Conclusiones

Teniendo en cuenta que el fortalecimiento de los sistemas (nacionales y regionales) de
innovacion resulta un aspecto central de las estrategias de desarrollo en los PED, en este
trabajo hemos intentado realizar un primer diagndstico de los problemas que enfrentan
los distintos SRI en Argentina y presentar algunas discusiones de politicas publicas al
respecto. Una cuestion que hemos destacado inicialmente es la necesidad de ampliar el
abanico de lo que se entiende por politicas de innovacién, de modo de asimilar que el
apoyo a la innovacién atraviesa a diferentes organismos, instituciones e iniciativas. Por
ello, es clave actuar fuertemente sobre las fallas de coordinacion a nivel horizontal y
vertical.

En un marco de estructuras de governance fuertemente centralizadas, como es el caso
de las politicas de CTI en Argentina, el primer paso del diagnostico (y de las posibles
intervenciones a futuro) es reconocer el impacto territorial del financiamiento y los
programas nacionales. EI SNI argentino y los sistemas provinciales que lo integran son
el reflejo de ciertas tradiciones historicas ligadas al surgimiento de la educacion superior
en el pais (las grandes universidades nacionales, centros y laboratorios, mayormente del
area central) y de la distribucion espacial de algunos organismos nacionales de CyT
como, por ejemplo, el INTA, lo cual ha ido gestando un conjunto de diversos tipos de
"sistemas de innovacion nacional regionalizados™ (si tomamos prestado el término de
Asheim y Gertler, 2005). En algunos casos, como en el Norte, la idea de SRI se asocia
mucho mas a un objetivo de politica ex-ante que a una realidad palpable, ya que la

16



marcada debilidad organizacional de estos sistemas requiere de enormes esfuerzos para
promover su verdadero desarrollo.

Debido a las restricciones presupuestarias de los gobiernos provinciales y al esquema
fiscal vigente de reparto de ingresos y funciones entre los distintos niveles territoriales
(Niembro et al., 2016), parece algo lejano (o incluso poco recomendable, por su
potencial efecto asimétrico) apuntar a la gestacion de politicas regionales de CTI
independientes 0 autonomas. En cambio, uno de los ejes para promover un desarrollo
cientifico-tecnolégico mas equitativo entre las provincias pasa por la reorientacion
territorial de los esfuerzos nacionales, de forma de ir rompiendo de a poco la
circularidad inherente a estos procesos. Si bien en los Gltimos afios (0 al menos hasta
2015) han aumentado los recursos materiales y humanos en CyT y se han esbozado
algunos intentos por modificar la distribucion desigual de los mismos a nivel provincial,
la experiencia parece indicar que se requieren programas mucho mas explicitos y
contundentes, puesto que no se ha evidenciado un cambio significativo en la estructura
de localizacion y concentracion de las politicas pablicas de CTI (Suarez y Fiorentin,
2018). Esto pone en tela de juicio las posibilidades reales para desarrollar capacidades
enddgenas de innovacién en varios SRI del pais, como asi también para abordar temas
de investigacion prioritarios en el territorio o cubrir las necesidades de innovacion
tecnoldgica que pudieran surgir del aparato productivo provincial.

Este Gltimo aspecto muestra la necesidad de llevar adelante profundos cambios politico-
institucionales que permitan a los gobiernos (y actores) provinciales actuar mas
activamente como socios, con el objetivo de desarrollar politicas de innovacion mejor
adaptadas a los problemas, necesidades y oportunidades de cada SRI. A su vez, este tipo
de intervenciones conjuntas podria facilitar la generacion y aplicacion de politicas
"hechas a medida", probablemente mucho mas orientadas a resolver las deficiencias y
cuellos de botella de los distintos SRI vy, asi, a promover el desarrollo econémico
provincial.

En el dltimo apartado hemos trazado algunos posibles lineamientos de politica para los
diferentes grupos de SRI en Argentina, en funcion de los problemas identificados
previamente. La intencion ha sido dar apenas un primer paso en la discusion de politicas
mejor direccionadas hacia las necesidades territoriales. Esta claro que todavia queda
mucho por indagar en el campo de las iniciativas o politicas regionales de innovacion,
fomento emprendedor y desarrollo econdmico (Moodysson et al., 2016),
particularmente en un analisis mas pormenorizado de las realidades, capacidades
institucionales y requerimientos puntuales (bottom-up) de cada provincia y hacia el
interior de las mismas. Asimismo, en funcion de los nuevos caminos que la literatura
sobre SRI viene desarrollando (Asheim et al., 2016; Isaksen et al., 2018a), queda un
espacio bastante mas amplio por explorar en lo que respecta a la relacién entre las
caracteristicas organizacionales de los SRI, la estructura productiva provincial y el
grado y tipo de diversificacién (e.g. relacionada o no), especialmente en términos
dindmicos y de evolucion (Isaksen y Trippl, 2016). Lo cierto es que, probablemente, la
madre de todas las batallas pase por promover el cambio estructural a nivel regional vy,
para ello, es necesario pensar las politicas publicas no desde una posicioén naive, sino
teniendo en cuenta los conflictos de intereses econdmicos, institucionales y politicos
vigentes. Con todas sus limitaciones, esperamos que el trabajo realizado pueda tomarse
como un puntapié de aca en adelante para la investigacion y la discusion de politicas
acerca de los SRI en Argentina.
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ANexos

Cuadro Al. Variables y fuentes de informacion utilizadas en Niembro (2017)

Categoria / Subcategoria/ Indicador Nombre  Afio Elaboracién propia en base a datos de:

Nivel de desarrollo

Ingreso per capita familiar promedio DES1 2014 Encuesta Anual de Hogares Urbanos (EAHU) - INDEC

PBG per céapita DES2 2012 Estimaciones de Abeceb

Ingreso provincial per capita DES3 2014 Estimaciones de Federico Mufiéz y Asoc. (ISAP, 2015) e INDEC
ema Regiona e 0 0

Inversién en Actividades Cientificas y Tecnolégicas cada 1.000 hab. GACYT 2012 Ministerio de Ciencia y Tecnologia e INDEC

DPaYIICIp?FIOn en_for)dos adjudlcados_ por ANPCYT (relacién %montos a la provincia / FONDOS 2012 Milesi (2013)

%poblacién provincial en el total nacional)

Personal dedicado a investigacion y desarrollo (EJC) cada 100 integrantes de la PEA PERSONAL 2012 Ministerio de Ciencia y Tecnologia e INDEC

Investigadores del CONICET cada 100 integrantes de la PEA CONICET 2012 Milesi (2013)

Proporcion de poblacién de 25 y més afios que completé su educacién superior (%) EDUSUP 2010 Censo Nacional de Poblacién 2010 - INDEC

Proporcién de empleo en industria (%) EMPIND 2014 OEDE (Ministerio de Trabajo)

Propo{rc!on de empleo en el sector industrial en ramas de media-alta y alta intensidad INDTEC 2014 OEDE (Ministerio de Trabajo)

tecnolégica (%)*

Proporcién de empleo en servicios (%) EMPSERV 2014 OEDE (Ministerio de Trabajo)

Proporcién de empleo en el sector servicios en ramas intensivas en conocimiento (%)** SERVTEC 2014 OEDE (Ministerio de Trabajo)

Proporcién de PyMEs industriales que invirtieron en 1+D (%) PYMEID 2008 Relevamiento Mapa PyME (Secretaria de la PyME)

TF:(?E;LCQI]?; (do/e;)f*{MEs industriales que se relacionaron con organismos de Ciencia y PYMEVINC 2008 Relevamiento Mapa PyME (Secretara de la PyME)

Fertilidad de empresas (aperturas cada 1.000 integrantes de la PEA) FERTIL 2010 OEDE (Ministerio de Trabajo) y Censo 2010 - INDEC

Ocupados con instruccién superior completa (%) OCUPSUP 2014 DIiNREP (Ministerio de Economia)

Estructura comercial

Exportaciones per cépita (relacién Provincia / Pais) XPC 2014 INDEC

Participacion exportaciones primarias (% del total exportado por la provincia) XPRIM 2014 CEP (Ministerio de Industria)

Participacion exportaciones MOA (% del total exportado por la provincia) XMOA 2014 CEP (Ministerio de Industria)

Participacion exportaciones MOI (% del total exportado por la provincia) XMOI 2014 CEP (Ministerio de Industria)

Calidad del sistema educativo (primario y secundario)

Desempefio promedio en educacién primaria (todas las pruebas) CALPRIM 2010 DINIECE - Operativo Nacional de Evaluacion (ONE)

Desempefio promedio en educacién secundaria (todas las pruebas) CALSEC 2010 DINIECE - Operativo Nacional de Evaluaciéon (ONE)

Desempefio promedio en la prueba de Ciencias Naturales (todos los niveles) CALNAT 2010 DINIECE - Operativo Nacional de Evaluaciéon (ONE)

Desemperio promedio en la prueba de Matemaéticas (todos los niveles) CALMAT 2010 DINIECE - Operativo Nacional de Evaluacion (ONE)

Sistema financiero

Filiales de bancos cada 100.000 hab. FILIAL 2014 BCRA e INDEC

Préstamos al sector privado no financiero / PBG PRESTPBG 2012 BCRAy estimaciones de Abeceb

Préstamos al sector privado no financiero per capita PRESTPC 2012 BCRA e INDEC

Depésitos del sector privado no financiero / PBG DEPOPBG 2012 BCRAYy estimaciones de Abeceb

Depositos del sector privado no financiero per capita DEPOPC 2012 BCRA e INDEC

Infraestructura TIC

Hogares con computadora (%) COMPU 2010 Censo Nacional de Poblacién 2010 - INDEC

Hogares con teléfono celular (%) CELU 2010 Censo Nacional de Poblacién 2010 - INDEC

Proporcion de poblacién de 10 y més afios que utilizé internet (%) INTERN 2011 Encuesta Nacional sobre Acceso y Uso de TIC (ENTIC) - INDEC

Accesos a banda ancha cada 100 hab. BANDA 2013 INDEC

Fuente: Niembro (2017).

Notas: (*) Clasificacion propia sobre la base de CEP (2007) y Loschky (2010). En el célculo no se
incluye a "equipo y aparatos de radio, television y comunicaciones" pues sesga considerablemente los
resultados de Tierra del Fuego. (**) En linea con Lopez et al. (2014), incluimos software e informatica,
investigacion y desarrollo, servicios juridicos, contables y empresariales y cinematografia, radio y
television (no incluimos servicios financieros y de seguros). (***) Incluye INTI, INTA, FONTAR,
antigua Secretaria de Ciencia y Tecnologia, Centros Tecnoldgicos y Universidades.
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Cuadro A2. Pesos factoriales de las variables en los componentes principales
Variable Comp. 1 |Comp.2 |[Comp. 4
GACYT 0,788 -0,073 0,467
FONDOS 0,856 0,362 -0,041
PERSONAL |0,702 0,069 0,572
CONICET 0,930 0,014 0,182
EDUSUP 0,926 0,221 -0,044
EMPIND -0,054 0,377 0,689
INDTEC 0,282 0,310 -0,240
EMPSERV |0,820 0,225 -0,345
SERVTEC 0,765 0,241 -0,276
PYMEID 0,093 0,778 0,366
PYMEVINC |-0,146 0,231 0,846
FERTIL 0,835 -0,012 0,008
OCUPSUP 0,806 0,282 -0,117

XPC -0,107 -0,038 0,020
XPRIM -0,241 -0,790 -0,074
XMOA 0,102 0,805 0,112
XMOI 0,302 0,430 0,191

COMP_EDU | 0,707 -0,068 -0,025
COMP_FIN |0,904 -0,034 -0,067
COMP_TIC {0,679 -0,011 0,082
Fuente: Niembro (2017).

Nota: las tres Ultimas variables corresponden a los
componentes principales que surgen, en una primera
etapa, de aplicar la técnica en las distintas dimensiones
del marco socioeconémico.
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