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I. INTRODUCCION

La solucibén de los problemas tecnoldgicos de la industria
en paises de capitalismo dependiente y tardio ha sido encarada
insistentemente desde una perspectiva globalista y superficial,
sin atender a la especificidad de 1os sectores econdmicos invo-
Tucrados ni al cardcter idiosincrédtico de los perfiles tecnoldgicos
que surgen de la confluencia y compleja imbricacién de numerosas
variables. En tal sentido, la teorizacibn y la blisqueda de
evidencia empirica sobre la dependencia tecnolbfgica de pafses
como la Argentina resulta a esta altura una tarea bastante estéril
si se sigue encarando a partir de una 6ptica que no solo impide
discriminar la naturaleza diferencial del fendmeno segin sectores
de actividad, sino que ademd8s oculta la decisiva intervencidn de
otros factores igualmente importantes para una correcta interpreta-
cion del atraso técnico de dichos paises.

En un trabajo anterior, uno de los autores del presente
trabajo sostenia que l1os estudios referidos al &rea cientifico-
técnica han insistido en un enfoque anlitico excesivamente vago
y poco fructifero para brindar un conocimiento adecuado sobre
los problemas que enfrentan instituciones de I&D cuando intentan
articular su actividad dentro de contextos sociopoliticos y en
relacion con areas productivas especificas. A1l plantear una
linea de indagacidén alternativa, el referido trabajo sugeria:

"Primero, establecer qué factores confluyen en la decisidn
de crear un nuevo organismo C&T y cudles le otorgan un
determinado status institucional. Segundo, examinar las
modalidades de insercidn del nuevo organismo en la red
institucional preexistente, observando el tipo de inter-
dependencias jerdrquicas, funcionales y presupuestarias

que establece con elementos de su contexto operativo.
Tercero, estudiar la estrategia de desarrollo organizacio-
nal empleada, en términos de expansidn,diferenciacidn,
integracidon, busqueda de apoyos y actitud hacia el conflicto
y la incertidumbre. Por Gl1timo, evaluar las consecuencias
estructurales y operativas que resultan de los condiciona-
mientos contextuales especificos de cada unidad y de 1los
procesos adaptativos intra-organizacionales provocados por
la estrategia institucional adoptada. De este modo, sera
posible avanzar en el conocimiento de los factores que
perturban la articulacidn del sistema cientifico tecnoldgico
y limitan la eficacia de los instrumentos de politica adoptados
en este campo".*

* Oscar Oszlak, "Politica y Organizacidn Estatal de las
Actividades Cientifico-Técnicas en la Argentina: Critica de Modelos
y Prescripciones Corrientes. CEDES, Estudios Sociales No.2, 1976.
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E1 enfoque propuesto por esta linea de investigacidon no
implica en modo alguno resignar toda pretensidon explicativa
-0 incluso prescriptiva- en un plano analitico mds agregado. Por
el contrario, se considera que a partir del examen de casos
concretos y de su sistemdtica comparacidn, serd posible comenzar
a repensar el conjunto de premisas, supuestos y proposiciones que
hoy subyacen a los estudios sobre el campo cientifico-técnico y
constituyen su paradigma dominante. No se trata de cuestionar
las explicaciones convencionales que a partir de perspectivas
macro-sistémicas han logrado crear cierto consenso acerca de la
naturaleza de la cuestidn cientifico-técnica. Mas bien, se
pretende situar, ponderar y sobre todo hallar vinculaciones, entre
las variables que determinan el cardacter problemdtico de dicha
cuestidn y le otorgan caracteristicas diferenciales segin el
drea, contexto y coyuntura histdérica considerados.

La complejidad del problema tecnoldgico en nuestros paises
exige que los instrumentos de politica que se disefien para
resolverlos reconozcan dicha especificidad, aun cuando su aplicacidn
e impactos se extiendan a ambitos mds amplios. Muy a menudo,
estas politicas se han basado implicitamente en una simple visidn
lineal de los procesos de innovacidn y, por 1o tanto, han hallado
respuesta a todos los problemas de desarrollo tecnoldogico en el
establecimiento de instituciones de I&D que por su débil vinculacidn
a la industria, acabaron por agregarse al enorme volumen de
recursos C&T dedicados a actividades alienadas de la produccidon.*

De aqui la importancia de establecer bajo qué circunstancias estas
instituciones de I&D pueden insertarse exitosamente en sus contextos
operativos #* Este es el tema general de la presente investigaciodn.

Sin embargo, avanzando en relacidn con el enfoque antes
propuesto, consideramos que la identificacidn de las aludidas
circunstancias pasa por un examen contextual quizds mas profundo
que el implicado por el enfoque, y, desde luego, que el hallado
habitualmente en la literatura especializada. La especificacion
del contexto operativo de un instituto de I&D implica establecer
qué factores condicionan la disposicidon de otros actores a

* Cfr. Charles Cooper, "Policy Interventions for Technological
Innovation in Less Developed Economies". Mimeo. Abril 1976.

*x Por "contexto operativo" entendemos, siguiendo a Dill,
aquellas partes del contexto de una organizacidn que son relevantes
0 potencialmente relevantes para la definicidn y logro de sus
objetivos. Comprende principalmente a su clientela; proveedores
de bienes, fuerza de trabajo y capital; competidores por mercados
y recursos; y entidades reguladoras, incluyendo organismos Yy
politicas estatales y asociaciones gremiales. William R. Dill,
"Environment as an Influence on Managerial Authonomy" ,Administrative
Science Quarterly, vol. 2, marzo 1958, pp.409/443.
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interactuar con el mismo, asi como la intensidad y naturaleza

de las interacciones mantenidas. Esta forma de plantear el
problema requiere incorporar también a esos actores como objeto
central de andlisis. De esta manera, el "contexto" pierde el
caradcter difuso e indiferenciado con que normalmente aparece
reflejado en los estudios que investigan la relacidn organiza-
cidbn-contexto. En otras palabras, sugerimos examinar separadamente
a los diferentes actores que, sea en el cardacter de demandantes

u ofertantes de tecnologia o de reguladores-promotores de las
funciones de investigacidon y desarrollo, establecen relaciones de
interdependencia para satisfacer 1os requerimientos de su respectiva
actividad. De este examen individual surgirdn los factores que
favorecen o restringen las posibilidades de cada actor para
establecer tales relaciones de interdependencia, de modo que el
posterior analisis conjunto de sus interacciones permita detectar
los puntos de desarticulacion.

No podemos dejar de mencionar que este modo de visualizar
las relaciones entre demandantes, ofertantes y promotores-reguladores
de flujos tecnoldgicos guarda estrecho parentesco con la formulacidn
que Sabato y Botana presentan a través de su conocido circuito
triangular de relaciones entre produccidon, investigacidn y
gobierno.* Sin embargo, cuando se trata de especificar las
caracteristicas de los actores y de los flujos que dan contenido
a sus interrelaciones, se tropieza de inmediato con serios problemas
operacionales. ¢Quién(es), en nombre del "gobierno", interactuando
con cudles unidades de la infraestructura cientifico~-técnica y con
cudles usuarios de tecnologia, deben intentar -en la expresidn de
Sdbato y Botana- "articular triangulos" que expresen que se ha
logrado una eficaz produccidn y utilizacidon de conccimientos y
desarrollos tecnoldgicos?

Si consideramos al conjunto de la actividad productiva,
podemos identificar a los siguientes actores:

1. Organismos estatales, cuya accidon se manifiesta a través del
dictado (o no) de politicas e instrumentos capaces de producir
impactos y repercusiones de naturaleza tecnolbgica, tanto a nivel
de la industria como de las instituciones que conforman la
infraestructura cientifico-técnica;

x Para estos autores el problema de la innovacibn se vincula
a un complejo proceso social enmarcado en una red de relaciones
entre tres componentes bdsicos (la infraestructura cientifico-tecno-
16gica, la estructura productiva y el gobierno) cuya efectiva
articulacidon es representada mediante un tridngulo. Véase, Jorge
A. Sabato y Natalio Botana, "La Ciencia y la Tecnologia en el )
desarrollo de América Latina", en América Latina:ciencia y tecnologia
en el desarrollo de la sociedad {(Santiago de Chile, Ed. Universitaria, 1970)..
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2. Las empresas industriales, de capital estatal o privado
(nacional y extranjero), en los diversos sectores, localizaciones
y tamafios, en tanto usuarias de insumos tecnoldgicos (incluido
servicios); y

3. Las distintas unidades de la infraestructura cientifico-técnica,
pertenecientes al Estado, a la empresa privada nacional o multi-
nacional o a las empresas estatales, dedicadas a la produccidn

de conocimientos, formacidn de profesionales y suministro

cios.

En el caso del Estado, es evidente que aun cuando pudiera
evaluarse el impacto global de su accidon sobre el conjunto de la
industria, resultaria muy dificil entender el impacto diferencial
de dicha accidn si no se parcela el agregado "industria™. Las
politicas e instrumentos que utiliza el Estado afectan a la
industria de muy diferente manera, a pesar de que sea posible
establecer patrones generales aplicables al conjunto. Practicamente
en cada area de politica (v.g. impositiva, crediticia,arancelaria,
cambiaria, de financiamiento de proyectos) las decisiones que
adopte el Estado tendrén consecuencias tecnolbgicas diferentes
segin el sector industrial considerado, el tamaifio de las empresas,
su localizacidn geografica u otras caracteristicas de la organiza-
cidn empresaria, del producto, del mercado o de la tecnologia
empleada® En el caso de las empresas, su comportamiento tecnoldgico
variard -entre otros factores- de acuerdo con las caracteristicas
estructurales del sector productivo en que actiuen, su inserciodn
en el mismo, y su actitud frente al riesgo y la incertidumbre. Se
modificara segin el tipo de bienes que producen, si estdn o no en
condiciones de obtener en su propia planta algunos de los insumos
tecnoldogicos requeridos, si sus capitales son privados, estatales
o transnacionales, si la industria se halla o no altamente
concentrada, si son productoras, transformadoras o importadoras
de las materias primas que utilizan, etc. Finalmente, las
instituciones cientifico-técnicas también se comportaran diferente-
mente segin formen profesionales, desarrollen nueva tecnoiogia o
suministren servicios; si desarrollan su actividad en el ambito
de empresas privadas, estatales, o si se trata de institutos in-
dependientes. '

De aqui que, si bien entendemos conceptualmente lasvinculacio-
nes entre los vértices del tridngulo y aceptamos su validez a los
efectos de sefialar el tipo de articulaciones que dentro del campo
de la actividad social puede producir desarrollos tecnoldgicos,

* Por ejemplo, que la materia prima sea importada y pese
significativamente en la balanza comercial, que exista o no un
alto grado de integracidn vertical en la industria, que el mercado
se halle saturado o tenga posibilidades de expansidn, etc.
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consideramos que no es posible recrear en una investigacidn la
diversidad de situaciones que caben dentro de aquellas vincula-
ciones. Y aun cuando el diagndstico global fuera correcto, la
resolucidn de los problemas tecnoldgicos deberia necesariamente
"descender”" a un nivel de andlisis més desagregado. Incluso
seranecesario seleccionar unidades y patrones de interaccidn
suficientemente acotados como para identificar los factores que
explican la "densidad" relativa de intrarrelaciones en, e
interrelaciones entre, los diferentes vértices.

Adoptando esta perspectiva, examinaremos la problemédtica
tecnoldgica en dos sectores de la industria argentina, analizando
la trama de interacciones establecida entre las empresas demandantes
y los institutos ofertantes de insumos tecnoldgicos, a la luz del
marco de politicas estatales relevantes para dichos sectores y
de las caracteristicas estructurales de cada uno.

E1 objetivo implicito es determinar qué ocurre cuando el
Estado -asociado o no con el sector privado- decide encarar acti-
vidades de investigacidn, desarrollo y servicios tecnoldgicos en
un determinado campo de la industria, bajo qué condiciones consigue
articularse eficazmente con el sector de la produccidn y cual es
el significado de sus éxitos o fracasos en términos de estrategias
de accidn alternativas. Esto supone una doble y paralela tarea:
por una parte, explorar la evolucidon de cada uno de los sectores
industriales estudiados, jerarquizando en el an&lisis aquellos
factores y circunstancias que han impuesto un particular perfil a
los problemas tecnoldgicos del respectivo sector; y por otra,
estudiar la estrategia de desarrollo organizacional de los centros
en funcidn de las condiciones estructurales de los sectores
productivos con los cuales se vinculan,

Las industrias seleccionadas son la de Celulosa y Papel y
un sector de la industria de Conservacion de Frutas y Hortalizas,
en tanto que los institutos estudiados son el Centro de Investigaciones
de Celulosa y Papel (CICELPA) y el Centro de Investigaciodn
Tecnoldgica de Frutas y Hortalizas (CITEF), ambos integrantes
del Sistema de Centros del Instituto Nacional de Tecnologia
Agropecuaria (INTI). Sin embargo, es preciso seflalar que si bien
el trabajo profundiza el tratamiento de los problemas involucrados
en la insercidn de los centros mencionados dentro de su contexto
operativo, se presta bastante atencidon a las caracteristicas de
organizacibon y funcionamiento del sistema de centros de investigacidn
y desarrollo del INTI al que aquellos pertenecen. Ello procura
evitar un brusco descenso de nivel analitico que seguramente se
produciria si, como reaccifn a los tipicos esquemas macro-sistémicos,
se optara por ubicar el andlisis en el plano de la cotidianeidad
operativa de una pequefia unidad de I&D. En lugar de ello, se
prefirid partir considerando las relaciones entre los centros de
investigacidn y la unidad central del INTI, tratando de reconstruir
la estrategia de desarrollo institucional global de modo de
establecer el tipo de restricciones impuestas al funcionamiento
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de 10s centros estudiados mds detenidamente.

La seleccidn de los sectores y centros no fue fortuita.
Entre los criterios que decidieron la eleccibn cabe mencionar:
(a) el grado relativo de"&xito" o "fracaso" de los centros,
medido provisoriamente de acuerdo con las opiniones de informantes
validos; (b) Tlas caracteristicas diferenciales de los productos
y de las tecnologias empleadas; (c) el grado de concentracibn
industrial y la ingerencia del capital extranjero en los distintos
sectores; (d) la naturaleza de la dependencia tecnoldgica; (e)
la variable combinacidn de promotores que did origen a los centros;
(f) 1a ubicacidébn y ambito de influencia de 10s centros en términos
regionales y (g) las posibilidades de acceso a informacién. -Como
resultado de la aplicacidn de estos criterios resultaron preliminar-
mente seleccionados CICELPA, CITEF, CITIC (Centro de Investigacifn
Tecnoldgica de la Industria del Caucho), CIT (Centro de
Investigaciones Textiles) y CIMHER (Centro de Investigacibn de
Maquinas Herramientas). Sin embargo, pronto se comprobd que 1la
tarea de investigacidon que exigiria la inclusibn de estos centros
y l1os correspondientes sectores productivos, excedia largamente
las posibilidades del equipo de trabajo dados los términos de
referencia del proyecto. Por 1o tanto, se decidid estudiar en una
primera etapa los casos de CICELPA y CITEF, centros que si bien
presentan una serie de caracteristicas curiosamente similares
(entre ellas, la de ser considerados "exitosos"), también ofrecen
importantes diferencias tanto en sus aspectos organizativo-funcionales
como en cuanto se refiere a los sectores productivos que conforman
su clientela. En cierta forma, podria considerarse que el andlisis
comparativo de estos casos permitiria delimitar y caracterizar el
campo de accidn actual de institutos de I&D que incursionan en
sectores productivos que ofrecen favorables perspectivas para un
desarrollo tecnoldgico relativamente autdnomo. Una futura
comparacidn con casos de "menor éxito" o "fracaso" tendria el
atractivo de focalizar el andlisis sobre aquellos factores
estructurales que reducen las posibilidades de dicho desarrollo y
permitiria quizas detectar su naturaleza y dindmica.

Conviene recalcar que nuestra investigacidn se centra mas en
los aspectos institucionales del problema de incorporacidn de
tecnologia, que en los econdbmicos. Nos interesa particularmente
entender las razones, identificar 1os mecanismos y destacar algunas
de las restricciones que operan en el proceso de articulacidn entre
el Estado, los demandantes y los ofertantes de tecnologia en
ciertas industrias de la Argentina. En cambio, y pese a ocasionales
referencias, no es nuestro propdsito cuantificar ni evaluar 1los
costos y beneficios derivados de la promocidn, produccidn o
incorporacidn de innovaciones tecnoldgicas.

En 1o que resta de esta introduccidn, expondremos el plan
de exposicibn del trabajo indicando suscintamente el contenido de
sus diferentes secciones. La primera se halla dedicada al INTI
y su sistema de centros. Con la creacidn de esta institucibn se
cristalizaron diversas iniciativas tendientes a la integracidn
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del esfuerzo de investigacidon y desarrollo industrial en un
organismo que concentrara las actividades de promocibn y ejecucion.
Hasta entonces, 1os mayores requerimientos tecnoldgicos derivados
de una estructura productiva crecientemente diversificada y en
expansion, habian sido parcialmente satisfechos por laboratorios

e institutos aislados, especialmente en el ambito de las empresas
publicas. En el trabajo se rastrean algunos de 10s antecedentes
institucionales en el campo de la I&D industrial, analizando en
particular los factores y circunstancias que confluyeron en la
~decisibn de otorgar una nueva proyeccibn a este campo mediante

la creacibn del INTI. Interesa en este sentido establecer las
premisas que fundamentaron la creacidn, dado que las mismas
entrafiaban una particular visién no solo del estadio de desarrollo
industrial y de la naturaleza de los problemas tecnoldgicos
entonces enfrentados, sino también de las restricciones que en
general dificultan una accibn eficaz por parte de organismos
estatales. De alli surgiria un original modelo institucional,
cuyos rasgos basicos se han mantenido hasta el presente, y que
permitid al INTI incursionar con variada fortuna en la investigacion
la promocidn y los servicios tecnoldgicos en el sector industrial,
La reconstruccidn del modelo institucional incluye, entre otras
caracteristicas, la definicidon de un marco normativo difuso y
ambiguo, la afectacidon especifica de una importante fuente
permanente de recursos, un alto grado de autonomia operativa y

la conformacidn de un peculiar sistema de centros de investigaciodn.

Sin pretender efectuar un diagndstico institucional, se examina
seguidamente la evolucidon del INTI en términos de expansidn de su
infraestructura y dotacidn, especializacidn de sus funciones,
diferenciacidon de sus unidades, asignacidn de sus recursos y
emergencia gradual de una definida orientacidn normativa de la
actividad institucional. Estas variables proporcionan l1os elementos
bdsicos necesarios para poder situar posteriormente a 10S centros
de investigacidon en el nivel de contexto que corresponde a sus
vinculaciones jeradrquicas, funcionales y presupuestarias con el
organismo holding, vale decir el INTI.

E1 sistema de centros de investigacidn es estudiado en
primer término desde el punto de vista de 10s rasgos genéricos
comunes a sus unidades: objetivos perseguidos con esta modalidad
de asociacidn entre el INTI y otros promotores privados o estatales;
circunstancias que convergen generalmente en la decisidn de
establecer los centros; caracteristicas de l1os contratos de
constitucidon; naturaleza de los compromisos contraidos por parte
de los promotores; ventajas para las partes; régimen legal y
administrativo aplicable a los centros; fuentes de recursos de
los mismos e importancia relativa (aportes del INTI, promotores
y adherentes; aranceles; subsidios y convenios con organismos
internacionales); O6rganos de direccidn y participacidn de promotores
externos al INTI en el manejo de los centros; actividades
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10

desarrolladas y modalidades de trabajo.*

En resumen, esta seccidn suministra un cuadro general de 1las
restricciones y ventajas institucionales que enmarcan la insercidn
de los centros de investigacidn en su contexto operativo. EI
andlisis particular de los centros seleccionados se reservara
hasta las secciones siguientes, en que serd introducido a
continuacion del examen de cada uno de los sectores industriales
estudiados. '

La segunda y tercera secciones del trabajo examinan
respectivamente la induystria de celulosa y papel y la industria
conservera.

En particular, el anadalisis se concentra en aguellos aspectos
que, presumiblemente, determinaron o influyeron sobre 1la
incorporacidn y/o desarrollo local de tecnologias en estas
industrias. De este modo, se pasa revista a aspectos tales como
el grado de concentracidn econbmica e integracidon del proceso
productivo, distribucidn geogrdfica, caracteristicas del mercado,
nivel de abastecimiento local de equipos e insumos, grado de
diversificacidon de la produccidn, costos de produccidon, posibilidades
competitivas a nivel internacional y participacibn en la inversion
del capital estatal y extranjero.

Otro de los aspectos considerados al analizar cada sector
industrial fue el marco de politicas estatales dentro del cual
se desarrolla la actividad productiva y sus posibles repercusiones
tanto sobre el perfil tecnoldgico de la industria como sobre las
decisiones tecnoldgicas de las empresas e institutos de I&D.

Caracterizado el contexto operativo de cada centro, la tarea
siguiente consistid en analizar su insercidon en los respectivos
sectores productivos y sus vinculaciones con el resto del aparato
estatal, especialmente la unidad central del INTI. Esto suponia
establecer en cada caso la participacion de los diferentes promotores
en la gestidon institucional, el origen interno o externo de objetivos,

* E1 andlisis precedente se basa fundamentalmente en las
normas legales y administrativas que rigen la vida de los centros,
en folletos e informes internos, en datos presupuestarios y
contables y en informes de evaluacidn realizados en diferentes
épocas a pedido de las autoridades del INTI, sin perjuicio de
considerar las informaciones, comentarios y observaciones recogidas
en entrevistas mantenidas con. funcionarios, té&cnicos y empresarios
industriales. :
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metas y prioridades, la fuente, magnitud y modalidades de
asignacion de los recursos materiales y financieros, 1los
esfuerzos de promocidn efectuados, las caracteristicas de la
clientela y la relacidn entre el marco normativo formal y 1los

planes de trabajo desarrollados. A través de este andlisis

pudo reconstruirse para situaciones concretas diferentes el

proceso de generacidn, transferencia e incorporacidon de

tecnologias, refiriendo este proceso al contexto estructural
especifico de las unidades y actores involucrados, a las restricciones
que aquél les impone y a las efectivas posibilidades de superarlas.*

En la cuarta seccidn del trabajo se efectlla un andlisis
comparativo de la experiencia de ambos sectores industriales,
intentando detectar paralelismos, diferencias y combinaciones de
circunstancias que permitan explicar la articulacidon relativamente
exitosa registrada en los sectores estudiados entre el Estado,
demandantes y ofertantes de tecnologia. Aqui cobra especial
significacidn el analisis de los diferentes niveles de decisiodn
tecnoldgica en las empresas e institutos de I&D, en funcibn de
las restricciones estructurales y normativas que operan en cada
sector. Al respecto, se parte de la premisa que la propensidn
de demandantes y ofertantes de tecnologia a establecer relaciones
de interdependencia que articulen sus actividades dependera,
fundamentalmente, del perfil tecnoldgico del respectivo sector
industrial, resultante a su vez de las caracteristicas estructurales
de l1a rama y del signo del balance de politicas estatales que
inciden sobre su actividad econbdmica.

También se intenta plantear algunas hipdtesis de interpretacion
de aquellos casos en 1los que la articulacidon de oferta y demanda
tecnoldgica es débil o inexistente. Su objeto es enmarcar
analiticamente futuros trabajos que se propongan comparar casos del
tipo estudiado en este trabajo con otros relativamente menos
exitosos.

* La informacidn que sirvid de base para la elaboracidn de
esta seccidn surgido principalmente de entrevistas con informantes
clave vinculados directa o indirectamente a los centros estudiados
o a los respectivos sectores productivos (empresarios, técnicos,
representantes de camaras industriales y asociaciones profesionales,
funcionarios, etc.). En especial, corresponde destacar las
entrevistas mantenidas con representantes de la Asociacidn de
Fabricantes de Papel, la Camara de la Fruta Industrializada de
Mendoza, la Camara Argentina de Cromo-Hojalaterias Mecéanicas, la
Facultad de Ciencias Agrarias de la Universidad Nacional de Cuyo
y el INTI. Subsidiariamente, se analiz6 el material documental
disponible, particularmente presupuestos, planes de trabajo, in-
formes, publicaciones técnicas, folletos promocionales y actas de
las reuniones delos Comités Ejecutivos de los Centros.
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IT. INTI Y SU SISTEMA DE CENTROS

Antecedentes de la creacidn del INTI

Con la creacion del Instituto Nacional de Tecnologia
Industrial en 1957 se materializa una vieja aspiracidn cuyos
origenes reconocen como antecedentes directos frustradas
iniciativas que se remontan al afio 1928 y un principio de
concrecidn en el Instituto Tecnoldgico del Ministerio de Industria
y Comercio establecido en 1945, £Estos dos antecedentes son en
realidad los hitos mads salientes de un periodo en que diversas
organizaciones industriales, cientificas y profesionales intentaron
sin éxito la constitucidn de una institucidn que promoviese en la
Argentina el desarrollo de la tecnologia industrial.

A1l margen de los factores fortuitos que siempre rodean el
surgimiento de toda institucion, podriamos sefialar que en la
creacion del INTI y en las modalidades que asumid su organizacibn
intervinieron fundamentalmente tres drdenes de factores. En
primer lugar, hacia fines de la década del 50 ya resultaba claro
que el modelo de crecimiento por sustitucidn de importaciones
habia agotado su primera etapa "facil". Aun cuando el proceso
sustitutivo en esta etapa implicd el reemplazo de bienes que
incorporan tecnologias relativamente sencillas, el pais debid
seguir importando masivamente equipos e insumos que contenian un
importante componente tecnoldgico, sofisticado y complejo. Tal
como se habia abordado el proceso de sustitucidn, era previsible
1legar a un punto en que l1os insumos y equipos requeridos para
continuarlo comprometieran totalmente la capacidad de importar.
Los 1imites del modelo de industrializacidn por sustitucidn de
importaciones debian resultar previsibles: en ausencia de un
esfuerzo de investigaci6n y de desarrollo técnico considerable
no podia producirse el encadenamiento de innovaciones que eleva
la eficacia de los procesos productivos, creando ademas un clima y
una mentalidad empresaria favorables a la incorporacidn de nueva
tecnologia*

En segundo Tugar, INTI surgid en una época en que ya
resultaba evidente el proceso de deterioro experimentado por los
tradicionales laboratorios y centros de investigacidn y desarrollo
estatales que en su momento -a juzgar por diversos testimonios-
fueron modelo en su género. En efecto, desde comienzos de siglo
se fueron constituyendo en algunas empresas estatales de produccidn
y servicios, asi como en organismos de defensa, un conjunto de

* Para un mayor desarrollo de este punto, véase Oszlak, op.
cit., pp. 41/43.
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totalmente el aporte financiero directo del Estado *

Con todo, la fluidez y solvencia financiera a que podia
aspirar el nuevo instituto no resultaron suficientes para asegurar
su funcionamiento autdnomo. En agosto de 1958, el gobierno del
Dr. Frondizi dictd los decretos de economia en el gasto piblico
que al alcanzar al INTI, congelaron prdcticamente la totalidad
de sus recursos. A ello se sumaron las restricciones del
decreto de austeridad y racionalizacidn de la administracidn
piblica, que detuvo la contratacidon del personal imprescindible
en un organismo que recién se iniciaba. Finalmente, en julio
de 1959, y con el finde resguardar su autarquia, el INTI fue
exceptuado de las normas de austeridad que gravitaban sobre 1la
administracidon publica, 1o cual posibilitd el efectivo y pleno
comienzo de su actividad. **

* Sin embargo, algunas dificultades frenaron inicialmente
la marcha de la institucidn. Las consultas para la formacidn de
los drganos de direccidn y la demora en la sancidon de la carta
orgdnica postergaron hasta marzo de 1958 la integracidon del Consejo
Directivo. Una vez integrado, el INTI se vido enfrentado a una
carencia de fondos casi absoluta, contando solo con una asignacidn
presupuestaria de aproximadamente 4 millones de pesos. Examinadas
las escasas posibilidades de aporte financiero que el gobierno
podia ofrecer al nuevo organismo, el primer Consejo Directivo
decidid gestionar -a propuesta de los miembros industriales del
mismo- un original sistema de financiacidn basado en la retencidn
y aporte del 0,25% del monto de los préstamos otorgados por los
Bancos Industrial y de Ta Nacidon Argentina a las empresas
industriales. La aparente filosofia que inspiraba este método
de financiamiento resultaba inobjetable: "el ideal es que un
organismo como el que representamos, destinado a servir preferente-
mente a la actividad privada, sea pagado por ella".El Decreto-Ley
No.4837/58 sanciond el nuevo procedimiento que permitid poner en
marcha el Instituto, a 1a vez que asignd definitivamente su sostén
a quienes serian sus beneficiarios y ratificd la autonomia de
sus autoridades en el manejo de recursos. Cuando en junio de 1958
comenzd la recaudacidon de las retenciones, el INTI renuncid a los
recursos que le fijaba el presupuesto de la Nacidn con cargo a
rentas generales.

** |la decisidon gubernamental de respetar la autarquia del
INTI y eximirlo de las medidas restrictivas que por razones
presupuestarias se aplicaron a la administracidon piblica, fue
ratificada en diversas oportunidades. Solo hasta 1967 se dictaron
las siguientes disposiciones: Decretos No. 8262/59, 10968/59,
1189/60, 2356/61, 8164/62, 3133/63, 4728/63, 4821/66, 4545/67 y
Ley No. 17130 de 1967.
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Marco normativo y modalidades operativas

Las disposiciones legales y reglamentarias que rigen el
funcionamiento de un organismo estatal no suelen ofrecer elementos
explicativos de los procesos reales que marcan su vida institucio-
nal. Sin embargo, creemos que en el caso del INTI tales normas
suministran algunas claves para comprender su particular patrdn
de crecimiento. En primer lugar, es preciso sefialar que tanto
el decreto-ley de creacidn como la legislacidn subsiguiente que
aclard o modificd sus disposiciones, no establecen en Tugar alguno
cudles serdn los "objetivos" de la institucidon, en el sentido de
especificar sobre qué materias o0 sobre cudles sujetos se volcara
la accidn del organismo. Es decir, las disposiciones aluden en
general a las "“funciones" a desarrollar (v.g. investigar, estimular,
mantener vinculos, establecer relaciones) sin indicar su contenido
(v.g. investigar qué, en cudles sectores). Aparentemente, y
pese a mialtiples indicaciones de que siempre existid preocupacidn
en el INTI por tratar de traducir operativamente esas funciones,
tal preocupacidn nunca 1legd a materializarse en un conjunto
coherente de objetivos y metas.

En realidad, el espacio normativo que dejara abierto el
decreto de creacidn constituyd mds un inconveniente que una ayuda
a la tarea de especificacidn. Cualquier intento de definicidn
tropezaba con la dificultad de replantear todo el universo de
acciones posibles, 10 cual, obviamente, exigia "estudios" y
elementos de juicio que permitieran incluso concordar en los
criterios de definicidn mismos.

Estas dificultades se hallan explicitamente reflejadas en
los propios documentos internos del INTI. En una consulta sobre
los objetivos y organizacion de la institucifn realizada entre
los miembros del Consejo Directivo en 1967, se advertian cuatro
posiciones diferentes sintetizadas de este modo:*

1. Los objetivos fijados por los decretos-leyes de creacidn del
Instituto son adecuados y suficientemente amplios para dar
cabida a futuros desarrollos.

2. Aunque son adecuados, requieren retoques que pongan limites
al campo de actividades del organismo.

3. Para fijar objetivos acordes con la realidad nacional es
indispensable efectuar un detenido estudio de 1a industria

* Véase: Consulta sobre los Objetivos y Organizacidn del
INTI. Consejo Directivo, Informe producido por Roberto F. Recoder,
Asesor de la Presidencia, mayo-junio 1967."
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argentina, en sus aspectos técnico y econdmico, cuyos resultados
suministraran los elementos de juicio que hoy no se tienen.

4. Las metas de INTI tendrdan que fijarse en funcidon de los
objetivos nacionales y de los problemas de la hora actual.

Para Ta primera posicidn, el marco legal no traba 1o que
el INTI hace ni debe ser objeto de revisidn. Expresa asi una
actitud conformista con la accibn desplegada hasta entonces,
pero sobre todo intenta preservar una situacidn de "laissez-faire"
en cuanto a las posibilidades de encarar nuevas actividades. La
segunda posicidn manifiesta preocupacibén por la excesiva amplitud
de los fines, pero al propiciar una limitacidon al campo de
actividades del INTI 10 reduce, "exclusivamente, a las industrias
basicas del pais, ya existentes, y a otras nuevas, estrechamente
relacionadas con la orientacidn dominante de la economia nacional:
produccidon de alimentos, fertilizantes, etc." La tercera posicion
es revisionista. "E1 objetivo principal del INTI ha de surgir de
un detenido estudio de la industria nacional, de sus problemas
permanentes o pasajeros, de la situacidn relativa del pais con
respecto a otros productores, y de la realidad técnica que hoy
impera en nuestras fabricas; si se 1o encara con la vista puesta
en desarrollos de materias primas autdctonas, si esos desarrollos
se conciben con sano criterio econdmico-técnico, al margen de
toda idea o doctrina preconcebida, este estudio conducira a la
definicidn acertada de 1os objetivos del Instituto. Y tal estudio
es no solo necesario, sino apremiante, porque la falta de una
finalidad concreta y precisa... es un factor que paraliza Ta accidn
deT organismo” (nuestro &nfasis). La UTtima posicidn pTantea una
condicion de congruencia entre los objetivos del Instituto y los
definidos politicamente a nivel nacional.

En sintesis, las dos primeras posiciones expresan un aparente
pragmatismo que en realidad encubre un manifiesto interés por
anteponer las necesidades sectoriales a utdpicas definiciones de
cbjetivos nacicnales. La tercera supedita toda definicibn a un
dictamen basado en criterios de nacionalidad técnica. La cuarta
la subordina a los objetivos politicos de los niveles de decicidn
superior del Estado.

Llevado a un plano mas abstracto, la ambigiiedad normativa
del INTI y el consecuente conflicto ideoldgico que revelan las
posiciones de los propios responsables de su ccnduccidn, nc son
sino fruto del eclecticismo en el que tiende a caer todo organismo
estatal enfrentado con 1a necesidad de compatibilizar el "interés
nacional" que supuestamente debe guiar su actividad con los
intereses de la clientela que sirve, no siempre congruentes con
aquét. De aqui que las "dos" concepciones que contribuyeron a
conformar el marco normativo del Instituto debieron establecer
un compromiso que, en definitiva, tendid a desdibujar el papel
del INTI en el desarrollo tecnoldgico argentino.

En el terreno préactico, la primera de las concepciones
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-seguramente la que mayor predicamento alcanzd en términos
operativos- sostiene que el INTI debe constituir un gran
laboratorio de ensayos, an&lisis y control de calidad. Con criterio
pragmatico aduce que la urgencia debe privar sobre los principios

Yy que, en tal sentido, el INTI debe 1lenar el enorme vacjo abierto
por el creciente deterioro de los tradicionales laboratorios y centros
de I&D estatales. Si estos institutos no pueden ya cumplir el
importante papel que desempefiaron en una época en que el nivel de
desarrollo tecnolbgico era mucho menos complejo y su equipamiento
mucho mas adecuado, INTI debe asistir a la industria proporcionando
los servicios técnicos necesarios para responder a esta demanda
insatisfecha.

La otra concepcidn parte de un diagndstico desolador
del nivel y magnitud de la actividad de investigacidon bésica
desarrollada en el pais, tanto por las universidades -a las que
esta funcidon las compete casi naturalmente- como por las empresas
industriales. En este sentido, el papel reservado al INTI gquarda
una cierta simetria con la otra posicidon, ya que también Te
asigna desempefiar supletoriamente funciones no ejercidas o llevadas
a cabo deficientemente por otras instituciones. Claro estd que
la investigacibn bdsica y el desarrollo experimental no deben
realizarse indiscriminadamente, sino que deben estar orientados
por prioridades y definiciones programdaticas que consulten
criterios de interés nacional.

Definidas asi las posiciones predominantes, solo cabia una
formulacidn normativa que no solo diera lugar a ambas en 1la
definicion de objetivos y metas institucionales, sino que ademas
reflejara el doble cardcter -y en definitiva, la contradiccidn y
ambigliedad- del rol de las instituciones estatales cuyas
actividades deben intentar articular intereses sectoriales con
el interés nacional.

Este ambiguo y contradictorio marco normativo ha tenido
indudables consecuencias sobre la organizacidn interna del
instituto y sobre los criterios de asignacidn de sus recursos.
Frecuentemente, los documentos, memorias, publicaciones y
declaraciones de sus funcionarios coinciden en seffialar que el
"sistema de trabajo" del organismo se ha organizado aglutinando
actividades en dos categorias* diferentes:

"a) Actividades donde se encuentren entes o personas, publicas o
privadas, dispuestas a aportar capitales para apoyarlas. En
general, existen grupos industriales que necesitan -o por 1lo
menos tienen conciencia de ello- de Ta utilidad que una
promocidn de esa naturaleza puede traerles. Esto se canaliza

* En la jerga del INTI se utilizan alternativamente las
expresiones "lineas", "polos", "rubros", etc.
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a través de los Centros.

b) Actividades que son de importancia fundamental para el pais,
a las que nadie, en el sector privado, estd interesado en
promover a veces, porque no aportan ningin beneficio
inmediato; otras veces, porque parte de nuestras industrias
estd en manos de capitales extranjeros o nacionales y no
existe, por parte de estos, demasiado interés en promover
la competencia local, utilizando en su produccidn tecnologias
provenientes del exterior. Este segundo grupo de actividades
se ha encasillado dentro de los laboratorios del INTI, donde
se encaran problemas de interés nacional no necesariamente
coincidentes con el interés inmediato de las empresas. Ademis,
en ellos se brindan servicios de tipo general que no son
especificos a ninguna rama especializada de la industria y si
a todas ellas".* '

Esta tajante divisidn del trabajo puede conducir, sin
embargo, a una errdnea interpretacidn del tipo de actividades
desarrolladas por las unidades que integran cada uno de Tos dos
grandes pilares del instituto. Si nos atuviéramos literaimente
a la descripcidn recién efectuada, resultaria que los laboratorios
centrales (o departamentos) dirigen su actividad a Ta consecucibn
de objetivos supra-sectoriales, en tanto que los centros de
investigacidén sirven exclusivamente a los intereses particulares
de sectores industriales. Mas aun, una lectura desinformada nos
convenceria de que los Tlaboratorios desempefian actividades "mas
fundamentales", (v.g. investigacidon basica y aplicada) mientras
que los centros solo prestan servicios técnicos y tareas de
promocidn.

En realidad, ninguna de estas afirmaciones describe fielmente
la situacidn real aun cuando en ciertos casos puedan resultar
validas. La relacidn entre centros y laboratorios es mas estrecha
que 1o que permite suponer la divisidon de tareas establecida:

"Los centros de investigacidon caracterizan la actividad

del INTI dandole una fisonomia propia entre las instituciones
similares del pais. Aunque ninguno de ellos ha alcanzado
grandes proporciones, su actividad orienta en buena parte

el equipamiento de Tos Taboratorios del INTI y sus
actividades™ (nuestro é&nfasis).*x

* INTI, publicacidn periddice, No.24, marzo de 1973

** INTI, Resefia 1963-1964
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"... ante la necesidad de estudiar concretamente un problema

0 un grupo de problemas que afecten a una determinada rama de
la industria, (INTI) constituye con los proponentes un centro
de investigacion, al cual apoya mediante el aporte de capital

y el préstamo de sus laboratorios... Los laboratorios del
Instituto realizan servicios de asesoramiento a pedido de los
interesados. A su vez, llevan a cabo investigaciones propias ™

"Los centros se apoyan en las primeras etapas de su vida en los
laboratorios centrales del instituto, y son administrados por
este mediante un régimen especial adecuado al fin perseguido
con el propdsito de reducir las cartas administrativas para

los industriales participantes"**

"Una de las tareas importantes (de los laboratorios) del INTI
ha sido guardar que centros y establecimientos industriales y
empresas nacionales formularan sus requerimientos. Ahora el
INTI intenta cumplir una segunda etapa: salir a identificar
esos requerimientos, en primer lugar, y luego tratar de
resolverlos ***

Estas referencias, obtenidas de publicaciones internas del
INTI, sugieren que centros y laboratorios mantienen una relacion
verdaderamente simbidtica, donde en gran medida la actividad de
ios primeros depende de 1a infraestructura proporcionado por los
seqgundos, pero donde las demandas canalizadas a través de aquellos
mantiene el nivel de actividad v en cierto modo justifica la
existencia- de estos Gltimos.

Descriptos en lineas generales los objetivos del INTI y las
modalidades que adopta su realizacidn, veamos algunos indicadores
que sefialan la trayectoria cumplida por el organismo en sus casi
dos décadas de existencia.

Etapas en la evolucion del instituto

Cuando en 1958 el INTI se hace cargo de la dotacidn e
dnstalaciones del ex~Instituto Tecnoldgico, se inicia un proceso
de desarrollo institucional a 1o largo del cual pueden reconocerse

* INTI, Memoria anual al 30.4.61.
** INTI, "La Investigacion Industrial y el INTI", p&g.14
xxx INTI, No. 24, marzo 1973
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cuatro etapas diferentes. La primera se extiende desde la
creacidn del instituto hasta aproximadamente fines del afo 1961,
periodo en el que la estrategia de desarrollo organizacional
estuvo presidida por la necesidad de consolidar las bases sobre
las que se habjia concebido su fundacifn:

1. Autarquia financiera, a través de la apropiacidn directa de
recursos asignados al INTI en forma especifica;

2. Régimen administrativo especial que exceptuara al INTI de
diversas normas de control presupuestario y de gestidn; y

3. Régimen de retribuciones decorosas para el personal cientifico
técnico.

Los esfuerzos requeridos por la materializacidn de estas
premisas, la escasez inicial de recursos , y las naturales *
dificultades que debe enfrentar toda nueva institucidn que intenta
compatibilizar y concretar miltiples iniciativas, determinaron un
lento ritmo de crecimiento, tanto en la constitucidn de centros
de investigacidn como en la concentracidn de recursos en sus
laboratorios centrales. A pesar de que INTI dispuso en 1959 de
los terrenos del actual Parque Tecnoldgico Miguelete,*™ 1las

* E1 personal, equipos y locales del ex-Instituto Tecnoldgico
transferidos al INTI constaban de 5 profesionales, 7 técnicos y
7 administrativos; dos locales alquilados para laboratorios; un
edificio también alquilado para administracidn; bienes y equipos
por valor de M$N 3.560.974 y los créditos asignados al antiguo
organismo por la Tesoreria General de la Nacidn: M$N 2.827.900.
También le fueron transferidos dos centros de trabajo que tenia
a su cargo el Instituto Tecnoldgico: la estacion algoldgica de
Puerto Deseado (Provincia de Santa Cruz) y la estacidn de
sericicultura de Villa Guillermina (Provincia de Santa Fe). La
primera se incorpord al Centro de Investigaciones de Biologia Marina.
La segunda fue cedida a la provincia de Santa Fe en 1962. A la
transferencia inicial se sumaron en los meses siguientes algunos
bienes procedentes de la liquidacidn del Instituto Argentino de
Promocidn del Intercambio (IAPI):85 Has.de terreno en Monte Chingolo,
mads tarde permutados por las 12 Has. que hoy ocupa el Parque
Tecnoldgico Miguelete; mds tarde una suma de M$N 30.795.074
proveniente de la liquidacidn del Fondo Estabilizador del Cemento
Portland, dinero que fue invertido en bonos de reactivacidn de
Yacimientos Petroliferos Fiscales, y finalmente 1os fondos
previstos por Decreto Ley 4.837 que comenzaron a recaudarse recién
a mediados de 1958. Todo esto demord la puesta en marcha de 1los
nuevos laboratorios. Véase INTI, No. 24, marzo 1973.

** Complejo vecino a la Capital Federal que cuenta con
13.000 m2. de laboratorios distribuidos entre departamentos y
centros de investigacidn que constituyen el nicleo central de
la infraestructura del INTI.
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-CUADRO NQ 1: INTI - Distribucidon del personal segin categorias funcionales
Periodo 1965/76 (Cifras al 31 de diciembre)

N
()

Afos Técnico-Profesional Administrativo Maestranza Servicios TOTAL Observ.
Centros Resto Total Centros Resto Total Centros Resto Total Centros Resto Total Centros Resto Total
INTI INTI INTI INTI INTI
1965 115 119 234 41 92 133 - 28 28 13 41 54 169 280 449
1966 124 130 254 36 98 134 - 30 30 5 48 53 165 306 471
1967 134 115 249 35 100 135 - 35 35 6 35 41 175 285 460
1968 135 114 249 38 93 131 - 35 35 4 34 38 177 276 453
1969 148 128 276 39 97 136 - 35 35 4 39 43 191 299 490
1970 172 178 350 42 113 155 - 39 39 7 48 55 221 378 599
1971 185 187 372 40 129 169 - 39 39 7 42 49 232 397 629
1972 224 287 511 46 156 202 1 46 47 5 53 58 276 482 758
1973 230 232 462 54 164 218 1 46 47 5 64 69 290 506 796
1974 255 351 606 53 200 253 1 48 49 7 88 95 316 687 1003
1975 262 361 623 53 206 259 1 57 58 7 93 100 323 717 1040
1976 253 357 610 50 244 294 1 72 73 6 112 118 310 785

1095
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CUADRO N@ 2 - INTI: Distribucidn del personal segiin lugar de trabajo y categoria
funcional, Periodo 1964/76 (Cifras al 31 de diciembre)

Centros Departamentos Dir. v Adm, TOTALES
Afos T.P, Otros Total T.P. utros Total T.P. Otros Total T.P. Otros Total Observaciones
Gral.
1964 | 126 63 18 n/d n/d n/d n/d n/d n/d 250 218 468 | (1) A1 31.10.
(1)
1965 | 115 54 169 111 72 183 8 89 97 234 215 449 | (2) Al 31.1.
(2) :
1966 | 124 41 165 120 68 188 7 111 118 251 220 471
1967 | 134 41 175 97 70 167 8 110 118 239 221 460
1968 | 135 42 177 105 58 163 9 104 113 249 204 453
1969 | 148 43 191 134 49 183 4 112 116 286 204 490
1970 | 172 40 221 165 20 185 5 188 193 342 257 599
1971 185 47 232 151 39 190 11 196 207 347 282 629
1972 | 224 62 276 164 33 197 48 237 285 436 322 758
1973 { 230 60 290 184 21 205 50 251 301 464 332 796
1974 | 255 61 316 273 30 303 78 306 384 606 397 1003
1975 | 262 61 323 282 29 311 79 327 406 623 417 1040 (3) A1 28.2.
(3)
1976 | 253 57 310 268 31 299 89 397 486 610 485 1095 | (4) Al 12.1.
(4)
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primeras construcciones {(los pabellones de Quimica y Ensayo de
Materiales) se licitaron al promediar 1960 y los laboratorios
solo comenzaron a funcionar en 1961. Ltn cuanto a l1os centros
de investigacidn, su namero alcanzaba a cuatro en 1960 y a ocho
en 1961. Sin embargo, estos nimeros no reflejan debidamente 1la
evolucidén experimentada por el sistema de centros, ya que
algunos de los computados solo existian por entonces en los
convenios de creacidén y otros, constituidos durante el periodo,
ya habian desaparecido*.

Entre los afios 1962 y 1964 el crecimiento del INTI
adquiere un ritmo acelerado. Los laboratorios centrales, que
en 1961 solo disponian de 780 m2. de superficie cubierta,
contaban en 1962 con 2198 m2. y en 1964 con 6448 m2. Los centros
de investigacidn sumaban 10 en 1962 y 22 en 1964, nimero que en
los afios siguientes experimentaria pocas variaciones** , La
habiTitacibén sucesiva de Tos pabellones de Fisica, Minerales,
Ensayos Especiales, Construcciones y Caucho, ademds de los
edificios correspondientes a administracidn, talleres, servicios y
una sub-usina transformadora, consolida en el Parque Tecnoldgico
Miguelete Ta infraestructura basica de la institucidn. Hacia
fines de 1964, 1a dotacidon total de personal sumaba 468 personas,
de las cuales 250 integraban la categoria técnico-profesional y
el resto se distribuia entre personal administrativo, de
maestranza y servicios. Esta dotacidon se iba a mantener casi
invariable durante los cinco afios siguientes, aun cuando un
aumento relativo del personal técnico modificaria su composicion*** .,

* Pueden mencionarse los casos del Centro de Investigacidn
sobre aplicacidén del Carbdn Vegetal (CIAC); el Centro de Investigacidn
Automotriz (CIA) y el Centro de Investigacidon de Tratamiento
Preservador de Maderas para LApices (CITPML). Las variadas
especialidades de estos centros y las caracteristicas de su
patrocinio revelan que muchas de estas frustradas iniciativas
se debieron a la falta de claridad inicial acerca de los
objetivos y prioridades institucionales.

**  Esto no significa que los centros hayan sido siempre
los mismos. Algunos de ellos cumplieron su objetivo y fueron
disueltos; otros desaparecieron simplemente por no concretarse
en la practica el convenio de fundacion. No obstante, nuevos
centros ocuparon su lugar incorpordndose a un sistema cuyo nimero
total se mantuvo alrededor de 1os 25 centros.

*** Véase Cuadros No. 1 y 2.
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Diversos informantes coinciden en sefialar que en esta
segunda etapa INTI adquirid su definitiva personalidad organizacio-
nal, delimitd su dmbito operativo en el terreno tecnoldgico e
instituyd una modalidad de trabajo en la que ya se advertian
los 1imites del modelo institucional que procuraba desarroliar.

A partir de 1965 puede identificarse el comienzo de una nueva

etapa en la que el proceso de expansidn del INTI experimenta
moderados avances que siguen el gradual ritmo de crecimiento de

sus recursos. Esta etapa se extiende hasta 1973, afio en que se
produce el alejamiento del hasta entonces primer y {nico presidente
de la institucion.

Aun cuando en este periodo se advierten algunas
variaciones importantes en los indicadores de desarrollo
institucional, los cambios mds significativos tienen un cardcter
mds bien cualitativo. En To que se refiere a la asignacidon de
personal a las distintas unidades, resulta visible --especialmente
entre 1969 y 1973-- una tendencia hacia la burocratizacidn del
organismo, manifestada por la creciente proporcidn que el
personal de direccidn y administracidn central representa dentro
del total de la dotacibén. Mientras en 1969 esta proporcidn
representaba el 23,7%, en 1972 alcanzaba al 37,6% cifra que
aumenta levemente al afio siguientex*,

En 1973, los centros de investigacidn segquian siendo
22 como al comienzo de la etapa, aunque 8 de ellos habian
sustituido a un nimero similar desaparecido durante el periodo.
Sin embargo, es interesante observar que a medida que transcurre
esta etapa, se va modificando la composicidon de los promotores
que se asocian al INTI para la constitucidon de nuevos centros
de investigacidon. Mientras en los primeros afios la mayoria de
los promotores eran universidades y organismos estatales, hacia
el final del periodo aumenta proporcionalmente el nimero de
nicleos empresarios que asume la promocidn de centros que
desarrollen actividades asociadas a las necesidades tecnoldgicas
de los respectivos sectores. Junto con estos cambios se va
produciendo el afianzamiento de los centros que logran
sobrevivir la critica etapa formativa, especialmente aquellos
que tienen éxito en diversificar su clientela, autofinanciar
una creciente proporcidon de sus recuros y/o establecer sdlidas
vinculaciones con organismos técnicos y de financiamiento
internacionales.

* Los incrementos mas importantes a nivel de la direccion
y administracidn central se produjeron, para el personal
administrativo, de maestranza y servicios, entre 1969 y 1970,
y para el personal técnico profesional, entre 1971 y 1972. Véase
Cuadro No. 2.
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La cuarta y Gltima etapa, que se extiende desde mediados
de 1973 hasta comienzos de 1976, se caracteriza por una mayor
inestabilidad institucional y una sustancial modificacibn en la
orientacidn normativa y la asignacidn de recursos del organismo.
Tres elencos diferentes se alternan en la conduccidn del INTI,
lo cual trae aparejado sucesivos cambios de politica,
paralizacidn de iniciativas y alteracidon de los planes de
trabajo. Los abruptos cambios de orientacidn normativa no
consiguen vencer la inercia burocratica del organismo, siempre
proclive a mantener programas de trabajo rutinarios y beneficiarios
estables de la accibn institucional.

Centros de Investigacidn: Personeria Juridica

E1l sistema de centros del INTI no constituye una
creacidn original. Reconoce como antecedentes diversas experien-
cias llevadas a cabo en Holanda, Australia y otros paises, donde
a partir del esfuerzo cooperativo de sectores industriales y con
el apoyo del Estado, se han formado institutos de I&D que sirven
a las empresas del sector.

Las atribuciones que la norma de creacidn del INTI
confiere al Consejo Directivo no fijan pautas definidas de
politica para la constituciébn de nuevos centros. Expreséandose
en términos igualmente ambiguos a los empleados para especificar
los objetivos generales del instituto, la carta orgadnica faculta
al Consejo a "promover entre los empresarios la formacidn de
Centros de Investigacidn para el estudio de asuntos concretos y
para el desarrollo de actividades especiales, con Ta colaboracidn
y aquiescencia de quienes contribuyan a su formacidn”., La
latitud de los términos de esta disposicidon tampoco permite
identificar materias, beneficiarios o sectores prioritarios.

Los articulos 10 y 11 de esta misma norma, asi como el

reglamento para la formacion de los Centros, fijan ciertas
condiciones para la constitucidn, administracidn y financiamiento
de estas unidades, pero son igualmente gené&ricos en sus alcances.
Entre ellas corresponde sefialar las siguientes:

1. Los Centros se definen como entidades de carécter temporario
o permanente, que tienen por finalidad efectuar estudios e
jnvestigaciones en un campo cientifico o técnico circunscripto,
de interés para la industria.

2. Los Centros deben crearse a pedido de terceros (empresas,
sociedades, institutos universitarios, dependencias del Estado
Nacional, Provincial o Municipal) quienes asumen el caracter
de nicleo promotor.

3. Los promotores deben asegurar un aporte pecuniario o de otra
indole que sea suficiente para mantener al Centro en
funcionamiento durante un tiempo razonable de modo de lograr
los fines perseguidos. E1 INTI contribuye con el aporte de
sus servicios generales, administrativos y técnicos, pudiendo
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ademds efectuar aportes especiales de naturaleza e importancia
variable.

4. La direccidn de cada Centro la ejerce una persona designada de
comidn acuerdo por los promotores y el INTI. La supervisifn
administrativa se halla a cargo de un Delegado Administrativo
designado por el Consejo Directivo. De considerarse
conveniente, la direccidn unipersonal puede reemplazarse por
la de un Comité de tres o mads personas, una de las cuales puede
ser designada directamente por INTI mientras los restantes
de comin acuerdo entre las partes. La direccibn tiene
responsabilidad total sobre la marcha de los trabajos programados.

5. INTI se reserva las perrogativas de caracter administrativo:
designacibn de personal, sujecidn del mismo a las disposicio-
nes reglamentarias del INTI, derecho a realizar inspecciones
de los trabajos y aprobar los programas de trabajo y el
presupuesto anual.

6. Los Centros deben tender hacia una mayor autonomia funcional,
sefialandose incluso como deseable la posibilidad de que se
desvinculen del INTI para continuar actuando en forma
totalmente independiente.

E1 marco legal que orienta la actividad del instituto
permite formular alqunas observaciones. En primer lugar, es
evidente que los centros fueron concebidos y constituidos como
entidades con personalidad relativamente autdnoma, diferenciados
en substancia de INTI aunque formando parte de su sistema
institucional. Constituyen verdaderas asociaciones civiles con
fines de desarrollo cientifico-técnico y sin propdsitos de
lucro. En tal sentido, es fundamental retener que no confunden
su persona con INTI ni son, por lo tanto, unidades o instrumentos
sujetos unilateralmente a la voluntad decisoria del Estado.

A1 tratarse de organizaciones con personalidad propia,
se explica que haya sido norma que todos los promotores que
concurren a la constitucidn de un centro gocen de igual rango
o jerarquia: no existe predominio de INTI, quien ingresa a la
asociacidon en igualdad de condiciones frente a los demds miembros.
En consecuencia, todos los miembros constituyentes de un centro
participan de su conduccidn, sin perjuicio de que la voluntad
colectiva de los mismos se manifieste a través de 6rganos (v.

g. Comités Ejecutivos) constituidos por acuerdo entre las partes.
La similar jerarquia de los asociados no implica que sus aportes
para el sostenimiento del centro deban ser iguales. En muchos
casos, los asociados ni siquiera comprometen aportes en efectivo,
realizando otras prestaciones --de variable entidad-- que
resulten de utilidad para el centro. Puede afirmarse entonces
que el propdsito de la creacion de centros de investigacidn no

ha estado principalmente guiado por la necesidad de obtener
colaboracidon material para las tareas propias de INTI, sino que
se ha inspirado en el deseo de desarrollar una labor formativa
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destinada a crear conciencia en los medios relacionados con 1la
industria, especialmente en el sector privado, sobre la necesidad
de vincularse activamente al quehacer de 1a investigacién
tecnolodgica.

En principio, estas iniciativas no responden a una
finalidad lTucrativa. Si bien la actividad de un centro puede
dar lugar a resultados que sean de utilidad para sus miembros, su
aprovechamiento trasciende al circulo de aquellos directamente
vinculados a la institucibn, alcanzando a otros beneficiarios tanto
en la comunidad cientifico-técnica como en el respectivo sector
productivo. De todas maneras, como se verda mas adelante, los
resultados de la actividad de un centro y los eventuales
desarrollos derivados de la misma, tenderédn a beneficiar
diferencialmente a quienes se hubieran preocupado por orientar
sus lineas de trabajo en una direccidn congruente con sus
intereses empresarios o sectoriales.

Definicidbn y compatibilizacidon de objetivos

Dada 1a peculiar personalidad juridica de los centros
y la ambigiiedad que caracteriza al marco normativo institucional,
cabe preguntarse cudles son los criterios que guian, una vez
creados los centros, la definicidn de sus objetivos. Para
empezar, esta definicidn no constituye un ejercicio meramente
formalizable en el convenio de creacibn. E1 convenio expresa
la intencidn inicial de los promotores, embarcados en un
proyecto cooperativo que intenta promover un drea de interés
comin. Esta drea de confluencia no es inmutable ni se halla
sujeta Gnicamente al arbitrio de los promotores. E1 centro,
en tal sentido, no representa una extensidbn mecdnica y aditiva
de los intereses institucionales que le dan origen, sino que
pasa a constituirse, en el mismo acto de existir, en una unidad
‘diferenciada y relativamente autdonoma. Como tal, estd sujeta
a demandas y estimulos que si bien son procesados de acuerdo
con parametros normativos "congénitos", pueden llegar a
modificar -0 incluso desvirtuar- tales pardmetros en un sentido
que no corresponda con la intencidn inicial de los promotores.

Son varias las razones para que esto ocurra. Quizas
la mds importante sea la virtual imposibilidad de compatibilizar
y traducir en el documento constitutivo 1a variedad de intereses
de los diferentes actores que concurren a la formacidn de un
centro. La existencia de un drea de interés comidn a 1os mismos,
base del acuerdo, no significa que los contornos y contenido de
esa adrea sean facilmente definibles.

En relacidn con esta dificultad, la actitud de los di-
ferentes promotores varja. E1 INTI, por ejemplo, puede tener
interés en promover desarrollos tecnolbdgicos vinculados a una
disciplina, un sector de actividad, un tipo de proceso o producto,
pero ese interés debe encuadrarse dentro de objetivos generales
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de "interés nacional”. Tal como hemos visto, los criterios

que definen este "interés nacional" no se encuentran reflejados
en la carta orgadnica del INTI y los objetivos generales de la
institucidn no proporcionan -en su actual formulacibn- elementos
de juicio que permitan su desagregacibn seglin prioridades,
programas y metas. Esto representa a la vez un inconveniente y
una ventaja, ya que si bien dificulta la visualizacidn de la
congruencia entre los distintos planos de interé&s, también
aumenta 1os grados de libertad del organismo para embarcarse

en actividades que "caben" dentro de una definicibn de objetivos
onmicomprensiva.

En el caso de promotores que representan a un determinado
sector empresario (v.g. cédmaras industriales), la naturaleza del
problema cambia. Por una parte, en su cardcter de articuladores
sectoriales, deben tratar de identificar a partir de 1las
necesidades y demandas tecnoldgicas de sus representados, un
conjunto de pautas que permitan definir objetivos de I&D para
el conjunto del sector. Por otra, su asociacion con el Estado
requiere que los objetivos asi definidos sean (suenen?)
compatibles con el "interés nacional”. Ambas condiciones se ven
facilitadas por una formulacidn suficientemente amplia y ambigua,
lo cual resulta congruente con la propia vaguedad normativa del
INTI. De esta manera, es habitual que Tos objetivos especificados
en los convenios de formacidn de un nuevo centro se expresen en
un lenguaje y con una amplitud tales que ninguna de las partes
representadas -desde el industrial con motivaciones mas estrechas
hasta el superior interés de la nacidn- pueda sentirse legitima-
mente excluida* .

Resulta facil entonces referir practicamente cualquier
programa que decida encarar un centro a la "mision y funciones"
definidas en el convenio original. Contando con un techo normativo
relativamente alto, Ta decisidén sobre los diferentes programas y
actividades a desarrollar pasa a depender de la relacion de fuerzas
existente en cada centro. E1 INTI, motivado quizdas por el objetivo
instrumental de afianzarse institucionalmente, puede estar dispuesto

* A los efectos de este andalisis no consideramos 10s casos
de otros promotores estatales (tales como universidades, gobiernos
provinciales, empresas plblicas u organismos descentralizados).

Si bien sus motivaciones son diferentes a las de los promotores
privados (salvo quizds el caso de algunas empresas publicas
interesadas en la utilizacibn directa de nuevos desarrollos o
servicios tecnoldgicos en sus procesos productivos), comparten
en general el objetivo de no quedar excluidos de un &area de
actividad sobre la que reivindican un "dominio" técnico,
jurisdiccional, disciplinario, etc.
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a resignar total o parcialmente su iniciativa -e incluso control-
en materia de programacidn, dejandolos en manos de los promotores
privados. Estos, a su vez, ejercerdn esta responsabilidad de
acuerdo con el peso que tengan en el organismo promotor los
diferentes intereses representados. En general, las cémaras
empresarias se hallan dirigidas y controladas por el sector de
empresas mads concentrado de la respectiva rama, de 1o cual no
resulta dificil deducir que sus preferencias y prioridades en
materia de I&D estardn dirigidas a la resoluc¢ibn:de-aquellos
problemas tecnoldgicos que afectan fundamentalmente a las
empresas de mayor dimensidon. En ciertos casos, es probable que

el interés de estas empresas en el campo tecnoldgico coincida
bastante cercanamente con los "intereses nacionales", lo cual
hace menos dificultosa la compatibilizacidén antes aludida. Esta
situacidén se produce, por ejemplo, en el caso de ramas
industriales controladas fundamentalmente por capitales de

origen nacional, donde el grado de concentracidn no es demasiado
elevado, y en las que existe por 1o general un extendido sector
de empresas marginales cuyas reales posibilidades de desarrollo
tecnoldogico -dadas las caracteristicas del producto o del

proceso productivo- son escasas* . De todas maneras, como INTI
parece resignar casi indiscriminadamente su capacidad de
iniciativa y control, es decir, sin atender a la correspondencia
entre los objetivos particularistas de una cdmara empresaria y
los intereses nacionales que le corresponde promover, una eventual
correspondencia entre ambos es mas el resultado de factores
circunstanciales que de una politica deliberada.

Pese a 1o expresado, tampoco puede considerarse que la
actividad de un centro ~aun la de aquellos mads fuertemente
controlados por el sector empresario- sea una mera materializaciodn
de intereses y demandas de los promotores privados. E1 centro se
halla expuesto también a demandas diferentes a las de sus
promotores y ademds, estd constituido por individuos que traen al
ambito organizacional sus propias iniciativas, intereses y
reivindicaciones. Por supuesto, estos pueden ser totalmente
compatibles con los objetivos de los promotores, pero a menudo
los técnicos orientan sus proyectos y actividades hacia temas o
problemas definidos en funcidn de prioridades fijadas por centros
académicos y técnicos de paises altamente industrializados.

Por otra parte, en la medida en que el centro establece
un &mbito operativo, crea automdticamente una clientela potencial

* Los casos de estudio desarrollados més'adelante se
ajustan bastante a esta situacidn.
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dificilmente discriminable. Y a pesar de que los promotores
tengan un alto grado de control sobre los programas de trabajo,
resulta casi imposible que los mismos beneficien (nicamente a
sus empresas. Si asi ocurriera, es decir, si un centro fuera
totalmente "capturado" por un cierto nlcleo de empresas, seria
muy dificil justificar el caradcter nacional del interés
promovido*. Ademds, restringir la clientela atenta contra los
intereses institucionales del centro, en tanto reduce sus "bases
sociales de apoyo". Los centros han optado mas bien por
extender estas bases incorporando a empresas adherentes. Los
adherentes contribuyen al sostenimiento del centro pero al
mismo tiempo constituyen un sector importante de su clientela.
Precisamente Tos beneficios que el centro otorga a adherentes

y promotores, mediante la reduccidon del precio de aranceles,

es un importante incentivo para decidir a las empresas a
adherirse a los centros. Luego, la extensidn de 1a clientela
implica la diversificacidn de Ta demanda de servicios
tecnoldgicos y, en Gltima instancia, la modificacidon parcial de
los objetivos definidos originariamente por los promotores **

Por G1timo, puede seflalarse que tampoco los objetivos
de los promotores son invariables. Sea porque se producen
cambios en la composicidn del nlcleo promotor o porque se
modifican las necesidades tecnoldgicas de las propias empresas
usuarias, es posible advertir que el sistema normativo de los
centros sufre variaciones que no siempre son recogidas en 10s
convenios u otros documentos que expresan la politica de estos
organismos. La renovacidn automatica de los convenios constituye
la modalidad mas comin de extender el compromiso inicial de los
promotores, con 10 cual se pierde una instancia de revision,
actualizacidon y, sobre todo, especificacidon de los objetivos
definidos originariamente.

* Esto fue 1o que ocurrid con el Centro de Investigacion
Automotriz, patrocinado por las grandes fabricas de automotores,
cuyas actividades tendian a favorecer a una rama industrial
controlada por capitales extranjeros. E1 rechazo por el INTI
del director técnico propuesto por las grandes empresas origind
la disclucidn del centro. También en CITEF se produjo la
separacidn de un director técnico por favorecer excesivamente
Tos intereses de una de las empresas mds concentradas del sector
conservero.

** Fs importante sefialar que al menos en algunos centros,
las empresas adherentes ni siquiera pertenecen a la rama o sector
industrial al que se vincula la actividad del centro. Se trata
por 1o general de usuarios de productos manufacturados que son
utilizados en la elaboracidn de otros bienes y que requieren
servicios de metrologia o control de calidad ofrecidos por el
centro.
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E1 andalisis efectuado identifica algunos factores que
contribuyen a definir y compatibilizar los objetivos que guian
la actividad de los centros. Resta examinar todavia qué
consecuencias se derivan de la existencia de marcos normativos
amplios, ambiguos e invariables, andlisis que efectuaremos al
evaluar globalmente las actividades de los centros.

Ventajas del sistema de centros

A1l margen de cualquier juicio critico que pueda efectuarse
respecto a la actividad desarrollada por los centros del INTI,
es indudable que esta fédrmula organizacional presenta apreciables
ventajas para sus promotores, se trate delos empresarios o del
propio INTI. Si bien las motivaciones delos industriales para
patrocinar un centro de investigacidn varian de caso en caso,
existen algunas que pueden considerarse comunes a la mayoria.
En primer lugar, la infraestructura y los servicios que ofrecen
estos institutos tienden a socializar costos de produccidn de
las empresas en tanto los aranceles percibidos (especialmente en
materia de control de calidad y desarrollos especiales) no
consiguen cubrir los costos de los serviciosx . Sobre este punto
ha existido preocupacidn en el INTI practicamente desde los
origenes de la institucidn. Los aranceles resultan muy bajos
y no guardan relacidn con la importancia y beneficios obtenidos
por los usuarios, circunstancia planteada reiteradamente en 1los
informes de evaluacidn de los centros. En una encuesta realizada
en 1970 entre 2185 firmas que mantenian vinculacidn con el INTI,
una cuarta parte de los encuestados indicd que el costo de los
servicios resultaba "bajo" y un 2,4% los considerd "muy bajos",
1o cual, si se acepta que un interrogante de este tipo tiende
sistemdticamente a sesgar las respuestas en una direccibn
contraria a estos resultados, revela el cardcter promocional
de los aranceles. Por otra parte, es interesante consignar que
los laboratorios centrales del INTI acuerdan un descuento del 50%
sobre el arancel normal en aquellos casos en que el servicio es
requerido por un centro. En muchos casos, esto ha dado lugar a
que Tos usuarios canalicen sus demandas de servicios a través
de los centros a los que se hallan asociados, conociendo de
antemano que al menos una parte de dichos servicios no serén

* Existen dos criterios habituales para estimar el precio
de los servicios: 1) incluir todos los elementos del costo real;
0 '2) considerar exclusivamente los gastos indirectos incurridos
con motivo de la prestacion del servicio. Este segundo
procedimiento es el utilizado generalmente en los paises de
menor desarrollo relativo.
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ejecutados por el centro al que acuden. De esta manera, se
benefician con aranceles muy por debajo de los valores vigentes
por la sola circunstancia de que el centro actia como
intermediario. Es decir, el descuento no procede en el caso

en que el usuario demande el servicio directamente al laboratorio
central™* .,

En segundo lugar, los centros de investigacidn brindan
a los industriales la posibilidad de "prestigiarse" y prestigiar
a sus organizaciones patrocinantes, al aparecer publicamente
contribuyendo -junto al Estado- a desarrollar actividades con
claro sentido social, mds alld de estrechos intereses sectoriales.
E110, por supuesto, independientemente de cudl resulte ser 1la
orientacidn efectivamente impuesta a la actividad de 1los
respectivos centros.

, La formal neutralidad y desinterés de estos organismos
ofrece ademas a los empresarios un ambito de mutuo control, en
tanto les permite conocer, aunque sea vagamente, la evolucidn ©
desarrollos de empresas rivales. E1 cardcter prescindente de
los centros tambié&n resulta 0til en los casos en que se recurre
a su dictamen técnico para arbitrar en situaciones de conflicto
motivadas a menudo por diferencias entre proveedores y clientes
respecto a la calidad o especificaciones técnicas de ciertos
productos.

También puede agregarse que la posibilidad de actuar a
través de estas entidades semi-estatales ha permitido a algunos
sectores empresarios legitimar frente al Estado ciertas reivindi-
caciones y demandas que, formuladas desde escenarios menos
neutrales, habrian sonado seguramente como expresidn de intereses
puramente sectoriales. La directa asociacidn con el Estado ha
facilitado en muchos casos el exitoso enfrentamiento con otros
sectores econfmicos, en situaciones de conflicto manifiesto
frente a las opciones tecnoldgicas disponibles.

Finalmente, la vinculacidn de las empresas a 1os centros
les permite a veces desarrollar investigaciones y ensayos que
por su envergadura escapan a las posibilidades de una sola empresa.
Si bien las economias de escala resultan en estos casos
manifiestas, vale la pena preguntarse hasta qué punto la mera
existencia de los centros pudo haber obliterado el surgimiento

* E1 centro obtiene la diferencia entre el arancel cobrado
por el departamento (50%) y el arancel total menos descuentos
cobrados al usuario (v.g. 70% u 80% segidn el caso). De esta
manera, centro y usuario comparten el beneficio de la liberalidad
del INTI, quien financia totalmente a sus laboratorios.
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y desarrollo de laboratorios o centros de investigacidn en
empresas privadas* . Es probable que en lugar de haber creado
conciencia entre las empresas acerca de la necesidad de
desarrollar una infraestructura y una capacidad de innovacidn
tecnoldgicas propias, la posibilidad de acceder a organismos que
socializan los costos de sus insumos tecnolbgicos haya generado
una mayor dependencia de aquellas hacia estos, retardando el
proceso de desarrollo técnico.

E1 sistema de centros de investigacion ha tenido
también indudables ventajas para el INTI. En términos de la red
institucional que este organismo pudo establecer en un periodo
relativamente corto, resulta claro que este mecanismo posibilitd
su directa y eficaz vinculacion con los sectores productivos y
centros de formacidon cientifico-técnicos. La rdpida expansidn
del nimero de centros permitidé al INTI cubrir en poco tiempo una
amplia gama de especialidades y establecer relaciones con
universidades, laboratorios estatales, empresas pablicas, cdmaras
empresarias y otras organizaciones interesadas en la actividad
tecnolodgica. Por cierto, al optar por resignar buena parte de
su iniciativa e inducir la relacidon con el instituto ofreciendo
a los asociados la posibilidad de orientar la labor de los centros,
el INTI perdid en el proceso su capacidad de asumir un papel
normativo relevante en términos de fijacidn de una politica
tecnoldgica industrial basada en criterios de prioridad
supra-sectoriales. Pero esta misma estrategia hizo su actuacion
mucho menos conflictiva y contribuyd a afianzar su supervivencia
-objetivo organizacional no desdefiable- al permitirle establecer
un ambito operativo externamente reconocido como legitimo e
incuestionable.

La variedad de centros y la ampliacidn de la clientela
otorgd al INTI el caracter de institucidn polivalente y
multifacética, con las consiguientes ventajas en términos de
mantenimiento de una reducida capacidad ociosa de laboratorios
y equipos, una mayor flexibilidad en la utilizacidon de personal
y una menor incidencia relativa de costos fijos y gastos
administrativos.

En otro sentido, el sistema de centros contribuyd a

* Sobre este riesgo en otros contextos, véase Naciones
Unidas. Institutos de Investigacién Industrial: Organizacidn de
Servicios de Investigacidn Técnicos y Comerciales Eficaces.
(Nueva York, 1976).
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a dotar al INTI de una extraordinaria flexibilidad administrativa.
Para ello resultaba esencial que los centros 1onservaran su
caracter de entes diferenciados del INTI. Esto, unido al control
financiero del sistema y a las facultades en materia de personal,
hizo posible solucionar numerosos problemas de organizacidn y
disposicibn de recursos, sorteando las restricciones impuestas

en esta materia por otras instarncdias de decisidn y control del
Estado (v.g. congelamiento de vacantes, régimen de compras, viajes
al exterior). De esta manera, el instituto aprovechd las menores
trabas juridicas a que estdn sujetos:1ds centros y su consecuente
mayor autonomia relativa, para designar nuevo personal, efectuar
gastos que normalmente exigen control previo de legalidad o
realizar adquisiciones no sujetas al régimen de compras que rige
para otros organismos estatales, produciendo internamente las
asignaciones o transferencias de personal, bienes y recursos
aconsejadas por el desenvolvimiento de la institucifn.

Evaluacidn de la experiencia del sistema de centros

En diferentes oportunidades, las autoridades del INTI
se plantearon la necesidad de evaluar la experiencia de los
centros de investigacidon, a fin de decidir la futura politica
institucional en materia de creacidn o apoyo a este tipo de
unidades. E1 intento mds orgdnico se produjo en 1967, a través
de una consulta realizada entre los Consejeros de la institucidn.
En el documento que recoge sus opiniones* , despuntaba la idea
de modificar el sistema de administracidn, supervisidn y
coordinacifn de los centros como resultado de una coincidente
evaluacidn critica de la experiencia realizada.

Se reconocia por entonces la dispar naturaleza de 1los
centros de investigacibén, proponiéndose una novadosa clasificacion
que justificaba un tratamiento diferencial, tanto en el aspecto
administrativo como en el econdmico. Un primer tipo de centro
incluia aquellos que se creaban a pedido de un grupo de
industriales o eran formados por estos a su gerencia del INTI.

En este caso, el centro aparecia como un organismo cuya finalidad
interesaba, en primer término, a los industriales que serian
beneficiarios directos de su actividad. Los consejeros distinguian
este tipo de centros de un segundo tipo, constituido para cumplir
con "objetivos de interés nacional", a veces vagos y por lo tanto
dificilmente compatibles con intereses sectoriales m&s inmediatos.

* INTI. Consulta..., op.cit.
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En el primer caso, el centro actuaria fundamentalmente
como un laboratorio de servicios, investigacidn aplicada y
desarrollos encomendados por el sector industrial que concurriera
al sostenimiento del centro. En el segundo caso, el centro harfia
investigacibn bdasica y/o ap11cada, pero solo excepcionalmente
prestaria servicios técnicos* . Cada situacidn tenfa -en opinidn
de los consejeros- diferentes implicaciones en términos de
administracidén y control de los centros. Para los primeros se
admitia una administracidon llevada a cabo por los propios
industriales, reservandose el INTI un papel de sindico. En cambio,
los centros del segundo grupo debian ser administrados y
supervisados muy de cerca por el instituto.

Consecuentemente con la idea expuesta, se derivaban
implicaciones de cardcter econdmico-financiero diferenciales
seglin la indole de los centros. Los constituidos para satisfacer
demandas inmediatas de un sector industrial debian autofinanciarse,
mientras que para aquellos creados para desarrollar investigaciones
de "interés nacional" tal exigencia resultaba inaplicable.

Planteada la agrupacidn de los centros del INTI de
acuerdo con estos criterios, es evidente que el paso siguiente
debia consistir en establecer cudales caen dentro de uno u otro
grupo. E1 hecho de que esta tarea nunca se haya llevado a cabo
sistemdticamente no hace sino confirmar sus dificultades. Si
bien la clasificacidn es analiticamente "pulcra", las situaciones
empiricas "complican" enormemente la tarea de catalogacidn
concreta. En gran nimero de casos, la iniciativa de crear un
centro pudo haber partido de un grupo de industriales, pero sus
objetivos pueden haber sido definidos en términos tales que
resultaria imposible juzgarlos como "estrechamente sectoriales”
De aqui la recurrente incapacidad del INTI para efectuar n1t1das
distinciones cuando se trata de aplicar el criterio del "interés
nacional" y la frecuente apelacidbn -varias veces realizada en la
propia Consulta que comentamos- a la necesidad de "efectuar un
estudio o un andlisis de diversas situaciones**... como paso
previo de cualquier decision".

* De hecho, la distincibn equivalia a la que Naciones
Unidas efectia entre institutos de investigacidon industrial y
organizaciones de investigacion cientifica. Véase Naciones Unidas,
Instituciones de Investigacidon Industrial: Pautas para la
EvaTuacidn (Nueva York 1972).

** Se refiere a andlisis de objetivos generales; objetivos
nacionales; industria nacional, sus sectores, estado tecnolbgico,
posibilidades y catalogacidn; centros de investigacibn, su
organizacidn, clasificacién y economia; economia del INTI, de sus
servicios y de la investigacidn; sistemas de promocidn;
organizacion general de INTI; etc.
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Si intentdramos leer entre lineas observariamos
seguramente que la clasificacidn propuesta por los consejeros
resultaba del reconocimiento de una realidad ya perceptible a
esa altura de la vida institucional. Los centros se habian
multiplicado y expandido sin que el INTI estuviera en
condiciones de fijar pautas u orientaciones a ese proceso de
crecimiento. Se reconocia también, implicitamente, que muchos
de los centros habian logrado autonominarse del INTI en cuanto
a la definicibn de objetivos y la asignacibn de sus recursos,
aun cuando mantuvieran =-o incluso hubieran aumentado- su
dependencia financiera respecto del instituto. Esto explica la
insistencia por evaluar individualmente la obra de cada centro
a fin de decidir la conveniencia de mantener o reducir el nimero
de los existentes, o reagruparlos por temas afines. Como sefialara
un consejero, "habr& que meditar mucho antes de crear un nuevo
centro para evitar una expansibn injustificada o desarrollos un
tanto artificiales que no estén en relacibn con intereses
realmente genuinos del momento".

La recurrencia de esta preocupacidn queda evidenciada
a través de la lectura de los comentarios efectuados por la
Comisidn Asesora del INTI sobre los planes y presupuestos de
los centros de investigacidn para el ejercicio 1973. En ellos
se sugiere que INTI deberia intensificar la labor de aquellos
centros cuyo sector represente "un real valor estratégico para
el pais", mantener "a ritmo constante" a aquellos que no revistan
el caradcter de "absoluta primera prioridad" y no apoyar aquellos
cuya labor no apunte directamente a la resolucidn de problemas
realmente importantes para el desarrollo del pais. Esto en
cuanto se refiere al aporte del INTI. Previendo las consecuencias
de esta politica para el futuro funcionamiento de algunos centros,
la comisidn agregaba que a "los circulos privados interesados en
el desenvolvimiento de un centro que se ocupa de una labor de su
particular interés les queda el recurso de incrementar sus
aportes como promotores o solicitar reconsideracifn de los
aranceles por servicios, asi como contratar investigaciones o
desarrollos especiales a titulo oneroso". En otras palabras, y
coincidiendo con una posicidn sustentada dentro del organismo
seis afios antes, esto suponia tender hacia el autofinanciamiento
de este tipo de centros.

Estas preocupaciones pueden remitirse en realidad a
un dilema fundamental al que se vieron permanentemente confrontados
los distintos responsables de la conduccidn del INTI: supeditar
el desarrollo de la institucidn a la demanda e iniciativa de la
industria, o retener la capacidad de decisibn en cuanto al apoyo
a brindar a los diferentes sectores industriales seglin prioridades
fijadas de acuerdo con criterios de "interés nacional”.

Sin duda, y a pesar de mialtiples declaraciones formales
en contrario, el primer término del dilema parece haber orientado
desde un comienzo la actividad y desarrollo del organismo. Esto
resultaba plenamente justificable en la primera etapa de vida del
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INTI. No se contaba por entonces con instituciones estatales

de promocidn de actividades de I&D industrial ni con diagnbsticos
sobre la problemédtica tecnoldgica en las diferentes ramas
industriales. Recién se tomaba conciencia de las implicaciones
del atraso tecnoldgico y se reconocia la magnitud de la brecha
existente con relacidbn a los pafises altamente industrializados.
Como ya se observara, se intuia el agotamiento de la etapa fécil
del proceso sustitutivo de importaciones y la necesidad de
producir un salto tecnoldgico cualitativo que permitiera
incursionar en ramas mds complejas, pero también se advertia que
en las industrias mas tradicionales existian todavia -innumerables
problemas tecnoldgicos sin resolver. Por otra parte, resultaba
evidente que las posibilidades de desarrollar y transferir nuevo
conocimiento dependia de una sostenida demanda de los sectores
productivos, la cual debia ser inducida dado el desconocimiento,
renuencia o falta de confianza de Tos empresarios. Optar por la
alternativa de fijar prioridades sin estar en condiciones de
traducir el "interés nacional" en proyectos materializables ni
contar con el apoyo empresario para el cual esta alternativa no
significaba la obtencibn de un beneficio inmediato, o al menos
previsible, hubiera implicado el aislamiento y posible
liquidacidon de la institucidn a breve plazo. Si a esto se une

la dificultad de distinguir nitidamente entre el "interé&s nacional"
y el interés sectorial inmediato y se toman en cuenta los
intereses -defendidos por los representantes de la industria que
integraron el niacleo fundador del INTI, se concluird que la
promocidn de una demanda de la industria con un bajo umbral de
discriminacibn constituia, en el corto plazo, la Gnica alternativa
viable* .

Claro estda que a medida que se iba poniendo en practica
esta opcidon, comenzaban a manifestarse sus contradicciones con la
posibilidad de encauzar la actividad del instituto de acuerdo con
criterios supra-sectoriales. Una evaluacidn del sistema de
centros del INTI, efectuada en 1965, sefialaba que la amplitud del
sequndo objetivo institucional™ -estudiar asuntos concretos y
desarrollar actividades especiales con la colaboracidn y/o

* Esta ha sido por otra parte, la modalidad habitual de
funcionamiento en la etapa inicial de la mayoria de los institutos
de investigacidén industrial. Cfr. Naciones Unidas, Institutos de
Investigacidn Industrial: Organizacidn de Servicios de Tnvestigacidn
Técnicos y Comerciales Eficaces (Nueva York, 1976).

** Se refiere al articulo 29, punto b) del Decreto-Ley
17.138/57 que establece como funcidn del INTI "estimular a los
industriales del pais para que emprendan estudios para mejorar
su produccidn, a cuyo efecto propiciarda la formacibn de centros
de investigacidn con la participacién de los sectores interesados.
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aquiescencia de las entidades que han participado en la
constitucidn del centro- consiente la creacidn de organismos

cuya misidon especifica difiere netamente de la investigacidn
cientifica o técnica. Si bien la observacidn aludia a las
dificultades que esta situacidn planteaba para aplicar criterios
de evaluacidon uniformes, también ponia de manifiesto un rasgo
institucional que ya por entonces habia adquirido perfiles nitidos:
lejos de convertirse fundamentalmente en un organismo de
investigacion y desarrollo, el INTI, respondiendo a heterogéneas
demandas e iniciativas de ndcleos industriales, habia incorporado
y promovido una variada gama de actividades principalmente
orientadas al suministro de servicios técnicos. Paradd6jicamente,
en la misma medida en que su labor habia conseguido trascender a
diferentes sectores productivos, se vefa enfrentado a crecientes
restricciones en cuanto a sus posibilidades de resolver los
problemas de I&D basicos de esos mismos sectores.

En las previsiones presupuestarias para el ejercicio
1973, alrededor del 50% del total de la contribucidon del INTI a
centros de investigacidn se destind a aquellos considerados "de
apoyo e informaciéon" (v.g. CITMADE, CID, CIME, CIBA y CIDI)
mientras que a 1os centros de actuacibn tecnoldgica directa,
estratégicamente importantes para la economia y el desarrollo
tecnoldgico del pais, solo se destinaba del 3 al 6% del saldo de
esa contribucibn. E1 resto fue asignado a aquellos centros cuya
actividad fundamental consiste en el suministro de servicios
técnicos. Segin concluia un informe de Ta Comisidn Asesora,
"ello pone en evidencia que el mayor peso del apoyo de INTI se
ha ido desplazando hacia actividades que sin duda son importantes,
pero que no aportan soluciones tecnoldgicas para problemas de la
industria del pais" * .

En el mismo informe de la Comisidon Asesora se analizan
los incrementos o reducciones en las partidas presupuestarias,
planteandose como interrogante si la situacibn de permanencia,
aumento o reduccidn responde a una politica manifiesta del INTI
respecto a sus centros o se trata mds bien de una situacidn a la
que se ha llegado con el tiempo por imperio de "circunstancias
diversas". A pesar de no especificar estas circunstancias, la

* Fuera de contexto, podria interpretarse que este juicio
minimiza exageradamente la importancia de las actividades de
apoyo y el suministro de servicios té&cnicos. En realidad, lo que
corresponde destacar es el desplazamiento hacia actividades que
normalmente tienen mayor peso durante la etapa inicial de este
tipo de instituciones. Promediando la segunda década de vida,
tal tendencia resulta, cuanto menos, preocupante.
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Comisidn apunta ciertamente a un problema intimamente vinculado

al dilema referido mds arriba. Es decir, ies el presupuesto de.
los centros (y en definitiva, del INTI) el resultado de un

proceso racional de asignacibn de recursos en funcidn de objetivos
y metas precisos fundados en criterios de "interés nacional", o

se trata en cambio de un proceso incremental de decisiones, en el
que los cambios son dictados por restricciones hist8ricamente
heredadas, ajustes coyunturales o consideraciones "ad-hoc"?

Aunque esta segunda hipdtecis parece interpretar mads fielmente

el proceso de definicidn de objetivos y asignacidén de recursos

del instituto, es necesario establecer qué factores mads especificos
operaron para producir tal resultado. La posibilidad de que el
INTI pueda lograr mayores grados de libertad desde el punto de
vista de sus decisiones normativas y presupuestarias, depende

en buena medida de la identificacidn de esos factores.

Determinantes de la actividad de los centros

La naturaleza de la actividad de un centro de
investigacion reconoce miltiples determinaciones. E1 énfasis
relativo en investigacidén basica o aplicada, desarrollos y
servicios; la mayor o menor concentracidn en equipos, procesos 0
productos; en definitiva, el balance de actividad del centro
tiene que ver, creemos, con al menos cuatro tipos de factores:

1. E1 volumen y naturaleza de la demanda existente para
cada tipo de actividad;

2. La estrategia de desarrollo organizacional adoptada;
La capacidad interna del centro para procesar demandas; y

4. Los apoyos (o resistencias) originados en su contexto
operativo.

Dicho esto, sin embargo, es necesario introducir algunas
precisiones. Con respecto al primer punto, si bien la estructura
de la demanda tecnoldgica fija ciertos parametros a lo que un
centro elige hacer, se trata de una demanda generada en un mercado
imperfecto, cuya elasticidad frecuentemente depende bastante poco
del factor precio. En muchas ramas industriales coexiste un
sector "informal" de empresas marginales junto a empresas altamente
concentradas, y aun cuando elaboren productos semejantes, sus
requerimientos tecnoldgicos y sus posibilidades de incorporacidn
de innovaciones difieren considerablemente. Por otra parte, hemos
sugerido que en el caso de sectores industriales asociados a
centros de investigacidn del INTI, el niGcleo promotor empresario
coincide generalmente con el sector mads concentrado de la respectiva
industria, 1o cual tiende a recortar sensiblemente el espectro de
la demanda. En este sentido, vale la pena establecer distinciones
-desde el punto de vista de la demanda- entre centros promovidos
por sectores empresarios privados y aquellos constituidos por
otra clase de promotores.
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En sus comienzos, la mayoria de 1os centros
constituidos por el INTI se originaban por iniciativa de
instituciones estatales (v.g. universidades, gobiernos provinciales,
otros institutos tecnolbgicos), siendo contados 1os casos en que
intervenia la industria privada. A partir de mediados de Tlos
afos sesenta, la participacidn de cédmaras empresarias en la
creacidon de nuevos centros aumentd considerablemente. Estas
circunstancias dieron lugar a situaciones muy variadas en cuanto
a la constitucidn de los nilcleos promotores, desde centros en 10s
que solo participan el INTI y alguna camara empresaria representativa
de un determinado sector industrial, a complejas combinaciones
institucionales en las que, ademds del INTI, intervienen organismos
oficiales y privados. En general, los casos que corresponden a
la primera situacidn son aquellos directamente relacionados con
un determinado producto (v.g. textiles, caucho, celulosa y papel).
Sin embargo, existen casos en que dada la diversidad de etapas
por las que atraviesa el proceso productivo, son varios Tlos
organismos que intervienen en la promocidn de un centro. Es el
caso de CITEF, donde ademés del INTI, act@an como promotores 1la
Camara de la Fruta Industrializada de Mendaza, la Camara Argentina
de Cromo-hojalaterias Mecanicas, el INTA y la Universidad Nacional
de Cuyo. Cuando la actividad de investigacidon se relaciona mas
con una disciplina que con un producto, la participacidon de la
industria privada es menos significativa. El1lo se debe a que 1la
definicidn misma del campo de investigacidn:sefiala la presencia
de instituciones académicas o de organismos estatales relacionados
a la misma, sea por razones estratégicas, econbmicas o de otra
indole. Un buen ejemplo es el del Centro de Investigaciones en
Biologia Marina (CIBIMA), en el que actualmente participan como
promotores el Servicio de Hidrografia Naval, el CONICET, 1la
Provincia de Santa Cruz y el Instituto Antdrtico Argentind

Esto no significa que todos los promotores intervienen
con igual dedicacidn e influencia en las actividades y decisiones
de 1os centros. Esta observacidn resulta importante a los efectos
de establecer cudles pueden ser las orientaciones de los centros
en cuanto a obtencidon y aplicacidon de recursos segin sea el peso
y demandas de los diferentes promotores. Sin duda, 1os centros en
los que solo intervienen como contraparte del INTI camaras empresarias,
demuestran una decisiva influencia de éstas en el manejo del centro
y en la orientacion de sus programas de trabajo. E1 relativo

* Cabe sefalar que los promotores de este centro fueron
variando a través de los aflos, ya que en sus origenes participaban
-~ademds del INTI- el Comité Interuniversitario Regional, la
Facultad de Ciencias Exactas de 1a UNBA, con la adhesibn posterior
de la Gobernacidn del Territorio Nacional de Tierra del Fuego, la
Provincia de Chubut y la Direccidon Nacional de Parques Nacionales.
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monopolio que ejercen sobre el sistema decisorio aumenta
notablemente el grado de coherencia de sus actividades y
contribuye generalmente a producir centros "exitosos", en el
particular sentido de que 1levan a cabo actividades que encuentran
un mercado mds "receptivo" para su produccidn cientifica y
producen impactos no desdefiables sobre los sectores industriales
con los que se hallan vinculados. En cambio, en aquellos

centros en que el nicleo de promotores y adherentes es mds "nutrido",
la probabilidad de conflictos, la "circulacidn" de los propios
promotores o el retiro de apoyo por parte de alguno de ellos
aumenta., Estas situaciones revelan no solo la importancia de
analizar la "funcionalidad" de diferentes combinaciones de
promotores en relacidbn con el "éxito" de los distintos centros,
sino también su influencia sobre el "ciclo vital"” de los mismos.
Al respecto, dejamos planteada como hipdtesis que cuanto més
pulverizado el poder entre los diferentes promotores, mayores

las posibilidades de bloquear el proceso decisorio o de que

surjan conflictos y mayor el nimero de defecciones y retiros de
apoyo, 1o cual conspira contra la continuidad misma de los
centros.

Con relacidn al segundo factor determinante del
balance de actividad de los centros, puede afirmarse que la
estrategia de desarrollo organizacional adoptada se vincula
astrechamente con las posibilidades objetivas de establecer
un "dominio" o ambito funcional reconocido por la clientela
potencial del centro. En general, los convenios que dan origen
a nuevos centros especifican que su labor se dirigirad a
desarrollar actividades de investigacidn basica, aplicada y
servicios, sea con relacidbn a un sector industrial, un tipo de
producto o una disciplina. La especificacidon no 1lega por
supuesto a indicar cudl es la proporcidn o peso que cada una
de estas actividades debe tener dentro del conjunto. Habitualmente,
los centros comienzan ofreciendo servicios técnicos de control
de calidad, metrologia y andlisis diversos, a fin de difundir
su existencia, satisfacer una demanda casi siempre no cubierta
y ganar la confianza de los empresarios, de modo de poder
encarar mds adelante -y con mayores posibilidades de éxito- otras
actividades mds directamente vinculadas a la investigacidn .
bdsica o aplicada. Entre otros, este ha sido el caso de CICELPA,
CIT y CITEC. Desafortunadamente, pocas veces se ha 1legado a
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obtener un adecuado equilibrio entre estas diversas clases de
actividades, centréndose el grueso del esfuerzo en la provisibn
de servicios a la industria* .

En cambio, en el caso de centros m&s desvinculados de
Ta industria, se ha registrado a menudo una tendencia inversa,
produciéndose una excesiva concentracifn en investigacidn bé&sica
en desmedro de la aplicacidén industrial. Aunque la estrategia de
desarrollo organizacional adoptada tiene ciertamente alguna
influencia en dicha tendencia, consideramos que en estos casos
parecen gravitar mds fuertemente aquellos factores relacionados
con la naturaleza de la demanda, la capacidad instalada de los
centros y los apoyos y conflictos suscitados. E1 examen de un
par de experiencias de este tipo puede contribuir a ilustrar esta
hipbtesis.

En el caso del Centro de Investigaciones en Biologia
Marina (CIBIMA) el objetivo principal consistid desde un comienzo
en la realizacidbn de estudios e investigaciones tendientes a la
industrializacidn de las algas. Un informe de evaluacibn de este
centro indicaba en 1965 que los factores que habian impedido la
aplicacidn a usos industriales de la investigacidn en este campo
se debian esencialmente a variables relacionadas con la organizacion
interna y experiencia (es decir, con la capacidad instalada) del
centro: 1) un planeamiento demasiado ambicioso de las tareas; 2)
la inexperiencia tecnoldgica del personal del centro; y 3) un grado
de coordinacidn y supervisidn insuficientes de los trabajos de I&D.

Estas circunstancias -observables también en otros
casos- se originan en parte en el excesivo optimismo con el que

* De nuevo, esta ha dido la recurrente experiencia de la
mayoria de los institutos de investigacidon industrial recién
organizados. Se ha sefialado que la politica de 1os mismos en esta
etapa se basa a menudo en dos premisas falsas. "En primer lugar,
se supone que habrd una pronta demanda de asistencia técnica por
parte de los establecimientos industriales del pais; por el
contrario, la experiencia ensefia que puede que hagan falta varios
aflos para crear una clientela difundida, aun cuando no se cobren
derechos. En segundo lugar, se estima corrientemente que las empresas
pequefias y medianas serdn importantes usuarios de los institutos
puesto que carecen de recursos técnicos propios; pero de hecho,
el encontrar métodos satisfactorios de prestar asistencia técnica
a las pequefias empresas constituye uno de los mayores problemas
con los que se enfrentan paises de muy distinto nivel de desarrollo,
incluso los mas desarrollados". Véase Naciones Unidas (1972) op.cit.,
p&g.25.
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generalmente se encara la programacion de actividades en la etapa
inicial de los centros. Es habitual la formulacidn de un extenso
plan de investigaciones, sin contar con el personal, nivel de
formacidn ni medios materiales necesarios. Los esfuerzos se
pulverizan y la falta de concentracidon redunda en un bajo nivel

de produccidn. Con relacidn a la inexperiencia, que agrava el
problema anterior, es comin que la mayoria de los centros se
formen alrededor de la figura de un individuo -por 10 general el
director técnico- cuya trayectoria, prestigio y capacidad excede
abismalmente a los del resto del personal, compuesto en su mayoria
por egresados recientes o estudiantes universitarios. El1 tercer
factor se relaciona principalmente con la capacidad de supervisidn
del Director Técnico sobre los proyectos de I&D en curso. Mas
alld de capacidades personales diferenciales, la atencidn de
problemas técnicos de rutina, relaciones piblicas y manejo
administrativo absorbe una proporcidn excesiva del tiempo que el
director podria destinar de otro modo a la evaluacidn, seguimiento
y reprogramacidn de actividades.

Aun cuando la referida evaluacidn no 1o menciona, la
desarticulacidon entre la labor cientifica del centro y su
aplicacidn productiva obedecid también a la inexistencia de
demanda efectiva por parte de una industria establecida y a la
orientacidn impresa a los programas de trabajo por parte de CIBIMA.
Como consecuencia de esta desarticulacidn, se resolvid formar en
1963 una entidad paralela, el Comité de Industrializacidon de Algas
(CODIA) cuyas funciones tendian a suplir la débil labor de
promocidon efectuada por CIBIMA aun cuando tampoco alcanzara a
cumplir este objetivo. La evaluacidn tampoco alude a la existencia
de conflictos entre las instituciones promotoras, 1os que sin duda
tuvieron cierto peso en la determinacidn de objetivos y desempeifio
del centro. Este Gltimo punto se vincula con el cuarto de los
factores mencionados como determinantes del balance de actividad
de los centros, al que volveremos a referirnos enseguida.

Otro caso que ilustra las dificultades enfrentadas por
centros cuya actividad no se engarza "naturalmente" con un
determinado sector de la produccidn, es el del ya desaparecido
Centro de Investigaciones para el Uso Eficiente delos Combustibles
(CIPUEC), primogénito de los centros del INTI. Como su denominacidn
lo indica, sus funciones consistian en promover dentro de la
industria en general la adecuada utilizacidon del calor y del
combustible, facilitando el necesario asesoramiento técnico. Aun
cuando sus objetivos iniciales se mantuvieron a todo 1o largo de
la vida del centro, la labor efectivamente desarrollada resultd
escasa y poco significativa desde el punto de vista de la magnitud
de los problemas a cuya solucidn apuntaba.

M&s quizds que en otros casos, la experiencia del CIPUEC
revela la importancia de los apoyos y resistencias originados en
el contexto operativo de un centro de investigacidn como factor
condicionante de la naturaleza y eficacia de la actividad
desarrollada. En este caso, tanto los conflictos entre los promotores,
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que desde el comienzo alteraron la vida normal del centro, como

la resistencia a la innovacidn hallada entre los empresarios, se
constituyeron en elementos desintegradores. Poco después de

creado el centro, la Direccibn Nacional de la Energia -su

principal promotor junto con el INTI- se desentendid de sus
actividades, 1o cual implicd mas tarde la pérdida de apoyo
financiero. Ademés, perdido el impulso inicial, se fue produciendo
una creciente rotacid6n de miembros adherentes. En 1965 se estimaba
que e]-53% de los mismos venia patrocinando sus actividades desde
sus origenes.

Con respecto a la indiferencia empresaria, conviene
reproducir los comentarios efectuados en una evaluacibn del centro
en 1965, al destacar el papel que puede cumplir la promocidn para
superar la resistencia a la innovaciodn:

"La importancia de la promocidon en un centro que
propugna economias, como el CIPUEC, es palmaria. EI
industrial no es propenso a la novedad cuando no percibe
inmediatamente un beneficio, aunque tal novedad implique,
a largo plazo, una economia; por temor se aferra a la
rutina y cede solamente cuando el competidor 1o desplaza
del mercado como consecuencia de un adelanto técnico. €Es
explicable que el CIPUEC haya encontrado y siga encontrando
resistencias en los ambientes fabriles. Lo mismo ha
ocurrido en paises mds avanzados, como en Inglaterra con
el NIFES. La dnica probabilidad de romper esta barrera
radica en una promocidn inteligente, activa, constante"*.

La importancia de los conflictos, resistencias
contextuales y falta de apoyos sobre el funcionamiento de un
centro no puede dejar de seflalarse. Al margen de los problemas
de incumplimiento de los planes originariamente trazados, deben
computarse especialmente los altos costos de formacidon de técnicos
que tienden a desvincularse de estos institutos en la medida en
que no encuentran incentivos profesionales ni materiales que
justifiquen su permanencia en los mismos. En CIPUEC, donde
aquellas dificultades existieron desde un comienzo, 25 técnicos
de diversa jerarquia se alejaron de sus cargos en el curso de 7
anos. De los 11 técnicos empleados en 1965, solo 3 pertenecian
al elenco original, 1o cual confirma la elevada tasa de rotacidn

* INTI, Evaluacidn de los Centros de Investigacidon por el
Asesor de la Presidencia del INTI Dr. Roberto F. Recoder, 1965. En
contraste con la experiencia de CIPUEC puede mencionarse el caso del
Centro de Investigaciones de Aclstica y Luminotecnia (CIAL)
de Cdérdoba, que a pesar de ofrecer desarrolles y servicios
tecnoldgicos no dirigidos especificamente a un sector de la
industria (como en el caso de CIPUEC), ha desarrollado en cambio
una activa e inteligente tarea de promocidn que le permitid crear
un d&mbito operativo y una demanda sostenida para sus actividades.
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en buena medida atribuible a las circunstancias seflaladas*.

En caso de CIPUEC también ejemplifica 10s inevitables
conflictos que debe superar todo organismo que intenta crear un
"dominio" funcional consensualmente reconocido, cuando ese dominio
es parcialmente reivindicado por otras instituciones. A veces,
la creacidn de un centro constituye una fbrmula cooperativa que
zanja o previene la ocurrencia de conflictos. Pero otras veces,
la iniciativa tropieza con fuertes resistencias y antagonismos
de organizaciones piblicas o privadas que creen poseer competencias
naturales sobre el &rea funcional que se pretende cubrir, y para
las cuales la existencia del nuevo centro puede implicar una
“invasidon" o el recorte de un &rea de actividad considerada como
“coto de caza" propio e inalienable. En el caso examinado, la
reticencia de 1a Direccidn Nacional de la Energia se debid
-entre otras razones- a que su Departamento de Asesoria de
Combustibles habia elaborado un proyecto propio para constituir
un organismo semejante al CIPUEC, pero sujeto a su dependencia.

En 1975, varios afios después de disuelto el CIPUEC,
la iniciativa de crear un nuevo Centro de Investigaciones en
Energia volvid a tropezar con similares dificultades, aunque esta
vez agravadas por la variedad de los frentes de conflicto**. En
esta oportunidad, los reparos de la Comisibn Nacional de Energia

*Por supuesto, el costo institucional involucrado puede
verse compensado por el beneficio sectorial o social derivado de
la formacidn profesional. En tal sentido, la rotacidn constituye
una externalidad que debe evaluarse desde un punto de vista mas
comprensivo.

** No pueden dejar de mencionarse los argumentos empleados
por el INTI para justificar la disolucidon del CIPUEC, pues revelan
una cierta dificultad para asumir sus fracasos y una necesidad de
mantener su legitimidad externa, ocultidndolos. En la Resefla de
actividades corrrespondiente a 1968 se sefiala: "E]1 conjunto de
centros evoluciona en cierto modo de acuerdo a las condiciones
y a las necesidades imperantes en las areas respectivas, y refleja
en parte las modificaciones que en ellas se producen. Asi, por
ejemplo, la realidad del autoabastecimiento de petrbleo y la
difusidn del gas natural hacen hoy irrelevantes los objetivos de
economia que en 1959 presidieron a la creacibn del CIPUEC. Este
ha dejado de existir en 1968, tras haber cumplido durante varios
afios una labor de difusidn de técnicas para la utilizacidn racional
del combustible, y de asesoramiento sobre problemas de conversidn
a gas en la industria, pero subsiste parcialmente como un sector
de los laboratorios de INTI destinado al estudio de problemas
especificos de combustidn". Es innecesario destacar 1a falacia
del argumento, ampliamente desvirtuado por la crisis mundial
del petrdleo, por el no despreciable peso de las importaciones de
crudo sobre la balanza de pagos y por la nueva iniciativa de crear
un centro similar.
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Atbémica, de la Secretaria de Estado de Energia y Combustibles,
de empresas estatales como Agua y Energia y Yacimientos
Petroliferos Fiscales, que veian invadidos sus campos de accidn
especificos; la oposicibn de un sector interesado en la
constitucidon de una consultoria privada en materia de energia;
y hasta los rozamientos con la Cancilleria a raiz de problemas
de jurisdicidn derivados de la participacidn en el nuevo centro
de organismos de asistencia técnica internacional, se
constituyeron en factores obstructores de esta iniciativa.

Sin embargo, junto a resistencias y conflictos, los
centros también han buscado y hallado diversas formas de apoyo.
Ya hemos mencionado las actividades de promocidn y 1la
incorporacidn de miembros adherentes. Ademds, muchos de ellos
han mostrado una alta propensibn a explorar y concretar
vinculaciones con organismos similares del exterior, con
instituciones regionales 0 internacionales que nuclean a aquellas
que desarrollan actividades similares y con programas financiados
por universidades extranjeras u organismos internacionales. Por
supuesto, todo esto es parte de la rutina de cualquier instituto
de investigaciones, pero en el caso particular de los centros
del INTI estas vinculaciones han contribuido a aumentar su
legitimidad, autonomia y posibilidades de expansibn. La
realizacibn de, o asistencia a congresos, las visitas de expertos,
el intercambio de becarios, la elaboracidon de reglamentaciones
comunes, otorgan mayor visibilidad a estas unidades, aumentan
sus apoyos externos y mejoran su capacidad de negociacidn dentro
de la institucidn. Por otra parte, la relacidn con programas
internacionales de asistencia técnica ofrece una fuente
alternativa de recursos, permitiendo "diversificar" la dependencia
de los centros pero creando, al mismo tiempo, diversas rigideces
derivadas de someter una cierta proporcidn de su actividad a los
parametros fijados en un programa supra-nacional. Esta circunstancia
pudo haber contribuido en alguna medida a disminuir la capacidad
de orientacidon normativa de la unidad central del INTI. En otras
palabras, la vinculacion a estos programas plantea el problema
de establecer en qué medida los fondos obtenidos pueden ser
aplicados a proyectos preexistentes en el centro o considerados
prioritarios por la institucidon o, por el contrario, hasta qué
punto el centro se ve obligado a abrir nuevas lineas, mas 0o menos
prioritarias, para conformar las exigencias derivadas de tales
programas multinacionales.

Lo dicho no agota las posibles fuentes de determinacidn
de la actividad de los centros. Nuestro propdsito ha sido
individualizar las categorias de factores que aparecen teniendo
mayor peso sobre su produccidn. Quizds convenga extender esta
aclaracidon al conjunto del presente capitulo. A través de sus
diferentes secciones hemos intentado esbozar la trayectoria del
INTI y su sistema de centros, examinando muy someramente la
naturaleza de este modelo institucional, sus ventajas, las pautas
a que se ajusta la determinacidon de objetivos y asignacidn de
recursos, y las variables presuntamente asociadas con tal
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determinacidn. Como se observa, se han efectuado referencias al
producto de los centros o a las posibles consecuencias de su
actividad. De esta manera, han quedado sin discutir temas
fundamentales, tales como la composicion diferencial del "output"
de los centros, 1os criterios de evaluacion de su productividad,
los impactos sobre su contexto operativo, las pautas para la
apropiabilidad del conocimiento generado o, menos aun, otros
aspectos técnico-econdmicos especializados (indivisibilidades,
masa critica, estimaciones de costo-beneficio, etc.).

Si bien no es nuestra intencid6n incursionar en estos
temas, ya que el interés del trabajo se centra en las modalidades
de vinculacidn entre los centros y su contexto, en el capitulo
siguiente haremos algunas referencias a los mismos al analizar
con mayor detenimiento dos ramas industriales y los centros de
investigacidn asociados a las mismas.

III. ANALISIS DE LA EXPERIENCIA DE DOS RAMAS INDUSTRIALES

Caracteristicas actuales de la industria de celulosa y papel.

En el proceso de evolucidn histdrica de la industria
argentina de celulosa y papel, se deben diferenciar dos etapas
fundamentales. Si bien objetivamente seria imposible establecer
esta diferenciacidn con exactitud, desde el punto de vista de la
comprension del proceso resulta sumamente Util, pues a partir de
la década del 50, momento en que situamos el corte entre ambas
etapas, se producen en esta rama modificaciones decisivas.
Circunstancias originadas en el ambito nacional e internacional
le imprimieron un ritmo de desarrollo mucho mds dinamico, dejando
atrdas la lenta y rutinaria evolucidn que hasta entonces
caracterizara el crecimiento de esta industria*.

Este dinamismo se manifiesta en el hecho de que
actualmente existen en el pais alrededor de 115 empresas dedicadas
a la produccidon de pastas celuldsicas, papeles y cartones, més
una dedicada a la fabricacidn de tableros de fibra de madera
prensada, 10 cual supone un aumento del nimero de empresas del
orden del 600% respecto a 1o estimado por el Censo de 1935. Entre
estas 115, las 53 mayores, que son las agrupadas en la Asociacifn
de Fabricantes de Papel (AFP), concentran el 98,5% de la produccidn
de papeles y cartones. Pero quizéds donde es mas visible al tipo

* Probablemente se esté asistiendo al comienzo de una
nueva etapa con motivo de 10s proyectos de instalacién de nuevas
plantas elaboradoras de papel de diario, papeles resistentes y
pastas celuldsicas, cuya escala de produccidon constituye un claro
salto cuantitativo y cualitativo respecto de la situacidn existente
en la industria hasta 1976.
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de cambio experimentado por la industria es en la existencia
actual de 26 empresas parcialmente integradas, de las cuales 4
1o estdn casi totalmente. En todos los casos la produccién de
pastas estd destinada fundamentalmente al consumo propio. Para
medir su magnitud hay que tener en cuenta que al iniciarse 1la
década del 50 no habia comenzado aun el periodo de integracion
de procesos; y que el mismo supone una importante incorporacion
de tecnologia y de capital.

La rama celuldsico-papelera es en su casi totalidad
de capital nacional. Las excepciones detectadas son Witcel,
integrada por Celulosa Argentina (40%) y Wigging Teaps (inglés,
40%); Celulosa Jujuy, con un 40 o 50% del capital integrado por
Scott (de origen norteamericano); y Papel Misionero, una parte
(no mayoritaria) de cuyo paquete accionario pertenece a la firma
japonesa que proveyd los equipos. En los tres casos el manejo
empresarial es nacional,

En Witcel la asociacidon con la firma inglesa -una de
las principales del mundo- tiene su explicacidn en la necesidad
de disponer de técnicas especiales involucradas en la elaboracidn
de papeles de alta calidad, que conforman su produccidn. Esta
necesidad tecnoldogica determind la asociacidon con Wigging Teaps
como licenciataria de muchas de las marcas registradas con que
estan protegidos los derechos de fabricacidn de estos papeles.

Dentro de la misma industria celuldsico-papelera se
mencionan generalmente dos factores como causa de la falta de
penetracion del capital extranjero dentro de la rama. Por un
lado se aduce que la presencia de Celulosa Argentina, que
concentra casi el 30% de la produccidn de papel y cartdn y el 60%
de las pastas, actuaria, en alguna medida como freno para quienes
podrian intentar una modificacién importante del statu quo.
También se cita como razén la existencia, dentro de la rama, de
una mistica empresaria que derivaria de los origenes artesanales
de la industria -iniciada por inmigrantes italianos en su
mayoria- que exige una gran dedicacibn, creando, al decir de un
empresario, una suerte de"apostolado". Este argumento constituye
m&s la forma en que el empresario se representa su propia situacion
que la explicacidn del fenbmeno.

Es por ello que la explicacibn debe buscarse en la
ausencia de incentivos a la inversidn extranjera ofrecidos por
el sector Celulosa y Papel, debido particularmente a Tla
imposibilidad de transformar a la tecnologia en un factor de
poder monopd6lico. E1 alto nivel tecnoldogico de las empresas
lideres y la inexistencia a nivel mundial de innovaciones
fundamentales que puedan ser manejadas ventajosamente por el
capital extranjero mediante el monopolio . del know-how
correspondiente, restringieron pronunciadamente el interés de
participacidn. La falta de innovaciones fundamentales solo ha
reproducido una caracteristica inherente a la industria del
papel en todo el mundo.
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kste hecho, unido a la baja rentabilidad de la rama, no
solo ha coartado la participacidn del capital extranjero, sino
que desalentd la inversibn de capitales provenientes de otros
ambitos de la economia nacional. La rama solo ha crecido por
la multiplicacidon de sus propios capitales y excepcionalmente
por la existencia de una politica estatal de fomento con
fuertes incentivos, que en la practica significd que se produjera
un aporte de capital social.

Concentracidon econdmica

Las 53 empresas agremiadas en la Asociacidn de Fabricantes
de Papel concentran el 98,5% del total de la produccidn. Resulta
Gtil analizar mds detalladamente cémo se distribuye la produccibn
total entre las empresas y, al mismo tiempo, cudl es su capacidad
instalada.

Cuadro No. 1: Distribucidn de las Empresas segln su capacidad
instalada y porcentaje de Ta produccion. '

Capacidad instalada expresada Nimero de empresas Produccion
en miles de Ton/afo de papel
Menos de 10 Ton/afio 83 20 %

10 a 30 " 11 10 "

30 a 55 " 7 32 "

mds de 55 ! 1 38 "

Existe mds de un 50% de las empresas para las que no existe
un "problema tecnoldgico”. En particular, dentro del grupo de
empresas con menor capacidad instalada, las 62 no afiliadas a la
AFP, rednen apenas un 1,5% de la produccidn. Resulta claro que
para ellas el tipo de problema planteado no es de caracter
tecnoldgico. Para el resto de las 21 empresas con menor capacidad
instalada y para el grupo cuya capacidad varia de 10 a 30 Ton/afio,
las dificultades tecnoldgicas se limitan a esporddicos requerimientos
de controles de calidad. Dada la reducida dimensidn de sus plantas,
existe en ellas una virtual incapacidad para introducir modificaciones
tecnoldgicas que alteren sustancialmente el proceso productivo.
Finalmente, el tipo de produccidon a que se dedican es un factor
que acentlua estas limitaciones, ya que requiere procesos relativamente
sencillos en los cuales tiene plena vigencia el empleo de viejos
métodos artesanales. E1 "problema tecnoldgico" cobra relevancia
para las dos categorias restantes, que, en conjunto, concentran el
70% de la produccidn, integrada por solo 8 empresas.

Esta particular composicidn del sector es un elemento clave
para comprender su comportamiento frente a las circunstancias
dinamizantes producidas a mediados del siglo, y a la subsecuente
exigencia de introducir tecnologias mds complejas.
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Distribucidn geografica

La distribucidn geogrdafica de la industria refleja su
evolucidn histdrica. Las plantas de papel y cartdbn no integradas
estan concentradas en su mayoria en centros urbanos importantes,
preferentemente en aquellos que cuentan con puerto. E1 50% de
la produccidon de estos rubros se origina en la Capital Federal y
Gran Buenos Aires. La mayor parte de estas empresas son antiguas.
Su ubicacidn en zonas de puerto o cerca de centros de consumo
importantes se explica por dos razones principales: 1) su cardacter
de empresas transformadoras de materia prima importada; y 2) el
hecho de que Tas grandes ciudades pueden proveer altas cantidades
de papel usado, cuyo reciclaje tiene fuerte incidencia en la
produccidn argentina (v.g. del 35 al 40% del total de la materia
prima utilizada, uno de los porcentajes mas elevados del mundo).
Si a este grupo de empresas se suma el de aquellas ubicadas en
la Provincia de Buenos Aires, el total representa el 77% de la
produccidn nacional de papeles y cartones. Fuera de 1a Provincia
de Buenos Aires, solo Jujuy (7,6%) y Santa Fe (10%) contribuyen
con volimenes mds o menos significativos.

En pastas la situacidn es distinta. Las plantas se
encuentran ubicadas, en su mayoria, cerca de las fuentes de
materia prima, de modo que la Capital y Gran Buenos Aires cubren
solo el 18% y la prov. de Buenos Aires en total, el 43%; Jujuy
el 14%; Santa Fe el 27,5 y Misiones el 10%.

Ubicacidn No. TON/AN % de TON/AN % de
Geogrdfica Plantas PASTAS la prod. PAPEL la prod.
total total
Capital y
Gran Bs.As. 43 60.000 18 450.000 50
Buenos Aires 10 77.000 25 240.000 27
Jujuy 2 66.500 14 66.500 7,6
Tucuméan 2 12.500 3 12.500 1,4
Cordoba 3 6.500 1,5 21.000
Santa Fe 5 110.000 27,5 89.100 10
Entre Rios 1 - - 5.000 0,6
Misiones: 1 40.000 10 - -
Mendoza 1 - - 3.600 0,4
Rio Negro 1 - - 10.000 1,0
Total 69 100 100
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Demanda produccidn.

La demanda de papeles y cartones ha crecido a un ritmo
sostenido. En general la industria ha estado en condiciones de
satisfacer esa demanda y ha acompafiado el proceso con un soste-
nido crecimiento de su produccidn. Asi 1o indican los volimenes
registrados en el afio 1973, extraidos de la Memoria Estadistica
de la A.F.P. del afio 1974.

1. Produccidn de papeles y cartones

Cuadro No. 2: Oferta y demanda total de papeles y cartones (afio 1973)

Produccion Importacibn Oferta-demanda Consumo Exportacidn Nivel Abast.
774.858 ton. 216.425 ton. 991.283 ton. 942.167 ton. 45.316 ton. 82,2%

Cuadro No. 3: Distribucidn de la Produccidn por tipos de papeles (afio 1973)

Tipo de papel % en el total de la Produccion
Diario 0,7
Obra 19,5
Tissue 4,9
Cartbén y Cartulina 29,8
Kraft 23,5
Corrugado 16,3
Otros 5,3
Total 100,0

Cuadro No. 4: Nivel de abastecimiento nacional por tipos de papeles (afio 1973)

Tipo de papel ' % de abastecimiento
Diario 2,84
Obra ‘ 100.
Tissue , 100.
Cartdn y Cartulina 100.
Kraft 100.
Corrugado | 100.
Otros 73,7
Total 82,24

De los tres cuadros precedentes surge claramente que la
industria logra satisfacer en buena medida las demandas que le
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impone el mercado. Las excepciones son el papel de diario y

cierto tipo de papeles con tecnologia sofisticada y bajos niveles

de demanda. La primera es importante dado que el papel de diario
representa el 30% del total consumido. Enseguida se analizara la
importancia que tiene el papel de diario en el proceso de desarrollo
del sector.

2. Produccidon de Pastas

Cuadro No.5: Oferta y demanda total de Pastas (Afio 1973)

Consumo aparente Produccidén Nivel abast. Importacidn Valor de la
' o Importacion

' u$s
469.232 ton. 278.046 ton. 59,26% 191.386 ton. 45.155.000

Cuadro No.6: Nivel de abastecimientos por tipos degfasta (Afio 1973)

Tipo de Pasta % abastecimiento
Mecanica 95,87
Quimica 48,54
Semiquimica 99;99
Otras 49,89
TOTAL 59,26

ET actual abastecimiento de pastas deja amplio margen para
el desarrollo de Ta industria. Desde hace algunos afios Tlas
acciones en este campo se centran en la produccidon de pastas de
madera, a partir del desarrollo de plantaciones nacionales y el
uso de sub-productos provenientes de cultivos industriales (bagazo).
De este modo, se intenta sustituir totalmente 1a importacidn de
materias primas. ET nivel de abastecimiento nacional de pastas
celuldsicas para la fabricacidon de papel ha mostrado una tendencia
creciente en los Gltimos quince afios. Esto ha sido mds acentuado
en el rubro de Ta pasta quimica de fibra larga, 1o cual asume
gran importancia dado que en el mismo periodo el consumo de pastas
se duplicd. Estas tendencias se visualizan claramente en el
siguiente cuadro:
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Cuadro No.7: Consumo, Produccidn y Abastecimiento Nacional de
Pastas Celuldsicas
(Datos de Tas Memorias Estadisticas de la A.F.P.)

Ao Consumo AP Produccion Nivel Consumo Q Producciodn Nivel
Pastas Cel. Abastec. Fibra Larga Abastec.
(Total)

1961 230.374 89.200 38,72

1962 190.490 87.442 45,90

1963 196.737 98.789 50,21

1964 256.490 107.581 41,94

1965 320.871 150.694 46,96

1966 334.429 154,269 46,13 161.660 15.174 9,39

1967 245.098 115.332 47,03 124.87Q 18.287 14,64

1968 301.430 148.024 49,11 148.024 20.459 12,32

1969 333.537 164.685 49,38 162.425 16.797 10,34

1970 380.210 205.781 54,12 180.572 31.443 17,41

1971 424.546 244 567 57,61 193.925 47.936 24,72

1972 435.999 281.463 64,56 193.704 63.460 32,76

1973 469.232 278.046 59,26 .204.283 74.285 36,36
Sin embargo, debe tenerse en cuenta que la tendencia futura

estara en

cierta medida condicionada por la utilizacidn de recortes,

dada la elevada incidencia de estos productos en la elaboracidn de
papel.

Comentario Final

La falta de participacidn del capital extranjero en la
industria de celulosa y papel, al menos en niveles significativos,
muestra las escasas posibilidades que existen en esta rama para
transformar el know-how tecnolbgico en una fuente de poder
monopdlico. Dentro de los sectores de capital nacional hay un
marcado clivaje entre las pequefias y medianas empresas, por un
lado, y las grandes, por el otro. En las primeras la tecnologia
no constituye un "issue"; en las segundas la innovacibn de produc-
tos y procesns juega un papel relativamente menor; en todo caso,
ademds, la copia y adaptacidén de los mismos no presenta, salvo
contadas excepciones, dificultades insuperables. En cambio,
existe la necesidad de resolver tres cuestiones:

a) la adaptacidn, preparacion, adecuacidn y/o modificacidn
de las caracteristicas de las materias primas teniendo en cuenta
los niveles de abastecimiento requeridos localmente y 1las
exigencias planteadas en las etapas de manufacturaj;
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b) el adiestramiento del personal técnico necesario para
el mantenimiento y reparacidn de los equipos y para ejercer las
funciones técnico-gerenciales de planta; y

c) el desarrollo de capacidad técnica para la seleccidn de
equipos y procesos y la negociacidn con proveedores de equipos.

En torno a la primera de las cuestiones se ha verificado
la mayor coincidencia entre el sector de gran capital nacional
y el Estado. Esto no es casual en la medida que la creciente
preocupacibn de los industriales respecto al abastecimiento de
materias primas que es deficitario a nivel mundial, ha coincidido
con el hecho de que las importaciones de pastas y papeles (sobre
todo las primeras) han alcanzado valores histdricamente
importantes (en 1973 superaron los cincuenta millones de ddlares)
contribuyendo de manera no despreciable a los problemas de
balanza de pagos. Los ejemplos de Papel Misionero, de Papel
Prensa en San Pedro utilizando maderas del Delta y los intentos
de desarrollo de la utilizacidon del bagazo a los mismos fines,
son los mas relevantes de esta cooperacidn. Subsidiariamente,
el Estado ha tendido a socializar parte de los costos de las
grandes empresas, y en mucha menor medida de las pequefias y
medianas, al prestar servicios de control de calidad y colaborar
en el adiestramiento de personal técnico.

Por Gl1timo, el Estado, a partir de mediados de la década
del 50 promovid especialmente la forestacidon. La coherencia de
estas politicas se vieron comprometidas por la que se desarrolld
a nivel del comercio zonal (ALALC), que favorece el ingreso de
materia prima sin ningiun tipo de recargo. Esto significa que,
en parte, se subsidia a los productores de Brasil y Chile, que
son los exportadores dentro de la zona. Ultimamente, a traveés
del decreto reglamentario de la ley 20.560 de Promocidn Industrial
fueron declaradas prioritarias:

a) las plantas celuldsico-papeleras que elaboren papel para
diario, con el insumo total de fibra larga producida en el
pais o complementada en forma decreciente hasta su total
eliminacidn con pasta de fibra larga importada;

b) las plantas celuldsicas integradas con produccidn de papeles
y cartones;

c) una serie de actividades conexas a los recursos forestales,
tales como aserraderos, fabricas de madera terciada, de
tableros de fibra o de particulas lefiosas, que se instalen
en zonas de produccidn boscosa.

Insercidon de CICELPA en la industria de celulosa y papel

Hacia mediados de la década del cincuenta, la Asociacidn de
Fabricantes de papel resolvid establecer un instituto de
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investigaciones tecnolbgicas, utilizando las instalaciones de la
propia asociacidn. La iniciativa habia partido de un grupo
bastante reducido de profesionales y técnicos nucleados en la

AFP y en ATIPCA (Asociacibn de Técnicos de la Industria Papelera
y Celuldsica Argentina), jbvenes en su mayoria, que representaba
a la "nueva generacidn" de la industria, en contraposicidn al
viejo empresariado artesanal. Se disponia de recursos materiales
y existia conciencia sobre la necesidad de montar un laboratorio
especializado capaz de atender crecientes demandas de conocimiento
técnico que las empresas, individualmente, no podian satisfacer.
La tarea fundamental consistia en desarrollar tecnologia para la
produccién de celulosa a partir de especies locales y asi sustituir
las importaciones de pastas. Hasta ese entonces, gracias a una
paridad cambiaria mantenida artificialmente baja, resultaba mas
rentable importar la celulosa que producirla localmente. Solo
Celulosa Argentina, Gnica empresa que contaba con un laboratorio
especializado, habia desarrollado desde 1929 pioneros esfuerzos
para producir su propia celulosa, primero a partir de paja de
trigo y luego de coniferas provenientes de sus plantaciones en
Misiones y fibra corta (eucaliptus, sauces, dlamos) de 1la
Provincia de Buenos Aires y del Delta del Parand. Las demds
empresas se dedicaban exclusivamente a la produccidn de papel.

A pesar de su evidente conveniencia y necesidad, la iniciativa
de crear este instituto se frustrd debido a la falta de experiencia
previa e ideas claras respecto al modo en que debia organizarse.
Contactos realizados con la Comisibén Nacional de Bosques tampoco
frustificaron. Comenzaron mas tarde a percibirse las ventajas de
apoyarse en un organismo oficial, en parte porque ello daria
mayores garantias de imparcialidad en el manejo del instituto y
en parte, porque permitiria contar con un marco de referencia
institucional. También se empez6 a tomar conciencia de que un
instituto como el proyectado deberia suministrar a la larga una
serie de servicios colaterales de metrologia, quimica analitica
y otros que los fabricantes de papel no deseaban ni estaban en
condiciones de solventar por si solos. La solucidn se halld
finalmente en la asociacidn con el INTI.

Dentro del INTI, el primer antecedente de CICELPA fue Ta
Divisidn de Celulosa y Papel establecida en 1960 como integrante
del Departamento de Quimica. Hacia 1964 surgid la posibilidad
de crear, siempre como parte de este departamento del INTI, un
centro de investigaciones especializado. Por dltimo, a fines de
1965 se concretd la constitucidbn de CICELPA como unidad integrante
del sistema de centros del INTI, contando con el auspicio de la
Asociacidon de Fabricantes de Papel.

La resefia del Instituto correspondiente al afio 1965 definfa
como objetivo inmediato del nuevo centro, "poner en marcha un
laboratorio que preste servicios a la industria del ramo, en
especial a la pequefia empresa que, por sus medios limitados, se
ve imposibilitada de controlar adecuadamente la calidad de su
materia prima y de su propia produccidén". Instalado en un local
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en el Parque Tecnoldgico Miguelete, CICELPA completd en una
primera etapa el equipamiento de instrumental basico para
ensayos mecénicos y fisicos, complementados luego con material
para analisis quimicos.

En la trayectoria de este centro pueden distinguirse dos
etapas diferentes. La primera, que se extiende desde su
creacidn hasta aproximadamente 1970, se caracterizd por una
existencia poco dindmica, casi vegetativa, durante la cual se
sucedieron dos directores técnicos y se desarrolld un plan de
trabajo dirigido esencialmente al suministro de servicios
técnicos* . Su clientela se hallaba constituida fundamentalmente
por empresas privadas de diversas especialidades (editoriales,
imprentas, frigorificos, industrias de articulos electrdnicos,
cosméticos, especialidades medicinales, laminados plasticos,
filtros y otras) y por entes oficiales como Gas del Estado y el
Centro de Procesamiento Electrénico del Ministerio de Bienestar
Social. Hacia el final de este periodo, el centro contaba, en
total, con una dotacidn de 5 personas (1 profesional, 2 técnicos,
1 practico y 1 secretaria).

En la segunda etapa, iniciada en 1970, se advierte un fuerte
impulso a las actividades del centro, se da efectivo comienzo a
la tarea de investigacion y se produce un paulatino incremento
de la dotacion de personal. La estrategia de crecimiento
consistido en ofrecer primero el suministro de servicios técnicos
hasta lograr un cierto grado de aceptacidn por parte de la
industria, y comprender luego la tarea de investigacidn propiamente
dicha. En la actualidad, el 50% de la actividad consiste en
servicios técnicos (de los cuales dos terceras partes corresponden.
a investigaciones cerradas y un tercio a control de calidad) y el
50% restante en investigacidon. CICELPA cuenta en la actualidad
con una dotacidn de 25 personas, de las cuales 7 son profesionales
y 13 son técnicos (5 de ellos con estudios universitarios)**

* En la Resefia del INTI correspondiente a 1970, se sefiala
el hecho de que CICELPA "por el momento dedica la mayor parte de
su actividad a prestar servicios a la industria". Entre otros,
menciona andlisis quimicos de maderas por cuenta
de Bosques y varias firmas privadas; ensayos de papel obra a
solicitud de TRAM; evaluacidn de las propiedades de tarjetas para
maquinas IBM, por pedido de distintos organismos; control de
calidad de cartdn corrugado, por cuenta de varias firmas; y
terminacidn de l1a primera parte de un estudio sobre especies
forestales Coihue y Ciprés de la Cordillera, por cuenta de la
A.N. de Bosques.

** | a apertura de nuevas lineas

de trabajo a partir de 1975/76 (v.g. control de contaminacidn
de efluentes y procesos de impresid6n) y la mayor integracidn
con el Instituto Forestal Nacional (IFONA) desde 1977, hacen
presumir el comienzo de una tercera etapa en la vida del centro.
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En materia de ensayos, 10s principales clientes del centro
son los usuarios de articulos de papel y los importadores de
celulosa. Existe coincidencia de opiniones en cuanto a que los
servicios son confiables, de buena calidad, un tanto lentos, ¥y
que aun deberia hacerse un intenso esfuerzo de promocidn entre
las empresas mas pequefias* . Son escasos los fabricantes de
papel que recurren al centro. En el caso de los mayores, porque
poseen sus propios laboratorios de control de calidad y solo
demandan servicios especiales no obtenibles en la empresa o
dictdmenes técnicos que resuelvan situaciones controvertidas;
en el caso de las empresas de menor tamafio, porque la calidad
de sus productos no exige normalmente controles rigurosos. Los
verdaderos beneficiarios de la actividad investigativa del
centro son, en cambio, los fabricantes de pastas, puesto que la
casi totalidad de la labor de investigacibn se centra en celulosa
y no en papel.

Las iniciativas y proyectos son discutidos y aprobados en
el seno del Comité Ejecutivo, drgano directivo del centro
integrado por cinco representantes de la AFP (de los cuales uno
representa a ATIPCA) y dos del INTI** , E1 presidente es propuesto
por 1a AFP, la que -hasta marzo de 1977- también proponia al
Director Técnico, haciéndose cargo de su remuneracidn. Existe
coincidencia entre los empresarios consultados en que una tercera
parte de las iniciativas del centro se originan en la propia AFP,
otra tercera parte, en los técnicos de CICELPA y el tercio
restante en 1a demanda de empresas y organismos estatales*** .

De hecho, resulta bastante claro que la actividad del centro se
halla fuertemente influida por la AFP, con poca o ninguna
intervencidn efectiva del INTI, y que dentro de 1a AFP son 4 o 5
las empresas activamente involucradas, dado su especial interés
en la investigacidn sobre utilizacidn de especies locales*™™**

*Aunque CICELPA cuenta con una promotora de comercializacibn,
la experiencia del centro no difiere de la de otros institutos
‘'similares en cuanto a las dificultades de intensificar la demanda
de Ta pequefia empresa.

**Desde marzo de 1977, el Consejo se integra con dos
representantes de la AFP, dos de IFONA y uno del INTI.

***Cabe seflalar que los responsables del centro reivindican
un mayor grado de autonomia en la decisidn del programa de
actividades.

****Egto tampoco parece ser excepcidon a una tendencia
reiteradamente observada en distintos paises. Se ha afirmado
"...por ser casi siempre (los miembros de la junta directiva)
dirigentes de asuntos industriales y pGblicos, los primeros
contactos se establecerdn por 1o general con grandes empresas
industriales. Aunque pudiera esperarse que los institutos de
investigacidn industrial ayudasen principalmente a pequefios
establecimientos industriales que no pueden permitirse tener un
departamento de investigacidn propio, el hecho es que la clientela
se compone principalmente de compafiias grandes y medianas. "ONUDI,
Investigacion Industrial, Monografias sobre Desarrollo Industrial,
No. 10 (Nueva York: Naciones Unidas, 1970) pag.>s6.



scormier
Sticky Note
None set by scormier

scormier
Sticky Note
MigrationNone set by scormier

scormier
Sticky Note
Unmarked set by scormier

scormier
Sticky Note
None set by scormier

scormier
Sticky Note
MigrationNone set by scormier

scormier
Sticky Note
Unmarked set by scormier


57

En general, el resto de las empresas manifiesta poco interés o
desconoce totalmente l1a labor desarrollada por CICELPA. Al
serles requerida su opinidén, algunos empresarios se expresan
favorablemente respecto al desempefio del centro, pero éste parece
responder mds a la intencidn de crear una imagen progresista que
a una compenetracidon real con la problematica del desarrollo
tecnoldgico nacional.

Con respecto a 1os recursos del centro, en el momento de
firmarse el convenio de constitucidn se decidid que los aportes
se efectuaran por partes igqguales entre INTI y la AFP. Desde
entonces, se advierte una dependencia creciente respecto de los
aportes del INTI. En 1973, el cuadro de recursos del centro se
formd de este modo:

CUADRO No.8: CICELPA. Fuentes de Financiacidon de los Egresos,
excluidos los Aportes especiales de INTI. Afio 1973

1. Ingresos en efectivo A §12?200 69?5
1.1. Aporte corregido de INTI 257.700 29,2
1.2. Aporte de promotores 30.600 3,5
1.3. Donaciones 163.600 18,6
1.4. Ingresos por servicios 136.600 15,5
1.5. Ingresos varios - -
1.6. Resultado ejercicio anterior:

remanente 81.300* 9,2
1.7. Resultado del ej.:remanente (18.900) (2,1)
1.8. Menos aporte al FCCI s/1.1. (38.700) (4,4)
2. Aportes en especie 268.994 30,5
2.1 Aporte INTI (personal,valor
locativo, energ.elect.,etc.) 190.994 21,7
Aporte promotores (personal) 78.000 8,8
Otros aportes - ~
Total egresos 881.194 100,0

* Remanente subsidio OEA $81.300.

FUENTE: Documentacidon anexa ejecucidon presupuesto INTI 1973.

La proporcidn de los aportes del INTI a CICELPA en 1973
(50,9%) es casi similar al promedio de sus aportes a 14 centros
durante igqual afo (53,4%). En cambio tanto los aportes de
promotores como 1os ingresos por servicios arrojan en CICELPA
resultados por debajo de los promedios para ese conjunto de
centros (12,3%, frente a 18,1% en el primer caso y 15,5% frente
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a 28,1% en el segundo)*. A su vez, CICELPA cubrid una importante porcidn
de su presupuesto de egresos mediante donaciones (18,6%) y
aportes de OEA (9,2%).

Mds significativa resulta todavia la situacidn patrimonial
del centro. A fines de 1973, su patrimonio acumulado se componia
de esta manera:

Cuadro No.9: CICELPA. Patrimonio acumulado al 31-12-73 (en pesos
corrientes)

Origen
Aporte Esp.Aporte Compras

ITEM INTI Promotores Centro ~ Otros
Muebles y atiles 43.730
Maquinarias, aparatos e
instalaciones 58.180 7.062
Biblioteca 6.104

Subtotales 58.180 - 56.896 193.742(5x )

En % 18,88 - 18,46 62,66

Presumiblemente, la falta de indicacién de aportes se deba a que
los bienes donados se hallaban amortizados a esta fecha.
Aporte especial de OEA.
FUENTE: Documentacidon anexa ejecucidn presupuesto INTI 1973.
Estas cifras revelan el fuerte peso de los aportes externos

(OEA) y la falta de participacibn de los promotores en la formacidn
de los bienes que componen el patrimonio de CICELPA™ .,

* Es muy dificil fijar criterios generales de financiamiento
para este tipo de instituciones. Segln una encuesta de CEPALO,
el financiamiento gubernamental de los institutos de investigacidn
industrial es casi exclusivo. En cambio, ONUDI sugiere que un
instituto "bien encaminado" es aquel que a los 10 afios de
establecido (caso de CICELPA) consigue cubrir con honorarios
de investigacidn del 35 al 45% de sus gastos corrientes. Véase ONUDI,
op. cit. p. 49.

**No obstante es necesario destacar que la AFP ha brindado
un efectivo apoyo al desarrollo del centro. Por ejemplo, ha sido,
por intermedio de la AFP que los técnicos de CICELPA han conseguido
acceder a las fabricas y también por su intermedio fue logrado el
patrocinio de OEA.
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No obstante su escaso aporte material el sostenimiento
del centro, el sector mds concentrado de la rama celuldsico-papelera
ha sido el principal beneficiario de la actividad de CICELPA. Lla
intervencibn del centro en la resolucidn de muchos de Tos problemas
técnicos asociados a los grandes proyectos de inversidn en este
sector, promovidos por el Estado, fue en gran medida determinante
del éxito que su implementacidn registra hasta la fecha. Los
antecedentes del primero de estos proyectos -el de Papel Prensa-
se remontan a las gestiones realizadas por el grupo mas dinamico
de empresarios nucleados en la AFP, que culminaron en el primer
1lamado a licitacidn para la instalacidén de una planta para la
elaboracidn de papel de diario. Ya desde 1950 Celulosa Argentina
venia produciendo este tipo de papel a partir de una fdormula
tradicional consistente en la utilizacidn de pasta mecanica con
molino de piedra. Pero este procedimiento insumia un porcentaje
muy elevado de pasta quimica (en una relacidn de 70% a 30%), 1o
cual resultaba antiecondmico frente al precio del producto
importado. Era necesario que la intervencidon de la pasta quimica
en el proceso fuera no mayor del 20%. En 1969 se realizd un
estudio de factibilidad por consultores extranjeros para evaluar
las posibilidades de fabricar papel de diario en el pais sobre la
base de los recursos forestales existentes, recomenddandose el
uso de Tas salicaceas del Delta del Parand, zona prdxima a Buenos
Aires. En 1971 se solicitd a CICELPA el desarrollo de un
procedimiento que permitiera la utilizacidn de fibras de dichas
especies, lograndose formularlo un afio mds tarde. Pre-otorgada
a Papel Prensa la concesibn para producir papel de acuerdo con
esta formula, debid demostrarse -antes de otorgarse la concesidn
definitiva~- que la misma era utilizable en escala industrial.
Junto con CICELPA, Papel Prensa requirid la colaboracidn del
Instituto Finlandés de Celulosa y Papel a fin de efectuar pruebas
a escala de planta piloto. Mdas tarde, se realizaron exitosos
experimentos a escala industrial en combinacibn con las firmas
lideres VALMET y ENSO GUTZEIT, utilizadndose con pocas modificaciones
las formulas de CICELPA. Por Gltimo, se efectuaron con todo éxito
las pruebas de impresion definitivas en diferentes diarios de
Argentina.

Si bien la tecnologia utilizada no fue totalmente original,
representd en cambio una aplicacidn original a la produccidn de
papel de diario. En todo este proceso, CICELPA -especialmente a
través de su director técnico- intervino como representante del
gobierno nacional, asumiendo la responsabilidad técnica del
proyecto pero sirviendo ademds como instrumento "neutral" de
negociacidon frente a los amenazados intereses de los importadores
de papel de diariox. Este es quizads uno de los ejemplos mas

* E1 director técnico del centro también representd al Gobierno
de la provincia de Tucumdn en las pruebas efectuadas en Finlandia
con motivo de una nueva licitacidon efectuada en 1975. En este
proyecto, CICELPA asesora a uno de los tres licitantes, Papel de
Tucumédn, grupo empresario que relne a 106 diarios del Interior, y
que propone producir papel a partir del bagazo de cafia de azicar.
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efectivos de articulacibn entre los intereses de un sector de
la produccidn, la existencia de un marco de politicas estatales
ampliamente favorable a dichos intereses y la accibn de un
instituto de I&D capaz de suministrar el aval técnico necesario
para su cristalizacibn en proyectos de inversibn.

Caracteristicas actuales de la industria conservera mendocina

La industria conservera, como en general ha sucedido con
todas las ramas productoras de alimentos fundamentalmente para
el mercado interno, registrd un salto cualitativo en su
evolucidn a partir de la década del 30. La sustitucidn de buena
parte de los alimentos conservados que hasta ese momento se
importaban, por produccién local, resultd en un proceso de
crecimiento sostenido de 1a rama que se extendid durante las
décadas del 30 y del 40. Paralelamente se registrd una
incorporacion gradual de técnicas de produccibn mds complejas y
una importante acumulacibn de capital por parte de las firmas
mds importantes de la rama. A partir de principios de la década
del 50, y coincidiendo con el agotamiento de la etapa de
sustitucién "facil", el desarrollo de la rama se vido enfrentado
tanto con el "techo" impuesto por el tamafio del mercado interno,
como con el estancamiento relativo de éste, que se tornd
particularmente agudo en el caso de los bienes salario.

Concentracidn econdmica

La industria se enfrentd a una situacibn critica generada
en gran medida por los limitados alcances del mercado interno,
la atomizaci6n de la estructura productiva y la falta de salida
al exterior, salida que se vid dificultada por los altos costos
de produccidon y por la falta de una estrategia sostenida de
captacidon de mercados. Muchas empresas pequefias desaparecieron,
en la mayoria de los casos por problemas de comercializacion, y
otras se concentraron en una sola firma. Una estadistica del
afio 1971 indica que los 256 establecimientos existentes en 1962 se
habian reducido a 226, fenbmenozparticularmente visible en
Mendoza donde se pasd de 86 a 5Z° .

Resulta dificil cuantificar 1a concentracidn econdmica en
la rama dada la escasez de informacidon estadistica para las zonas
productoras de Rio Negro y Litoral, la falta de datos individuales
para las empresas de la zona cuyana, y, ademés, las bruscas
variaciones anuales que sufren los niveles de produccibn segin
el volimen de las cosechas y las perspectivas de exportacion.

*Es probable que gran parte de esta reduccidn se haya
producido durante la crisis de 1962/63.
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A partir de datos recogidos en entrevistas puede deducirse
que aproximadamente un 70% de la produccidn total de conservas
del pais estd en manos de unas diez empresas. De ellas, ocho
pertenecen a la zona mendocina (Bestani, Canale, C.E.A., Benvenuto,
Ganzola, Noel, Nieto y La Colina de Bodegas y Vifedos Giol E.E.I.C.)
una a Rio Negro y una al Litoral. Ninguna empresa por si sola
concentra mas del 20% del mercado.

E1l exponente mas llamativo del proceso de concentracitn
econbémica que se did en esta industria fue el "margen" de 5
empresas mendocinas (Arcanco, Spat, Fruverco, Indar y Gamma) en
Ta actual Compafifa envasadora Argentina (C.E.A.). Todas estas
empresas -entre las que se contaban algunas de las mds antiguas
del sector- se hallaban fuertemente endeudadas en ese momento
con la firma Centenera, integrante del poderoso grupo Bunge &
Born, a raiz de la adquisicidn de envases de hojalata. En 1la
integracidn del capital de C.E.A., Centenera participd en un
98,3%.

A pesar del grado de concentracidn relativamente elevado,
la industria conservera se califica a s misma como altamente
competitiva. En primer lugar, cerca del 70% de la produccidn se
concentra en cuatro productos: tomate al natural y extracto,
duraznos al natural y arvejas, y la casi totalidad de 1las
empresas se dedica basicamente a una o ambas de las dos
producciones principales -tomate (al natural, extracto, puré) y
durazno (al natural y mermeladas)- y en forma secundaria a otras
frutas (damascos, membrillo, cerezas, ciruelas, pera, manzana,etc.)
y hortalizas y legumbres (arvejas, chauchas, alcauciles, pimientos,
batata, porotos, garbanzos, etc), es decir que hay poca
especializacidon en la producciodn.

La excepcibn es la rama aceitunera, de historia mas reciente,
pues recién se afianza después de la Segunda Guerra Mundial, pero
debido a las caracteristicas artesanales gue sustenta es altamente
especializada. En efecto la produccion de aceitunas de mesa se
basa en un proceso fisico-quimico y microbioldgico sumamente
delicado, y que ademds varia de zona a zona, siendo su principal
requerimiento un control permanente por parte de personal
experimentado.

Por el contrario, en las otras ramas conserveras 10S procesos
estdan mas estandarizados y algunos equipos son intercambiables, al
punto que la mayoria de las plantas no tienen montada una linea
especial para cada producto sino que va desplazando los equipos
de una produccidon a otra segin las necesidades del momento. A
esto se suman dos particularidades: 1) la de utilizar una materia
prima cuya produccidn no requiere plazos largos de planificacion
previa (en el caso de las plantaciones de hortalizas puede variarse
de afio en afo los cultivos y las areas sembradas); y 2) el grueso
de la mano de obra empleada, constituido por personal temporario,
no requiere especializacidn. De tal forma las empresas reacomodan
facilmente su produccidn seglin las condiciones que se presenten en
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cada temporada.
Composicidon del capital

Actualmente la industria conservera opera casi totalmente
con capitales privados nacionales, exceptuando el caso del
Establecimiento La Colina (ex CAP) que pertenece a la empresa
GIOL del gobierno de l1a provincia de Mendoza. La Colina fue
ideada para servir de ente regulador; sin embargo cumple
escasamente con este cometido debido a la poca preponderancia
que tiene en el mercado.

Antiguamente algunos de los frigorificos ingleses elaboraban
conservas de frutas y hortalizas ademds de carne enlatada. La
marca Switt subsiste aln en el mercado pero con dos diferencias
fundamentales con respecto a su situacidn anterior: 1) la empresa
fue expropiada por el gobierno nacional y 2) ya no envasa por si
misma sino que encarga la elaboracibn a terceros, a quienes
financia la produccidn, y se limita a comercializar los productos.
Esta misma modalidad se observa en el caso de otras empresas de
capital extranjero que tienen montadas amplias redes de
comercializacitn en el exterior (v.g. Heinx, dedicada a baby-food
y conservas tradicionales).

La reducida ingerencia del capital extranjero parece
explicarse en este caso por la escasa relevancia de aquellos
factores de produccibén (tecnologia, capital fijo) cuyo manejo
presumibliemente otorgaria ventajas comparativas a las subsidiarias
de empresas extranjeras.

Produccidn agricola

De todas las ramas de la industria de alimentos la
conservera es quizds la que depende mds estrechamente del
mejoramiento de la produccidn agricola: en efecto al ser uno
de sus objetivos basicos la conservacidon "al natural" de frutas
y hortalizas, adquiere gran relevancia la calidad de 1a produccibn,
no solamente en sus aspectos cuantitativos, sin duda importantes,
sino ademds en 1o que se refiere a caracteristicas tales como
tamafio, uniformidad, color, consistencia de la pulpa, periodo
de cosecha y otros. De alli que la consideracibn de la
problematica industrial deba retrotraerse en parte al sector
agricola. Los datos de produccidn mas recientes se incluyen
en el siguiente cuadro.
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Cuadro No.10: Produccidn de Frutas y Hortalizas en la Provincia
de Mendoza. (Temporada 1973/74) (en miles de Ton.)

Tomates 206
Duraznos 114
Manzanas 101
Otras frutas 64
Aceitunas 50
Pimientos 12
Arvejas 3

Apenas el 4% de la superficie de la provincia de Mendoza
se halla bajo cultivos. Bodegueros e industriales conserveros
son los duefios de las mayores extensiones, seguidos por un alto
porcentaje de propietarios medianos con parcelas de entre 5 y
10 hectdreas. Existen también muchas parcelas de menos de 5 has.,
de baja rentabilidad. Una fraccion apreciable de los medianos
propietarios no se dedica a la produccidn agricola en forma
exclusiva ni personal, sino que delega, 1o que es para ella una
actividad subsidiaria en manos de terceros.

E1 régimen usual para las explotaciones fruticolas es
similar al de los vifedos: el contratista es duefio de las
herramientas, de la casa y de los vifiedos o plantaciones
frutales y recibe ademds un sueldo que tradicionalmente es
proporcional al nimero de hectdreas que trabaja mdas el 18% de 1la
produccidn bruta. La situacidn es diferente para la produccion
horticola en la que el mediero contribuye solamente con la mano
de obra -propia y de jornaleros- y recibe el 50% del valor de
1a produccidon en retribucidn. Este sistema de explotacidn y el
hecho de que el cultivo de hortalizas se encare generalmente como
paso intermedio hacia el cultivo permanente de vifiedos o frutales,
otorga poca estabilidad al mediero, quien en consecuencia resulta
mas errante que el contratista, afectando sensiblemente los niveles
de productividad.

Tiempo atras se acostumbraba entremezclar los frutales
con los vifiedos; actualmente, y sobre todo en las explotaciones
destinadas a usos industriales, tal prdctica ha desaparecido
tendiéndose a plantar montes de frutales solamente.

En los Gltimos diez afios se ha perfilado la tendencia a
enfrentar la compleja problemdtica productiva con la integracidn
vertical en sus dos formas mas difundidas: de la etapa conservera
con la fabricac idn del envase (casos C.E.A., La Colina) o de 1la
etapa conservera con la produccidn agricola (caso Noel). Ambas
variantes incluyen la comercializacidon del producto industrial.
Hasta el momento solo dos empresas, Bestani y Canale, han encarado
la integracidon simultdnea de todas las etapas.
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La integracidn -parcial en todos los casos- alcanza por
ahora solamente a las empresas mayores. Algunas de ellas,
(aquellas que han logrado los promedios mds altos de productividad
agricola) han comprado tierras o plantaciones ya existentes para
explotarlas con personal y técnicas propias. Otros, en los
Gltimos tres afios, han establecido relaciones societarias con
algunos productores agricolas importantes, a los que prestan
basicamente apoyo tecnoldgico y financiero. En estos casos las
empresas industriales han incorporado a sus equipos de compras
a técnicos agricolas, quienes prestan un asesoramiento permanente
al agricultor, y ademds respaldan a éste con anticipos para la
compra de semillas, fertilizante, etc. Esta Gltima modalidad no
es cuantitativamente importante por ahora puesto que alcanza apenas
al 5% de la produccidn agricola.

También existen algunas cooprativas agricola-industriales,
sobre todo en el rubro tomate; las de Tunuydn, Tupungato, Lavalle
y Santa Rosa son las mds importantes. Ninguna de ellas, sin
embargo, es de gran magnitud. En los Gltimos afios, asimismo, se
acentlda la tendencia a incorporar a la produccidn variedades de
frutas y hortalizas cada vez mas tempranas o tardias, con la
doble finalidad de prolongar 10 mds posible el periodo en que
permanecen activas las plantas fabriles y de diversificar la
produccidn.

E1 proceso de produccidn industrial y el desarrollo de equipo

En la industria conservera argentina tanto 1os procesos
bdsicos como los productos son actualmente 1os mismos que hace
50 anos. A nivel mundial esta afirmacidn tiene validez para los
primeros, no asi para los segundos, que se han diversificado mucho
mds que en nuestro pais.

A modo de ilustracidn para la comprensidn del proceso
productivo se detallan las etapas correspondientes a una linea
de produccidn de duraznos al natural:

descarozado ---- caustificacidon y desglose de la piel
---- lavado ---- cinta de seleccidbn ---- tamafiado ---- envasado
---- almibarado ---- purgado de aire ---- remachado del envase
---- esterilizado ---- enfriado ---- etiquetado y embalaje o

estibado sin etiquetar,

En una planta moderna todas estas tareas, salvo la seleccidn
previa al tamafiado, son realizadas en una linea continua, por
médquinas, pero éstas a su vez requieren distintos grados de
supervisidn o de participacidn por parte de operarios. Las
descarozadoras por ej. efectian el desprendimiento del carozo de
la pulpa, pero aun en los modelos mds recientes se necesita de
una operaria que coloque previamente cada unidad en la posicidn
adecuada frente a la cuchilla.

La seleccidn, al ser totalmente manual, es la operacidn
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que insume mas tiempo y mano de obra por unidad. Para esta tarea
se emplea exclusivamente a personal femenino temporario (aunque
el 70% del personal temporario vuelve al mismo establecimiento en
temporadas sucesivas). Por otra parte casi el 40% del personal
total empleado por la industria conservera es femenino. Este
total 1lega a 25.000 personas en Mendoza (50.000 para todo el
pais) en febrero, marzo y abril, los meses de médxima produccidn,
y se reduce a la mitad o menos durante el resto del afo.

Los mayores establecimientos del pais se encuentran en
Mendoza. Si se divide la cifra de 25.000 personal por 50, que
es aproximadamente el nimero total de establecimientos conserveros
mendocinos, se obtiene un promedio de 400 personas/estab., valor
que duplica el promedio de 250 pers./est. para todo el pais. De
todos modos resulta evidente que se trata de una rama industrial
en que el factor mano de obra es de alta incidencia.

La relativa sencillez de los equipos que se utilizan, y
la posibilidad de efectuar adaptaciones que respondan a las
caracteristicas especificas de la materia prima utilizada, ha
dado origen a una importante industria productora de equipos para
la industria conservera. En sus origenes, l1os talleres mecanicos
locales copiaban 1os equipos inportados instalados por la
industria mendocina o por la de los paises vecinos; en contados
casos, los producian bajo licencia del fabricante original.
Paulatinamente la atenta observacidon de las caracteristicas de
la materia prima, de la mano de obra y de las modalidades
operativas de la industria local fueron sugiriendo la introduccidn
de mejoras en los mecanismos basicos que permitieron aumentar los
rendimientos, realizando modificaciones que tenian por objeto
lograr una mayor adecuacidn de la maquinaria a las peculiaridades
de la zona en que iba a ser utilizada.

En muchos casos las mejoras introducidas pudieron ser
patentadas en la Argentina y en el pais de origen y estas patentes
fueron adquiridas por los propios fabricantes de la maquinaria
original. E1 aprendizaje realizado y la infraestructura montada
(operarios especializados, talleres subsidiarios, etc.) permitieron
alcanzar finalmente la creacid6n de modelos propios. De tal forma
la fabricacidon de equipos se transformd en una industria por si
misma y logrd desplazar del mercado argentino a algunas de las
mas importantes empresas del rubro.

En la actualidad los talleres mendocinos abastecen totalmente
al mercado argentino, salvo en algunas piezas muy especiales que
aiin se importan, y exportaron, en 1974, maquinaria a Chile, Brasil
y Peri, por valor de medio milldon de ddlares.

Aun en los paises mas desarrollados la industria conservera
se caracteriza por su falta de innovacidén. A lo largo de su
historia ninguna transformacidon fundamental ha venido a peturbar
su lento desarrollo, por 1o menos en el area de los productos
esterilizados por el calor.
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Es probable que el afianzamiento de la industria local
sobre la base de capitales nacionales y el desarrollo de una
capacidad propia de innovacidon nada despreciable en el contexto
general, se deban primordialmente a la caracteristica antedicha.
En efecto, a falta de avances radicales, las pequefias
modificaciones, hechas al ritmo del aprendizaje tecnoldgico del
pais, adquieren mayor peso relativo. Tratdndose de una industria
que procesa gran nimero de unidades, cada una de las cuales tiene
escaso valor propio, y en la que se emplea intensivamente el
factor mano de obra, pueden resultar redituables las modificaciones
que permitan, por ejemplo, aumentar la velocidad de produccidn o
reducir la mano de obra, aun cuando la imperfeccidn o poca
sofisticacidn de esa modificacidn pueda ocasionar mayor descarte,
sobre todo teniendo en cuenta que el descarte es utilizado para
la elaboracidon de mermeladas. Esto facilita la introduccidn de
innovaciones en la medida que las mismas pueden ir perfecciondndose
paulatinamente sin riesgo para la produccidn.

Comentarios finales

La industria conservera mendocina presenta algunas
similitudes importantes con la otra rama que se ha estudiado.
A1 igual que la industria de celulosa y papel, registra una
presencia casi exclusiva del capital nacional. Asimismo, se
caracteriza por la utilizacidon de procesos de produccidn que,
practicamente, no han registrado variaciones importantes durante
este siglo. Sin embargo, tiene algunas diferencias significativas
que vale la pena sefialar. En principio, la presencia del gran
capital nacional, de alguna manera ejemplificada por 1la
adquisicidn de varias firmas conserveras por una empresa del
grupo empresarial Bunge y Born, es relativamente mas reciente,
al menos si comparamos los respectivos pesos y como estos han
evolucionado. En segundo lugar, a diferencia de las pastas
celuldsicas, los problemas con las materias primas mas bien
responden a un sindrome de superproduccidon que de subproduccidn.
Finalmente, y en estrecha conexidn con lo anterior, el producto
final también se enfrenta con un mercado sobreabastecido y no
subabastecido, como es el caso de la pasta celuldsica.

La intervencidén del Estado en la resolucidn de problemas
tecnoldgicos parece haber sido relativamente menos crucial que
en el caso de la industria del papel. Esto no resulta, a nuestro
juicio, casual. En primer lugar, la posibilidad de desarrollar
equipos poco sofisticados, adaptados a una materia prima no
homogénea y que no incorporan elementos caracterizados por su
complejidad o alto costo, permitid el desarrollo de una industria
local con bajos requerimientos de capital, que no hizo
imprescindible un fomento estatal especial. Claro estd que los
equipos desarrollados no alcancan la efectividad de 1os de otros
paises; en la Argentina las lineas mds avanzadas producen a
razdon de 200 latas por minuto, mientras que en Australia,
Sudifrica y Estados Unidos existen 1ineas que producen alrededor
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de 500 latas por minuto. Los altos costos de instalacidon y
mantenimiento de los equipos mds avanzados solo podrian ser
encarados por empresas, piblicas o privadas, con suficiente

masa de capital. E1 hecho que empresas tan poderosas como las
que mas recientemente se han instalado en la industria conservera
no lo hayan entendido necesario sugiere que quizds solamente un
Estado empresario, decidido y dindamico, podria encarar tareas

de esa magnitud.

Una segunda diferencia, en relacidon con la escasa
intervencidn del Estado, tiene que ver con el muy diferente
papel que ha tenido que desarrollar en cuanto a la materia prima.
En el caso de la produccidn de pastas celulbsicas, la escasez de
materia prima ha llevado al Estado a fomentar la forestacidn con
regimenes especiales; en el caso de las frutas y productos
horticolas, el Estado ha intervenido generalmente para regular
la produccidn y mediar entre productores y consumidores
industriales. En este Gltimo caso, desafortunadamente, la
intervencidon estatal se ha limitado generalmente a la fijacidn
de precios minimos o al establecimiento de canalesde comercializacion
sin que se haya podido lograr un manejo efectivo de aquellos
factores que podrian haber contribuido a un mejoramiento
substancial de la productividad agricola.

Insercion de CITEF en la industria conservera de Mendoza

La iniciativa de crear un centro de investigaciones dedicado
a la tecnologia de la conservacidon de alimentos enlatados tuvo su
origen en inquietudes coincidentes de varios sectores. En el afio
1957, en un informe preparado a pedido del gobierno militar, se
indicaban cuatro dificultades principales enfrentadas por la
industria conservera:«

escasa amplitud del mercado

falta de investigacidon cientifico-técnica
escasa fabricacidon de maquinaria

alto costo de los envases

a0 ow
e S S St

Entre varias medidas propuestas para comenzar a resolver
estos problemas, se proponia el fomento de una mayor cooperacion
entre agricultores y envasadores. Esta debia canalizarse a
través de su participacion en la futura Asociacibn Argentina de
Envasadores (AAE), aprovechando "la reestructuracidén de ciertas

* Informe del Ing. Enrique Eskenazi, ejecutivo de la firma
Centenera S.A., la mayor de las empresas fabricantes de envases
herméticos de hojalata del pais.
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organizaciones estatales existentes" -clara alusidn a la creacidn
del INTA y del INTI que, a partir de organismos preexistentes, tenia
lugar en esa época*.

En 1964, en una publicacidn de la firma Centenera S.A., se
proponia la creacib6n de centros regionales dedicados a:

a) capacitacidn técnica de los productores de materias primas
y fabricantes

b) prestacibn de servicios tanto en la fase de produccidn de
materias primas como en la de su industrializacidn

c) difusidon de conocimientos entre productores y fabricantes,
tendientes a mejorar e implantar nuevas précticas de
trabajo en sus diferentes aspectos

d) investigacidon industrial y/o pura

e) colaboracidn con organizaciones que tiendan a normalizar
las materias primas y/o productos manufacturados™*.

La misma publicacion sostenia que "... para mantener el
sentido de practicidad y de aplicacién inmediata de los planes
a llevar adelante, convendrd asegurar el intimo contacto con 1la
industria en el amplio sentido de la palabra (materias primas,
manufactura, envases, mdquinas). La manera de establecer estos
canales de comunicacion es admitiendo la idea de que Ia industria
participara en la realizacion de los planes y aprobacidén de los
presupuestos, idea que implica una colaboracibn activa y
financiera por parte de la misma y a través de sus organismos
representativos”". Al proponer un detallado plan de tareas
incluia como primera iniciativa la constitucidén del Centro de
Frutas y Hortalizas de Cuyo, comprendiendo a las provincias de
Mendoza, San Juan, Neugquén y Rio Negro en las que, en 1962, se
concentraba aproximadamente el 56% del valor global de 1la
produccidn argentina de conservas vegetales. Este centro se
dedicaria fundamentalmente a productos esterilizados por calor
en envases herméticos, dada su gravitacion en el porcentaje seflalado.

* Cabe mencionar que la “"futura AAE" se refiere al proyecto
formulado por el propio Ing. Eskenazi de crear una organizacidn
gremial representativa de las empresas conserveras a nivel nacional,
semejante a la National Canners Association de los EEUU, organismo
este que a su juicio prestara "un servicio incalculable a la
industria de envasamiento norteamericana".

** £1 documento, también firmado por el Ing. Eskenazi, 1levaba
por titulo "Consideraciones acerca de la creacidn de posibles
centros de investigacidn y ensefianza de la tecnologia de alimentos
conservados en la Argentina".
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Por otra parte, varios profesionales de la catedra de
Ciencias Agrarias de la Universidad Nacional de Cuyo creaban
el Instituto de Industrias Agrarias, con el objeto de intensificar
los estudios de indole tecnoldgica y bromatoldgica que venian
desarrollando -en estrecha colaboracibfn con la industria- en
materia de aceites comestibles, aceitunas de mesa y conservas
de frutas y hortalizas. Por la misma época, la Camara de la Fruta
Industrializada de Mendoza (CAFIM) consideraba la conveniencia
de montar un instituto que brindara asistencia técnica a sus
asociados.

La confluencia de estas diferentes iniciativas cristalizd
en la creacibn del Centro de Investigacidn Tecnoldbgica de Frutas
y Hortalizas (CITEF) el 10 de septiembre de 1965. E1 contrato
constitutivo se formalizd entre el INTI, el Instituto Nacional
de Tecnologia Agropecuaria (INTA), la Universidad Nacional de
Cuyo a través de su Instituto de Ciencia y Tecnologia de Alimentos,
ICTA (dependiente de 1a Facultad de Ciencias Agracias), la Camara
de la Fruta Industrializada de Mendoza y la Camara Argentina de
Cromo-Hojalaterias Mecdnicas, en tanto que la sede del nuevo
centro se establecid en los predios de la Facultad de Ciencias
Agrarias, en Chacras de Coria, Mendoza.

En un comienzo, el INTA y 1a Universidad Nacional de Cuyo
contribuian al sostenimiento del centro mediante aportes en
especie, en tanto que Tlas Camaras y el INTI 1o hacian a través
de aportes en efectivo, de acuerdo a las siguientes proporciones:

CAFIM 10%
CACHM 30%
INTI 60%

Esta situacidn se mantuvo -al margen de incrementos
verificados en el monto de los aportes- hasta junio de 1973,
fecha en que un grupo de empresas asociadas a la Camara Argentina
de Vegetales Industrializados (C.A.V.I.), lideradas por C.E.A.,
decidid apoyar la tarea del CITEF mediante un aporte monetario
que, en aquel momento, era superior a la suma de las contribuciones
de las otras camaras representando 1/9 del presupuesto total del
centro.

La Resefia del INTI correspondiente al afio de creacidn de
CITEF (1965), al informar sobre la constitucidn del centro, indicaba
que su plan de trabajo de largo alcance comprendia la instruccidn
de operarios especializados, analistas de control y supervisores
técnicos; el estudio de la adaptabilidad de diversas especies de
frutas y hortalizas en relacidn a sus diferentes formas de
elaboracidon; el control de calidad y bromatoldgico; el asesoramiento
técnico a 1os industriales; y la difusidon de informacidn bibliogra-
fica, ademas del estudio de mercados internos y externos.
Significativamente, y por ello fueron citadas tan extensamente,
muchas de las inguietudes expresadas en el documento de Centenera
estdn reflejadas en este plan de trabajo y en el convenio de
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constitucidn del CITEF, especialmente en su articulo 69 dedicado
a las finalidades del Centro.

De las manifestaciones del personal del Centro,
coincidentes con las de los propios empresarios, puede concluirse
que CITEF constituye mucho mads un organismo de la industria que
una institucidn estatal a su servicio.

Este cardcter se ve corroborado por el hecho de que
durante toda la temporada de actividad industrial, que en parte
coincide con las vacaciones anuales del personal, se mantienen
guardias permanentes en el centro para solucionar dificultades
y prestar asesoramiento a las empresas, 10 que constituye un
hecho absolutamente excepcional, tanto en el &mbito universitario
como en el propio INTI, el control ejercido por los promotores
privados puede apreciarse, todavia en los comienzos del centro,
en situaciones en que sus aportes fueron supeditados al
cumplimiento estricto de los objetivos especificados en el
convenio de creacifn, tal como surge del texto de la siguiente
minuta del Comité Ejecutivo:

Aporte de los promotores: E1 Ing. Eskenazi informa que
Ta Camara Argentina de (Cromo-Hojalaterias Mecanicas
aportard 2 millones de pesos expresando también "que
como presentacidn de Cémara, el CITEF deberd seguir

con los estudios especificos de todos los problemas
relacionados a las conservas envasadas en envases
herméticos, pues la funcidn y finalidad de la creacidn
de este Centro se fundamentd para esa finalidad, pues
atin existen muchos problemas a solucionar dentro de ese
campo; por ello, hace especial mencién de que CITEF no
debe apartarse de los temas especificados en el contrato
de creacibn" Acta No.16 (29-11-67).

A partir de 1968 el centro dispuso de local propio,
integrado por un laboratorio quimico y oficinas, dentro del
edificio del ICTA. Comparte con éste el uso de una Planta
Piloto, completa en cuanto a la 1inea de envasados actualmente
en estudio, cuyos equipos fueron provistos en parte con fondos
del propio centro y en parte por la Universidad. Su plantel
actual estda compuesto por 9 personas, 5 de las cuales son
profesionales universitarios.

Un 30% de la actividad desarrollada por CITEF se compone
de servicios técnicos a las empresas, cubriendo una zona de
influencia que se extiende hasta San Juan, La Rioja, Catamarca
y Santiago del Estero. Estos servicios comprenden andlisis
quimicos y bromatolégicos realizados en el laboratorio del
Centro y asesoramientos de todo tipo relacionados con problemas
de produccidn, maquinaria y otros, los que casi siempre
requieren visitas del personal del centro a la planta fabril.
La mayor proporcidn de estos servicios se cubre en los meses de
agosto y septiembre, época que coincide con la venta de la
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produccidn de la temporada y en la cual surgen habitualmente
problemas de envases hinchados, moho, color deficiente del
producto, etc. Segin informes de CITEF al INTI, en el afo
1974 se realizaron 3 asesoramientos y 23 servicios calificados
a pedido de empresas clasificadas por el centro como grandes y
1 asesoramiento y 14 servicios destinados a empresas medianas
y chicas.

Otro 30% de los recursos se dedica al desarrollo de
productos nuevos, tarea que complementa Ta realizada por el
INTA en el terreno agricola. ET1 resto de la actividad se
reparte entre proyectos de investigacidn aplicada* y un ciumulo
de tareas accesorias como el dictado de cursos de capacitacidn
para encargados de elaboracidn, capataces y encargados de
secciones, cursos de laboratorio para profesionales a incorporarse
a la industria, preparacidn de cuadernos té&cnicos, organizacidn
de simposios y visitas a otras zonas productoras y otros centros
tecnoldgicos del pais.

Entre las tareas desarrolladas por el centro debe mencionarse
su activa participacidn, junto a técnicos de la Direccibn de
Industrias de la provincia y de la Cédmara de la Fruta Industria-
lizada de Mendoza, en la redaccidn de normas relativas a conservas
las que, a propuesta de la cdmara, fueron incorporadas al Cddigo
Alimentario Nacional, sustituto de l1os miltiples y heterogéneos
cddigos provinciales. ET1 cumplimiento de estas normas es
estrictamente controlado por la Direccidn de Industrias, examinando
muestras de toda la produccidn que sale de la provincia. En
ocasiones, frente a discordancias entre los datos obtenidos por
la Direccidn y alguna firma privada, el dictamen técnico del
CITEF ha sido siempre respetado.

Pero posiblemente, la mayor contribucidn del centro a 1la
industria conservera de la zona ha sido la creacidn entre sus
empresarios de una conciencia tecnoldgica de la que carecian.
Esto no es producto de Ta casualidad sino de la particular
modalidad de insercidn del centro en un medio industrial poco
receptivo a la innovacidn tecnoldgica, pero preocupado por

* Los proyectos en curso durante el afio 1974 ilustran al
tipo de problemas abordados: a) estudio de aguas servidas en la
industria conservera, y b) influencia de problemas de corrosidn
en envases de hojalata que pueden producir diversos productos
de uso agricola e industrial (pesticidas, plaguicidas, agua,
etc.).
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colocar una porcidn creciente de su produccidn en mercados
externos de dificil accesox . La eficaz imbricacidn de
organismos promotores interesados en aspectos diferentes, aunque
complementarios, del proceso productivo, unida a una direccibn
técnica imaginativa y pujante, indujeron una demanda de
investigaciones aplicadas, desarrollos y servicios técnicos que
permitieron elevar la eficiencia de dicho proceso, tanto en Tlo
que se refiere a l1os métodos de elaboracidn como en cuanto al
mejoramiento de los productos y de los equipos empleados. Aun
cuando Ta politica estatal no jugara en el caso de esta rama un
papel significativo en cuanto a alentar o desalentar directamente
la incorporacidn de innovaciones tecnoldgicas, su misma '
"neutralidad" elevd a un primer plano, como factores de induccibn
y articulacidon de cambios técnicos, a la capacidad organizacional
y operativa de centros de I&D como el CITEF y a las necesidades
objetivas de la industria que su actividad en buena medida
contribuy6 a revelar.

IV. CONCLUSIONES

Organizacibn, incertidumbre contextual e innovacidn tecnolbgica

E1 examen pormenorizado de dos sectores industriales
permitid establecer que a la definicidn del problema tecnoldgico
de una determinada rama de la produccibn concurren fundamentalmente
dos drdenes de factores. Por una parte, las mGltiples variables
y restricciones estructurales originadas en la propia especificidad
de Ta rama, las que se relacionan -entre otras cosas- con la
disponibilidad, localizacidbn y precio relativo de los insumos;
la mayor o menor sofisticacidon de los equipos requeridos, el
grado de concentracibn e integracidon de las empresas, la disponi-
bilidad de mano de obra especializada, las dimensiones del mercado
interno, las posibilidades de diversificacibn industrial, etc.
Por otra, un conjunto de factores contextuales de naturaleza
superestructural, que conforman el marco normativo-institucional
en el que se mueven los diferentes actores vinculados a un

* A1 margen de Tos problemas derivados de altos costos de
produccidn, la propia calidad de los envases se constituia en un
factor limitante de la posibilidad de exportacién. De acuerdo a
las manifestaciones de un informante, los envases argentinos
fueron sefialados en una Feria industrial en Turin, Italia, como
ejemplio de baja calidad.
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determinado proceso productivo. Este conjunto incluye
principalmente a las diferentes manifestaciones e instrumentos
de politica estatal que afectan directa o indirectamente dicho
proceso.

Natutalmente, esta distincidn puramente analitica no
debe ocultar el hecho de que ambos conjuntos de factores
coexisten, varian y se influyen reciprocamente a través de
complejas relaciones de determinacidn cuya dinamica estd
marcada por el comportamiento de los actores intervinientes
frente a las opciones y restricciones enfrentadas. La
confluencia de estos factores delimita un campo de acciones
posibles cuya seleccidn y concrecibn se manifiesta en variadas
formulas de organizacibn, tanto del proceso productivo mismo
como de las actividades de apoyo y vinculacidn de 1la
produccidn con el contexto. Dejemos aqui puntualizado que
estas diferentes formulas organizacionales no son neutras
respecto a los factores estructurales y superestructurales
antes mencionados: por el contrario, repercuten a su vez sobre
estos pudiendo contribuir tanto a reforzar su signo como a
modificarlo en direcciones a veces imprevistas. Vale la pena
retener esta observacibn y reintroducirla en el andlisis de
los posibles puntos de ruptura del modelo institucional
vigente. Por ahora, conviene aclarar y desarrollar algunos
de los conceptos introducidos.

Primero, estamos sefialando que el disefio y estructura
de una organizacidn productiva y sus patrones de comportamiento
no son normalmente el resultado del azar ni la improvisacion.
Las decisiones que presiden estas formas de estructuracibn y
accidén se inscriben en un campo de posibilidades demarcado por
la particular insercidon de la organizacidn considerada dentro
de su contexto operativo. Segundo, la influencia de este
contexto sobre el comportamiento de la organizacibn se manifiesta
a través de factores que condicionan diferencialmente la
estructura y el proceso productivo por una parte, y otros
niveles de accibn organizacional por otra. Los primeros son,
en general, de naturaleza técnico-econdmica. Los segundos, de
orden politico-institucional. Tercero, hemos insinuado una
distincidon entre decisiones relativas a las formas de organizar
la produccidon y decisiones relativas a los modos de insercidn
en, y vinculacidn con, el contexto.

Desde esta perspectiva, los procesos organizacionales se
refieren a la eleccidn de cursos de accidon frente a contextos
que revelan insuficientemente las opciones disponibles o sus
posibles consecuencias. Esta incertidumbre constituye para Ta
organizacidn un permanente desafio a su capacidad de eleccidn
racional entre alternativas. Dada esta limitada racionalidad,
toda organizacidon tenderda a reducir incertidumbre o, 10 que es
1o mismo, a aumentar el nlimero de variables bajo su control y
a mejorar su capacidad de adaptacidn a restricciones y contin-
gencias contextuales.
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Si aceptamos estas premisas y recordamos la distincidn
recién efectuada entre decisiones relativas a la organizacidn
de la produccidn y aquellas vinculadas con las formas de
insercion contextual, podemos observar que el manejo de la
incertidumbre por parte de una organizacidn adquiere caracteristicas
diferentes segin el nivel de decisidn considerado. Parsons
(1960) y Thompson (1967) proponen diferenciar tres niveles de
responsabilidad y control: el técnico, el gerencial y el
institucional. Se trata en cierta forma de "suborganizaciones"
cuya distincidn se justifica por el hecho de que sus respectivas
posibilidades de eleccibn racional entre alternativas -y,
consecuentemente, su nivel de intertidumbre- son diferentes, y
1o son precisamente en relacidn con las restricciones impuestas
por aquellos factores estructurales y superestructurales del
contexto que menciondbamos.

En el nivel "técnico", la organizacidn se enfrenta por
1o general con variables sobre las que posee un grado relativamente
alto de control. Es el caso de la produccidn fisica de una
empresa industrial, donde el desempefio de la tarea técnica
consiste en el procesamiento de materiales, la combinacidn de
fuerza de trabajo, el mantenimiento de equipos, 0 la supervisidn
de operaciones. 0 el caso de la prestacidn de servicios técnicos
y el desarrollo de nuevos procesos en una institucidn de I&D.
En cuaiquier caso, es importante destacar el carécter crucial
de este nlcleo técnico de la organizacidn y la natural tendencia
a resguardarlo al mdximo de las influencias contextuales,
incrementando asi la racionalidad del proceso productivo y
haciendo mds efectivo el cumplimiento de los objetivos organizacio-
nales.

En el nivel "gerencial” se 1levan a cabo las tareas de
apoyo de la suborganizacidn técnica, consistentes fundamentalmente
en el aprovisionamiento de insumos y la disposicibn de los
productos. Se trata de una actividad eminentemente administrativa
y de control, a través de la cual se decide la naturaleza de la
tarea técnica mds global a desarrollar, la escala de operaciones,
las politicas de compras y reclutamiento, etc. En este nivel, las
fuentes de incertidumbre aumentan y la organizacion se halla més
expuesta a elementos contextuales.

Finalmente, en el nivel "institucional" se concentran
aquellas tareas que permiten la articulacidn de la organizacidn
con la estructura institucional mas amplia, obteniendo los
apoyos y legitimidad necesarios para el logro de sus objetivos.
Aqui la capacidad de controlar la accidon del contexto es minima.
Mds alld de sus relaciones con proveedores y clientes -que
corresponden mds bien al nivel gerencial- la organizacibn se ve
expuesta en el nivel institucional a restricciones y contingencias
derivadas de normas de alcance general, cambiantes politicas
estatales, conflictos inter-sectoriales, controles administrativos
del Estado, e incluso mensajes ideoldgicos frente a los cuales
debe muchas veces tomar posicidn.
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Como puede observarse, el grado de incertidumbre aumenta
a medida que pasa del nivel técnico al nivel institucional. Para
ilustrar esta proposicidn en el caso de una hipotética empresa
industrial, es evidente que las formas de organizar técnicamente
la produccidén, sobre todo en industrias escasamente dinamicas,
no plantean serios problemas de incertidumbre una vez adquirido
el "know how" necesario. Conocidas las cualidades de las
materias primas, las calificaciones del personal requerido, las
caracteristicas y posibilidades de los equipos y la naturaleza
de los procesos, es posible adquirir un grado de control
suficiente sobre el funcionamiento de la suborganizacién técnica
como para asegurar un flujo de produccidn normal. Ya en el nivel
gerencial la exposicibn al contexto aumenta. Los cambios en 1los
gustos de los consumidores, las acciones de la competencia, el
desabastecimiento de insumos criticos, las dificultades para la
contratacidn de personal calificado, la iliquidez financiera,
constituyen aqui algunos de los tipicos factores que aumentan el
grado de incertidumbre de la organizacidn con respecto a aquellas
decisiones que tienden a resguardar su nlcleo técnico asegurando
la normal canalizacibn de insumos y productos. En el nivel
institucional las decisiones se adoptan en condiciones aun mas
inciertas: équé margen de rentabilidad resultarda de un aumento
de la presifn tributaria? ¢équé impacto tendrd la crisis de la
balanza de pagos sobre los cupos de importacidon de materias primas
0 equipos? ¢qué consecuencias se esperan de la aplicacidn de una
nueva ley de inversiones extranjeras o de la creacibn de un
registro nacional de contratos de tecnologia? iqué actitud asumir
frente a un conflicto laboral generalizado en la industria? écomo
afectard la recesidon los planes de expansidn de la empresa? En
cada uno de estos casos la organizacibn enfrenta alternativas
frente a las cuales 10s criterios de racionalidad para decidir
se basan en un insuficiente conocimiento de las relaciones
causa-efecto de cada alternativa. En tales condiciones, estas
decisiones de politica institucional -como asi también Tlas
decisiones gerenciales- tenderan a eliminar al maximo la incerti-
dumbre en el nivel técnico y a flexibilizar los otros dos niveles
de modo de aumentar la capacidad de adaptacibn de la empresa a
las restricciones y contingencias del contextc *.

* Desde una perspectiva microeconbmica, Canitrot también destaca la
intima relacidn entre incertidumbre y respuesta tecnoldgica. Considera a la
incertidumbre como principal componente de la funcidn de expectativa, sefia-
lando que si la inestabilidad econdémica es persistente o recurrente, y por
lo tanto la funcidn de expectativas refleja un grado relativamente alto de
incertidumbre respecto al futuro,la inestabilidad tenderd a incorporarse como
variable estructural de largo plazo. E1 comportamiento tecnoldgico de las
empresas se vera afectado por el grado de proteccidn que la funcibn de
expectativas permita prever. Véase Adolfo Canitrot, "Un Esquema para Eva-
luar la Significacibn de las Variables Macroeconbmicas en el Anélisis de
Decisidn de Incorporacidon de Tecnologias", Programa BID/CEPAL de Investiga-
ciones en Temas de Ciencia y Tecnologia, BI/CEPAL/BA/22,1977.
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La tendencia seflalada se expresa en acciones individuales
y colectivas que intentan modificar las condiciones contextuales
en una direccidn congruente con los objetivos empresariales o
sectoriales. En la medida en que lo logran, terminan también
produciendo repercusiones sobre el proceso productivo y las
decisiones tecnoldgicas de las empresas. Las acciones indivi-
duales pueden incluir desde proyectos de integracidn vertical
y exploracidon de nuevas lineas de produccidn a medidas de lock-out
patronal o evasidn tributaria. Las acciones colectivas, a su
vez, pueden consistir en acuerdos de precios inter-empresarios,
convenciones colectivas de trabajo, suscripcibn de "actas de
compromiso" sobre precios y salarios, constitucidn de cadmaras
y grupos de trabajo, integracidn de organismos para-estatales y
diferentes mecanismos de presibn sectorial sobre el Estado.

Como resulta obvio, aunque quizds no 1o ilustre
suficientemente los ejemplos presentados, la incertidumbre
contextual plantea a las empresas opciones tecnoldgicas muy
diferentes, dependiendo de la naturaleza y signo de las
restricciones enfrentadas. En general, las acciones individuales
y colectivas encaradas para superarlas tenderdn a neutralizar
aquellas que amenazan o entraflan riesgos para la continuidad
del proceso productivo y a promover aquellas otras que amplian
sus posibilidades. Desde el punto de vista tecnolbgico, esto
significa que la propensidn a innovar serd@ mayor: 1) cuanto
nuevas posibilidades u opciones tecnoldgicas menos dependan de
la existencia y/o mantenimiento de un marco de politicas
estatales que facilite su incorporacidn; 2) cuanto mayor la
capacidad de presidn individual y colectiva de las empresas
para inducir la adopcidn de politicas favorables a la innovacidn
tecnoldgica o evitar su neutralizacidon por efecto de otras
variables; y 3) cuanto menos incierta resulte la permanencia de
un marco de politicas estatales propicio, sobre todo si la
experiencia histdrica seflala un comportamiento estatal coherente
y consistentemente favorable al sector. La primera y tercera
condiciones implican mayor certidumbre en el nivel institucional
de las decisiones empresarias. La segunda supone una mayor

capacidad para modificar condiciones contextuales en ese mismo
nivel.

La presencia de estas condiciones, sin embargo, no es
suficiente para asegurar que la incorporacidn de innovaciones
a nivel empresario significard un correlativo avance en el
proceso de desarrollo tecnoldgico del pais. Si desagregamos
el "paquete tecnolbdgico y consideramos que las d1fer$ntes
actividades que tienen lugar en la fase de inversidn” , veremos

* Cooper, op.cit.,las clasifica de este'modo: andlisis de
factibilidad y pre-proyecto; eleccidn preliminar de métodos de
produccidén y de disefio inicial; disefio de ingenleria de detalle;
eleccidn,adquisicibébn y construccidn de tecnologia qe proceso y
producto (incluyendo construccidon de maquinaria); 1nggn1e(ia de
construccidon; concesibn y operacidn inicial; ¥y operacibn,incluyendo
mantenimiento y reparacidn.
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que las decisiones tendientes a optimizar la "funcidn de
produccidn tecnoldgica" de las empresas tomardn en cuenta las
posibilidades y ventajas involucradas en desarrollar tecnologia
propia o adaptativa en la empresa, adquirirla en el exterior

o emplear la capacidad local disponible tanto en el Estado como
en el sector privado de la economia. Y estas distintas opciones
ya no dependen solamente de la presencia de determinados
instrumentos y politicas estatales, sino también de la
convergencia de variables estructurales que al definir en cada
rama industrial un cierto perfil tecnoldgico, influyen en uno
u otro sentido las decisiones empresarias.

Nuestro interés se centra fundamentalmente en el examen
de sectores industriales cuyas condiciones estructurales y
superestructurales hacen propicio el desarrollo local de
innovaciones tecnoldgicas, especialmente a través de la exitosa
articulacidon entre empresas e instituciones de I&D. Esto nos
1leva a efectuar un andlisis comparativo de las condiciones que
pueden haber favorecido esta articulacibn en el caso de las dos
ramas industriales estudiadas, tratando de plantear algunas
generalizaciones que pueden resultar aplicables a industrias
que presenten caracteristicas similares.

Andalisis comparado de las ramas estudiadas

Ya hemos adelantado en la introduccidon que no obstante
sus miltiples, y por cierto obvias diferencias, las industrias
celuldsico-papelera y conservera guardan notables similitudes.
En ambas el proceso productivo se halla intimamente ligado a
la tierra, de donde obtienen su principal materia prima. Las
dos sirven fundamentalmente al mercado local y han sustituido
satisfactoriamente a los productos importados, salvo en el caso
de algunas calidades de papel. Tanto el proceso de produccidn
de celulosa y papel como el de conservacidon de alimentos enlatados
han mantenido muchos de los rasgos artesanales que caracterizaban
a estas industrias hace medio siglo. Se ha mejorado la calidad
de los productos, se han acelerado los procesos de produccidn,
se han desarrollado nuevas posibilidades de utilizacidn de
materias primas, se han diversificado las lineas de produccidn,
pero las técnicas basicas no han experimentado grandes cambios.
Ademas de no haber sufrido saltos tecnoldgicos fundamentales,
estas industrias no se han visto expuestas a variaciones hruscas
en las preferencias de los consumidores. E1 cardcter semiartesanal
que aidn conservan parcialmente, se ve reflejado en la existencia
de gran nimero de empresas marginales que constituyen un
extendido sector informal.

La reducida capacidad demostrada hasta la fecha por estas
industrias para competir en el mercado internacional, y la
orientacidn casi exclusiva de su produccidn hacia el mercado
interno, derivan especialmente de las fuertes restricciones que
operan del lado de los insumos. En el caso de la industria
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conservera 1os bajos rendimientos -seglin estandares
internacionales- de la producc1on agricola que suministra 1os
productos a envasar, asi como la alta incidencia del envase
cuya materia prima -la hojalata- se importa en 70 a 80%
determinan, entre otros factores, altos costos de produccibn que
dificultan el acceso al mercado internacional. En el caso de
la industria de celulosa y papel las restricciones provienen
de la alta incidencia de la materia prima importada (pastas
celuldsicas) y la reducida capacidad local para aprovisionar

a las empresas de maquinarias y equipos de produccidn, en su
mayoria también importados. Esta situacibn puede empezar a
modificarse a raiz de los nuevos proyectos de inversidn que
aumentardn la capacidad de aprovisionamiento local de materias
primas.

Pero aun cuando estas industrias no compiten internacio-
nalmente, sus empresas se ven enfrentadas a un alto grado de
competencia en el mercado interno. Ninguna de las dos se halla
amenazada por la entrada de productos importados ni por un
eventual copamiento por parte de empresas multinacionales. Las
elevadas barreras arancelarias existentes en el caso de la
industria papelera, la estrechez del mercado y los altos fletes
internacionales en el caso de la conservera, han frenado eficazmente
este ingreso. La inversidn extranjera también se ha visto
desalentada por la relativa libertad de apropiacidn del
conocimiento tecnoldgico disponible en las ramas examinadas,

1o cual elimina en estos casos una fuente de ventaja comparativa
de que gozan en general las empresas multinacionales. Por otra
parte, los bajos niveles de rentabilidad que caracterizan a estas
industrias, la alta saturacidn del mercado local y la eficaz
accidbn desplegada por las organizaciones representativas de los
respectivos sectores empresarios, también restd estimulos al
ingreso de capitales extranjeros.

E1 alto grado de competencia local, resultante de los
factores seflalados, produjo en los industriales una actitud
abierta hacia las oportunidades de abaratar costos de produccidn
y mejorar sus posibilidades de permanencia en, y control sobre
el mercado. Tratdndose en ambos casos de mercados practicamente
cautivos, casi no "interferidos" por el capital extranjero ni
por el Estado, la estrategia empresaria se dirigid6 a desarrollar
acciones individuales y colectivas que maximizaran aquellas
posibilidades. No se trataba, como en el caso de ramas
industriales dominadas por el capital extranjero, de trabajar
en los intersticios constituyendo un sector informal o de
ubicarse subsidiariamente en las etapas de produccidn de partes.
Por el contrario, se tendia mads bien a aumentar las posibilidades
de competencia, adoptando comportamientos agresivos bastante
similares -guardando las distancias- a los que caracterizan la
expansidon de las multinacionales. :

Esta actitud, en cuya difusidn tuvieron un claro liderazgo
las mayores empresas de ambas ramas, reconocia en cada una un
factor detonante diferente. En el sector celuldsico-papelero
se advertia una creciente tendencia mundial hacia el
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desabastecimiento de materias primas lo cual, dada la creciente

brecha entre las importaciones de pastas y papel de diario, por

un lado, y los requerimientos de la industria y consumo local

por otro, creaban una fuerte presidn hacia la sustitucidon de estos
insumos. Para los conserveros la mayor restriccidn radicaba en

la saturacidn del mercado interno, que limitaba las posibilidades
de expansidon de las empresas, mantenia subutilizada su capacidad
instalada y le impedia reducir costos modificando la escala de
produccidn. En este caso, la soluciébn dependia de 1la

introduccidon de innovaciones tecnolbgicas que al hacer mas
eficiente el proceso de producci®n permitieran conquistar mercados
externos.

En ambas industrias, las manifestaciones mas elocuentes de
esta actitud empresaria fueron las tendencias hacia la integracifn
vertical del proceso productivo y la creciente concentracidn del
capital. La integracidon supuso la posibilidad de mayor control
sobre la produccidon de materias primas, lo cual did lugar a una
mayor demanda de insumos tecnoldgicos para el mejoramiento de las
técnicas de produccidn, la obtencidn de nuevas variedades o la
produccidn de materias primas a partir de especies locales. La
mayor concentracidn de capitales permitid a su vez producir en
una escala diferente, desarrollar localmente plantas procesadoras
de materia prima antes importada, renovar equipos industriales,
etc. A su vez, la mayor potencialidad de las empresas y Sus
crecientes economias de escala les permitid establecer Tlaboratorios
y deparramentos de I&D con el fin de mejorar los procesos técnicos
y el control de calidad.

Recordemos sin embargo que la articulacidn entre estas
nuevas demandas tecnoldgicas y la oferta local (especialmente
en la forma de investigacidn y desarrollos) requerian un marco
politico-institucional favorable. Desde el punto de vista
empresario, se debia contar con un nivel de certidumbre suficiente
como para encarar las inversiones en ampliacidn de la capacidad
instalada, mejoramiento de procesos y técnicas de produccidn o
diversificacidn de productos, sin correr el riesgo de que una
contradictoria politica estatal modificara negativamente el
cilculo de costo-beneficio que decidid la inversibn.

Insercién de 1o0s centros

Para los centros de I[&D, la legitimidad de 1a labor
desarrollada también dependia de la existencia de una cobertura
normativa del Estado compatible con dicha labor. Pero ello no
implica que en presencia de una politica mutuamente favorable,
empresa y centro de investigacidn habrian actuado necesariamente
en el sentido de articular su demanda y su oferta de tecnologia.
Para que ello ocurriera, el cacteris paribus del caso debia
significar que otras politicas eran también positivas, 0 neutras
0 negativas solo hasta el punto de indiferencia entre demandar-ofertar
o0 no. La evidencia parece indicar que para que se produzca una
articulacidon significativa es necesario que la politica estatal
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excepcionalmente favorable como para contrarrestar otras
politicas que afectan negativamente la actividad del sector
industrial considerado.

Para ilustrar estas observaciones, el mantenimiento de
una baja barrera arancelaria para la importacidn de papel de
diario fue durante mucho tiempo un obstédculo para el desarrollo
local de este producto. Sin embargo, la decisibn estatal de
promover su produccidn mediante el aprovechamiento de fibras
cortas obtenidas localmente, materializada en la licitacidn de
nuevas empresas y el financiamiento de proyectos para la
instalacidon de plantas, cred condiciones necesarias para dicho
desarrollo. En este caso, la capacidad de accidn colectiva
probd ser fundamental para lograr un cambio en la actitud del
Estado, ya que la iniciativa estatal se vid fuertemente influida
por un movimiento empresario conciente de las crecientes
dificultades de abastecimiento de materias primas y decidido a
ampliar su mercado sustituyendo 1a importacidn de un producto de
alto consumo. Este interés de la industria coincidid, a su vez,
con un evidente interés estatal en reducir la gravitacidon de las
importaciones de celulosa y papel sobre la balanza de pagos. Al
asumir el Estado el mayor peso financiero de las inversiones
requeridas por los nuevos proyectos de promocidn industrial, el
riesgo para las empresas quedd practicamente eliminado, a pesar
de la falta de continuidad institucional, de variables regimenes
de precios, de politicas de comercio exterior incoherentes o de
otras condiciones de politica desfavorables para el sector.

Este ejemplo también revela la intima vinculacidon e
influencia reciproca entre los factores estructurales y
superestructurales ya comentadas y sus mialtiples efectos sobre
las empresas. Una agresiva politica estatal tendiente a promover
la produccidon local de materias primas puede eliminar en este
caso una restriccidn "fisica" que condicionaba las decisiones de
las empresas en sus diferentes niveles. En el nivel técnico puede
implicar desde un simple cambio en 1a composicidn de las pastas
hasta el disefio de una nueva linea de produccidn. En el nivel
gerencial puede suponer el reemplazo de las fuentes de
aprovisionamiento, cambios en la localizacidn de las plantas,
necesidad de contratacidn de nuevo personal especializado o
bisqueda de nuevos mercados. En el nivel institucional puede
ser necesario resistir el embate de los importadores, mantener
activa la iniciativa estatal ante discontinuidades en el proceso
politico o apoyar aquellas actividades tendientes a mejorar el
proceso tecnoldgico involucrado en la produccidn local de la
materia prima. '

E1 ejemplo tambi&n permite interpretar cudl es el papel
reservado a las organizaciones estatales de I&D industrial y
cudles sus posibilidades de insercidon en los sectores productivos
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con los cuales se vinculan en virtud de su especializacidn?®.
Como se ha observado, el aislamiento del nilicleo técnico en las
empresas industriales produce el efecto de dejar poco espacio

a la innovacidon tecnolbgica inducida externamente, sobre todo
en condiciones contextuales muy inciertas. Bajo tales
circunstancias, los institutos de I&D encuentran su &mbito
operativo sumamente restringido; pero como también intentan
resguardar su ndcleo técnico, tratardn de que su actividad logre
despertar el apoyo y legitimidad necesarios para asegurar la
supervivencia de la organizacidn. Esto puede suponer que el
instituto dedique fundamentalmente sus esfuerzos a complementar
el proceso técnico normal de las empresas, principalmente en ~
aquellos aspectos en que el instituto puede ofrecer ventajas
comparativas importantes en términos de socializacidn de costos
de produccidn, neutralidad en sus dictdmenes técnicos, etc. 0
puede implicar la conformacibn de una clientela mds heterogénea,
constituida no solo por productores sino tambi&n por usuarios
de los productos. Sin embargo, el instituto tambié&n debe
obtener un cierto grado de consenso "social", en el sentido de
que su actividad no solo beneficia a un sector sino que también
promueve el "interés general". £En paises periféricos, esta
labor estd generalmente asociada a la investigacidn dirigida a
producir innovaciones tecnoldgicas capaces de superar algunas
de las condiciones que preservan una situacidn de dependencia.
De aqui el dificil compromiso ("trade-off") que deben lograr
estas organizaciones para maximizar su funcidn de legitimacidn
sectorial y social.

E1 ejemplo de CICELPA demuestra claramente las dificultades
para lograr este compromiso. Durante sus primeros afos de vida,
las posibilidades de dedicar una proporcidn considerable de su
actividad al logro de nuevos desarrollos tecnoldgicos se veia
limitada por el estrecho espacio librado por la industria a la
incorporacidn de esos nuevos conocimientos. La decisidn estatal

* Cabe aqui reiterar un concepto. Cuando se propuso
distinguir en una organizacidn tres niveles de decisidn diferentes,
se reconocia el cardcter genérico de esta distincidn, independien-
temente del objeto de la organizacibn. Esto significa que no
estabamos aludiendo dnicamente a empresas industriales, sino que
tambié&n incluiamos a todo otro tipo de organizacibn productiva.
Los organismos de I[&D caen indudablemente dentro de esta categoria
y por 1o tanto también les es aplicable la distincidn. En este
caso, interesa especialmente establecer cudl es la relacidn entre
la suborganizacidon técnica de estos institutos -el @mbito en el
que se producen servicios, desarrollos e innovaciones
tecnoldgicas- y la de las empresas a las cuales va dirigido su
producto. También en el caso de estos organismos de I&D resulta
pertinente el andlisis efectuado mas arriba sobre el comportamiento
organizacional en situaciones de incertidumbre. Por 1o tanto, el
andlisis de su vinculacidn con su clientela no puede dejar de
considerar esta variable, en tanto las empresas constituyen una
fuente fundamental de incertidumbre.
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de promover activamente la sustitucidn de importaciones de
celulosa y papel de diario no solo disminuyd el riesgo de las
empresas para asociarse a proyectos de esta indole. También
produjo el efecto de ampliar el campo de actuacidn de CICELPA,
al permitirle incursionar en una linea de investigacidn
tecnoldgica donde se articulaban los intereses del Estado y de
las empresas del sector.

En cambio, no ocurrid 1o propio con la promocidn de la
sustitucidn de equipos, terreno en el que ademds de no existir
una clara politica del Estado, debia comenzarse por crear
conciencia sobre esta necesidad, venciendo la reticencia de los
empresarios, superando las dificultades técnicas y financieras,

y logrando el apoyo de otras instancias del Estado. Esta
situacibén contrasta con la de CITEF, donde la presencia de esta
institucidn en el desarrollo de la tecnologia de equipamiento
para la industria conservera se vid facilitada por la mucho menor
sofisticacidn de los equipos y la existencia de un importante
nicleo de empresas fabricantes en condiciones de satisfacer
plenamente la demanda interna. Esto sugiere que las posibilidades
de innovacidn tecnolbdgica por parte de los organismos de I&D
industrial se amplian considerablemente cuando alrededor de un
drea de politica o de accidn se articulan los intereses
sectoriales y los del Estado, creando nuevas demandas sobre esas
organizaciones o abriendo terreno a su iniciativa.

De todas maneras, es importante destacar que con su actual
organizacibn, orientacibn normativa y modalidades operativas, la
actividad estatal desarrollada a través de los centros de
investigacibn del INTI solo estd en condiciones de satisfacer un
limitado nimero de requerimientos tecnoldgicos de la industria.
Pese a su exitosa articulacidn con la produccidn, CICELPA y CITEF
han dedicado una considerable proporcion de su actividad al
suministro de servicios técnicos y a ciertas tareas de desarrollo,
adaptacidon y mejora técnica, generalmente bajo la forma de
investigaciones cerradas. En cambio, ha sido menos significativo
el peso de la investigacibn bdsica y desarrollo experimental,
actividades escasamente demandadas por los sectores con los que
estos centros se vinculan.

La naturaleza de la demanda tiene mucho que ver con la
relativa apropiabilidad del conocimiento generado a través de
estas diferentes actividades. Katz observa que la investigacibn
bS§sica es por naturaleza una actividad creativa con muy bajo
grado de apropiabilidad privada; esta aumenta al pasar al campo
de la investigacibn aplicada, y crece aun mds en el caso de tareas
de adaptacibn y mejora tecnolbgica. Gran parte de la actividad
creativa desarrollada en el sector manufacturero argentino
corresponde a este Gltimo grupo de tareas, 10 cual hace presumir
que tas firmas locales no tienen gran dificultad en preservar
como secreto de planta buena parte del nuevo conocimiento
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adaptativo que generan, bloqueando asi su difusidn interna*.
Muchas veces, cuando estas tareas no pueden ser Tlevadas a cabo
directamente por las empresas, son contratadas con el INTI
mediante la modalidad de investigaciones cerradas. Asi se
explica que este tipo de investigaciones haya tendido a ser
especialmente adaptativa y no bdsica o aplicada.

Vinculaciones INTI-Centros

Resta examinar finalmente cudl es la relacidn entre el
problema de incertidumbre enfrentado por los centros de
investigacibn y su tendencia a autonomizarse del control de la
unidad central del INTI. La peculiar organizacidn de los
centros del INTI plantea una importante diferencia en el
funcionamiento de sus distintos niveles decisorios respecto de
otras organizaciones que se ajustan mads estrictamente al caso
general (v.g. organizaciones en abstracto) analizado. Ocurre
que las suborganizaciones gerencial e institucional se extienden
mas alla del ambito en el que se desenvuelve la actividad normal
de los centros, en tanto estos mantienen una estrecha dependencia
respecto de sus promotores, incluido el INTI. En otras palabras,
estas organizaciones encuentran dificultades para articular sus
diferentes niveles de decisidon, dados los intereses no siempre
coincidentes de los técnicos, de la unidad central del INTI y de
los restantes promotores. Esto parece haber creado una cierta
tendencia en los centros a constituir sus propios niveles de
decisidn gerencial e institucional informales, 1o cual se traduce,
por ejemplo, en un alto grado de autonomia para definir planes
de trabajo o en una fuerte propensidn a establecer vinculos con
asociaciones profesionales del pais y del exterior 0 con organismos
internacionales de asistencia técnica.

Pero, équé es 1o que determina la desarticulacidn sefalada?
¢Es posible conjeturar que 10 que el nicleo técnico de los centros
en realidad hace es sustituir un nivel gerencial-institucional que
a menudo solo funciona formalmente? En este sentido, no debe
perderse de vista que el INTI nunca asumid -al menos globalmente-
el control normativo de los centros y los otros promotores no
siempre subrogaron eficazmente este papel. No debe extrafar entonces

* Véase Jorge Katz, "Creacibn de Tecnologia en el Sector )
Manufacturero Argentino", Programa BID/CEPAL sobre Investigacion
en Temas de Ciencia y Tecnologia, CEPAL/BA/100, 10 de mayo de 1976,
pag. 27.
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la resistencia hallada muchas veces cuando un nuevo elenco
directivo del INTI pretendid romper 1a situacidn de laissez faire
en que se desenvolvia la actividad de algunos centros. Tampoco
debe extrafiar, por lo tanto, que en aquellos otros centros donde
los promotores privados asumieron un rol activo de orientacidn y
control, el nicleo té&cnico ofrecid muchas menores resistencias a
ajustarse a las demandas de las empresas, especialmente de las
mds cercanas a la organizacidn promotora. En estos casos, al
coincidir la oferta de la suborganizacian técnica de los centros
con la demanda del propio sector hegembénico de los mismos, la
incertidumbre alcanzaba su nivel minimo.

En cambio, cuando 1a unidad central del INTI pretende
reorientar la actividad de los centros, introduce en su ntucleo
técnico una dosis de incertidumbre a veces intolerable. A
pesar de que la unidad central forma parte del nivel gerencial
e institucional de los centros, pasa de hecho a convertirse en
un elemento contextual que intenta romper una rutina de trabajo
establecida, sin ofrecer a la vez garantias de apoyo y -sobre
todo- de continuidad del apoyo, suficientes. En la experiencia
del sistema de centros, una garantia adecuada pasa por la
obtencidn de apoyos en otros niveles del Estado o, al menos, por
un razonable calculo de que redefinir objetivos no implicaréd
abrir frentes de conflicto dificiles de manejar. Muchos centros
fueron disueltos; algunos reducidos a una existencia nominal o
vegetativa; otros, por fin, sacrificados cuando al amenazar los
intereses de ciertos sectores o instituciones, su actividad
creaba al INTI conflictos de otro modo insuperables.

Ante la precariedad de su situacion y el riesgo de ser
colocados en el papel de -fusibles", los centros optan por
buscar puntos de apoyo y legitimacidn que minimicen sus frentes
de conflicto y aumenten sus posibilidades de consolidacidn
institucional. La tendencia al aislamiento, 1a autonomia y el
"low profile" de su actividad, constituyen respuestas racionales
frente a la vulnerabilidad congénita de su misidn: insertarse y
producir cambios tecnoldgicos en sectores productivos reacios a
innovar al verse sometidos a una situacion estructural de
dependencia y a una alta incertidumbre respecto de la adopcidn
de decisiones tecnoldgicas que modifiquen tal situacibn. De
aqui que las posibilidades de romper este circulo vicioso
requieren una accion estatal coherente que, al reducir
simultaneamente la incertidumbre de las empresas y de los
institutos de I&D en sus niveles de gestibn gerencial e
institucional, hagan posible la produccidén e incorporacidn de
innovaciones tecnoldgicas en los procesos productivos.
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