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Introduccion

La desigualdad territorial —analizada en otro documento de esta serie (CEPAL, 2022)— se refleja de
forma muy clara en la distribucion espacial de la inversion y los recursos humanos en ciencia y
tecnologia (CyT). El presente documento analiza en detalle las desigualdades territoriales del sistema
argentino de ciencia, tecnologia e innovacion (CTI) a fin de aportar nuevos elementos de juicio que
contribuyan a esclarecer cémo (con qué herramientas, incentivos y/o cambios institucionales), cuantoy
hacia donde se podria redistribuir espacialmente la inversion publica en CTI en la busqueda de un
desarrollo econdmico y social territorialmente mas equitativo.

En la Argentina, las cuatro mayores jurisdicciones —Ciudad Autdnoma de Buenos Aires (CABA) y
las provincias de Buenos Aires, Cordoba y Santa Fe—, que componen alrededor del 60% de la poblacion
del pais y aproximadamente el 70% de su producto bruto interno (PBI), representan mas del 80% de los
recursos invertidos en CyT. Fuera de las tres provincias que siguen en importancia relativa (Mendoza,
Rio Negro y Tucuman), las 17 restantes, que constituyen el 30% de la poblacion del pais y el 20% de su
PBI, explican apenas el 10% de la inversion en CyT. Como puede apreciarse, la concentracion territorial
de la inversion y los recursos humanos en CyT supera bastante la concentracion demografica o
economica. Mientras la brecha del PBI per capita entre la jurisdiccion de mayor y menor desarrollo
econdmico es entre siete y ocho veces (Garcia Diaz y Vega, en prensa), la distancia entre las provincias
con mayor y menor inversion en investigacion y desarrollo (I+D) per capita es de 24 veces (datos
correspondientes a 2020), de 17 veces en el caso de los recursos humanos en CyT per capitay de 72 veces
en el nimero de investigadores/as y becarios/as del Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y
Técnicas (CONICET), también per capita.

Distintos estudios realizados en el pais han mostrado, a su vez, que las desigualdades territoriales
atraviesan a gran parte de los organismos que componen el sistema publico de CyT. Si bien las
universidades publicas estan presentes en todo el territorio nacional, existe una elevada concentracion
de alumnos/as, docentes e investigadores/as en las principales universidades de la zona central
(Lugones y otros/as, 2010; Jeppesen y otros, 2016; Albornoz, 2019). Un panorama similar se observa al
analizar la localizacion de la infraestructura cientifico-tecnoldgica (Gutti, Kababe y Pizzarulli, 2019;
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MINCyT, 2020b), el alcance geografico de los distintos fondos que administra la Agencia Nacional de
Promocion de la Investigacion, el Desarrollo Tecnoldgico y la Innovacidn (Agencia [+D+i) (Peirano, 2011;
Lastra, 2017; Suérez y Fiorentin, 2018; Niembro y Starobinsky, 2021) o la distribucion de los recursos
humanos y unidades ejecutoras del CONICET (CONICET, 2006; Szpeiner y Jeppesen, 2013;
Gallardo, 2015; Jeppesen y otros, 2015; Niembro, Aristimufio y Del Bello, 2021)*.

Diferentes estudios sobre Europa y los Estados Unidos muestran que, mientras que las regiones
menos desarrolladas corren claramente por detras de las mas desarrolladas en cuanto a la inversion en
[+D por parte de las empresas, los niveles de inversion publica suelen ser similares entre estas distintas
regiones (Blazek y Kadlec, 2019; Rodriguez-Pose y Wilkie, 2019). Asimismo, destacan que la inversion
publica sigue de cerca a la distribucion territorial de la actividad econdmica. En el caso de Argentina,
también se verifica una fuerte concentracion territorial de la inversion privada en I+D. Pero, a diferencia
de los casos mencionados, la inversion publica ha tendido histéricamente a reproducir un patron muy
parecido de concentracion territorial, en lugar de favorecer una distribucion mas equitativa de los
recursos publicos.

Las asimetrias espaciales resultantes en materia de personal, equipamiento y establecimientos
cientifico-tecnoldgicos no solo reflejan las brechas estructurales e historicas de la desigualdad
territorial. También constituyen, junto con otros factores —desde el acceso desigual a determinados
servicios basicos hasta ciertas carencias fundamentales en materia de infraestructura—, un mecanismo
que contribuye a reproducirla o, incluso, amplificarla. Dada esta importancia estratégica, para romper
los procesos de retroalimentacion negativa que subyacen a la desigualdad territorial, ya en 1971 el
primer plan de CyT (1971-1975) reconocia las asimetrias en materia cientifico-tecnolégica como uno de
los elementos que generay tiende a acrecentar las brechas estructurales de desarrollo entre las distintas
regiones del pais (SECONACyT, 1971). Desde entonces, la preocupacidon por esas asimetrias ha
concitado la atencion de sucesivas gestiones de gobierno de diverso signo politico, incluidos los Ultimos
planes nacionales correspondientes a esta area, que han puesto a las desigualdades en la distribucion
espacial de los recursos y las capacidades cientifico-tecnoldgicas como uno de sus principales focos de
intervencion (SeCyT, 2006; MINCyT, 2011, 2013a y 2020¢).

La creciente preocupacion y atencion por las brechas territoriales en materia de CyT se ha
reflejado, en la Ultima década, en la agenda de federalizacion del Ministerio de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion (MINCyT) y de diferentes organismos, como el CONICET, la Agencia [+D+i o el Instituto
Nacional de Tecnologia Industrial (INTI). Un hito decisivo ha sido, en este sentido, la reciente sancion de
la Ley Nacional 27.614/2021 de Financiamiento del Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion (SNCTI). Esta ley no solo define un sendero de aumento sostenido de la inversidn publica en
esta materia en relacion con el PBI del pais para la década subsiguiente (2021-2032). Contiene, ademas,
un articulo especifico sobre distribucion territorial que entre otras cosas establece que al menos el 20%
de los aumentos presupuestarios de cada afio debe distribuirse entre las provincias con criterio federal,
esto es, buscando reducir las asimetrias regionales existentes.

La fisonomia general del SNCTI —la mencionada concentracién en las provincias del centro del
pais, por ejemplo— es relativamente conocida. Para llevar a cabo una efectiva desconcentracion de los
recursos, inversiones y fondos destinados a la CyT en la Argentina, que contribuya a la reduccion de la
desigualdad econdmica, social y ambiental del territorio, resulta necesario, entre otras cosas, avanzar
en el conocimiento de su anatomia. Es decir, conocer su estructura, su ubicacion y las relaciones entre
los diferentes agentes e instituciones que lo componen, incluida su correspondencia con los sistemas
productivos locales. El proyecto “Ciencia, tecnologia e innovacion desde una perspectiva territorial”,

*  Elcaso del INTA pareciera diferente, por su propia arquitectura organizacional, que induce al organismo a operar sobre la totalidad
del territorio nacional, aunque también existen diferentes capacidades regionales al interior de este organismo (Iparraguirre, 2017).



CEPAL El sistema de ciencia, tecnologia e innovacion argentino...

llevado a cabo de manera conjunta por el MINCyT y la CEPAL, tiene ese propdsito2. El presente
documento se basa, en gran medida, en los primeros resultados arrojados por el relevamiento y la
sistematizacion de informacion realizados en el marco de ese proyecto.

Una primera cuestion relevante a la hora de encarar una agenda de desconcentracion territorial
de los recursos y las capacidades cientifico-tecnoldgicas se refiere a la composicion de los sistemas
locales o provinciales de CyT. ;Qué instituciones y agentes del sistema de CTI tienden a prevalecer en
los distintos tipos de territorio? ;Predominan un mismo tipo de agentes e instituciones en los territorios
particulares o distintos tipos de agentes e instituciones han tendido a predominar en distintos tipos de
territorios? ;Qué implicancias tiene la existencia de distintas configuraciones institucionales, o de
diferentes constelaciones de agentes, en el disefio de una estrategia de desconcentracion territorial?

Por otra parte, ;a través de qué mecanismos la desconcentracion de recursos, inversiones y fondos
destinados a la CyT puede contribuir a una progresiva reduccion de las distintas manifestaciones de la
desigualdad territorial? La respuesta depende, en gran medida, del patron de especializacion productiva
de cadarterritorio y del grado de desarrollo de sus capacidades productivas y tecnoldgicas. Las capacidades
cientifico-tecnoldgicas impactan en el desarrollo territorial fundamentalmente a partir del sistema
productivo, que facilita y estimula las actividades de innovacion y contribuye a aumentar la productividad,
mejorar los estandares de calidad y diversificar la gama de productos ofrecidos. De alli que otra cuestion
importante sea la relacion entre los recursos y las capacidades de CyT y el sistema productivo, el mayor o
menor grado de correspondencia entre las capacidades productivas de los territorios y el perfil o la
especialidad de las instituciones y los agentes del sistema local o provincial de CTI.

En cuanto a lainversidon en CyT, surgen otros interrogantes. ; Qué tipo de efectos tiende a generar
y qué efectividad tiene el sistema de CTl en los distintos territorios? ;Varia el impacto en funcion de la
concentracion demografica de la region considerada, de su grado de desarrollo econdmico, del tipo de
agente o institucion prevaleciente, y de la magnitud y grado de desarrollo del sistema de CTl local o
provincial? En este Ultimo sentido, ¢existen —como prevé buena parte de la literatura— umbrales
minimos de desarrollo de la infraestructura cientifico-tecnoldgica, por debajo de los cuales resulta
restringida notablemente su productividad?

El presente documento analiza detalladamente las desigualdades territoriales del sistema
argentino de CTl a fin de responder algunos de estos interrogantes. En la seccidn siguiente se revisan
una serie de estudios empiricos que permiten comprender mejor las asimetrias provinciales en términos
de CTI. A partir de los resultados de esas investigaciones, en la seccion Il se examinan diferentes
dimensiones que buscan profundizar la comprension de la anatomia de las desigualdades territoriales
de CTly aportar algunas claves interpretativas para los distintos interrogantes planteados. En la seccion
1l se hace un repaso por las politicas e iniciativas recientes de federalizacion de la CTl en la Argentinay,
finalmente, en la seccion IV, se presentan las principales conclusiones del documento.

> En el marco de dicho proyecto, que busca analizar la distribucion territorial de las capacidades cientifico-tecnolégicas del pais, se
esta procediendo a mapear los distintos componentes del SNCTI y determinar sus competencias y recursos.
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l. Inversion y capacidades en CTl en perspectiva
historica y geografica

Las asimetrias territoriales en términos de CTI han sido documentadas y analizadas en una serie de
trabajos recientes, que pueden dividirse en dos grandes grupos. Por un lado, contribuciones que
combinan informacion sobre las capacidades y los recursos de los organismos publicos de CyT a nivel
provincial con rasgos de la estructura productiva y de las capacidades de las empresas. Por otro lado,
dado que los estudios anteriores suelen dar cuenta en mayor medida de los esfuerzos y las capacidades
publicas, otro grupo de trabajos se enfoca especificamente en la concentracion territorial de las
capacidades tecnoldgicas y la inversion en I+D del sector privado.

A. Una mirada de conjunto

Dentro del primer grupo de trabajos se encuentra el indice de competitividad provincial (ICP) elaborado
por el Instituto de Investigaciones Econdmicas de la Bolsa de Comercio de Cérdoba (IIEBCC, 2008, 2010
y 2012), que conjuga mas de 70 variables determinantes de la competitividad y las agrupa en siete factores
o dimensiones, de los cuales uno es el de innovacion, ciencia y tecnologia. De acuerdo con este indice, la
distancia entre la primera y la Ultima jurisdiccion en términos de CTl es ocho veces mayor, en términos de
competitividad general es un poco mas de dos veces mayor y en las restantes dimensiones la distancia
entre jurisdicciones es aun mayor. CABA es el distrito con valores mas altos del factor CTl, sequida por
San Luis, Rio Negro, La Pampa, San Juan, Cordoba, Santa Fe y Neuquén. Entre las jurisdicciones con
valores mas bajos se encuentran varias provincias del norte del pais (véase el cuadro 1).

En un estudio que también combina la dimension de CTI con otras territoriales, Barletta y
Erbes (2021) clasifican las provincias de acuerdo con cuatro tipos de capacidades: de absorcion (CTI),
productivas, fiscales y de infraestructura. La utilidad de este ejercicio, asi como la de otras
clasificaciones o tipologias que se explican a continuacion, es brindar herramientas para adecuar las
politicas e instrumentos —que en la Argentina son principalmente de alcance nacional— a provincias
que posean caracteristicas similares, mas alla de su proximidad geografica y de si pertenecen ono a la
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misma region del pais. Dado que emplean una importante cantidad de variables, utilizan la técnica de
analisis de componentes principales (ACP) para reducirlas a unas pocas dimensiones, y evitar asi el uso
de promedios simples o ponderados en forma ad hoc. De este modo, a partir de la identificacion de
capacidades altas o bajas en cada una de las dimensiones, se agrupan las provincias de acuerdo con el
grado de desarrollo de sus capacidades: altas, medio-altas, medio-bajas y bajas. Los resultados de la
dimension de CTI se corresponden en términos generales con los obtenidos por el factor innovacion,
ciencia y tecnologia del ICP mencionado en el parrafo anterior. Las Unicas excepciones son La Pampay
Neuquén, que poseen altos valores en el factor innovacion, pero se encuentran por debajo de la mediana
de la capacidad de absorcidn. Por el contrario, La Rioja posee bajos valores en la primera medida, pero
se ubica por encima de la mediana de la segunda (véase el cuadro 1).

Cuadro1
Ranking provincial de las dimensiones de CTl, competitividad total (ICP) y capacidades

ICP (2012) Barletta-Erbes (2021)

Provincia

Ranking CTI ICP global Ranking CTI Capacidades
CABA
San Luis Medio-alto
Rio Negro Medio
La Pampa 4
San Juan 5 Medio 9 Medio-altas
Cérdoba 6 Medio-alto 4 Altas
Santa Fe 7 Medio-alto 5 Altas
Neuquén 8 Medio-alto _ Medio-bajas
Mendoza 9 Medio 10 Medio-altas
Tierra del Fuego 9 _ 12 Medio-bajas
Chubut 11 Medio-alto 11 Medio-bajas
Tucuman 12 Medio-bajo 8
Buenos Aires 13 Medio 6 Altas
Catamarca 14 Medio-bajo 18 _
La Rioja 15 Medio-bajo 7 Medio-bajas
Entre Rios 16 Medio 15 Medio-bajas
Misiones 17 Medio
Salta 18 Medio-bajo
Santa Cruz 19 Medio-alto
Santiago del Estero 20 Medio-bajo
Chaco 21
Jujuy
Corrientes

Fuente: Elaboracion propia con base en [IEBCC (2012) y Barletta y Erbes (2021).
Nota: Las autoras sefalan que CABA puede tomarse como caso aparte, con muy altas capacidades.

Otro conjunto de contribuciones se ocupa de caracterizar y clasificar los Sistemas Regionales de
Innovacion (SRI) a nivel provincial3. En linea con el criterio adoptado en otros paises de América Latina,
estos estudios cuantitativos asemejan la nocion de region o sistema regional a la de provincia o sistema

3 Paraun analisis de las consideraciones a tener en cuenta en el analisis de los sistemas de innovacion en paises en desarrollo, véanse
Chaminade y otros (2009) y Arocena y Sutz (2000).
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provincial. Los SRI estan compuestos por dos subsistemas que interactUan: el de exploracion y
generacion de conocimiento, integrado por las organizaciones que crean y transfieren tecnologia,
conocimiento y habilidades; y el de explotacion de conocimiento, integrado por las empresas (Cooke,
Roper y Wylie, 2003; Cooke, 2004). En concordancia con el gran nUmero de variables necesarias para
caracterizar y clasificar los SRI, estas contribuciones también utilizan técnicas de analisis multivariado,
que permiten conformar tipologias empiricas (clusters) agrupando a sistemas similares. La primera
contribucion de este tipo para el caso argentino es la de Niembro (2017), que revela la existencia de seis
grupos o clusters de SRI:

i)  distrito capital especializado en servicios y con alto desarrollo de infraestructura CTI (CABA);

ii)  provincias norpatagodnicas de perfil primario y con enclaves de desarrollo CTI (Rio Negro y
La Pampa);

iii)  provincias cuyanas de desarrollo agroindustrial reciente con inclinacion hacia la interaccion
(La Riojay San Luis);

iv)  provincias (surpatagonicas) de perfil exportador, hidrocarburifero o industrial (Santa Cruz,
Chubut y Tierra del Fuego, Antartida e Islas del Atlantico Sur);

v)  provincias de cierto perfil exportador, extractivo o (agro)industrial, e infraestructura CTl de
variado nivel de desarrollo (Neuquén, Cordoba, Buenos Aires, Santa Fe, San Juan, Mendoza,
Misiones y Tucuman); y

vi) provincias, principalmente nortefias, de perfil primario y marcado rezago en materia de
infraestructura publica y privada de CTl (Chaco, Entre Rios, Formosa, Catamarca,
Corrientes, Jujuy, Salta y Santiago del Estero).

Los estudios sobre el tema sostienen que los SRI tienden a ser fendmenos relativamente estables
(Todtling y Trippl, 2013), debido a la inercia y rigidez de las instituciones, las infraestructuras de apoyo o la
estructura productiva a corto y mediano plazo. Esto también se observa en la Argentina (Niembro, 2020c),
donde la evolucion de las principales dimensiones de los SRI (CTI, educacion, estructura empresarial y
laboral e infraestructuras de apoyo) ha sido estable en el tiempo, mas alla de algunas excepciones —como
en los casos de Rio Negro y Chaco, que revelaron cierta movilidad ascendente—. Esta relativa estabilidad
da cuenta de la persistencia de las heterogeneidades provinciales en términos de capacidades de CTI. En
particular, la escasa dispersion entre los valores de las distintas dimensiones evidencia un rezago
relativamente generalizado en los SRI menos desarrollados.

Otras contribuciones clasifican los distintos sistemas provinciales en términos de su grado de
desarrollo relativos. Un anélisis mas detallado de las capacidades cientifico-tecnoldgicas de los sistemas
periféricos muestra en particular mayor preponderancia de las universidades publicas en términos de
inversion y personal de CyT, menor relevancia del CONICET, una reducida presencia de
investigadores/as en empresas —nula en muchas provincias—, una consecuente baja participacion en
proyectos financiados por el Fondo Tecnoldgico Argentino (FONTAR) y por el Fondo para la
Investigacion Cientifica y Tecnoldgica (FONCyT), y mayor orientacion disciplinar en ciencias agricolas,
ingenierias y ciencias sociales. Lo anterior también se corresponde con una débil o nula representacion
en las comisiones evaluadoras del CONICET y del FONCyT?®.

4 Enadelante: Tierra del Fuego.

5 Divididos en grupos, centrales, intermedios y periféricos, en el caso de Niembro y Starobinsky (2021); y, con algunas subdivisiones,
centrales, centrales (-), intermedios, periféricos (+) y periféricos, en el caso de Niembro y Starobinsky (2022).

¢ Ello retroalimenta la condicién periférica, ya que “limita la representacion y consideracién de las particularidades de estos contextos
de menor desarrollo dentro de las instancias de evaluacion (y posterior adjudicacion de recursos, becas o ingresos al CONICET)”
(Niembro y Starobinsky, 2021, pag. 11).
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Una comparacion transversal entre los distintos estudios revela una alta correspondencia entre
los indicadores de innovacion y el grado de desarrollo provincial’. Dentro de los SRI centrales se
destacan, no obstante, provincias como Tucuman —de menor desarrollo relativo al cotejar otros
indicadores socioecondmicos—y en menor medida San Juan; y dentro de los SRI periféricos, Santa Cruz,
Entre Rios y Catamarca, que denotan cierto rezago en materia cientifico-tecnoldgica, aunque poseen
un nivel de desarrollo socioecondmico alto o intermedio. En un esfuerzo por sintetizar los diversos
resultados provenientes de estudios con métodos, periodos de analisis, unidades geograficas y variables
diferentes, Niembro y Cald (2022) proponen identificar patrones que permitan dar cuenta en forma
estilizada de las desigualdades territoriales en CTI, y estudiarlas comparativamente con las asimetrias
en el desarrollo socioecondmico provincial, también abordadas por multiples trabajos®. A tal fin, utilizan
técnicas de analisis de cluster para obtener una “meta-clasificacion” o “tipologia de tipologias”
provinciales para ambas dimensiones (CTl y desarrollo socioeconomico), expuesta en el mapa 1.

Mapa 1
Metatipologia de desarrollo socioecondmico y de desarrollo en CTI

DESARROLLOS.E. /CTI

. MUY ALTO (ambos)

. ALTO (ambos)

. MUY ALTO / MEDIO-ALTO

D ALTO/ MEDIO-ALTO

|:| MEDIO-ALTO (ambos)

D MEDIO-ALTO / MEDIO-BAJO

" ey E] MEDIO-BAJO (ambos)

8

. MEDIO-BAJO/BAJO

. BAJO (ambos)

SISTEMA DE PROYECCION: POSGAR 94/ ARGENTINA 3

Fuente: Niembro y Cala (2022).

7 Se contemplan distintos indicadores socioeconémicos, principalmente el PBG per capita y el Indice de Desarrollo Humano (IDH de
Naciones Unidas).

8  Figueras, Capello y Arrufat (2007); IIEBCC (2012); Celemin, Mikkelsen y Veldzquez (2015); Niembro (2015); PNUD (2017); Barletta y
Erbes (2021); Niembro y Sarmiento (2021); Niembro y Starobinsky (2021 y 2022); y Rodriguez Miranda y Vial Cossani (2021).
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Se destaca una vez mas el alto desarrollo de CABA en ambas dimensiones, sequida por Cordoba,
Santa Fe y San Luis. Tierra del Fuego, por su parte, presenta también un alto nivel de desarrollo
socioecondmico, pero comparativamente menores capacidades de CTI. Algo similar, aunque en menor
medida, sucede en la provincia de Buenos Aires y Mendoza. Otras provincias con nivel medio-alto en
ambas dimensiones son Chubut, La Pampa y Rio Negro. La posicion intermedia de Buenos Aires —un
resultado frecuente en muchos estudios— resalta la necesidad de realizar investigaciones con datos mas
desagregados geograficamente, que permitan ademas analizar las caracteristicas y el comportamiento
de los distintos sistemas locales de innovacion que funcionan bajo el paraguas comUn de una misma
unidad administrativa y de gobierno y con politicas provinciales comunes.

Por otra parte, en algunas provincias patagonicas, como Neuquén y Santa Cruz, su desarrollo
socioeconomico medio-alto no se refleja en el campo de CTl, donde sus capacidades resultan medio-bajas.
Algo similar sucede con Catamarca y Entre Rios, que poseen una mejor posicion en términos de
desarrollo socioecondmico que en materia de CTI, dimension en la cual se ubican junto al grupo de
provincias del Norte Grande, que en promedio reflejan menores capacidades en esta materia. Algunas
provincias que parecen estar levemente mejor posicionadas en CTl, en comparacion con su nivel de
desarrollo general, son San Juan, Tucuman y Misiones —a una distancia de “media categoria”"—.

B. Concentracion territorial de las capacidades de CTl del sector privado

Las contribuciones anteriores permiten dar una mirada de conjunto a las capacidades regionales de CTI.
Sin embargo, se debe tener en cuenta que los indicadores utilizados, ya sea de personal o de I+D, dan
cuenta mayormente de los esfuerzos publicos, ya que las empresas representan menos del 20% de los
recursos humanos en CyT y solo un tercio de la inversion en [+D (Ultimos datos de 2020). Para conocer
el comportamiento y las capacidades del sector privado, se debe hacer foco en relevamientos
especificos, como la Encuesta Nacional de Dindmica del Empleo e Innovacion (ENDEI), la Encuesta
sobre |+D del Sector Empresario Argentino (ESID) o el Programa Mapa Pyme?.

En el sector privado también se observa que las empresas que realizan I+D se concentran en la
zona central del pais (véase el mapa 2). Algo similar sucede en relacion con el gasto en innovacion. De
acuerdo con los datos de la Ultima ENDEI (2014-2016), ocho de cada diez pesos invertidos en actividades
innovativas provienen de empresas ubicadas en la region pampeana, CABA y Gran Buenos Aires (GBA)
(MINCyT, 2020a). Estas dos Ultimas jurisdicciones poseen ademas la mayor proporcidon de empleo
destinado a actividades innovativas y a I+D, y el Norte Grande la menor. Asimismo, se destaca la
proporcion de personal destinado a actividades de I+D en Cuyo, donde las empresas también sobresalen
por su desempefio innovador: es la region que presenta la mayor tasa de empresas innovadoras (el
70% frente al 8% de la region patagdnica) y la mayor proporcion de firmas que obtuvieron innovaciones
a nivel internacional, sequidas por las de CABA y GBA.

9 La ENDEI releva informacion sobre los esfuerzos o las actividades de innovacion realizadas por las empresas industriales y sus
resultados, y en su Ultima edicion (2017-2018) incorpora al disefio muestral la representatividad por grandes regiones. La ESID, por
su parte, releva anuvalmente informacion sobre practicamente la totalidad de las empresas que realizan un tipo particular de
actividad de innovacion (gastos en |+D) en todos los sectores productivos. A diferencia de la ENDEI, no se basa en un muestreo
aleatorio, sino que se dirige especificamente a las firmas de las cuales se tiene indicios que invierten en 1+D, por lo que aspira a
convertirse en un censo de este tipo de empresas (DNIC, 2022). Por Ultimo, en el Programa Mapa Pyme, la muestra se compuso de
locales de empresas privadas de entre 4 y 250 ocupados, pertenecientes a los sectores de industria, comercio y servicios, y recabo
informacion sobre caracteristicas generales de la empresa, personal ocupado, egresos e ingresos, inversion, financiamiento,
innovacion y actividades de I1+D, calidad y capacitacion, entre otros aspectos.

*°  Las actividades de innovacion incluyen gastos en 1+D interna y externa, disefio industrial e ingenieria, adquisicion de maquinaria y
equipo, compra de hardware y software para innovacion, transferencia tecnoldgica (compra de derechos de uso de patentes,
licencias, marcas, etc.), capacitacion para la introduccion de innovaciones y consultoria (MINCyT, 2020a).
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Mapa 2
Localizacion de empresas que realizaron 1+D, 2020

4 =\ ..é‘zﬁ;;l + Domidlia fiscal
> * Suursaes

Fuente: ESID 2020 (DNIC, 2022).

Las empresas del Norte Grande, por su parte, no solo poseen menor proporcion de personal
destinado a actividades innovativas, sino también una fuerte inclinacion hacia la compra de maquinaria
y equipo —un gasto que implica un menor esfuerzo tecnoldgico en comparacion con otras actividades
de innovacion—, mayor proporcion que dice innovar pero no realiza esfuerzos formales para ello —lo
que daria cuenta de actividades innovativas mayormente de caracter informal—y un acotado alcance
de las innovaciones, en la medida en que una mayor proporcion son novedosas solo para la empresa
(Niembroy Starobinsky, 2021). De acuerdo con los resultados de la ENDEI II, y en comparacion con otras
regiones, en el Norte Grande son proporcionalmente mayores los vinculos con universidades, aunque
para tareas de baja complejidad relativa —como capacitacién y mejoras, en lugar de 1+D o ensayos—, a
diferencia de CABA y GBA o la region patagonica, donde son mas importantes las relaciones con otros
organismos de CyT. Entanto, el vinculo con consultores/as o asesores/as privados es comparativamente
menor que en la zona pampeana o patagonica. Si se analizan algunos datos provenientes del Censo
Nacional Agropecuario (CNA) 2018, también se observa que en esta region tienen una mayor
importancia relativa los vinculos con organismos nacionales —tanto universidades como el INTA y otros
organismos—, mientras que en la zona pampeana predominan las relaciones entre privados, como
profesionales particulares y empresas de servicios (Niembro y Starobinsky, 2021).

Las empresas ubicadas en la Patagonia también se encuentran por debajo del promedio en
términos de capacidades internas (menor proporcion de profesionales y menor capacidad organizativa),
de esfuerzos de innovacion (realizacion de actividades de innovacion en general y de 1+D internas en
particular) y de resultados (menos innovaciones en productos y procesos novedosas a nivel nacional o
internacional) (Arza y Lopez, 2021). No obstante, las empresas patagonicas poseen una productividad
laboral mas elevada —lo cual en parte podria obedecer a su especializacion productiva en actividades
extractivas con baja intensidad del factor trabajo— y mayores gastos en actividades de innovacion por
trabajador/a. Ademas, perciben menos obstaculos externos, especialmente menos dificultades para la
importacion de bienes y menor incertidumbre econdmica y financiera.
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A partir de los datos del Programa Mapa Pyme es posible observar las actividades de innovacion
de este subconjunto de empresas de las distintas regiones geograficas. Segun el analisis realizado por
Borello (2016), nuevamente las jurisdicciones centrales del pais (CABA, provincia de Buenos Aires,
Santa Fe y Cordoba) concentran mas del 76% de las pymes que realizan actividades de innovacion, mas
del 80% de aquellas con departamentos especiales de |+D y casi el go% de las que poseen
departamentos especiales de disefio®. El mismo trabajo presenta un indicador sintético de esfuerzo
innovativo de acuerdo con el cual las dos Unicas jurisdicciones que se encuentran por encima de la media
del pais son CABAy Santa Fe, sequidas por San Luis, Cérdoba, Santa Cruz, Neuquén y Misiones, y ponen
de manifiesto algunas heterogeneidades al interior de las distintas regiones geograficas. Las provincias
con menores valores se ubican, nuevamente, en la region del Norte Grande. Llama la atencion, por un
lado, la distancia que separa a las provincias con mayores y menores valores del indicador —de unas
35 veces—Y la ubicacion de la provincia de Buenos Aires, en el medio de la distribucion. Esto se atribuye
a una importante heterogeneidad interna, sefialada también por estudios cualitativos sobre sistemas
locales de innovacion a lo largo del pais (Yoguel, Borello y Erbes, 2009) y por trabajos cuantitativos
recientes sobre sistemas provinciales (Niembro, 2017; Niembro y Starobinsky, 2021 y 2022) y sobre
asimetrias de caracter mas general (Gatto, 2013; CEPAL, 2019; Erbes y Girandola, 2019).

Esta resefia incluye, por Ultimo, dos investigaciones que buscan explicar algunos comportamientos
anivel de la firma. Por un lado, Robert (2012) estudia las interacciones entre las empresas que se localizan
en un mismo espacio geografico y sectorial, a partir de los datos relevados por el Programa Mapa Pyme.
La autora demuestra que las empresas que conforman Sistemas Productivos y de Innovacion Locales, es
decir, agrupamientos de empresas de un mismo sector en un territorio, se benefician de las externalidades
generadas en ellos, lo cual impacta positivamente sobre su productividad. Ademas, observa que el
impacto de estas externalidades es mayor para las empresas que poseen mayores capacidades de
absorcion (Cohen y Levinthal, 1990). A partir de esto se infiere que las empresas requieren un umbral
minimo de capacidades para poder vincularse, cooperar y utilizar el conocimiento externo. Esta
complementariedad entre conocimientos internos y externos genera procesos de causacion acumulativa,
ya que las empresas con mayores capacidades las incrementan aun mas a partir del uso de conocimiento
externo. Los resultados sugieren que el vinculo con instituciones de fomento a la innovacion no favorece
el acceso a las externalidades locales. Esto puede deberse a la debilidad del entramado institucional local
—que también debiera alcanzar ciertos umbrales minimos—, o bien a que las empresas que si se vinculan
con instituciones no se relacionan con otras firmas dentro del mismo grupo de referencia.

Por otro lado, Marin y otros (2017) se preguntan si existen diferencias regionales en las
oportunidades para innovar y qué caracteristicas regionales las explican a partir de datos regionalizados
dela Encuesta Nacional sobre Innovaciony Conducta Tecnoldgica (ENIT 2004). Los resultados muestran
la existencia de grandes disparidades provinciales en términos de efectividad de la innovacion, que es
mucho mayor para Buenos Aires, Santa Fe, CABA y Cdrdoba, y sustancialmente menor para Chaco,
Formosa, Santiago del Estero, Corrientes, Tierra del Fuego, Salta y La Rioja*. Sin embargo, cuando se
controla por las caracteristicas individuales de las firmas —como su tamafio, la continuidad en el gasto
en actividades de innovacion o su perfil exportador—, las oportunidades de innovacion solo difieren
levemente entre provincias, y esas pequenas diferencias se asocian al nivel de demanda externa que
enfrentan los territorios y, en menor medida, a la aglomeracién de empresas. Esto muestra indicios,
nuevamente, de procesos de causacion acumulativa, de acuerdo con los cuales las empresas con

11

Sin embargo, el mismo estudio también destaca la presencia de locales innovadores en jurisdicciones con menores niveles de
desarrollo econémico y social, que atribuye al fendmeno de multilocalizacion, la influencia de las TIC, la prevalencia en algunas
actividades de una légica sectorial y no geografica y la existencia de politicas de promocion.

La efectividad de la innovacion se define en este contexto como el cociente entre la cantidad de empresas que innovaron en
producto o proceso y el monto gastado en innovacion en esa region por ocupado/a, mientras que las oportunidades de innovacion
se definen como la efectividad con que cada unidad monetaria gastada en actividades innovativas impacta sobre la probabilidad de
que la empresa innove.
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mayores capacidades se asientan o localizan en territorios centrales. El estudio no identifica
externalidades provenientes del nivel de demanda interna regional ni del grado de desarrollo del
sistema cientifico y tecnoldgico. Este hallazgo resulta contrario a lo esperado y puede explicarse, segun
sus autores/as, por la gran extension geografica del territorio nacional, que diluye los efectos de las
economias de aglomeracion y dificulta la articulacion entre agentes. También es posible que los
sistemas locales de innovacion no posean un desarrollo suficiente para generar diferencias significativas
en las oportunidades de innovacion, lo cual coincide con el resultado de Robert (2012) que, aun con
unidades geograficas mas pequeias, encuentra que el vinculo con instituciones del sistema de CTl no
permite a las empresas aprovechar las economias de aglomeracion a nivel local.

En suma, la revision de estas contribuciones aporta diferentes elementos que describen con
mayor precision la fisonomia del sistema argentino de CTI. Por un lado, la concentracion de recursos y
capacidades en CyT en las provincias centrales coexiste con posiciones relativamente altas de algunas
provincias en rankings que toman en cuenta indicadores relativos, en funcion de la poblacion provincial
—tal es el caso de San Luis o Rio Negro—. Por otro, las diferencias entre estudios con respecto a la
ubicacion relativa de provincias como La Pampa, San Juan, Neuquén o Santa Cruz revelan la necesidad
de contar con indicadores alternativos que describan de forma mas acabada las capacidades de CTly su
relacion con la estructura productiva provincial. En todos los estudios, las provincias del Norte Grande
—con excepcion de Tucuman— no solo se ubican en las posiciones mas bajas en términos de CTI, sino
en un conjunto mucho mas amplio de capacidades. Esto obliga a pensar estrategias particulares e
integrales para estas provincias, que posiblemente difieran de las disefiadas para el resto del pais.

Con relacion a la anatomia del sistema, algunos estudios anticipan que los agentes relevantes en
cada territorio tienden a diferir. Las universidades publicas tienden a prevalecer en las provincias de
menor desarrollo econdmico relativo (medido, por ejemplo, por su producto per capita), donde la
importancia relativa del CONICET, el FONTAR o el FONCyT es mucho menor®3. Por otra parte, los
trabajos realizados a nivel de empresas coinciden en sefalar las escasas externalidades que suele
brindar el sistema de CTI local al sector privado. Asimismo, afiaden dos dimensiones que suman
complejidad al disefio de politicas para reducir asimetrias: la necesidad de contar con umbrales minimos
y la emergencia de procesos circulares de causacion acumulativa.

3 Este aspecto, asi como sus implicancias en el disefio de una estrategia de desconcentracion territorial, se abordan con mas detalle
en las siguientes secciones.
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Il. Anatomia de las desigualdades territoriales en CTI

Los trabajos revisados en la seccion anterior aportan un panorama general sobre las desigualdades
territoriales de CTI en la Argentina, aunque con algunas restricciones, ya sea por problemas en la
disponibilidad de informacion y datos o por el recorte en sus objetos de estudio, que limitan la
comprension sobre varias dimensiones clave. Esta seccion aborda algunos de esos puntos pendientes.
En primer lugar, se describe la evolucion reciente del sistema argentino de CTl y las desigualdades
provinciales, ya que la mayoria de los estudios expuestos son de naturaleza estatica y suelen analizar
solo los Ultimos afios disponibles.

En segundo lugar, se apunta a comprender la magnitud territorial de los esfuerzos en CTI que
realizan las empresas, como complemento de los analisis previos que recaen generalmente en
indicadores agregados de recursos, esfuerzos o inputs, que por las caracteristicas del sistema argentino
de CTI se explican mayormente por el peso del sector publico. Adicionalmente, se diferencia qué tipo
de actores/as u organismos del sistema publico resultan mas relevantes en cada provincia. Por otro lado,
se cruzan las desigualdades territoriales de CTI con otras brechas potencialmente problematicas
—como las de género—, una cuestion relevante que el nivel de agregacion de los indicadores utilizados
hasta el momento no permitia analizar.

Tercero, se procura identificar y comprender mejor las heterogeneidades al interior de las
provincias—en particular a nivel departamental—, ya que en general los estudios anteriores han tomado
como unidad de analisis principal a las provincias —el nivel subnacional para el que se recopilan y
publican datos en la Argentina— y, en menor medida, a agrupaciones de provincias o macrorregiones
geogréficas, como en el caso de la ENDEI Il (2014-2016).

En cuarto lugar, se presenta una serie de indicadores acerca de los resultados (outputs),
particularmente la efectividad o la productividad de los esfuerzos publicos en cada provincia o region,
que van mas allad del analisis tradicional realizado desde la dptica de los recursos o inputs. Como
indicador de resultados se examinan ademas las instancias de vinculacion y transferencia de
conocimiento desde el sistema publico de CTl al sector productivo.
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Por Ultimo, con vistas a aportar nuevas claves analiticas para la planificacion de las politicas, se
cotejan las capacidades publicas de CyT en cada territorio con la estructura o especializacion
productiva provincial.

A. Evolucion del Sistema argentino de CTI
y las desigualdades provinciales

Si se observa su evolucion en las dos primeras décadas del siglo XXI, el sistema argentino de CTl se ha
expandido de manera bastante apreciable entre 2004 y 2020, aunque con vaivenes y atravesando
etapas diferentes (véase el grafico 1). Desde el punto de vista de la inversidn (agregada) en 1+D, tanto
en términos constantes (pesos de 2004) como en relacion con el PBI, se aprecia un crecimiento
sostenido hasta 2012, un amesetamiento hacia 2015 y una caida posterior, que retorna a ambos
indicadores a niveles cercanos a los de 2008. Esto se explica principalmente por avances y retrocesos en
lainversion publica, ya que lainversion privada en |+D se ha mantenido histdricamente en torno al 0,26%
del PBI** —vease la distancia entre las dos curvas celestes del grafico 1—. En cambio, el aumento del
numero de investigadores/as y becarios/as ha sido mas sostenido, casi duplicandose entre 2004 y 2020,
aunque con una tasa de crecimiento mayor en la década de 2000 que en la Ultima década.

Grafico1
Evolucion 2004-2020 de I+D, investigadores/as y becarios/as
(2004 = 100 y porcentaje del PBI)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de MINCyT, CONICET, Secretaria de Politicas Universitarias e INDEC.

Otro aspecto distintivo por el lado de los recursos humanos y que impacta en la configuracion
institucional del sistema publico de CTI —tema que se profundiza en el proximo apartado— ha sido la
expansion sostenida de los investigadores/as del CONICET, que casi se triplicaron entre 2004 y 2020
—aunque a un ritmo mas lento desde 2016— y un incremento mucho mas pausado y acotado de los
cargos de dedicacion exclusiva en las universidades publicas (proxy de investigadores/as universitarios)

*  Un rasgo estructural de la composicion de la Inversion en |+D en el pais es el bajo peso de la Inversion privada. La inversion publica
en |+D, aun con los vaivenes mencionados, promedia en los afios considerados un valor de 0,36% del PIB, mas del doble (en términos
del PBI) que la inversion privada.
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que se evidencia en una brecha creciente entre ambas curvas (las de color gris y negro del grafico 1) que
se acentua a partir de 2010. Como reconocen multiples estudios, el CONICET ha ocupado un lugar
protagodnico en la politica de recursos humanos en CyT a partir de la recuperacion y expansion del
sistema desde 2003-2004 (Cruz Castro, Kreimer y Sanz Menéndez, 2016; Botto y Bentancor, 2018;
Garcia de Fanelli, 2018; Albornoz, 2019; Alasino, 2020; Aliaga, 2020). La carrera del investigador/a
cientifico y técnico (CIC) paso de apenas unos 3.800 agentes en 2003 —diez afios antes rondaba los
3.000— a €asi 11.400 en 2021. Entre 2010 y 2021 el nUmero de investigadores/as en la CIC aument? el
80%, mientras que en el mismo periodo la cantidad de docentes-investigadores/as con dedicacion
exclusiva en el sistema universitario crecié solo el 10%.

Mas alla de los vaivenes sefialados, una cuestion preocupante de la evolucion reciente del sistema
es que las desigualdades interprovinciales —aproximadas mediante el indice de Gini— tendieron a
mantenerse estables o levemente crecientes por el lado de los investigadores/as y becarios/as, y a
incrementarse en términos de la I+D per capita (véase el grafico 2). El grafico 3 permite profundizar en
este Ultimo punto y muestra como ha variado el porcentaje que representan diferentes grupos de
provincias en el total de la I+D: las cuatro jurisdicciones con mayores valores de [+D (CABA, provincia de
Buenos Aires, Cordoba y Santa Fe), le siguen tres provincias (Mendoza, Rio Negro y Tucuman), luego
otras siete y finalmente las Ultimas diez provincias —segun la posicion relativa en el promedio de todo
el periodo—. Aunque con matices, se observan algunos indicios de desconcentracion territorial hasta
2008-2009 y cierta estabilidad posterior, pero seguida de un proceso de reconcentracion en las cuatro
jurisdicciones centrales a partir de 2014-2015. Esto Ultimo coincide con la mencionada caida de la
inversion publica en CyT, lo cual anticipa algo que se vera con mas detalle en el proximo apartado —la
fuerte concentracion territorial de la inversion privada—.

Grafico 2
Evolucion 2004-2020 del indice de Gini a nivel provincial
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de MINCyT e INDEC.
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Grafico 3
Evolucion 2004-2020 del porcentaje de I+D explicado por grupos de provincias
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de MINCyT.
Nota: provincias ordenadas en funcion del promedio de todo el periodo: 4 = primeras cuatro provincias (CABA, provincia de Buenos Aires,
Cordoba y Santa Fe); 3 = siguientes tres (Mendoza, Rio Negro y Tucuman); 7 = siguientes siete provincias; y 10 = Ultimas diez provincias.

Esto Ultimo se refleja también en el grafico 4, ya que las dos principales jurisdicciones del pais
(CABA vy provincia de Buenos Aires) tienen una participacion aun mayor en términos de 1+D que de
recursos humanos en CyT —donde el sector publico explica mas del 80% en el agregado nacional—. Por
otro lado, el orden de las provincias en términos de valores absolutos o como porcentaje del total pais
es similar, por lo general, al ordenamiento a partir de indicadores relativos en relacion con la poblacion.
No obstante, en algunas provincias poco o menos pobladas (Tierra del Fuego, La Pampa, La Rioja) se
aprecia, previsiblemente, un mejor indicador en términos relativos y lo contrario en algunas
jurisdicciones de mayor poblacion —el caso emblematico es el de la provincia de Buenos Aires—. En
cuanto a la 1+D per capita, la brecha entre CABA y el resto resulta muy elevada, a tal punto que se optd
por truncar esa curva en el grafico.

En suma, en el periodo 2004-2020 las desigualdades interprovinciales se mantuvieron
relativamente estables en términos de recursos humanos e incluso crecieron en materia de |+D. Esto
responde al funcionamiento natural del sistema de CTI que, salvo que se produzcan transformaciones
sustanciales, ha tendido historicamente a reproducir las brechas o amplificarlas, de la mano de
circulos viciosos y virtuosos segun el territorio. Por otro lado, en los momentos en que los esfuerzos
publicos se contraen, la fuerte concentracion territorial de la [+D privada profundiza aun mas las
brechas. Por Ultimo, una cuestidon importante para la interpretacion general de las desigualdades
territoriales en CTl en la Argentina es que estas se reflejan de forma similar si se analizan tanto
indicadores absolutos como relativos, en funcion de la poblacion. En otros términos, y como se
planted en laintroduccidn, la concentracion territorial de lainversidn y los recursos humanos no sigue
0 no acompaiia la distribucion de la poblacion o la actividad econdmica, si no que supera largamente
la concentracion demografica y econdmica.
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Grafico 4
1+D provincial y recursos humanos en CyT en 2020 (ordenado por porcentaje de 1+D)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de MINCyT e INDEC.

B. Recursos provinciales de CTI por tipo de actor y género

La estructura de los esfuerzos en I+D y de los recursos humanos de CyT en las distintas provincias del
pais se analiza con la base de los graficos 5 y 6. Para concentrar el analisis en los aspectos estructurales
y evitar posibles variaciones en afios puntuales —por ejemplo, en el contexto de pandemia— se toma el
promedio de los cuatro afios disponibles (2017-2020).

Como se aprecia en el gréfico 5, las empresas tienen una mayor relevancia en la inversion en
[+D en las cuatro jurisdicciones centrales. En las restantes provincias la relevancia del sector privado
se va reduciendo (de izquierda a derecha) y el predominio de la inversion publica se torna mucho mas
evidente. A su vez, puede observarse un peso relativo diferente de las instituciones publicas: en los
primeros lugares (izquierda) sobresalen mas los organismos de CyT que las universidades —San Luis
es la principal excepcion—, incluidos el CONICET y otras instituciones —por ejemplo, la CNEA, que es
clave en Bariloche (Rio Negro)—; mientras que en muchas de las provincias hacia la derecha del
grafico se advierte un mayor equilibrio en las participaciones relativas, o bien predominan las
universidades publicas.

*%  Los graficos estan ordenados en funcion del peso de cada provincia en el total nacional (también promedio 2017-2020), y la
composicion a nivel pais se refleja en la primera barra. Para mayor simplicidad, se excluyeron las universidades privadas y las
entidades sin fines de lucro, que tienen un peso marginal en la estructura del sistema argentino de CTI.
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Grafico g
1+D provincial por sector de ejecucion, promedio 2017-2020
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de MINCyT.
Nota: Por bajo porcentaje, no se incluyen universidades privadas ni entidades sin fines de lucro. OCyT: Organismos de Ciencia y Tecnologia;

UPUB: universidades publicas.

El analisis en términos de recursos humanos en CyT?® (véase el grafico 6) reafirma varias de estas
inferencias y ademas permite su complejizacion, por ejemplo, al separar la categoria de organismos de CyT
entre el CONICET —la totalidad de CIC, becas y la carrera del personal de apoyo (CPA)— vy los restantes
organismos. En términos de recursos humanos, las empresas presentan un menor peso relativo que en los
esfuerzos en |+D. Esto se debe, en parte, a que las empresas invierten en otras dimensiones mas que en salarios,
mientras que en el sector publico las erogaciones se concentran fuertemente en la planta de personal. De
cualquier forma, se mantiene el hecho estilizado de que las empresas tienen un peso relevante principalmente
en las cuatro provincias centrales y, en menor medida, en casos puntuales como San Luis o Entre Rios.

Asimismo, se refuerza el rol de las universidades publicas en la mayoria de las provincias con menor
cantidad de recursos humanos en CyT, posicionadas en la mitad derecha del grafico, donde sobresalen
algunos casos como San Luis, San Juan, Jujuy, Neuquén, Catamarca y La Rioja. La desagregacion de los
organismos de CyT permite identificar, dentro de esta categoria, un predominio del CONICET por sobre
otras instituciones en casi todas las provincias, entre las que se destacan Chubut y Tierra del Fuego —por
influencia del Centro Nacional Patagonico (CENPAT) y el Centro Austral de Investigaciones Cientificas,
respectivamente—. Por otro lado, en muchas de las provincias con menor cantidad de recursos humanos
en CyT el peso del CONICET es relativamente bajo —menor al 20% o en torno a ese porcentaje—. Todo lo
anterior deriva en un llamado de atencion: el direccionamiento de politicas, instrumentos y fondos a
determinado tipo de agente u organismo —por ejemplo, a las empresas mas competitivas o al CONICET—
puede traer aparejado un sesgo territorial y reforzar algunas de las desigualdades ya existentes.

*®  Se incluyen tanto a investigadores/as y becarios/as como al personal técnico y de apoyo, todos expresados como equivalentes a
jornada completa (EJC). En el agregado nacional, dos tercios de los recursos humanos son investigadores/as y becarios/as y el resto
personal de apoyo, aunque el peso de los primeros puede variar, segun la provincia, entre el 50% y el 75%. El personal técnico y de
apoyo tiene una participacion mas importante en el sector privado que en el publico y, a su vez, sus nUmeros son relativamente
fluctuantes. Por eso se incorporaron en este grafico —elaborado sobre la base del promedio 2017-2020—y no en los primeros sobre
la evolucion afo a afo del personal en CyT.
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Grafico 6
Recursos humanos en CyT por provincia y pertenencia institucional, promedio 2017-2020
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de MINCyT.
Nota: Por bajo porcentaje, no se incluyen universidades privadas ni entidades sin fines de lucro. OCyT: Organismos de Ciencia y Tecnologia;

UPUB: universidades publicas.

Mas alla de |a diferenciacion anterior entre instituciones del sistema pUblico de CTI, esimportante
destacar que las universidades publicas y el CONICET conviven y se necesitan mutuamente. Dado el
perfil que asumio la politica de recursos humanos en CyT de las dos Ultimas décadas, al otorgarle un
papel central al CONICET, y ante la ausencia de una politica mas definida de expansidn presupuestaria
para ampliar el nUmero de docentes-investigadores/as en las universidades, estas han dependido de los
ingresos a CONICET para incrementar sus recursos humanos con perfil de investigacion. Es mas, a
pedido del Consejo Interuniversitario Nacional, desde 2018 se abrid una ventanilla especifica de ingresos
a la CIC, conocida como el programa de “Fortalecimiento a la [+D+i” en instituciones de menor
desarrollo relativo —principalmente universidades publicas—, muchas de ellas localizadas a su vez en
territorios de menor desarrollo relativo®’.

Por otro lado, los recursos humanos del CONICET tienen su lugar de trabajo —es decir,
desarrollan sus actividades de investigacion— predominantemente en universidades publicas, donde en
general también desenvuelven actividades docentes. La forma en que el CONICET computa y divulga el
lugar de trabajo de su personal®® dificulta un analisis mas preciso de esta cuestion, aunque es posible
realizar una aproximacion a partir de los datos del Sistema de Informacion de Ciencia y Tecnologia
Argentino (SICyTAR)*. Segun esta fuente, mas del 75% del personal del CONICET (CIC, CPA y becas)

¥ Véanse Niembro (2020a) y Niembro, Aristimufio y Del Bello (2021).

*®  Por ejemplo, se suele englobar bajo el término “Red Institucional CONICET” o unidades ejecutoras del CONICET a los institutos
exclusivos del CONICET, los institutos de doble dependencia con una universidad nacional (la mayoria) y a los que dependen de otro
tipo de organismos o de varios (mas de dos contrapartes).

9 Esta base fue elaborada a partir del Registro Unificado y Normalizado a nivel nacional de los Datos Curriculares del Personal
Cientifico y Tecnoldgico (CVar), por lo que existe un margen de error en la medida en que el personal se haya registrado o no haya
completado todos los campos correctamente. A su vez, la base 2015 se encuentra mas depurada y consolidada, y es posible
identificar a casi 16.500 personas que se desempefian en el CONICET. En cambio, en la base 2020 —que exhibe algunos campos
incompletos— pueden identificarse menos de 13.000. A pesar de estas limitaciones y de que es necesario tomar con ciertos recaudos
esta informacion, los datos publicados desde SICyTAR permiten aproximar con cierto grado de confianza el sistema publico de CyT
y, en particular, de explorar dimensiones no analizadas en estudios previos, como se vera en proximos apartados.
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se encontraba en 2015 en dependencias exclusivamente universitarias y, en menor medida, en unidades
ejecutoras (UE) de doble dependencia entre el CONICET vy las propias universidades. Este porcentaje
ascendia a mas del go% en doce de las 24 jurisdicciones subnacionales.

Desde 2007 el CONICET ha desarrollado una politica de expansion del nimero y del despliegue
territorial de su red de UE, principalmente de la mano de la creacion de institutos de doble dependencia
con universidades publicas y de centros cientifico-tecnoldgicos regionales, para descentralizar
actividades de gestion (Gonzalez, 2017). Esto ha llevado a que, paulatinamente, haya crecido el
porcentaje del personal bajo la “red institucional CONICET”. En 2017, la proporcion de investigadores/as
y becarios/as en esta red era del 62%y en 2021 alcanzé el 70%. No obstante, el nUmero de jurisdicciones
con menos de cinco UE era de trece en 2017 y de doce en 2021, al tiempo que el total de UE en esas doce
jurisdicciones se mantuvo practicamente igual en los Ultimos cinco afos.

En cuanto a las diferencias territoriales en materia de género, el grafico 7 muestra que la
variabilidad entre provincias es un poco mayor en el caso de los investigadores/as y becarios/as del
CONICET que de un universo mas amplio —con base en SICyTAR— de recursos humanos del sistema
publico de CyT, incluidas las universidades. No obstante, solo en una provincia el porcentaje de mujeres
es menor al 5o% y los valores a nivel pais de ambas series rondan el 57%-58% (lineas punteadas). En
ambas bases, se destacan por la alta participacion de las mujeres las provincias de Jujuy, Tucuman,
Santiago del Estero, Chaco, Neuquén y Mendoza.

Grafico7
Mujeres en recursos humanos de CyT (2020) y en investigadores/as y becarios/as
del CONICET (2021), por provincia
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia con base en CONICET y SICyTAR.

El caso del CONICET permite introducir otros ejes de analisis, como la cuestion de las areas
disciplinares o la estructura jerarquica de los escalafones de la CIC. En cuanto a las areas disciplinares, el
area de ciencias exactas y naturales es la que presenta una mayor brecha de género (véase el cuadro 2),
ya que el porcentaje de mujeres en el agregado es del 44,6% y en doce provincias (sobre 21) la
proporcion de mujeres es inferior al 50%. Por otro lado, las mujeres representan mas del 60% en ciencias
bioldgicas y de la salud y en sociales y humanas. A su vez, en ocho provincias las mujeres superan los
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dos tercios en ambas areas. En general, las jurisdicciones con mayores (menores) porcentajes de
mujeres en el agregado también se ubican en los primeros (Ultimos) lugares en buena parte de las
distintas disciplinas. Con respecto a la carrera del investigador/a del CONICET (véase el grafico 8), en
todos los casos las mujeres son mayoria en las categorias de asistente y adjunto, pero representan
proporciones bastante por debajo del 50% en los escalafones mas altos (principal y superior) en todas
las provincias o regiones consideradas.

Cuadro 2
Mujeres por provincia y gran area de conocimiento, entre investigadores/as y becarios/as de CONICET, 2021
(En porcentajes)
Ciencias Ciencias agrarias,

Ciencias exactas
y naturales

Ciencias sociales
y humanidades

Provincia Total bioldgicas y
de la salud

ingeniera 'y
materiales

Jujuy

Santiago del Estero
Tucuman

Chaco

Neuquén

Misiones

Tierra del Fuego
Mendoza

La Pampa

Entre Rios

CABA

Chubut

Cérdoba 57,1
Santa Fe 57,1
Salta 56,8
Corrientes 56,6
La Rioja 56,3
Buenos Aires
San Juan
Catamarca
Rio Negro
Formosa
Santa Cruz
San Luis
Total 57,2 64,7 60,4 57,6 44,6
Cantidad <=50% 3 0 2 3 12
Cantidad >=66% 2 8 8 6 1

Fuente: Elaboracion propia con base en CONICET.

Nota: Se excluyen los campos con menos de diez investigadores/as y becarios/as en total (mujeres y hombres); las celdas en tonos rojos
indican porcentajes provinciales por debajo del total general y las verdes por encima; en negrita se destacan porcentajes provinciales iguales
o menores al 50%.

Lo expuesto en este apartado pone de manifiesto la existencia de diferentes configuraciones de
instituciones y agentes del sistema de CTI en las distintas provincias: las empresas tienen una
participacion relevante, en particular, en las cuatro jurisdicciones centrales; el CONICET y en casos
puntuales otros organismos de CyT (CNEA en Bariloche, Rio Negro) cuentan con un mayor peso relativo
en las provincias con mayores recursos2°; mientras que la participacion de las universidades publicas

% Entérminos del producto.
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resulta muy importante en la mayoria de las provincias, especialmente en aquellas de bajo o intermedio
desarrollo relativo en CTI. Esto puede ser significativo para el disefio de una estrategia de
desconcentracion territorial, ya que la focalizacion de las politicas en determinados agentes u
organismos —el caso mas evidente de las Ultimas décadas es el CONICET— puede montarse sobre
desigualdades territoriales preexistentes y contribuir a reforzarlas mas que a reducirlas.

Grafico 8
Mujeres por provincia o region y escalafon de la carrera del investigador/a del CONICET, 2021
(En porcentajes)
(1T
Pais Buenos Aires CABA Resto Cuyo Patagonia NOA NEA
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Fuente: Elaboracion propia con base en CONICET.
Nota: Se decidio agrupar en regiones y juntar las categorias principal y superior para que el andlisis se fundamente en un volumen de datos confiable.

En cuanto a las brechas de género en CyT, no parecen seguir un patron territorial muy definido.
Al contrario, parecen reflejar cuestiones de orden institucional o de estereotipos de género, como una
mayor variabilidad interprovincial en el caso de los recursos humanos del CONICET que del sistema
publico en su conjunto, o ciertos sesgos disciplinares —por ejemplo, en el area de ciencias exactas y
naturales, tan importante en la historia del CONICET—. Por su parte, si bien las mujeres representan, en
el agregado, mas del 5o% de los recursos humanos en CyT en casi todas las provincias —algo que
también se da en las categorias iniciales de la CIC—, tienen una participacién mucho menor en los
escalafones mas altos en todas las regiones, lo cual muestra que, aun con ciertos avances, persisten las
dificultades o discriminaciones para acceder a cargos de mayor nivel jerarquico y, por ende, a mayor
poder o autonomia en la toma de decisiones?*.

C. Esfuerzos de CTl en empresas segun su tamaio

Diferentes estudios de caracter cualitativo sefialan que el tamafio de las empresas en CTl es relevante para
la acumulacion de competencias al interior de la firma y en el territorio. A nivel territorial, entre empresas
de tamaio muy heterogéneo se pueden generar asimetrias de poder que impacten en el funcionamiento
del entramado productivo y en la participacion efectiva de sus actores/as (Fernandez y Vigil, 2009). Si bien

21

La segregacion vertical de las mujeres que se desempenan en el CONICET se registra en general en la insercion laboral de las
mujeres, en la mayoria de los sectores de actividad. Para un mayor detalle de los obstaculos que enfrentan las mujeres en el mercado
laboral en clave territorial véase CEPAL (2022b).
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en algunos casos los entramados de pymes pueden articular en mayor medida con el tejido productivo y
el sistema de innovacion local, y generar mas capacidades en el territorio que firmas mas grandes
(Langard, 2016), un tamafio excesivamente pequeio también puede afectar la acumulaciéon de know-how
y las capacidades de innovacion y de absorcidn de las empresas. Como se menciond en la seccion anterior,
existe cierto consenso en la literatura respecto de la necesidad de contar con un umbral minimo de
competencias para desarrollar actividades de innovacion y aprovechar las externalidades positivas del
entorno. Sin embargo, cabe destacar que este umbral no es necesariamente el mismo en todos los casos,
sino que aumenta a medida que los sistemas regionales o locales de innovacion pierden virtuosidad
(Yoguel, Borello y Erbes, 2009). Es decir que en sistemas mas desarrollados la competitividad de las
empresas depende menos de su tamafio, ya que pueden recurrir a los recursos disponibles en el entorno
para superar algunas debilidades internas (Yoguel y Boscherini, 2001).

A partir de la informacion brindada por las dos principales encuestas que relevan los esfuerzos en
innovacion del sector privado argentino —la ENDEI y la ESID—, en esta seccion se profundiza el analisis
de las diferencias territoriales en términos de actividades innovativas segun el tamafio de la empresa.
Un analisis de estas firmas por tamafo (véase el grafico 9) muestra que las provincias con mayor
participacion de empresas pequenas que invierten en I+D son Mendoza, Rio Negro y las del Nordeste y
el Noroeste argentinos —con excepcion de Tucuman—. Por otro lado, las jurisdicciones con mayor peso
de empresas grandes son CABA, Buenos Aires y Tucuman. Esta Ultima se diferencia del resto de las
provincias del norte no solo por su estructura de tamano de firmas inversoras en |+D, sino también por
su sistema publico de CTI relativamente mas desarrollado y por contar con un mayor nimero de
empresas que invierten en |+D.

Graficog
Cantidad de empresas que realizan actividades de 1+D por provincia
y grupos de provincias, segun tamaiio, 2020
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la Direccion Nacional de Informacion Cientifica (MINCyT).

Nota: Las empresas se localizan segun el domicilio fiscal declarado. La clasificacion por tamafio se realiza en funcion del volumen de ventas,
utilizando la segmentacion establecida por la Secretaria de Emprendedores y de la Pequefia y Mediana Empresa. Las jurisdicciones se
encuentran ordenadas en funcion a la cantidad de empresas en cada una de ellas.
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Por su parte, la ENDEI Il (2014-2016) brinda mayores detalles en relacion con indicadores de
esfuerzos y capacidades de innovacion, por ejemplo, en términos de recursos humanos (véase el
cuadro 3). En general, las empresas mas grandes tienen mayor proporcion de empleo calificado
—salvo en la Patagonia, donde son superadas por las pequeiias—, mientras que las empresas
pequefas presentan mayor porcentaje de empleo en actividades de innovacidn —excepto por las
medianas en Cuyo—. También puede apreciarse una marcada distancia entre la proporcion de
empleo en actividades de innovacion en las grandes empresas de la Patagonia respecto de las de
otras regiones. Por otro lado, la influencia del tamafio es menos clara en términos del empleo en [+D,
donde sobresalen los mayores porcentajes de CABA y GBA tanto entre empresas pequenas,
medianas y grandes —en linea con la idea de un sistema virtuoso—, las grandes empresas de Cuyoy
las pymes en la region pampeana. Salvo en el porcentaje de empleo en actividades de innovacion de
las pequefias empresas, en todos los otros tamafios y tipos de empleo el Norte Grande se encuentra
en una situacién de desventaja relativa, lo que evidencia la doble problematica de contar con
sistemas de CTl poco desarrollados y bajas capacidades empresariales.

Cuadro
Porcentaje de empleo calificado, en actividades de innovac?(')n y en |+D por tamaiio de empresa y macrorregion
3 Empleo calificado Empleo en Al Empleo en I+D
Area geografica
Pequefio Medio Grande | Pequefio  Medio Grande | Pequefio  Medio Grande

CABA 'y GBA 44,9 43,5 59,5 7,5 52 2,4 0,86 0,93 0,87
Pampeana 42,7 40,8 56,8 6,6 5,1 22 0,74 0,74 0,63
Cuyo 47,9 39,8 51,1 58 6,4 2,7 0,63 0,58 0,94
Patagonia 48,9 28,1 457 5,6 2,1 4.1 0,07 0,15 0,48
Norte Grande 30,6 29,8 39,1 6,4 1,8 1,2 0,30 0,19 0,27
Total pais 43,5 411 54,8 71 4,9 2,2 0,76 0,78 0,69

Fuente: Elaboracion propia con base en MINCyT.

Nota: La clasificacion por tamafio se realiza en funcion del empleo, siguiendo los lineamientos del Ministerio de Trabajo, Empleoy Seguridad
Social (MTEySS). La escala de colores va desde el maximo porcentaje (verde intenso) al minimo (rojo intenso), a lo largo de todas las regiones
y los tres tamafios, aplicandose de forma independiente para el empleo calificado, el empleo en Al'y el empleo en I+D.

Aunque la evidencia de este apartado estd lejos de ser categodrica y se encuentra atravesada
por diferentes agrupaciones provinciales y definiciones de tamafo —segun la fuente de
informacion—, se puede introducir algunas claves interpretativas adicionales desde el punto de vista
de los recursos y esfuerzos empresariales en CTI. Asi como ocurre con el sistema publico de CyT, la
provincia de Tucuman también se diferencia del resto del norte del pais por tener un mayor numero
de empresas inversoras en |+D con mayor peso relativo de empresas medianas y grandes —algo
similar se aprecia en Entre Rios—. Por otro lado, a lo largo de las diferentes regiones del pais, las
empresas grandes suelen tener una mayor proporcion de empleo calificado, aunque en términos del
porcentaje de empleo en actividades de innovacion —una categoria mucho mas acotada— se
distinguen las mas pequefias. En cambio, no hay patrones claros por tamafo respecto del empleo en
[+D —todavia mas acotado que el anterior—, sino mas bien diferencias regionales. CABA y GBA
tienen altos porcentajes de empleo en [+D en todos los tamafios y ocurre lo opuesto en el Norte
Grande —o la Patagonia—, lo cual puede estar indicando la existencia de dinamicas virtuosas o
viciosas que son transversales a la estructura empresarial y que pueden condicionar, para mejor o
peor, los esfuerzos de innovacion de las empresas.
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D. Heterogeneidades y desigualdades al interior de las provincias

Un punto que la informacion proveniente del CONICET puede ayudar a ilustrar es la distribucion
territorial de los recursos de CyT al interior de las provincias, una dimension que ha sido escasamente
abordada en estudios previos —por limitaciones de los datos disponibles—, pero que resulta un insumo
relevante para pensar y proyectar las politicas de CTI en clave federal. Dado que gran parte de los
investigadores/as y becarios/fas del CONICET se desempefian en dependencias universitarias y,
crecientemente, en UE conjuntas del CONICET con universidades u otros organismos de CyT, la
localizacion geografica por departamentos o partidos de los investigadoresfas y becariosfas del
CONICET refleja de manera mas capilar, aunque de forma aproximada, donde se ubican las distintas
instituciones del sistema y como se distribuyen los recursos humanos en CyT en el pais.

Lo primero que surge a la luz de esta informacion es que el sistema publico de CTltambién presenta
una alta concentracion territorial al interior de las distintas provincias, salvo unas pocas excepciones (véase
el cuadro 4). En 20 provincias el departamento capital es el mas importante, en nueve explica el go% o mas
de los investigadores/as y becariosfas del CONICET y en otras ocho jurisdicciones el departamento capital
mas otro departamento superan el 9go%. Esto Ultimo ocurre, por ejemplo, en Cérdobay Santa Fe, provincias
que en otros indicadores poblacionales y economico-productivos resultan mucho menos concentradas,
como la localizacion de las empresas que invierten en |+D (véase el mapa 2). En La Rioja, Rio Negro y
Chubut, el departamento capital aparece recién en tercer o cuarto lugar, ya que antes figuran,
respectivamente, Castro Barros (por el CRILAR en Anillaco) y Chilecito, Bariloche y General Roca (que cubre
a diferentes ciudades del Alto Valle), Biedma (Puerto Madryn), Futaleufu (Esquel) y Escalante (Comodoro
Rivadavia). Ademas de Buenos Aires, otras provincias con mayor despliegue territorial —en funcion de la
cantidad de departamentos que explican el go% o mas— son Entre Rios, La Rioja, Chubut y Misiones.
Asimismo, en el caso de la provincia de Buenos Aires, se destaca que varios de los doce departamentos que
deben contemplarse para llegar al go% de los investigadores y becarios de CONICET corresponden al
conurbano bonaerense o al Gran La Plata. También estan presentes alli diferentes partidos del interior
provincial, como Bahia Blanca, General Pueyrreddn, Tandil, Balcarce, Chascomus y Olavarria.

Cuadro 4
Investigadores/as y becarios/as del CONICET a nivel departamental por provincia
(ordenado por primera y segunda columna), 2021

Cantidad Porcentaje acumulado (primeros Departamentos)

Provincia Departamentos

para 90% o + 1 2 3 4
Buenos Aires 12 28,9 42,4 55,8 67,1
Entre Rios 4 46,4 78,7 88,1 95,3
La Rioja 3 48,4 75,0 96,9 100,0
Chubut 3 56,1 73,5 90,0 100,0
Misiones 3 60,7 89,0 94,5 96,7
Santa Fe 2 46,1 90,8 96,2 98,9
San Juan 2 75,5 95,8 99,8 100,0
Chaco 2 75,6 96,9 99,2 100,0
Salta 2 77,9 94,3 98,9 99,5
Cordoba 2 80,3 94,7 98,4 99,0
Santa Cruz 2 80,4 100,0
Jujuy 2 81,5 91,9 98,6 99,1
Rio Negro 2 82,3 92,1 97,0 99,8
Mendoza 2 84,5 92,9 97,2 98,6
La Pampa 1 91,1 99,2 100,0
Tucuman 1 91,6 98,8 99,6 99,9
Formosa 1 94,4 100,0
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Cantidad Porcentaje acumulado (primeros Departamentos)

Provincia Departamentos

para 90% o + 1 2 3 4
Corrientes 1 96,5 97,9 98,9 99,6
Tierra del Fuego 1 97,3 100,0
Neuquén 1 97,9 100,0
Santiago del Estero 1 98,7 99,3 100,0
San Luis 1 99,4 100,0
Catamarca 1 100,0

Fuente: Elaboracion propia con base en CONICET.
Nota: En negrita se destaca la ubicacion (puesto 1, 2, 3 0 4) del departamento capital. La escala de colores indica el grado de concentracion
de recursos humanos en el principal departamento de cada provincia, desde el menor porcentaje (en verde) al mayor (100%, en rojo).

Parte de lo anterior puede verse con mas detalle en el Anexo 1, donde se muestra un recorte de los
primeros 32 departamentos con presencia de investigadores/as y becarios/as del CONICET, que junto con
CABA explican el 90% del total. Entre estos 32 departamentos se encuentran representadas 20 provincias
y, junto con CABA, se suman 21 de las 24 jurisdicciones subnacionales. Un dato interesante es que, si bien
CABA presenta —como era de esperar— los valores mas altos de investigadores/as y becarios/as en
comparacion con las otras provincias, al realizar el analisis por departamentos esa jurisdiccion “retrocede”
al décimo lugar, dada su mayor densidad poblacional. En este aspecto, sobresalen los departamentos de
Castro Barros (La Rioja, por el mencionado CRILAR en Anillaco), Mendoza (capital), Bariloche, San Juan
(capital), La Plata y Ensenada (o el Gran La Plata, incluido Berisso), Bahia Blanca, Biedma (Chubut, por
CENPAT en Puerto Madryn) y Tandil. Los 24 partidos del GBA rednen un nUmero similar de
investigadores/as y becarios/as que el partido de La Plata. Si se considera al Gran La Plata como un todo,
este aglomerado se acerca a los valores de Cdérdoba (capital). En conjunto, CABA, GBA y Gran La Plata
concentran el 42% de los investigadores/as y becarios/as del CONICET en el pais.

Los datos del personal del CONICET cubren solo una porcion del sistema publico de CTI. El
analisis que se expone a continuacion procura trascender esta limitacion, incluidos los recursos humanos
en universidades y otros organismos publicos de CyT —como el INTA—, la disponibilidad de
equipamiento cientifico y la presencia de diferentes tipos de instituciones en cada territorio. A tal fin, se
utilizan los siguientes indicadores a nivel de departamento: la cantidad absoluta y relativa (cada
10.000 habitantes) de investigadoresfas y becarios/as de CONICET en 2021; la cantidad absoluta y
relativa de recursos humanos del sistema publico —captados en la base SICYyTAR 2020, que incluye
también al personal universitario y de otros organismos—; la cantidad de instituciones universitarias y
de CONICET (SICyTAR 2015); y la cantidad de grandes equipos de CyT (Sistemas Nacionales 2021). Para
sintetizar y captar los aspectos compartidos por estos diferentes indicadores se realizé un analisis de
cluster (técnica jerarquica de Ward), que permite identificar ocho grupos de departamentos con
caracteristicas similares (véase el mapa 3y el cuadro 5). Este ejercicio puede ser de utilidad para adaptar
los instrumentos de las politicas de CTl a nivel local y adecuarlos a departamentos con rasgos similares,
aunque pertenecientes a provincias diferentes.

Los primeros cinco grupos retnen, en conjunto, a unos 14 casos especiales de departamentos con
mayor grado de desarrollo en CyT (absoluto o relativo). El grupo 1 solo lo compone CABA, por sus
caracteristicas excepcionales en el sistema argentino; en el grupo 2 aparecen Cordoba (capital) y La Plata,
departamentos también con muy altos valores absolutos de recursos humanos, de equipamiento e
instituciones (véase cuadro 5); mientras que en el grupo 3 figuran Tucuman (capital), Rosario, Santa Fe
(capital), General Pueyrredon, General San Martin y Bahia Blanca, territorios con altos valores absolutos
aunque un escalon por debajo del grupo anterior. Como se puede apreciar, todos estos departamentos
estan vinculados con alguna de las principales universidades pUblicas del pais. En tanto, los grupos 4 y 5 se
distinguen particularmente en términos relativos —es decir, de recursos en relacién con su poblacion—:
Mendoza capital (Unico departamento en el grupo 4 y que en términos absolutos se asemeja al promedio
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del grupo 3), San Juan (capital), Bariloche, Ensenada y Castro Barros. Estos Ultimos cuatro departamentos
presentan en promedio —aunque hay algunas especificidades en cada caso— menores valores absolutos
que los cuatro grupos anteriores y, en general, un peso relativo considerable del personal del CONICET.

El grupo 8, el mds numeroso, redne a los departamentos con muy baja o nula presencia de
instituciones y recursos humanos en CyT, muchos de ellos ubicados previsiblemente en zonas rurales o
de escasa poblacidn urbana. Mas interesantes resultan los grupos 6 y 7 por su posible relevancia para
una politica de diversificacion territorial del sistema de CTI. Estos grupos aglutinan a alrededor de
60 departamentos o ciudades intermedias con cierto acervo de recursos e infraestructura de CyT: el
grupo 6 posee una mayor presencia del CONICET en conjunto con universidades; y el grupo 7 esta mas
centrado en las universidades. Algunos de estos departamentos podrian ser el foco donde direccionar
esfuerzos de modo estratégico, alcanzar “umbrales minimos” y constituir polos alternativos que ayuden
a la desconcentracion territorial del sistema de CTI.

Este apartado ha expuesto, por un lado, evidencia novedosa sobre una dimension territorial poco
abordada enindicadores y estudios previos, y, por otro, nuevas claves analiticas y elementos de juicio para
comprender la configuracion institucional del sistema publico de CTl a lo largo del territorio nacional vy,
eventualmente, proyectar nuevas estrategias y politicas de desconcentracion territorial. En relacidn conla
configuracion territorial de las capacidades publicas de CTl, queda de manifiesto, excepto en unos pocos
casos —en especial la provincia de Buenos Aires—, la elevada concentracion del sistema dentro de las
distintas provincias, donde el departamento capital suele ser preponderante, entre otras razones, por ser
el lugar de asiento de gran parte de las universidades publicas nacionales. Por otro lado, se suma un dato
con respecto a la concentracion en el Area Metropolitana de Buenos Aires (AMBA): CABA, GBA y Gran La
Plata representan mas del 40% de los investigadores/as y becarios/as del CONICET en el pais. En cuanto a
la relacion o el peso relativo de las universidades vis a vis el CONICET, queda en evidencia por los valores
del cuadro 5 —tanto la diferencia entre las columnas de recursos humanos como la cantidad de cada tipo
de instituciones— la prevalencia aun hoy del sistema universitario, salvo contados departamentos donde
se destacan el CONICET u otros organismos de CyT (por ejemplo, en el grupo 5).

Mapa 3
Analisis de cluster de capacidades de CyT a nivel departamental

Fuente: Elaboracion propia con base en MINCyT, SICyTAR, CONICET e INDEC.
Nota: Para entender la escala de colores de los grupos (clusters) véase el cuadro 5.
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Cuadro 5
Promedio de cada indicador y cantidad de departamentos por grupo (cluster)
RRHH en CyT (2020) lyB CONICET (2021) Cantidad de instituciones (2015)
Cluster/grupo Cada 10.000 Cada 10.000 Univerdad CONICET- oyrag 2337355 Cantidad
(Color)  Cantidad ™ iontes  CaNidad  \oiantes  Publica Unwerdad - GoNICET - (2021) Departamentos

1 15018 49 5819 19 57 45 23 149 1
5918 62 2089 21 25 20 5 79 2
3 2344 38 841 16 13 9 1 35 6
2468 206 686 57 15 2 4 15 1
- 560 70 339 46 1 2 1 13 4
6 471 33 184 17 3 1 1 11
7 444 20 70 3 4 1 0 2 51
3 0 1 0 0 0 0 0 437

Fuente: Elaboracion propia con base en MINCyT, SICyTAR, CONICET e INDEC.
Nota: La escala de colores va desde el maximo valor (verde intenso) al minimo (rojo intenso), a lo largo de todos los grupos (clusters),
aplicandose de forma independiente para cada columna.

Por otro lado, el ejercicio de clasificacion e identificacion de diferentes grupos de departamentos
puede resultar de utilidad para el disefio de politicas o instrumentos de CTl que procuren una progresiva
reduccion de las desigualdades territoriales. Naturalmente, esto demandaria la consideracién de otros
criterios, objetivos y capacidades de gestion institucional acerca de donde y como focalizar las distintas
estrategias. A mero titulo ilustrativo se identificaron 60 departamentos (grupos 6 y 7) que cuentan con
“pisos” variables de recursos e infraestructura de CyT y que podrian conformar una primera seleccion
de posibles polos alternativos en pos de una politica que busque elevar los umbrales de capacidades
publicas en determinados territorios —que no “parten de cero”—y ayudar asi a la desconcentracion del
sistema de CTI por fuera de los centros y ciudades mas tradicionales. En este sentido, es importante
contar con diagndsticos que permitan direccionar los esfuerzos publicos de creacion de capacidades a
los efectos de potenciar sectores o tecnologias que resulten estratégicas en los distintos territorios. Por
otro lado, entre los diez principales departamentos que forman los grupos 1 a 4 —sobre todo en CABA,
Cordoba o La Plata—, podria pensarse una politica de “sintonia fina”, mas orientada y focalizada
estratégicamente. Asimismo, si se estableciera una politica explicita de fomento a la movilidad y
relocalizacion de los recursos humanos de CyT, varios de estos departamentos serian los potenciales
emisores hacia los otros grupos y departamentos de menor desarrollo relativo.

E. Efectos y efectividad del sistema publico de CTl y vinculos
con las empresas en los distintos territorios

Los apartados anteriores analizaron, desde diferentes angulos, indicadores de esfuerzos, recursos o
inputs, mayormente del sistema publico de CTI. Sobre esta base, es ldgico preguntarse por los
resultados (outputs) y la efectividad de estos esfuerzos publicos, al igual que sobre su mayor o menor
grado de vinculacidon con el sector productivo. Lamentablemente, los indicadores de resultados y
vinculos suelen ser un punto débil de las estadisticas de CTl en la Argentina, incluso para el agregado
nacional, y resultan en particular muy escasos a nivel subnacional. Al margen de estas limitaciones, el
grafico 10 intenta aportar algunos indicios sobre, por un lado, la produccion cientifico-tecnolodgica
(articulos, capitulos, libros, informes técnicos, etc.) de los recursos humanos de CyT —con base en
SICyTAR—y, por otro, la prestacion de servicios técnicos y la vinculacion tecnoldgica (VT) en el caso
del CONICET.
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En general, se aprecia que las desigualdades territoriales en recursos (inputs) y capacidades
institucionales tienden a traducirse también en desiguales resultados y vinculos. Las provincias con
menor desarrollo en CyT muestran una menor produccion cientifico-tecnoldgica, menos instancias de
vinculacion y transferencia tecnoldgica y una menor productividad o efectividad relativa (produccion
cientifica o vinculacion por persona dedicada a CyT).

En términos de productividad, el grafico muestra una tendencia decreciente en ambas curvas,
aunque atravesadas por algunos casos excepcionales: Chubut y Tierra del Fuego, tanto en produccion
cientificacomo en VT, Rio Negro en produccion y San Juan en VT. Estos casos invitan a explorar con mayor
detalle los entornos y desempeiios institucionales especificos. Sin perjuicio de ello, las tendencias
decrecientes sugieren la existencia de umbrales minimos y retornos crecientes, donde mas recursos y
capacidades parecen conducir a su vez a una mayor productividad o efectividad por persona, y viceversa.

Grafico 10
Produccion cientifico-tecnoldgica (2019-2020), servicios (STAN) y facturacion
por vinculacion tecnoldgica (CONICET, 2017-2019)
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Fuente: Elaboracion propia con base en SICyTAR y CONICET.

Notas: Produccion cientifica y tecnoldgica acumulada en Ultimos cuatro afios: promedio del indicador 2019-2020. Para los indicadores de
CONICET, promedio 2017-2019. La serie %VT | %RRHH del CONICET esta re-escalada (multiplicada por 5) para su mejor visualizacion. Se
excluye el valor de Formosa por ser “extremo” (outlier), posiblemente por el bajo denominador (RRHH) en esta provincia.

Como se menciono en la seccion anterior, resulta posible identificar algunos patrones diferentes a
nivel regional en cuanto a los vinculos de las empresas industriales y agropecuarias con el sistema publico de
CTI (Blasquiz Landa y otros, en prensa; Niembro y Starobinsky, 2021). En ese sentido, cabe reiterar algunos
puntos, ala luz de las diferencias evidenciadas en esta seccion respecto de la composicion del sistema publico
en las distintas provincias. Un aspecto que guarda sentido con lo anterior, en el caso del Norte Grande y Cuyo,
son los mayores vinculos —proporcionalmente— de las industrias con universidades que con otros
organismos de CyT (véase el grafico 11A). En cambio, en CABA y GBA—o AMBA—y en la Patagonia resultan
relativamente mas frecuentes las relaciones con organismos de CyT que con universidades.
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Esta distincion por tipo de instituciones de CyT nacionales no esta presente en el CNA, pero si se
puede percibir laimportancia relativa del asesoramiento técnico de parte de organismos —por ejemplo,
el INTA— y universidades nacionales en la Patagonia, el Norte Grande y, en menor medida, en Cuyo
(véase el grafico 11B). La contracara se da en la zona nucleo pampeana, donde el modo de produccion
agropecuario se nutre mayoritariamente de conocimiento tecnoldgico de fuentes privadas, como
profesionales independientes y proveedores de servicios.

Grafico 11
Empresas industriales y agropecuarias que se vincularon con cada tipo de agente por region,
en relacion con el valor pais

(En porcentajes)
A. Empresas Industriales B. Explotaciones agropecuarias (EAP)
Consultores Profesionales
’ particulares
asesores
1.3
1,2 2
1,5
1
Clientes ;
R i Organismos __ .
Universidades proveeglores, nacionales Cooperativas
competidores
Organismos Proveedores
de CyT de servicios
agropecuarios
CABAy GBA P C
Pata o):ﬂa — Nzrr:ep(:r;ide e Pampeana Cuyo
9 Patagonia e Norte Grande

Fuente: Elaboracion propia con base en ENDEI 2014-2016 y CNA 2018.
Nota: CABA no forma parte del relevamiento del CNA.

Aungue la evidencia disponible resulte escasa y haya casos particulares que demandan una
exploracion mas profunda de los entornos y desempefios institucionales en los distintos territorios,
puede apreciarse una relacion bastante directa entre las desigualdades territoriales en recursos o
esfuerzos (inputs) y su correlato en resultados (outputs), tanto en términos absolutos como relativos, es
decir, de productividad o efectividad por recurso humano en CyT. Los indicadores de productividad, a
su vez, exponen la existencia de retornos crecientes, donde las provincias con mas recursos y
capacidades tienen ademas altos niveles de produccion por persona. Por otro lado, las diferentes
configuraciones institucionales del sistema publico de CTI analizados a lo largo de este documento
encuentran un paralelo en la intensidad relativa de los vinculos del sector privado con los distintos tipos
de organismos, por ejemplo, los vinculos de las industrias del norte del pais con universidades vis a vis
las relaciones que se tejen en CABA y GBA con otros organismos de CyT.

Varias de las cuestiones pendientes que derivan de las limitaciones de los estudios cuantitativos
—impuestas por la falta de datos disponibles— pueden ser profundizadas a partir de analisis cualitativos
o estudios de caso. En este tipo de estudios, la institucion del sistema publico de CTI mas examinada
como promotora de las capacidades a nivel territorial en el pais ha sido efectivamente la universidad
publica, en concordancia con el grafico 11 y con el peso evidenciado en apartados anteriores. No
obstante, la funcion de las universidades en la Argentina tiende a concentrarse, en general, en
actividades de formacion y capacitacion, al proveer recursos humanos calificados, o al brindar
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programas de pasantias y de formacion académica especificos (De Arteche, Santucci y Welsh, 2013;
Gorenstein y Gutman, 2016; Pasciaroni, 2016; Gutman, 2018; Robert y Moncaut, 2018). Si bien existen
iniciativas de cooperacion universidad-empresa y muchas universidades han puesto en marcha
incubadoras o han proporcionado espacio fisico para la radicacion de empresas en sus campus o han
creado unidades de VT, las relaciones se limitan, mayormente, a servicios de transferencia, y muy en
menor medida involucran la generacién de nuevo conocimiento o el desarrollo de actividades conjuntas
de [+D?2. Por otro lado, en diferentes casos se destaca el rol de los esfuerzos individuales, de
determinadas personas o equipos, en establecer puentes con el medio productivo, mas que por los
efectos de una politica deliberada y sistematica de vinculacion (Chudnovsky y Ldpez, 1996;
Pasciaroni, 2016; Robert y Moncaut, 2018; Lugones y Britto, 2020).

De estos estudios también surge que la cooperacion entre las empresas y otros organismos de
CyT es igualmente escasa y se limita a algunas actividades. Por un lado, la debilidad de los vinculos
puede atribuirse a una estructura productiva basada en actividades de bajo contenido de
conocimiento que ejercen escasa demanda sobre el sistema cientifico-tecnoldgico (Pasciaroni, 2016;
Pasciaroni, Gorenstein y Barbero, 2018). Pero, por otro lado, pueden existir obstaculos de tipo
institucional que impiden la generacidn y difusion del conocimiento desde las universidades y centros
de 1+D al sector productivo local. Entre ellos se destacan: la concepcion del conocimiento como un
bien publico —asociado en gran medida al modelo lineal de innovaciéon—; el sistema de evaluacién de
la productividad académica, que contempla principalmente la cantidad y calidad de las publicaciones,
y no valora tanto los vinculos con el sistema productivo o la creacidn de spin offs; la inexistencia de
normas que regulen la participacion de los investigadores/as en las empresas; el origen y la evolucion
de los organismos de CyT, cuya mision fundacional no fue la difusién de conocimiento al sector
productivo sino la formacion de recursos humanos, la defensa o la jerarquizacion de la actividad
cientifica; y las consideraciones culturalmente arraigadas en relacion con aquello que es valorable o
deseable al interior de la comunidad cientifica (Lopez, 2002; Pasciaroni, 2016). Puede afadirse
ademas la baja proximidad cognitiva, organizacional e institucional entre el sector productivo y las
organizaciones de CyT, ya que ambos suelen hablar lenguajes distintos y responder a ldgicas,
objetivos y culturas diferentes (Yoguel, Borello y Erbes, 2009).

Con respecto a las relaciones de cooperacidn y a las estrategias de vinculacion entre actores/as
privados, los estudios de experiencias locales concluyen que el nivel de cooperacion o asociatividad
entre empresas suele ser bajo, situacidn que se observa en actividades con bajos costos de transaccion
asociados, como la adquisicion de productos o insumos, la obtencion de economias de escala o el
alcance para penetrar en ciertos mercados (Fernandez y Vigil, 2009; Gorenstein y Moltoni, 2011;
Cincuneguiy Brunet, 2012, Gorenstein y Gutman, 2016). En la mayor parte de los trabajos se atribuyen
los limitados vinculos, entre otros factores, a una serie de obstaculos culturales, como la falta de
confianza y cooperacion o los comportamientos individualistas y defensivos, la preocupacion por la
competencia local con las restantes empresas®3 o con caracteristicas propias de la configuracion de la
trama productiva, su densidad y la centralidad de algunas firmas (Fernandez y Vigil, 2009; Yoguel,
Borello y Erbes, 2009; Lavarello, Silva Faide y Langard, 2010; Gorenstein y Moltoni, 2011; Gorenstein y
Gutman, 2016; Langard, 2016).

22

De acuerdo con Robert y Moncaut (2018), en los inicios del cluster informatico de Tandil si se observaron desarrollos conjuntos entre
la universidad y las empresas, pero luego fueron perdiendo fuerza conforme el cluster fue creciendo. Algo similar sucedid en el
biocluster de Santa Fe (Gutman, 2018).

3 Gorenstein y Moltoni (2011) y Mauro y otros (2020) observan que la escasa competencia entre las empresas del cluster por los
mismos mercados facilita la cooperacion y la circulacion de informacion entre ellas.
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F. Especializacion disciplinar de los recursos humanos en CyT
y estructura productiva regional

Las contribuciones sobre sistemas regionales y locales de innovacidon mencionadas en la seccion
anterior destacan la importancia de contar con cierta coherencia o combinacion adecuada de recursos
materiales (infraestructura) e inmateriales (capacidades tecnoldgicas), es decir, de capacidades en CTlI
vinculadas con las caracteristicas de la estructura productiva, asi como politicas locales articuladas con
las provinciales o nacionales (Naclerio, 2014). En las experiencias virtuosas se han logrado conjugar las
acciones deliberadas de los investigadores/as con actuaciones de los distintos niveles de gobierno, la
capacitacion de los recursos humanos, la articulacion con el incipiente sector productivo y las lineas
especificas de financiamiento publico (Pasciaroni, 2016; Robert y Moncaut, 2018). A partir de esta base
y asumiendo, como se planteo en la introduccion, que puede resultar deseable cierta correspondencia
entre el perfil de las actividades productivas llevadas adelante en una region y las capacidades del
sistema publico de CTl, en este apartado se analiza el grado de concordancia entre ambas dimensiones,
a los efectos de brindar alguna intuicion acerca de la direccion que podrian tomar los recursos publicos
invertidos en CTl para cerrar las brechas territoriales.

La evidencia empirica disponible en la Argentina acerca de este tema es muy escasa. Niembro y
Starobinsky (2022) vinculan el grado de desarrollo de los sistemas provinciales de CTl con el tipo de
especializacion industrial de las provincias, segun la base de conocimiento predominante (analitica,
sintética o simbdlica) en las distintas actividades industriales?4. Los resultados muestran que las
provincias especializadas en industrias donde las actividades de innovacion son mas complejas (I+D y
disefio e ingenieria, asociadas a las bases analitica o sintética) suelen tener sistemas de CTl mas
desarrollados, y viceversa. Pero también existe un grupo de provincias con relativamente alto desarrollo
en CTI (entre ellas, Rio Negro, Mendoza y Tucuman) y especializadas en industrias basadas en recursos
naturales, con una base de conocimiento simbolica.

El analisis propuesto a continuacion guarda algunas similitudes con este antecedente, pero
también lo complejiza en la medida en que, por ejemplo, explora toda la estructura productiva y no solo
las actividades industriales. Para vincular las capacidades pUblicas de CTl con las productivas, se calculan
y contrastan indices tradicionales de especializacion relativa2s. En el caso de la especializacion
productiva, se examinan principalmente datos del empleo asalariado registrado en el sector privado
(OEDE-MTEYSS)?. Si bien en muchas provincias pueden existir diferencias entre este tipo de empleoy
el total, cabe destacar que el primero es el de mayor productividad y el que con mayor probabilidad
podria vincularse con las capacidades publicas de CTI. No obstante, para contemplar especializaciones
que no sean evidentes teniendo en cuenta este indicador de empleo, también se utilizaron datos del
producto bruto geografico (PBG) por provincia. En cuanto al tipo de especializacion de las capacidades
publicas de CTI, se recurri6 a la informacion de la disciplina de experticia declarada por los recursos
humanos en CyT (SICyTAR 2020).

*  La base de conocimiento constituye un rasgo del subsistema de explotacion de conocimiento —o de la estructura productiva
regional—, que se relaciona con la forma en que se desarrollan los procesos de innovacion y aprendizaje. En |a base de tipo analitica,
el conocimiento es mayormente cientifico y la innovacion se asemeja al *modo CTI”. En la base sintética, el conocimiento es de
caracter ingenieril y la innovacion se basa en procesos de learning by doing, by using o by interacting. En la base simbodlica, el
conocimiento es de tipo artistico o creativo y las actividades de innovacion son mas informales y vinculadas con el disefio, las
cualidades estéticas o la creacion de simbolos; también posee un fuerte sesgo a la incorporacion de tecnologia mediante maquinaria
y equipo y escasos vinculos formales con agentes externos, mas frecuentes en la base analitica (Niembro y Starobinsky, 2022).

*  Para mas detalles técnicos y un ejemplo ilustrativo de la metodologia, véase el anexo 2.

% | os datos utilizados corresponden a 2019 para aislar el impacto de la pandemia.
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A continuacion, se expone un resumen de los grados de correspondencia —o matchings— por
grandes sectores para las provincias agrupadas de acuerdo con su perfil de especializacion. A los efectos
de sintetizar esas correspondencias, el cuadro 6 clasifica las especializaciones derivadas de los indices
en altas (A), medias (M) o bajas (B). Adicionalmente, indica con colores las correspondencias o no entre
la especializacion productiva y la disciplinar: en verde se muestran las correspondencias (mismo grado
de especializacion en ambos indicadores, ya sea alto, medio o bajo); en negro, las situaciones de
mismatching “por exceso” (existen mas capacidades publicas de CTI que lo que se esperaria dada su
estructura productiva); y en rojo, la falta de correspondencia “por defecto” (una estructura productiva
especializada en una actividad pero que no dispone en igual medida de las capacidades de CTI que
podrian dotarla de mayor contenido tecnoldgico). Las provincias en color crema son casos donde, si hay

un desacople, es leve.

Cuadro 6
Correspondencia entre capacidades publicas de CTl y especializacion productiva,
por grandes sectores y provincia

1. Agricultura, 2. Minas,
Provincia ganaderia, energia 'y 3. Industria 4. Servicios
silvicultura y pesca agua
Centro de servicios CABA M-B-B M-B-B B-B-B
Centro (Pampeana y Cuyo) Buenos Aires M-Mb M-B-B M-M-M
industrial y agropecuario
Cordoba M-M M-B-B M-M-M M-M
Santa Fe M-M B-B-B M-M-M
San Luis B-M-M M-B-B A-A-A M-M?
Entre Rios M-A-A M-B-B A-M-M M-M
Oeste (Cuyo y NOA) diversificado Mendoza M-A A-A-A B-M-M M-M-M
San Juan B-A A-A A-M-M M-M-M
Catamarca B-M M-A M-M M-M
Jujuy A-A B-A-A M-M M-M?
Norte (NOA y NEA) agropecuario, La Rioja M-A A-B-B M-MP M-M?2
extractivo o industrial
Misiones M-A B-B A-M-M M-M-M
Salta M-A-A A-A/M-M M-B-B M-M-M
Santiago del Estero A-A-A A-M A-B-B B-B®
Norte (NOA y NEA) agropecuario Tucuman A-A M-B-B M-B-B M-M
Chaco B-A-A M-B-B M-B-B M-M-M
Corrientes A-A B-B B-B® M-MP
Formosa A-A-A B-BP B-B-B M-M
Sur hidrocarburifero, agropecuario | 5 Pampa A-A-A M-A-A B-B-B M-MP
o industrial
Chubut A-A-A A-A-A M-B-B B-B-B
Rio Negro A-A A-A-A M-B-B B-B
Neuquén B-B-B A-A-A M-B-B M-M
Santa Cruz B-BP M-A-A M-B-B A-B-B
Tierra del Fuego M-B-B A-AP B-A-A M-M-M

Fuente: Elaboracion propia con base en CEPAL (estimaciones de PBG), OEDE-MTEySS y SICyTAR.

2 Si existe desacople, es leve. Cuando hay tres letras, las dos Ultimas indican coincidencia en la especializacion sobre la base del empleo y del

PBG. Es A (alta) si el indice de especializacion es mayor a 1,20; M (media) si es de entre 0,80y 1,20; y B (baja) si es menor a 0,80.
b Se considera especializacién por PBG y no por empleo, por lo que no habria desacople.
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Existe un gran nUmero de provincias cuyas capacidades de CTl y productivas practicamente no
guardan ningun grado de correspondencia. Los mayores desacoples se dan en actividades agropecuarias:
en un grupo de provincias menos desarrolladas y muy especializadas en actividades primarias (Chaco,
La Rioja, Misiones, Salta, Catamarca) la especializacion disciplinar en esa area es baja o media. Esto
también sucede en provincias con niveles de desarrollo socioeconémico medio o alto (Mendoza, Neuquén,
San Juan, Entre Rios) e incluso con nivel de desarrollo de CTl (en el agregado) también alto (San Luis). En
Tierra del Fuego y CABA se presenta el caso opuesto, de “exceso” de capacidades por sobre lo que cabria
esperar de acuerdo con la estructura productiva. Esto brinda indicios de que las capacidades humanas del
sistema publico de CTl argentino no estan necesariamente ubicadas en aquellos lugares donde se llevan
adelante las actividades productivas que podrian demandarlas. También se advierte una escasez relativa
de capacidades disciplinares vinculadas con el perfil minero, hidrocarburifero y energético (en Catamarca,
Jujuy, La Pampa y Santa Cruz) y en menor medida industrial (Tierra del Fuego y Mendoza), mientras que
en el rubro de servicios practicamente todas las provincias presentan correspondencias, por la relativa
difusion territorial de los servicios personales y empresariales y de las disciplinas sociales, humanas y de la
salud asociadas a dichas actividades.

Lo anterior se expone con mayor detalle en los paneles del mapa 4, donde en gradientes de verde
se indican distintas situaciones de correspondencia, mientras que en rojo y negro se muestran
diferentes grados de los dos tipos de falta de correspondencia (mismatching) sefalados. El mapa 4A
revela, por ejemplo, que las provincias de Chaco y San Juan estan muy especializadas en agricultura,
ganaderia, silvicultura y pesca, pero tienen muy pocos recursos humanos especializados en esas
actividades, en términos relativos. Algo similar, pero en menor medida, sucede en San Luis y Catamarca.
Como se sefald anteriormente, CABA vy Tierra del Fuego poseen mas capacidades humanas en
disciplinas vinculadas con estas actividades primarias que lo que representa ese sector en la
composicion de su estructura productiva. En los mapas 4B y 4C se evidencia ademas que la falta de
correspondencia en las actividades extractivas y energéticas se distribuye a lo largo del pais con
diferentes situaciones —alta especializacion productiva en Jujuy, Catamarca, La Pampa y Santa Cruz,
pero menores capacidades publicas de CTl—, mientras que los desacoples en laindustria manufacturera
se dan mayormente en la Patagonia y en el norte, donde se observan capacidades publicas de CTI que
potencialmente podrian utilizarse en este sector, pero que a su vez tienen una baja participacion en la
estructura productiva provincial.

Cabe mencionar, por Ultimo, algunas limitaciones de este ejercicio. En primer lugar, la agregacion
sectorial y geografica utilizada puede resultar excesiva a los efectos practicos?. En segundo lugar, las
correspondencias deseadas apuntan, en el mejor de los casos, a mejorar la competitividad y la capacidad
de innovacion del perfil productivo actual de la region. Si se deseara modificarlo creando nuevas
actividades productivas no relacionadas con las actuales, posiblemente se requiera generar primero las
capacidades publicas de CTly luego las actividades productivas a partir de ellas, o viceversa. En tercer
lugar, el desarrollo de ciertas actividades puede requerir el apoyo o la intervencion de experticias
particulares que no hayan sido tenidas en cuenta, a la vez que existen disciplinas con efectos o impactos
mas o0 menos transversales a diferentes sectores. Por Ultimo, los indicadores utilizados no dan cuenta
delos umbrales minimos requeridos en cada caso. No obstante, el analisis propuesto brinda una primera
mirada que permite vincular las capacidades productivas con las capacidades publicas de CTl en cada
provincia del pais con una metodologia uniforme y resultados comparables para los distintos territorios.

7 Por tal motivo, en el proyecto “Ciencia, tecnologia e innovacion desde una perspectiva territorial”, llevado a cabo por el MINCyT y
la CEPAL, el analisis se amplia en dos direcciones: por un lado, calculando indices de especializacion productiva y disciplinar por
departamento; por otro, realizando un analisis similar por provincia, pero con una apertura sectorial de 26 sectores productivos y
42 disciplinas de experticia.
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Mapa 4
Mapas de correspondencia entre capacidades publicas de CTlI
y especializacion productiva por grandes sectores
Matching B-B

Mismatching Estructura
Mismatching RRHH A-M

A. Agric., ganad., sivic. y pesca B. Minas, energia y agua

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de SICyTAR 2020 y OEDE-MTEySS.
Nota: Las provincias en color crema son casos M-A donde, si hay un desacople, es leve.
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I1l. Politicas e iniciativas de federalizacion de la CTI

La histdrica preocupacion por las desigualdades y brechas territoriales en materia de CTl en la Argentina,
resaltada en los distintos planes estratégicos del area, ha ganado terreno a partir de la agenda de
federalizacion de organismos como el MINCyT, el CONICET, la Agencia I+D+i, el INTI, entre otros, y de una
serie de hitos en los Ultimos afios, como la sancion de la Ley Nacional 27.614/2021. En la seccion anterior
se analizd, desde diferentes angulos, la naturaleza y la magnitud de las brechas territoriales de CTl en el
pais. Esto permite entender por qué el tema fue adquiriendo centralidad y por qué, si bien existen distintos
usos del término “federalizacion”?®, la preocupacion principal o la mas visible suele pasar por cémo
desconcentrar recursos, inversiones y fondos para lograr una paulatina reduccion de esas desigualdades.

La otra faceta de la federalizacion, que se vincula con otro tipo de desigualdades que atraviesan
el sistema publico de CTI, tiene que ver con la idea de descentralizacion de la gestion o gobernanza de
las politicas de CyT. Un alto grado de centralizacion puede llevar a que algunos objetivos, condicionesy
requisitos de los diferentes instrumentos no necesariamente se ajusten a las distintas prioridades,
necesidades y desiguales capacidades que atraviesa cada territorio®.

Ambas facetas de la federalizacion —la desconcentracion y la descentralizacion— son
reconocidas en un conjunto de iniciativas recientes. Por ejemplo, en un informe de 2021 sobre
federalizacion en el CONICET, las distintas acciones llevadas a cabo se clasifican en dos dimensiones:
“recursos y gobernanza, dando asi respuesta a la concentracion y a la centralizacion, respectivamente”
(Diego y otros, 2021, pag. 7). Otro hito ya destacado es la Ley Nacional 27.614/2021 de Financiamiento

#  Para una discusion sobre las distintas interpretaciones del término “federalizacion” de politicas de CyT, véase Niembro (2020b).

*  La centralizacion también se refleja en las instancias de evaluacion (de proyectos, postulantes, etc.). Salvo contadas excepciones,
no solo se suelen aplicar criterios uniformes en términos territoriales, que priorizan el mérito académico independientemente de las
desigualdades de origen, sino que las provincias periféricas o menos desarrolladas en términos de CyT suelen estar
subrepresentadas en la composicion de las comisiones evaluadoras (Sarthou, 2019; Niembro y Starobinsky, 2021). Por un lado, esto
genera una falta de aprendizaje “desde adentro” sobre el funcionamiento de estas instancias de evaluacion. Pero, mas importante
aun, la falta de voz lleva a que las distintas realidades territoriales sean invisibilizadas; por lo tanto, junto con los criterios
territorialmente uniformes se tienden a reducir las chances de éxito de las provincias con menores capacidades y se refuerza asi el
efecto Mateo a nivel territorial (Suarez y Fiorentin, 2018).
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del Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion, que proyecta un sendero —con previsibilidad
a mediano plazo— de aumento de la inversion publica en esta funcion entre 2021y 2032 y que ademas
contiene un articulo explicito sobre federalizacion (véase el recuadro 1).

Recuadro 1
Articulo 8° - Federalizacion

A fin de promover un sistema de ciencia y tecnologia de caracter federal:

e Se establecera una distribucion de los fondos con criterio federal, atendiendo a promover una reduccion
progresiva de las asimetrias presentes entre las distintas regiones del SNCTI;

e Se promovera una consolidacion y crecimiento de los sistemas provinciales de ciencia y tecnologia e innovacion,
a partir de la articulacion con el Consejo Federal de Ciencia y Tecnologia (COFECyT).

Para dar cumplimiento al presente articulo, se establece que un minimo del veinte por ciento (20%) del incremento
anual en el presupuesto nacional que surja de la aplicacion de la tabla incluida en el articulo 6° debe distribuirse en el
SNCTl en las provincias y en CABA, y aplicarse a proyectos que promuevan un desarrollo armdnico de las regiones del
pais, poniendo énfasis en aquellas de menor desarrollo.

El Consejo Federal de Ciencia y Tecnologia (COFECyT), a través del MINCyT, coordinara las acciones tendientes a
dar cumplimiento a lo establecido en el presente articulo, resguardando una equitativa distribucion y alentando el
arraigo del sistema cientifico tecnoldgico en cada una de las provincias argentinas, teniendo como referencia al Plan
Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion.

Fuente: Boletin Oficial de la RepUblica Argentina, Ley Nacional 27.614/2021.

Como puede apreciarse, existen aspectos de esta ley vinculados con la desconcentracion de
recursos y otros con la descentralizacion o la gobernanza de las politicas. En la ley, también se hace
referencia al Plan Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion 2030, que incluird, por primera vez, las
agendas territoriales (provinciales y regionales), elaboradas en conjunto con las areas provinciales de
CTI. Esto puede ayudar a resolver una paradoja del sistema argentino de CyT: "...un sistema en el que el
Estado [nacional] tiene una participacion elevada, pero cuya capacidad de planificacion es baja” (Hynes
y otros, 2020, pag. 59). Por ello, estos autores sostienen que los sistemas de CyT “pueden adoptar
diferentes formas o esquemas de gobernanza multinivel o, en términos mas especificos, de gobernanza
federal” (Hynesy otros, 2020, pag. 59).

Retomando el analisis de la ley, esta dispone que al menos el 20% de los aumentos presupuestarios
de cada ano debe distribuirse entre las provincias con criterio federal de manera de reducir las asimetrias
regionales, lo cual genera condiciones inéditas en el pais para la planificacion y proyeccion de la inversion
en el sector. En este marco, en 2022 los fondos destinados para la federalizacion de la CyT se han
canalizado mediante diferentes iniciativas que procuran alinearse con este mandato. Una de ellas es el
programa federal “Construir Ciencia”, que busca contribuir al fortalecimiento de las capacidades de
investigacion cientifica, desarrollo e innovacion y reducir las asimetrias existentes entre provincias y
regiones con la creacion o adecuacion de sus infraestructuras. En julio del corriente afio, a poco mas de
tres meses de su lanzamiento, contaba ya con mas de 120 proyectos presentados en todo el pais. A fines
de dicho mes se firmaron, junto a los respectivos gobernadores/as, las cartas de intencion para la
realizacion de las primeras 22 obras de infraestructura en 16 provincias. Alrededor de la mitad de estas
obras se vinculan con los Centros Interinstitucionales en Temas Estratégicos (CITES), los cuales se
conforman por al menos tres instituciones nacionales de CyT —que se pueden asociar con organismos
gubernamentales—, para abordar problematicas en las que existe complementariedad, dispersion o
solapamiento de iniciativas entre las instituciones, o en dreas de vacancia donde las capacidades puedan
fortalecerse mediante la colaboracion interinstitucional3®.

3 Unainiciativa conectada con los CITES es la de los Proyectos Interinstitucionales en Temas Estratégicos (PITES), que buscan superar
el tradicional comportamiento de tipo individual de los actores/as e instituciones del SNCTI. La ejecucion de estos proyectos de
1+D+i en forma asociativa y multidisciplinaria apunta a promover la articulacion y la coordinacion de los diferentes actores/as del
sistema, complementando sus capacidades cientificas y tecnoldgicas.
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Mapa 5
Mapas de iniciativas aprobadas del programa CITES
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Otra iniciativa complementaria, enmarcada también en los fondos de federalizacion de 2022, es
el programa federal “Equipar Ciencia”, que busca fortalecer las capacidades de las instituciones del
sistema publico de CTI mediante la adquisicion de equipamiento de mediano y gran porte3*. Entre los
meses de abril y mayo de 2022 se abrio el primer llamado para presentacion de propuestas y se
recibieron solicitudes por 5og equipos, provenientes de 62 instituciones distribuidas en todo el pais. Tras
su analisis, en la primera etapa se adjudicaron 167 equipos a lo largo de las 24 provincias. En la mitad de
ellas las nuevas adquisiciones implican duplicar o mas que duplicar la cantidad actual de grandes
equipos. La distribucion de los equipos asignados evidencia un esfuerzo por revertir la concentracion y
los tradicionales porcentajes en que se reparten otros programas o fondos. Por ejemplo, la ciudad y la
provincia de Buenos Aires representan el 30% de los equipos adjudicados, y junto a Cérdoba y Santa Fe
llegan al 40% del total, alrededor de la mitad del peso que estas jurisdicciones ostentan actualmente en
el sistema de CTI.

Otras iniciativas asociadas a los fondos de federalizacion de 2022 se relacionan con el
financiamiento de proyectos de CTI por regidn y provincia, a partir de las convocatorias Proyectos
Federales de Innovacion 2022 y Proyectos Regionales 2022 del COFECyT. Los primeros son un
instrumento tradicional e histérico de este organismo, aunque en el mencionado afio hubo una
inyeccion mayor de recursos, orientados segun las agendas territoriales del Plan Nacional de Ciencia,

3 Enotroplano, la Biblioteca Electronica de CyT facilita el acceso a la informacidn bibliografica suscripta con una cobertura geografica
de alcance nacional. Entre sus beneficios se destaca el acceso equitativo a la informacion por parte de las instituciones y organismos
que conforman el SNCTI, la eliminacion de compras duplicadas y, por ende, el aprovechamiento de las economias de escala
existentes en los recursos invertidos tanto en la compra como en la gestidn de las colecciones.
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Tecnologia e Innovacion 2030, donde cada provincia suele llamar a concurso. Los segundos, en tanto,
apuntan a la presentacion de proyectos por grupos de provincias para atender a problematicas o
cadenas de valor compartidas. Ademas, en los Ultimos afios el MINCyT ha firmado convenios de
fortalecimiento institucional con las 24 jurisdicciones (10 millones de pesos por provincia en 2022)32, con
el fin de potenciar las capacidades de gestion de las areas provinciales de CyT.

Por Ultimo, el programa “Raices Federal” —todavia no lanzado oficialmente— se plantea como
una instancia para propiciar y financiar a aquellos cientificos/as que desean volver a sus provincias de
origen, asi como para atraer y radicar nuevos equipos de investigacion que quieran asentarse en los
distintos territorios y poder desarrollar alli trabajos especificos en areas de vacancia, vinculados por
ejemplo a los recursos y las problematicas regionales.

Por fuera de los fondos especificos de federalizacion, en los Ultimos afos se han emitido distintas
convocatorias de proyectos con titulo o espiritu federal, algunas de ellas, por ejemplo, para dar
respuesta y generar conocimientos en el contexto de la pandemia: el Programa de Articulacion y
Fortalecimiento Federal de las Capacidades en Ciencia y Tecnologia COVID-19 —también conocido
como Proyecto COVID-19 Federal— o la convocatoria PISAC COVID-19. Otra iniciativa focalizada ha
sido la convocatoria “Ciencia y Tecnologia contra el Hambre”, en la cual se seleccionaron mas de
150 proyectos de instituciones ubicadas en las 24 provincias. Por su parte, el programa “ImpaCT.AR
Ciencia y Tecnologia”, creado en 2020, ha buscado resolver problemas concretos de la gestion publica
en todos sus niveles —nacional, provincial y municipal— y ha vinculado a cientificos/as y tecndlogos/as
con actoresfas de la administracion publica. Desde su lanzamiento, el programa ha tenido una
importante recepcion en todo el pais, con mas de 200 presentaciones de organismos publicos de
diferentes niveles, entre los cuales se destacan mas de 30 gobiernos locales. En la actualidad,
“ImpaCT.AR” mantiene aproximadamente 100 desafios en ejecucion, en 21 de las 24 jurisdicciones.

Una experiencia que cabe mencionar en relacion con la descentralizacion o la gobernanza de las
politicas es la expansion sostenida a partir de 2020 del nUmero de agencias o institutos provinciales de
CTI (en Chaco, Jujuy, La Pampa, Mendoza, Misiones, Neuquén, Rio Negro, Salta y Santa Cruz), que se
suman a otros organismos provinciales con mayor recorrido historico, como los de las provincias de
Buenos Aires, Cordoba y Santa Fe. De la mano de varias de estas nuevas instituciones provinciales, se
destacan ademas dos aspectos novedosos, aunque todavia embrionarios. Por un lado, la sancion de
algunas normas provinciales que estipulan incrementos del presupuesto provincial destinado a
actividades de CTI, como en Chacoy San Juan33, en linea con el espiritu de la Ley de Financiamiento del
Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion. Por el otro, en los Ultimos afios empezaron a
gestarse algunas instancias de articulacion entre agencias provinciales y la Agencia I+D+i para el
lanzamiento de convocatorias conjuntas que buscan apoyar proyectos innovadores de pymes o
cooperativas, con el otorgamiento de subsidios o créditos a sectores estratégicos definidos en forma
concertada. En el proceso de evaluacion y seleccion se apunta a incorporar criterios locales, adaptados
alas necesidades de cada provincia.

Respecto de la politica de recursos humanos, muchos estudios han puesto el foco en el organismo
mas influyente en lo que va del siglo XXI: el CONICET. A partir de 2010-2011 se establecieron una serie
de cambios para intentar promover la desconcentracion territorial de las becas y los ingresos a la CIC,
en especial con la implementacion de los criterios geograficos o —un porcentaje de— cupos para areas
de vacancia geografica. El documento ejecutivo del Plan Argentina Innovadora 2020 impulsa “la
federalizacion de los recursos humanos priorizando el 25% de las vacantes del CONICET en aquellas
regiones del pais con escaso desarrollo cientifico-tecnoldgico” (MINCyT, 2013b, pag. 13). Diferentes

3 Que equivalen a aproximadamente 100.000 ddlares estadounidenses al momento de la definicion de los montos.
3 La Ley del Sistema Provincial de CTI de San Juan también proyecta la creacion de la Agencia Provincial de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion San Juan (Agencia CTI-SJ).
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trabajos que analizan los resultados alcanzados hasta 2014 0 2015 presentan conclusiones similares: los
cambios fueronincipientes (Gallardo, 2015), modestos (Jeppeseny otros, 2015) o dispares, y no lograron
modificar mas que parcialmente la concentracion territorial (Unzué, 2015; Unzué y Emiliozzi, 2017).
Algunas explicaciones de los autores tienen que ver con ciertas Idgicas institucionales historicas,
arraigadas y dificiles de cambiar —por ejemplo, el mérito académico como criterio excluyente de
evaluacion y la politica de libre demanda—y, en parte vinculado a lo anterior, con los escasos o nulos
incentivos a la movilidad interinstitucional e interregional, sumado a posibles dificultades materiales y
culturales asociadas a la relocalizacion.

El balance de otros estudios mas recientes sobre el CONICET es el mismo, aun cuando se han
implementado una serie de nuevas iniciativas (Niembro, 2020a; Niembro, Aristimufio y Del Bello, 2021).
En particular, a partir de 2018 los criterios o cupos geograficos fueron eliminados, y su funcion fue
parcialmente traspasada al programa de “fortalecimiento a la I+D+i", que buscaba promover el ingreso
de investigadores/as en universidades publicas y organismos nacionales de CyT de menor desarrollo
relativo. En la medida en que algunas de las instituciones se localizan en provincias de menor grado de
desarrollo relativo, estos ingresos podrian contribuir a la federalizacion, pero sin embargo en los Ultimos
afios cerca de la mitad de las y los ingresantes por “fortalecimiento” fueron de CABA y las provincias de
Buenos Aires y Cordoba. Adicionalmente, en la convocatoria 2020 comenzaron a implementarse los
proyectos especiales con gobiernos provinciales, en los que CONICET concentra gran parte de sus
expectativas en pos de la federalizacidon. Estos contemplan un conjunto de becas cofinanciadas y un
numero de vacantes para el ingreso de investigadores/as a la CIC en temas prioritarios para las distintas
provincias. No obstante, en esa convocatoria solo se abrid un proyecto especial con Entre Rios —donde
fueron seleccionados 13 investigadores/as— y tres proyectos tematicos o disciplinares —donde el de
ciencias del mar favorecid particularmente a la provincia de Chubut—, mientras que en la convocatoria
de 2021 se presentaron cuatro proyectos especiales con provincias (Catamarca, Chaco, La Pampa y
San Juan), donde se proyecta unos 50 ingresos a la CIC —sobre un agregado general de 800 vacantes,
es decir, solo el 6%—. Los limitados resultados alcanzados hasta el momento en este sentido indican
que la desconcentracion de los recursos humanos de este organismo es uno de los principales desafios
en términos de la federalizacion de la CyT en la Argentina.

Por otro lado, una iniciativa inédita y novedosa es el Plan de Fortalecimiento de los Recursos
Humanos de Organismos de Ciencia y Tecnologia, lanzado en 2022, que establece la apertura paulatina
de un importante numero de concursos en 16 organismos de CyT, al margen del CONICET vy las
universidades. En 2022 y 2023 se proyecta la realizacion de concursos pUblicos para la incorporacion de
mas de 1.900 profesionales (entre marzo y junio de 2022 se abrieron concursos para cubrir mas de mil
de esos cargos). Si bien en el agregado una buena parte de estos puestos se concentra en las provincias
centrales, algunos organismos —como el INTA, la Administracion de Parques Nacionales, el Servicio
Geolodgico Minero Argentino y el INTI— muestran un interesante impacto territorial.
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IV. Conclusiones

Las desigualdades territoriales en la Argentina encuentran una de sus principales manifestaciones en la
concentracion territorial de la inversion y los recursos humanos en CyT. La preocupacion por estas
asimetrias ha atravesado diferentes gestiones y signos politicos, planes nacionales de CTI y, mas
recientemente, las agendas de federalizacion del MINCyT y diferentes organismos del area, como se
manifiesta en la inclusidn de un articulo explicito en la Ley Nacional 27.614/2021 de Financiamiento del
Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion, que busca atacar este problema historico. Esta
ley genera condiciones inéditas para la planificacion de una politica de Estado y la proyeccidon a mediano
plazo de la inversion en el sector con criterios federales, como comienza a advertirse en 2022 con las
primeras iniciativas asociadas a los fondos de federalizacion.

Para llevar adelante una efectiva desconcentracion de los recursos, inversiones y fondos de CTI
en la Argentina, que verdaderamente ataque los factores que tienden a perpetuar las desigualdades
territoriales, resulta necesario, entre otras cosas, conocer con mayor grado de detalle la anatomia de
estas brechas: la estructura, la ubicaciony las relaciones entre los agentes e instituciones que conforman
el sistema, al igual que el vinculo y el nivel de correspondencia con los sistemas productivos regionales.
Este es uno de los objetivos que se ha propuesto el proyecto “Ciencia, tecnologia e innovacion desde
una perspectiva territorial”, llevado a cabo de manera conjunta por el MINCyT de la Argentina y la
CEPAL, cuyos primeros resultados se presentan en este documento.

Entre otros elementos, este documento ha mostrado que existen diferentes configuraciones de
instituciones y agentes del sistema de CTl en las distintas provincias: las empresas se destacan en las
cuatro jurisdicciones centrales; el CONICET y algunos otros organismos de CyT tienen un mayor peso
en las provincias con mayores recursos; mientras que las universidades publicas resultan
particularmente relevantes en las jurisdicciones de bajo o intermedio desarrollo relativo en CTI. A nivel
de departamentos, es decir, al interior de las provincias, se presenta un cuadro similar, donde se destaca
la prevalencia del sistema universitario a lo largo y ancho del territorio y el papel preponderante que en
la mayoria de las provincias tiene el departamento capital —entre otras razones porque alli se ubican la
mayoria de las universidades publicas—. Como se menciono, estas diferencias institucionales pueden
tener implicancias sobre otras brechas, como las de género. En todo caso, la comprobacion de estas
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especificidades institucionales puede tener importantes derivaciones a la hora de pensar, disefiar y
ejecutar una estrategia de desconcentracion territorial de lainversion en CyT, puesto que la focalizacion
de las politicas o de los instrumentos en ciertos agentes u organismos —por ejemplo, la politica de
recursos humanos en el CONICET— podria montarse sobre desigualdades territoriales e institucionales
previas y favorecer su reproduccion mas que su reduccion.

Modificar la distribucion territorial de la inversidn y los recursos publicos en CyT, de manera tal
de que reduzcan progresivamente las brechas espaciales existentes, constituye un objetivo estratégico
en toda politica de desarrollo que apunte a reducir las distintas manifestaciones de la desigualdad
territorial (CEPAL, 2022). Como se mostro en este documento, las asimetrias territoriales en materia de
recursos, esfuerzos o inputs en el campo de la CyT suelen traducirse en diferentes resultados o outputs
alcanzados y, sobre todo, en distintos niveles de productividad o efectividad por recurso humano en
CyT, lo que tiende a reproducir las desigualdades socioecondmicas de origen. La existencia de umbrales
minimos y de retornos crecientes a la inversion en CyT puede llevar a que los territorios con menos
capacidadesiniciales se vean imposibilitados de obtener resultados significativos, mientras que aquellos
que cuentan con mas recursos y capacidades alcanzan mayores niveles de produccion cientifica y
transferencia tecnoldgica por persona.

Ello se manifiesta, por ejemplo, en los vinculos del sistema publico de CTl con las empresas. Estos
suelen reflejar, en gran medida, las diferentes configuraciones institucionales de cada region, que
guardan cierta relacion con el grado de desarrollo relativo de cada territorio. Donde prevalecen las
universidades, priman relativamente los vinculos con ellas, y algo similar ocurre con los otros
organismos de CyT. En cualquier caso, el desafio principal en este aspecto consiste en establecer las
condiciones para promover estos vinculos de forma mas sistematica, y evitar la dependencia de
iniciativas individuales, asi como orientar los esfuerzos hacia actividades de creciente complejidad,
como la creacion de nuevo conocimiento o el desarrollo de actividades conjuntas de I+D.

El presente documento aporta, ademas, algunas claves analiticas novedosas que pueden
contribuir a definir hacia donde y como canalizar los distintos mecanismos o iniciativas de
desconcentracion de recursos, inversiones y fondos de CTI, al proponer una mirada territorial mas
“capilar”. En efecto, al indagar al interior de las provincias, se logré identificar 60 departamentos a lo
largo del pais que, dadas sus capacidades y recursos de CyT que podrian constituir el foco de una politica
que apunte a aumentar los umbrales de capacidades publicas y ayudar a la desconcentracion del sistema
de CTI por fuera de los centros y ciudades mas tradicionales. Esto no significa descuidar el desarrollo de
las regiones mas desarrolladas y pujantes en términos de CTI, sino que invita a una planificacion y
programacion de las politicas del area que distinga las distintas condiciones y desafios que enfrenta cada
territorio. Lo que permitiria, por un lado, mejorar las condiciones de aquellos territorios historicamente
desfavorecidosy, por otro, instrumentar una politica mas orientada y focalizada hacia areas estratégicas
o de vacancia en los territorios con mayores capacidades relativas, incentivando a su vez la movilidad y
relocalizacion de recursos humanos desde estos lugares.

La mencionada Ley Nacional 27.614/2021 de Financiamiento del Sistema Nacional de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion (en particular, su articulo 8°) y los fondos para federalizacion establecen
condiciones inéditas y prometedoras para encarar este cometido. Resulta prematuro, al momento de
cerrar este documento, juzgar la efectividad de estas y algunas otras iniciativas lanzadas en los Ultimos
anos en pos de la desconcentracion territorial de la inversion en CyT. Una mirada de mas largo plazo
sobre las politicas de recursos humanos y federalizacion canalizadas, por ejemplo, a través del
CONICET, sugiere que los resultados han sido dispares, y que en algunos momentos se registran incluso
retrocesos, como se advierte en la estabilidad mostrada en las dos Ultimas décadas por las
desigualdades interprovinciales en materia de inversion y recursos humanos en CyT. La dificultad para
revertir esas desigualdades responde, por un lado, a la fuerte inercia institucional, que, como en otras
esferas del quehacer economico y social, reproduce o amplifica las desigualdades preexistentes, y, por
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otro, al funcionamiento esperable del sistema publico de CTl, que, regido principalmente por el mérito
o la calidad académica —independientemente de las desigualdades territoriales de origen—, ha tendido
a reproducir las brechas a lo largo del tiempo.

Los limitados resultados alcanzados hasta ahora indican que la desconcentracion de la inversion
y los recursos humanos en CyT es un objetivo de enorme complejidad, que requiere grandes cambios
institucionales y un conjunto de instrumentos que pueda adaptarse a las circunstancias particulares de
cada territorio. Las capacidades cientifico-tecnoldgicas pueden impactar en el desarrollo territorial, por
ejemplo, al facilitar las actividades de innovacion, al aumentar la productividad o al contribuir a
diversificar la gama de productos. Sin embargo, para ello resulta necesario que haya cierta
correspondencia entre la especializacion productiva de cada territorio y el perfil de las instituciones y
agentes del sistema provincial o local de CTI. Aunque se trata de uno de los primeros ejercicios
exploratorios sobre un tema que demanda ser analizado desde multiples aristas, en este documento
pudo observarse que en un importante nimero de provincias la correspondencia entre las capacidades
de CTly la estructura productiva es relativamente baja.

Mas alla de los aportes y las claves analiticas que puede ofrecer este documento en el marco de
la agenda de desconcentracion territorial de la inversion y los recursos de CTI, el disefio y la ejecucidn
de politicas publicas requieren la consideracion de otros criterios, objetivos y capacidades de gestion
institucional respecto de hacia donde y cémo focalizar los distintos mecanismos. Acerca de esto ultimo,
resulta necesario avanzar en estudios mas pormenorizados, de naturaleza cualitativa, institucional y
situada en cada uno de los territorios considerados, para poder incorporar cuestiones que,
naturalmente, no pueden ser captadas en analisis cuantitativos.
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Anexo 1
Cuadro A1
Investigadores/as y becarios/as de CONICET en los primeros 32 departamentos mas CABA, 2021

Departamento Provincia Cantidad lyB Rank hcggi(t)é%(t)gs Rank
Total pais 23 264 51

CABA + GBA + Gran La Plata 9751 6,4

CABA CABA 5819 1 18,9 10
Capital Coérdoba 2 298 2 15,7 16
Gran La Plata Buenos Aires 2191 24,9

La Plata Buenos Aires 1880 3 26,1 7
GBA (24 Partidos) Buenos Aires 1741 1,5

Rosario Santa Fe 928 4 7,2 31
La Capital Santa Fe 898 5 15,3 17
Bahia Blanca Buenos Aires 875 6 28,2 6
General Pueyrredon Buenos Aires 871 7 13,2 21
Bariloche Rio Negro 746 8 448 3
Capital Tucuman 741 9 12,2 23
General San Martin Buenos Aires 734 10 17,2 14
Capital Mendoza 686 11 57.1 2
Rio Cuarto Cordoba 411 12 14,7 19
La Capital San Luis 336 13 13,6 20
Quilmes Buenos Aires 332 14 4.9 43
Capital San Juan 326 15 30,5 5
Tandil Buenos Aires 300 16 21,3 9
Capital Salta 285 17 4.5 46
Capital Corrientes 276 18 6,7 35
Biedma Chubut 258 19 21,5

Ensenada Buenos Aires 251 20 40,3

Hurlingham Buenos Aires 232 21 11,9 24
Dr. Manuel Belgrano Jujuy 172 22 55 40
Capital Misiones 165 23 4.4 47
Capital Santiago del Estero 149 24 4,9 42
Ushuaia Tierra del Fuego 146 25 18,5 11
Confluencia Neuquén 142 26 3,3 52
Malvinas Argentinas Buenos Aires 127 27 3,5 49
Capital La Pampa 113 28 9,3 26
Las Colonias Santa Fe 110 29 8,9 28
Parana Entre Rios 109 30 2,9 57
General San Martin Cordoba 108 31 7.4 30
Capital Catamarca 106 32 5,7 39
San Fernando Chaco 99 33 2,2 65

Fuente: Elaboracion propia con la base de CONICET e INDEC.
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Anexo 2
Metodologia y ejemplo de analisis de correspondencia entre
capacidades publicas de CTl y estructura productiva

Para vincular las capacidades publicas humanas en CTI con las productivas, se construyeron indices
tradicionales de especializacion relativa (véase el cuadro A2). El indice de especializacion productiva
(ESP;,) se calcula como el cociente entre la participacion que tiene la rama i en el total de empleo o
valoragregado (VA) de laregionr, con la participacion que tiene esa misma rama en el total de empleo
o VA del pais. Asi, si una provincia posee el 10% de su empleo en minas, canteras, agua y energia,
cuando esa actividad representa en el agregado nacional solo el 5% del empleo (ESP;, = 2), se dice
que esa provincia esta relativamente especializada en esa actividad. De este modo, una provincia
estara especializada en todas aquellas actividades con un indice mayor a 1, y serd mayor su
especializacion cuanto mayor sea ese valor.

Cuadro A2
Formulas utilizadas para el calculo de los indices relativos de especializacion productiva y disciplinar

Especializacion productiva

Especializacion disciplinar

Empleo PBG
. ; DIS; . /DIS
ESP;, = E‘r_/ET ESP;, = L/VAT ESPi,r = #
" Ein/En T VA Nn/VAN DIS; y/DISy

Fuente: Elaboracion propia.

En un analisis inicial se agrupan las actividades productivas en seis sectores, de los cuales solo se
toman los primeros cuatro por considerarlos potencialmente conectados con capacidades publicas de
CTI: 1) agricultura, ganaderia, silvicultura y pesca; 2) minas, canteras, energia y agua; 3) industria
manufacturerg; 4) servicios empresariales y personales; 5) construccion; y 6) comercio. Es decir, si bien
se reconoce que las actividades de construccion y comercio pueden involucrar esfuerzos de innovacion
y la creacidon de nuevos productos, procesos, formas de organizacidon o comercializacion, es dificil
conectarlas con las capacidades del sistema pUblico de CTIl. Ademas, se trata de actividades vinculadas
con la poblacién, por lo cual se encuentran distribuidas en forma relativamente homogénea a lo largo
del territorio nacional (Keogan, Cala y Belmartino, 2020).

Para calcular la especializacion disciplinar se toma la informacion de la disciplina de experticia
declarada por el personal en CyT de las universidades, el CONICET y otros organismos publicos
(SICYTAR 2020, con base en CVar) y se la relaciona con los cuatro sectores productivos mencionados
previamente. Por ejemplo, la disciplina de ciencias bioldgicas o veterinarias se vincula mayormente con
el agro, mientras que las ciencias quimicas o la nanotecnologia se asocian mas con la industria
manufacturera34. Luego, se calculan los indices de especializacion de la forma antes descripta.

3 La vinculacion de las disciplinas con las actividades productivas fue realizada con un criterio ad hoc, aunque apoyado en la
informacion provista por la base del sistema araucano, que contiene, entre diferentes datos sociolaborales, la rama de actividad en
la que se encuentran trabajando un conjunto de graduados/as universitarios argentinos entre 2016 y 2018, segun su disciplina de
formacion (CEP XXI, Ministerio de Desarrollo Productivo, disponible en https://datos.produccion.gob.ar/dataset/graduados-
universitarios-del-sistema-araucano-2016-2018).
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El cuadro A3 expone, a modo ilustrativo, los indices de especializacion productiva y disciplinar
para todas las provincias, en el sector de agricultura, ganaderia, silvicultura y pesca. A los efectos de
sintetizar las correspondencias, en la Ultima columna del cuadro se clasifican las tres especializaciones
en altas (A: ESP > 1,20), medias (M: ESP entre 1,20 y 0,80) o bajas (B: ESP < 0,80). Adicionalmente, se
indica con colores las correspondencias o no entre |a especializacion productiva y la disciplinar: en verde
se muestran las correspondencias (mismo grado de especializacion en ambos indicadores, ya sea alto,
medio o bajo); en negro se exhiben las situaciones de mismatching “por exceso” (existen mas capacidades
publicas de CTI que lo que se esperaria dada su estructura productiva); y en rojo se expone la falta de
correspondencia “por defecto” (una estructura productiva especializada en una actividad pero que no
dispone en igual medida de las capacidades de CTI que podrian dotarla de mayor contenido tecnoldgico).

Cuadro A3
Especializaciones disciplinares y productivas en agricultura, ganaderia, silvicultura y pesca

Provincia Disciplinar Empleo Valor agregado Clasificacion
Corrientes 1,77 28 0% A-A
La Pampa 1,70 2,00 1,92 A-A-A
Chubut 1,68 1,29 1,33 A-A-A
Jujuy 1,38 A-A
Formosa 1,32 1,29 1,38 A-A-A
Tucuman 1,30 0,84 A-A
Rio Negro 1,29 0,65 A-A
Santiago del Estero 1,22 A-A-A
La Rioja 1,18 M-A
Tierra del Fuego 1,15 M-B-B
Misiones 1,11 M-A
CABA 1,05 M-B-B
Salta 0,96 M-A-A
Coérdoba 0,96 1,02 M-M
Santa Fe 0,96 0,84 1,84 M-M
Mendoza 0,93 1,91 0,66 M-A
Buenos Aires 0,93 0,68 0,96 M-M?
Entre Rios 0,86 2,08 M-A-A
Catamarca 0,78 1,20 B-M
San Luis 0,75 0,98 0,91 B-M-M
Neuquén 0,66 _ B-B-B
Chaco 1,75 1,72 B-A-A
Santa Cruz 1,73 _ B-B?
San Juan 1,47 0,65 B-A

Fuente: Elaboracion propia con base en CEPAL (estimaciones de PBG), OEDE-MTEySS y SICyTAR.
2 Se considera especializacion por PBG y no por empleo, por lo que no habria desacople. Cuando hay tres letras, las dos Ultimas indican
coincidencia en la especializacion sobre la base del empleo y del PBG.

Asi, se observa como, por ejemplo, la provincia de La Pampa se encuentra muy especializada en
esta actividad, tanto en términos de empleo como de su valor agregado, y esa especializacion
productiva se corresponde con su especializacion disciplinar, ya que posee un mayor porcentaje de
personal publico de CyT con experticia en disciplinas relacionadas con esa actividad que el total pais.
Ese es un caso de correspondencia o matching. Algunos casos de poca correspondencia (mismatching)
son, por ejemplo, Entre Rios o Chaco, que poseen una alta especializacion productiva en este sector
productivo, pero una menor especializacion disciplinar de los recursos humanos en CyT.
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La desigualdad territorial se manifiesta de manera muy
notoria en la distribuciéon espacial de la inversién en
ciencia, tecnologia e innovacién (CTI). Para contrarrestar
esta tendencia, en las Ultimas décadas se han desplegado
diferentes iniciativas desde el Ministerio de Ciencia,
Tecnologia e Innovaciéon de la Argentina y diversos
organismos del drea. Se destaca, en ese sentido, la nueva
Ley de Financiamiento del Sistema Nacional de Ciencia,
Tecnologia e Innovacién de 2021, que, entre otras cosas,
establece que los aumentos presupuestarios de cada afo
destinados a CTI se distribuyan con criterio federal, esto es,
buscando reducir las asimetrias territoriales existentes. La
elevada concentracién de recursos, inversiones y fondos
destinados a la CTI en las provincias del centro del pais
es una caracteristica relativamente conocida. A partir
del andlisis de diversas fuentes de informacién y bases
de datos, este documento ofrece evidencia novedosa y
detallada sobre la estructura, la ubicacion y las relaciones
entre los diferentes agentes e instituciones que conforman
el sistema de CTly analiza su grado de correspondencia con
los sistemas productivos provinciales.
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