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Resumen

En este articulo se discute el tipo de especializacion que tiene la industria del
software argentina y la forma de insercion en cadenas globales de valor. A
partir de dos casos de estudio se comparan modelos alternativos con diferente
orientacion exportadora e interrelacion productiva en el medio local. Se
argumenta que la Ley de Software de 2004 con vigencia hasta 2019 ha
resultado determinante en la orientacion del perfil productivo del sector.
Asimismo se demuestra que los cambios en la nueva Ley de Industrias del
Conocimiento (incluso después de las modificaciones introducidas en su
reglamentacion a comienzos de 2020), mantiene una orientacioén similar. En el
articulo se sostiene que el modelo promovido desde las politicas publicas ha
resultado exitoso en términos de crecimiento de empleo y exportaciones. Sin
embargo, deja vacantes otros espacios de interés de para la politica publica
como la imbricacion del sector en el entramado productivo y el efecto sobre la
productividad manufacturera y la exportacion de productos y servicios de alto
valor, con posibilidad de crecimiento basado en la apropiacion de rentas de
conocimiento.
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1 Introduccion

De acuerdo con una larga tradiciéon de literatura econémica (Adam Smith, Allyn
Young, Nicholas Kaldor) la mayor escala de produccién, ya sea en bienes o servicios,
habilita a una mayor divisién del trabajo que conduce ganancias de productividad
derivadas de los aprendizajes e innovaciones que conlleva la especializacion. Sin
embargo, con la division del trabajo surge el problema sobre la distribucion de los
esfuerzos y los beneficios derivados de las nuevas y diferenciadas actividades dentro
de una cadena o sector, cuestion que se vuelve de especial interés cuando esta division
del trabajo es internacional, en el marco de lo que la literatura denomina cadenas
globales de valor (Gereffi et al., 2005; Humphrey y Schmitz, 2002). Las actividades
en las que se divide el trabajo involucran capacidades, aprendizajes y posibilidades de
generacion y apropiacion de rentas diferentes. Por lo tanto, no es lo mismo para el
desarrollo economico de las distintas regiones involucradas en una cadena de valor
asumir cualquier especializacion al interior de cualquier industria en general. En este
articulo argumentamos que tampoco lo es en el caso de la industria de Software y
Servicios Informaticos (SSI) en particular.

El desarrollo del sector de software en la Argentina, asi como en otros paises de
ingreso tardio se da en un contexto de creciente organizacion del sector en el marco
de cadenas globales. El tipo de especializacion y de insercion en estas cadenas que
logre la Argentina serda determinante en sus oportunidades de desarrollo y de
articulacion con el entramado productivo nacional (Moncaut et al., 2017).

En este articulo proponemos discutir la cuestion del perfil de especializacion del
sector en Argentina en el contexto de una creciente division del trabajo dentro de la
actividad. Nos preguntamos qué actividades son las que mas desarrollo han tenido en
los ultimos afios y como esta especializacion puede repercutir sobre la construccion
de capacidades, diferenciacion y apropiacion de rentas, vinculacion con otras ramas
de actividad y desarrollo. Para esto nos basamos en algunas experiencias nacionales
como el caso del cluster de SSI radicado en la Ciudad de Tandil, orientado a la
exportacion de servicios de desarrollo y el caso de un conjunto de empresas de la
provincia de Santa Fe, focalizadas en la provision de soluciones para la industria 4.0
en pymes industriales. El caso de Tandil muestra las tensiones entre objetivos
publicos y privados sobre el desarrollo local (Robert y Moncaut, 2018; Moncaut,
2019) El caso de empresas orientadas al segmento de soluciones para la industria,
muestra las oportunidades y obstaculos al desarrollo y aprendizaje basadas en las
relaciones proveedor-cliente (Erbes et al., 2019). En este sentido planteamos que estas
experiencias resultan casos testigo de la logica de crecimiento del sector SSI a nivel
nacional que permite extraer algunas ideas clave para pensar en como apoyar una
trayectoria sectorial conveniente para el desarrollo de largo plazo del pais.

El articulo se organiza de la siguiente forma: en primer lugar abordamos, desde una
perspectiva historica, el proceso de transformacién de la industria de software que
condujo a la distribucién de su produccién a nivel internacional. En segundo lugar,
presentamos brevemente las dos experiencias sobre las que justificamos nuestros
argumentos: el caso del cluster de SSI de Tandil y el grupo de empresas de software
orientadas a la industria 4.0. A partir de estas experiencias buscamos identificar
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tensiones entre desarrollo econdomico de largo plazo y la respuesta a las demandas
locales e internacionales. Partimos de la idea de que estas experiencias pueden ser
utiles para pensar una trayectoria de especializacion estratégica del sector SSI a nivel
nacional. En tercer lugar, revisamos las leyes nacionales de promocién del sector y
discutimos su alcance a la luz de las experiencias analizadas. Explicamos el contexto
de surgimiento de estas politicas, su implementacion y las modificaciones
introducidas a lo largo del tiempo. Nos preguntamos especificamente qué efecto han
tenido sobre la conformacion actual del perfil de especializacion del sector.
Finalmente ofrecemos algunas reflexiones sobre el tipo de orientacion de la politica
que daria lugar a un cambio en este perfil.

El objetivo ultimo del articulo es repensar el disefio de politica publica frente a las
nuevas necesidades del desarrollo del sector en vinculacién con una estrategia de
desarrollo econémico nacional.

2 Distribucion internacional de la produccion de software

Una breve recorrida historica podria servir para entender mas claramente la
transformacion de la produccion de software, desde una actividad artesanal (décadas
de 1940 a 1960) a una actividad economica global y sistematica de alta rentabilidad.

Desde la aparicion de las primeras computadoras hasta los afios 60 el desarrollo de
software era una actividad para pocos elegidos. Resultaba imposible predecir tiempos,
costos y esfuerzos necesarios para completar un proyecto de software, asi fuera un
programa mas o menos complejo. A pesar de estas dificultades, la expansion de la
demanda de software fue rapida y relativamente masiva, tanto en ambitos académicos,
como militares, administrativos y financieros. En cambio, la oferta y el soporte
técnico la siguieron muy por detras, dificultando la planificacion, y operatividad de
gobiernos y empresas, crecientemente dependientes de las tecnologias de la
informacion. Esta situacion derivé en la crisis del sector conocida como la crisis del
software que tuvo lugar entre la década de los 60 y mediados de los 80 del siglo
pasado. Pero desde los fines de los afios 50, se habia estado desarrollando a la par una
disciplina nueva, la ingenieria de software, que debid cargar con la superacion de tal
crisis, al mejorar la planificacion y orientar el desarrollo de capacidades. El nuevo
campo de conocimiento vino a poner algo de orden al caos del desarrollo de software
de la época, a través de principios y metodologias propios de las ingenierias
tradicionales, buscando principalmente a hacer predecible una actividad cargada de
incertidumbre. Naturalmente, luego encontraria su propio rumbo.

En los afios 80, la ingenieria de software ya estaba establecida como una disciplina
por sus propios méritos junto a las ciencias de la computacion. Pero no era evidente
aun que la crisis del software se hubiera solucionado. Sin embargo, la ingenieria de
software fue creando los métodos y herramientas para lograr progresivamente que los
proyectos de software, cada vez mas grandes, criticos y complejos, fueran mucho mas
previsibles y confiables. Las innovaciones tecnologicas y metodologicas en todos los
niveles y fases del desarrollo de software, como los procesos de desarrollo unificados
y estandarizados y la Orientacion a Objetos, resultantes de un avance
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extraordinariamente rapido y efectivo nunca visto antes en ninguna otra ingenieria,
han permitido el desarrollo de sistemas informaticos enormes, y aceptablemente
confiables y eficientes, en todos los &mbitos de la actividad humana.

La explosion de las comunicaciones y el desarrollo de Internet y la Web, introdujo
nuevas demandas y desafios nunca antes imaginados. La ingenieria de software una
vez mas, adaptd muchas de sus herramientas a este nuevo contexto. Por ejemplo,
incorpor6 el uso de metodologias agiles y Scrum en equipos de desarrollo distribuidos
geograficamente (Khmelevsky et al.,, 2107). No obstante, algunas de las
problematicas como la interoperabilidad y la seguridad en escala global cambiaron de
calidad notoriamente. La globalizacién montada en la nueva revolucion de las TICs
no solamente afectdo las actividades, ideas y sentimientos de gran parte de la
humanidad, sino también la forma en que las propias TICs se producen. En particular,
el desarrollo de software de forma distribuida a escala mundial.

El desarrollo global de software con actores disgregados alrededor del mundo ha
sido la respuesta estratégica de las grandes empresas del sector para hacer frente a las
crecientes demandas de personal capacitado. Articular procesos de desarrollo de
software a escala global le permitié acceder a mano de obra calificada a costos
competitivos. Permitiéo ampliar la oferta trabajo incluir mas paises donde diversificar
los desarrollos, reducir costos laborales, ya que estos nuevos paises presentaban
salarios mas bajos, incrementar los horarios de desarrollo, al incorporar trabajadores y
empresas ubicadas en diferentes husos horarios y acceder a nuevos mercados. La
creciente fragmentacion del proceso productivo en cadenas globales de valor también
permitié a las grandes empresas arbitrar entre diferentes contextos institucionales y
entre diferentes capacidades locales (diferentes sistemas de innovacion) para decidir
la localizacion de actividades especificas. Guiadas por una logica de eficiencia
productiva, las actividades de menor valor tendieron a ser subcontratadas y
mantuvieron para si las actividades core'. Esto les permitié disminuir los costos de
producciéon -a partir de la ganancia de eficiencia por division del trabajo y
especializacion-, flexibilizar su actividad y tercerizar riesgos, derivados de creciente
volatilidad de la demanda, su sofisticacion y el acotado ciclo de vida de los productos.

Sin embargo, la labor de producir software a nivel global no estuvo exenta de
dificultades (Noll et al., 2011). La falta de comunicacion entre los equipos
disgregados, el solapamiento de horarios, los problemas de gestion y control del
proyecto, los problemas por la multiculturalidad, entre otros, son comunes en
entornos de produccion de software global. Algunas de estas dificultades han sido
abordadas mediante un correcto modelado de procesos que guie la ejecucion del
proyecto de desarrollo de software y su adecuado seguimiento (Osterweil, 1986). Lo
que, a su vez, ha mostrado impactos sobre las oportunidades de apropiaciéon y
valorizacion de los eslabones no-core de la cadena. Realizar un modelado de software
riguroso fue una estrategia comun orientada a facilitar el entendimiento y la

" Los esfuerzos en materia de estandarizacion de procesos en las actividades del
sector SSI y la difusiéon de normas de calidad y modelos de mejores practicas (ISO,
CMM, CMMLI, etc.) permitieron disminuir los costos y riesgos de subcontratacion
(Berti, 2017).
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comunicacion entre el equipo de produccién y simplificar la administracion del
proceso y su control (Curtis et al., 1988).

En este contexto, la ingenieria de software han desarrollado guias para el modelado
de procesos tales como Global Software Development Model (Conchuir et al., 2009;
Akbar et al., 2020). Asimismo, la expansion masiva de plataformas de
“crowdworking”, tales como Microtask.com, Amazon Mechanical Turk, Mobenzi,
Crowdflower y Samasource permiten de forma progresiva realizar una coordinacion
compleja de trabajos simples (“microtasks™) a costos decrecientes, lo que también
constituye es una muestra concreta de los avances de la ingenieria de software frente a
los nuevos desafios (Bergvall-Kareborn y Howcroft, 2014).

En la trayectoria evolutiva de la ingenieria del software de detallamos hasta aqui
una cuestion ha sido constante: el avance en la codificacion. Cuanto mayor es la
codificacion del proyecto original menor es el margen para poner en juego
capacidades en la interpretacion y ejecucion de las tareas que van desde la
planificacion a la implementacion y mantenimiento.

Esta cuestion ha sido analizada para el caso de software y servicios informaticos,
en donde se observa que los espacios para la aplicacion de saberes tcitos, aparecen
las oportunidades de valorizacion y apropiacion de rentas. Parthasarathy y Aoyama
(2006) y Chaminade y Vang (2008) demuestran que esto sucede cuando las empresas
indias pasaron de un modelo de venta de horas programador a un modelo de negocios
basado en producto terminado, donde las empresas indias ademas de la capacidad de
programacion (altamente calificada) ponen en juego capacidad de disefio,
planificacion e implementaciéon (con mayor presencia de componentes tacitos).

Las posibilidades encontradas por algunas empresas indias contrasta con la
tendencia general a la codificacion, que de hecho no es propia del sector de software y
servicios informaticos sino que puede verse en el comienzo mismo de la gerencia
cientifica del trabajo (Taylor, 1911) y en los estudios sobre el proceso de aprendizaje
de las organizaciones de finales del siglo (Nonaka y Takeuchi, 1995). Otros autores
han interpretado esto como un traslado del saber hacer (know how) del trabajo al
capital (Coriat, 1998) y entre capitales en el marco de cadenas globales de valor
(Gereffi et al., 2005), que quita poder de negociacion en la disputa por rentas
tecnoldgicas y de aprendizaje.

Este articulo toma en consideracion algunas de las consecuencias de esta novedosa
situacion, que viene a profundizar una bastante consolidada trayectoria del sector
software argentino.

3 El sector software en Argentina

Una breve revision historica (Rodriguez Leal y Carnota, 2015) muestra que el
sector informatico tiene un amplio recorrido en la Argentina desde la década de 1960.
La historica Clementina de Ciencias Exactas y la CEFIBA de Ingenieria en la UBA, y
el intento de la CEUNS en la Universidad Nacional del Sur ubicaron a la Argentina en
las primeras filas de la computacion de esa época. Sin embargo, el golpe de 1966 con
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su “noche de los bastones largos”, que di6 lugar a la Dictadura del 66-73, termin6 con
esa primera etapa de avances. Los 2 afios de democracia 1973-75, recuperaron algo de
los sembrado antes en términos de nuevos proyectos, entre los que se destacd Fate
Electronica, que desarrolld la notable serie Cifra, desde calculadoras de oficina hasta
una mini-computadora, de caracteristicas muy avanzadas en hardware y software, que
no alcanzd a ver la luz por el sangriento golpe de estado y la nueva dictadura 1976-83.

La recuperacion democratica volvido a retomar los objetivos de desarrollar la
informatica, otra vez de la mano de Manuel Sadosky, ahora Secretario de Ciencia y
técnica de la Nacion. La creacion de la Escuela Superior Latinoamericana de
Informatica (ESLAI), el Programa Nacional de Informatica y Electronica y el gran
programa de cooperacion con Brasil, dieron cuenta de un claro intento de autonomia
tecnoldgica, que fue frustrado por el gobierno neoliberal de Menem y las politicas
derivadas del Consenso de Washington. Estos avances y retrocesos sucesivos,
justifican tanto las capacidades como las debilidades del sector informatico argentino.
Asi como la ESLAI permitié6 cambiar la educaciéon universitaria en Informatica,
mejorando notablemente su calidad en relacion con la mayor parte de los paises de la
region, sus escasos cuatro afios de vida retrasaron la formacion de posgrados que
recién comenzd cinco afios después de su desaparicion. Estas discontinuidades
también impidieron el desarrollo de la educacion en las tecnologias de la informacion
de la poblacion en general y en la educacion formal en particular.

La trayectoria evolutiva del sector demuestra que a lo largo de su historia varios
tipos de especializacion y orientacion se fueron experimentado y, junto con ellos,
diferentes formas de construccion de capacidades. Los mayores avances en materia de
construccion de competencia se realizaron en contextos en los que se priorizo el
desarrollo de capacidades fundamentales a través de programas complejos de
formacidn y cooperacion internacional. Sin embargo, una caracteristica comiin que
acompafi6 a todas las experiencias pasadas de desarrollo sectorial fue su orientacion
hacia el mercado interno, que se explican por motivos diversos que incluyen los serios
problemas de balanza de pagos que afectaron al pais durante la década del 80, la
relevancia de la construccion de un sector de tecnologia autéonomo, y también por la
incapacidad de la oferta internacional para cubrir la demandas altamente especificas
de la digitalizacion de bancos y grandes empresas locales, en donde los saberes tacitos
y las interacciones cara a cara eran imprescindibles. Los momentos de freno a la
construccion de capacidades refieren a instancias politicas de corte liberal que
promovieron una especializacion basada en la importacion de soluciones extranjeras
complementadas con desarrollos ad-hoc donde la empresas trasnacionales perdian
competitividad frente a la cercania y los conocimientos tacitos sobre el entramado
productivo que tenian las empresas de software locales.

Hoy el sector SSI esta conformado predominantemente por pymes, con mayor
cantidad de pequefias que de medianas que estan orientadas a tareas de baja a mediana
complejidad. Pocas empresas ofrecen productos, la mayor parte de los servicios
ofrecidos son relativamente simples y reflejan las limitaciones de las empresas
demandantes nacionales ya que las empresas multinacionales son abastecidas por las
matrices o por empresas vinculadas. Como se indicé previamente, esta situacion es
producto de la dependencia tecnoldgica consolidada desde la ultima dictadura (1976-
83) y sostenida hasta la actualidad. Este sendero permitié generar una masa critica de
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trabajadores, impensada hace 20 afios. La actual industria SSI es también resultado de
las politicas publicas activas encaradas desde 2005 (Régimen de Promocion SSI) cuyo
foco principal fue transformar a la Argentina en un “actor relevante” en el marco de
una participacién subordinada en el mercado mundial SSI, en la que los paises
periféricos (o en desarrollo) realizan las tareas de menor complejidad a bajo costo
para economias centrales.

Si bien el sector de SSI en Argentina tuvo este desarrollo temprano (Aguirre, 2003;
Azpiazu et al., 1990; Erbes et al, 2006), cobro fuerte impulso a partir del afio 2001,
momento en que se combinaron el auge de la subcontratacion y deslocalizacion global
del sector SSI con una fuerte devaluacion del peso argentino que implicod una
ganancia abrupta de competitividad del sector local (ante salarios fijos en pesos). En
este contexto, el Estado Nacional implementd una serie de politicas publicas
orientadas al fomento y desarrollo del sector. En el 2003 se lanz6 el Foro de
Competitividad del Sector SSI para que el disefio de las politicas sectoriales contara
con la participacion de los diferentes actores involucrados en el sector (Barletta, et al,
2017). En este Foro participaron funcionarios de las diferentes escalas de gobierno
(nacional, provincial y municipal), representantes de las empresas y la academia
(Gutman et al, 2006). Y tuvo como resultado el Plan Estratégico de Software y
Servicios de Informacion 2004-2014 y el Plan de Accion 2004-2007 (Libro Azul y
Blanco del sector SSI) en los que se identificaron las oportunidades y desafios del
sector y se delinearon las acciones a realizar. Paralelamente, en el afio 2002, inicid el
proceso de discusion de una ley para la promocion del sector que concluyd con su
sancion en el afio 2005. La Ley N° 25.922 (Régimen de Promocion de Software) se
transformé en el principal instrumento de apoyo al sector en Argentina hasta el
momento, cuya vigencia se extendi6 hasta fines del 2019%

Esta politica, acompafiada de una demanda local e internacional creciente dio lugar
a que en el periodo 2002-2018 el empleo del sector SSI creciera a una tasa anual
promedio acumulativa del 13%, que las ventas totales (en do6lares estadounidenses) lo
hicieran al 10% y las exportaciones al 28%. Se estima que actualmente hay en el
sector alrededor de 4.850 empresas que ocupan a mas de 100 mil trabajadores
registrados (113 mil si se considera a los trabajadores no registrados), que en 2018
obtuvieron ingresos por alrededor de 3.200 millones de dolares y que exportaron poco
mas de 1.700 millones de délares (OPSSI, 2019), lo que indica un coeficiente de
exportacion superior al 50%. En base a datos provistos por INDEC del balance de
pagos, se calcula que las ventas al exterior de SSI representaron en 2017 un 12% de
las exportaciones argentinas de servicios y un 2% de las exportaciones totales del
pais, mientras que el monto total de exportaciones es semejante al correspondiente a
sectores tradicionales argentinos como el sidertirgico y del aluminio (2.000 millones
de dolares) y el triguero (2.800 millones de dolares).

En el Grafico 1 se muestra la distribucion de las ventas al mercado interno del
sector SSI argentino por actividad de los clientes. La industria manufacturera local
representa un 5% de las ventas del sector SSI. Considerando que el mercado local
representa el 48,2% de las ventas totales del sector, la industria manufacturera

* En la seccion 4 se analiza de forma comparativa este régimen con el Régimen de
Economia del Conocimiento.
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argentina representa s6lo un 2,4% de la demanda que satisface el sector. Otro aspecto
a destacar es que el sector publico representa sélo el 8% de las ventas de sector, lo
que contrasta con otras experiencias internacionales que ronda el 15%.

Grifico 1: distribucién de las ventas al mercado interno del sector SSI argentino
por actividad de los clientes (promedio 2017-2018)

Industria
Entretenimientoy | manufacturerm,
medios, 5% 5%

Comercio, 3%

Administracion piblica, | Energa,
Serviciosfinancieros (bancosy aseguradoras), 35% Telecomunicaciones, 115 8% 5%

Transporte y logist

Fuente: elaboracion propia en base a OPSSI (2018).

Como ocurre a nivel internacional, el principal obstaculo al crecimiento del sector
SSI proviene de las restricciones para incrementar la oferta de trabajo calificado
(OPSSI, 2006, 2017). La formacioén de programadores, ingenieros y licenciados en
informatica, y técnicos de orientaciones varias crece a un ritmo inferior que los
requerimientos del mercado, lo que redunda en aumentos salariales con efecto sobre
la competitividad precio del sector, considerando que los costos laborales representan
alrededor del 70% de los costos totales de la actividad (OPSSI, 2018). Por este
motivo, la principal demanda de las empresas al sector publico consiste en medidas
que apunten a resolver el problema de escasez de oferta de trabajadores
especializados en las areas de informatica. Diferentes instrumentos de politica se han
implementado con esa direccion. Entre ellas se destaca la creacion del fondo publico-
privado para el Mejoramiento de la Ensefianza de la Informatica (FOMENI), junto
con otros instrumentos de politica como el programa “InverTI en vos”, las “Becas
Bicentenario”, el PNBTIC (Programa Nacional de Becas para Carreras de Grado en
Area TICs), el Plan + Mas, el Plan Entertech, y el Programa de Estimulo a la
Formacion de Analistas del Conocimiento (“Plan 111 mil”). En forma adicional,
algunas provincias también tomaron medidas propias para promover estudios
relacionados con TI (Fernandez-Arias et al., 2016).

Al igual que a escala global, la mayor demanda de soluciones informaticas alent6 a
que las empresas de paises centrales a fragmentar el proceso, deslocalizar su
produccion y asi aumentar su escala, las empresas argentinas radicadas en Buenos
Aires o en otros polos neuralgicos de desarrollo (especialmente Cordoba o Rosario)
transitaron un proceso similar al orientar su buisqueda de programadores hacia el
interior del pais. De este modo, se verificd que la radicacion de las empresas del
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sector en la Argentina se expandiera de grandes centro urbanos” a otras localizaciones
como Mendoza, Santa Fe, algunos partidos del Gran Buenos Aires y ciudades de
menor tamafio, como Tandil en la provincia de Buenos Aires.

3.4 Tandil

El caso de Tandil aparece como un caso paradigmatico en Argentina de un
territorio cuya producciéon de software sufrid una transformacion en su escala y
especializacion a partir del auge de la subcontratacion y deslocalizacion internacional
de SSI. No se trata de un caso representativo, sino mas bien de un caso extremo que
permite caracterizar una trayectoria posible para el sector SSI argentino. A partir del
analisis de esta experiencia se busca anticipar algunas problematicas por las que
podria atravesar el desarrollo del sector a nivel nacional si se optara (por accion u
omision de la politica publica) por una trayectoria similar.

El cluster de SSI de Tandil cuenta con alrededor de 80 empresas de las cuales
algunas son laboratorios o centros de desarrollo de grandes empresas radicadas en
C.A.B.A. como Globant, Technisys y Grupo ASSA (gA). Las empresas del cluster
son mayoritariamente pequefias o medianas y surgieron en el transcurso de los
ultimos 10 afios. Hay alrededor de 5 empresas con mas de 70 trabajadores, mientras
que el resto cuenta con entre 6 y 10. El sector emplea en la ciudad a aproximadamente
a 1.700 personas incluyendo a quienes se desempefian en relacion de dependencia y a
quienes lo hacen por cuenta propia (Girolimo, 2018).

El modelo de negocio adoptado por la mayoria de las empresas del cluster de
Tandil consiste en la exportacion de servicios de outsourcing y desarrollos a medida
que son subcontratados por empresas multinacionales o grandes empresas
principalmente del sector financiero (banca y seguros) o del propio sector SSI (Robert
y Moncaut, 2018). Se trata de “software factories” cuya facturacion se compone en
mas de un 70% por exportaciones destinadas principalmente a EE.UU.
(Municipalidad de Tandil & CEPIT, 2015).

La estrategia de estas empresas consiste en ser atractivas para la subcontratacion
internacional. Esto implica ofrecer servicios a costos relativamente bajos, contar con
capacidades de gestion de proyectos y de recursos humanos, y adoptar normas
técnicas, estandares de calidad y altas calificaciones en modelos de buenas practicas.
Su principal activo y fuente de competitividad es su capacidad de gestion y
coordinacion de trabajo y el bajo costo de las horas de programacion de sus
empleados.

* La Ciudad Auténoma de Buenos Aires concentra alrededor del 70% de las
empresas privadas del sector (de un total de 5.300 en el pais) y aproximadamente el
62% del empleo registrado (de un total de 100 mil puestos de trabajo registrados en el
pais) segin datos para el afio 2017 del Observatorio de Empleo y Dinamica
Empresarial (OEDE).
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Las actividades que realizan las firmas del cluster son intensivas en tareas de
codificacion. Se trata de un segmento de la produccion de software que se caracteriza
por tener bajas barreras a la entrada a la competencia debido a que i) el ingreso de
nuevas empresas al segmento no se ve limitado por derechos de propiedad intelectual,
ii) se requieren bajos niveles relativos de inversion privada en activos iliquidos como
la infraestructura y iii) demandan capacidades técnicas relativamente difundidas. Por
lo tanto, la estructura del mercado correspondiente a ese segmento de la produccion
SSI es altamente competitiva lo cual determina una reducida capacidad de captura de
excedentes por parte de las empresas del sector. A su vez, se trata de un eslabon poco
intensivo en I+D, dado que los servicios vendidos son commodities, en los cuales la
compitencia se da principalmente por costos, mas que por diferenciacion (Moncaut,
2019)".

3.5 Oferta del software al sector industrial

Otra trayectoria posible se observa en el contexto de emergencia de las nuevas
tecnologias de la Industria 4.0, orientadas al incremento de la productividad
industrial. Se conocen como tecnologias de la industria 4.0 al conjunto de sistemas
ciber fisicos dedicados al control, monitoreo y registro de informaciéon de la
produccidn industrial, con fines de incrementar la productividad via optimizaciéon de
procesos o via incorporacion de valor agregado por medio de la integracion de
servicios al mix de oferta de la empresa.

Mas alld del reciente debate acerca de si estas tecnologias constituyen o no un
nuevo paradigma (Brixner et al, 2019), el impulso alcanzado en los ultimos afios de la
mano de la expansion de la robotica, sensorizacion e inteligencia artificial (Lu, 2017;
Behrad Bagheri y Kao, 2015) y, especialmente, desde la estrategia de grandes
corporaciones globales y de politicas industriales de paises como Alemania
(Schroeder, 2016), Corea (Sung, 2018) y Estados Unidos (Tasey, 2014) han
posicionado a estas tecnologias en el foco de atencion frente a estrategias de ganancia
de productividad industrial.

En este contexto, una pregunta relevante es qué rol estd jugando la industria de
software argentina en este proceso emergente. La novedad es que efectivamente se
registran un nimero creciente de empresas de software argentinas que orientan su
oferta de servicios hacia el sector productivo local (Erbes et al., 2019). Este es el caso
de empresas de software y electronica que ofrecen soluciones de la industria 4.0,
como ser automatizacion de procesos industriales (en especial, lo que se conoce como
final de linea y mantenimiento predictivo), integracion de informacion industrial a
través de la sensorizacion y piso de planta y especialmente a través de la integracion

* Cabe destacar que, si bien la mayoria de las empresas radicadas en el cluster
presenta tal especializacion, también hay algunas que ofrecen productos
estandarizados de software intensivos en I+D demandados por el sector productivo
local o internacional y por el sector publico.
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de sistemas industriales con los sistemas administrativos (de gestion de recursos,
clientes y proveedores).

Las empresas de software que se orientan a este segmento de negocios cubren un
amplio espectro de necesidades, que van desde la implementacion de soluciones de
grandes corporaciones de la automatizacion industrial, hasta el desarrollo e
implementacion de soluciones ad hoc para pymes locales. La diferencia crucial esta
en los costos de las electronica industrial, en los recursos disponibles de las empresas
industriales y en las perspectivas de los retornos asociados a la actualizacion
tecnoldgica. En un estudio de CEPAL (Erbes et al., 2019), orientado a ver el aporte
del sector de software a la industria manufacturera santafesina, se destaca que las
empresas dedicadas a la automatizacion industrial (con mas de 30 afios en el mercado)
transitan una trayectoria de incorporacion de servicios de desarrollo de software e
integracion entre soluciones de grandes proveedores globales de electronica industrial
(Siemens, Aveva, Schneider, entre otros). Estas empresas han evidenciado un fuerte
crecimiento en su oferta de servicios incorporando los paquetes de industria 4.0 de los
proveedores globales que ofrecen a grandes empresas industriales locales. Las
empresas adoptantes, por su parte, buscan una actualizacion tecnologica que las
acerque a las nuevas practicas productivas y organizacionales globales para
mantenerse competitivas internacionalmente (en especial, a través de la integracion de
la informacion de planta con los sistemas de gestion como SAP).

En el otro extremo, encontramos a un conjunto de empresas de software que
proveen soluciones a medida de sensorizacion para el monitoreo y control de procesos
industriales y de integracion con otros sistemas de informaciéon de la empresa
adoptante, fundamentalmente Pymes industriales que no cuentan con recursos para
acceder a los paquetes importados. En estos casos, las empresas de software
complementan su oferta de servicios con productos de electronica industrial elaborada
ad hoc para el cliente en asociacion con empresas de electronica locales. En estos
casos se verifica una fuerte interaccion entre la empresas de software, la empresa de
electronica y el cliente en la que se promueve el aprendizaje con efectos positivos
sobre la productividad del sector manufacturero. La oferta de sistemas y soluciones de
la industria 4.0 promueve que la empresa manufacturera estandarice sus procesos
(industriales como comerciales y de gestion) e implementen y mejoren sus sistemas
de informacion.

Entre estos extremos se localizan diferentes gradientes de situaciones en funcion de
los recursos y motivaciones de las empresas adoptantes, pero en todos los casos se
observan procesos de aprendizaje derivados de la interaccion entre proveedores y
clientes que mejoran la performance productiva de la industria manufacturera,
construyen nuevas capacidades en la industria de software y de electrénica.

Estas experiencias pueden pensarse como sistemas sectoriales de innovacion en
desarrollo en los que un conjunto de tecnologias de proposito general requieren ser
adaptadas para su implementacion definitiva en un contexto productivo especifico.
Sin industria del software local posiblemente estas tecnologias quedarian restringidas
al segmento de grandes empresas con recursos para la implementacion de soluciones
importadas ampliando la brecha de productividad entre Pymes y grandes empresas y
profundizando la heterogeneidad estructural. Al mismo tiempo, disponer de una
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estructura industrial significativa (al menos en términos comparativos a la situacion
de la manufactura en la regién), permite a las empresas de software argentinas tener
un ambiente de aprendizaje y experimentacion para el desarrollo de nuevos productos
y servicios que luego puedan ser comercializados en los mercados externos como
productos y servicios de alto valor.

En este escenario, por lo tanto, observamos un perfil de especializacion para la
industria del software que contrasta con la venta de servicios estandarizados de
programacién, donde las oportunidades de aprendizaje y las posibilidades de
apropiacion de rentas asociadas de conocimiento se encuentran restringidas y donde
los efectos del crecimiento de esta industria de software sobre el entramado
productivo local son bajos o nulos.

4 Leyes de promocion del sector SSI argentino

El Régimen de Promocion de Software (Ley N° 25.922), siguiendo algunos de los
lineamientos disefiados por el Foro de Competitividad del sector SSI y sus sucesivas
actualizaciones, se extendié desde finales del 2003 hasta inicios del 2020. Mediante
este régimen se apoy6 al crecimiento del sector a partir del otorgamiento de
beneficios fiscales a las empresas que acrediten dos de los siguientes tres requisitos:
1) gastos en investigacion y desarrollo, 2) procesos de certificacion de calidad, y 3)
exportaciones de software. A su vez, el régimen garantizaba a las empresas del sector
estabilidad fiscal durante su vigencia.

A través de la misma norma también se cre6 el Fondo Fiduciario de Promocion de
la Industria del Software (FONSOFT), integrado por recursos del Presupuesto
Nacional y fondos provistos por organismos internacionales u ONGs. El FONSOFT
se orientd a financiar proyectos de I+D, capacitacion (desarrollo de competencias),
procesos de mejora de la calidad y programas de asistencia para la creacion de nuevos
emprendimientos a través de fondos concursables, bajo la exigencia de que los
solicitantes estuvieran radicados en el pais e incrementaran el empleo y sus
exportaciones.

Dados los resultados positivos obtenidos por este régimen (Barletta et al. 2014;
Ministerio de Hacienda y Finanzas Piblicas, 2016)°en materia de exportaciones y
crecimiento del sector, en 2019 el gobierno consideré conveniente prolongar su
vigencia, ampliar su alcance (incluyendo a mas actividades “intensivas en
conocimiento” que son detalladas en la Tabla 1 al final de este apartado),
“modernizarlo” y “simplificarlo”. De este modo, a mediados del 2019 se aprob¢ casi
por consenso el Régimen de Promocion de la Economia del Conocimiento. Este
buscaba fomentar actividades econdmicas que “apliquen el uso del conocimiento y la
digitalizacion de la informacién apoyado en los avances de la ciencia y de las

> A la hora de considerar el impacto del régimen sobre el desempefio econémico
del sector SSI, cabe tener en cuenta que para el afio 2019 menos del 10% de las
empresas del sector estaban adheridas al mismo (alrededor de 500).
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tecnologias, a la obtencion de bienes, prestacion de servicios y/o mejoras de
procesos” (Ley 27.506).

El cambio principal incorporado en este segundo régimen es que incluy6é a una
amplia gama de actividades entre las cuales se encuentran desde los servicios
profesionales para exportacion (sector liderado por Accenture en Argentina
empleando a 9.300 personas) hasta la industria aeroespacial, biotecnologica y
nanotecnologica. Con respecto a los beneficios, se incluyd la reduccion del monto
imponible sobre el cual se aplica la alicuota de las contribuciones patronales
(detraccion) (ver detalle en Tabla 1). Podria considerarse que esto beneficia mas a las
pequeiias que a las grandes empresas porque en promedio las primeras pagan salarios
mas bajos. No obstante, beneficia en general a los que paguen salarios bajos. Con
respecto al impuesto a las ganancias no hubo un cambio sustancial en relacion a la
Ley de Software.

En cuanto a los requisitos, se incorpord la opcion de reemplazar aquel relacionado
con el gasto de de I+D presente en el primer régimen por la capacitacion del personal.
Asimismo, se relajaron los porcentajes minimos de I+D que eran crecientes segiin
tamafio de empresa y afio. Otra novedad es que se eximié de estos requisitos a las
microempresas por 3 afios.

Este nuevo régimen ampliado fue suspendido tras el cambio de gobierno en el
2020 para hacerle algunas modificaciones. El motivo de la propuesta de modificacion
fue “lograr una ley mas progresiva, equitativa, federal y solidaria, que acompaiie los
propositos de la Ley de Solidaridad Social y Reactivacion Productiva en el marco de
la Emergencia Publica” (texto del proyecto de modificacion de la Ley).

Respecto a los requisitos, la nueva propuesta los diferencia segun el tamafio de
cada empresa y grado de madurez de cada actividad productiva (en particular, se
acota el acceso de las empresas de servicios profesionales ampliando los requisitos
exigidos a las mismas). Cabe aclarar que la diferenciacion de los requisitos por
tamafio de empresa no implica un incremento de las exigencias para las grandes
empresas respecto al régimen anterior, sino una disminucioén de las mismas para las
mas pequeiias.

En cuanto a los beneficios, la propuesta limita aquellos previstos para las empresas
mas grandes, a partir de la modificacion del mecanismo para determinar la reduccion
de contribuciones patronales y el establecimiento de un tope a dicha reduccion a partir
de una cantidad determinada de empleados.

Asimismo, el proyecto de modificacion propone estrategias de promocion
adicionales basadas en incentivos que premien y valoren la sustentabilidad ambiental,
el Compre Argentino, la sustitucion de importaciones, y la generacion de nuevos
mercados a través de un Fondo Especifico que se propone crear para el fomento de las
pymes la capacitacion y la formacion. A su vez, se propone una modificacion del
calculo del beneficio relacionado al Impuesto a las Ganancia (detallada en la tabla 1).
Finalmente, se propone modificar la estabilidad fiscal que garantizaba el régimen
anterior, por la estabilidad en los beneficios a modo de no condicionar al Estado para
la imposicioén de nuevos tributos.
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En la Tabla 1 se comparan las actividades promovidas, los beneficios y requisitos
del Régimen de SSI, el de la Economia del Conocimiento y del nuevo proyecto.
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Tabla 1: comparativa de los regimenes de promocion

Ley de software (25.922)

Ley de Economia del Conocimiento (27.506)

Proyecto de modificacion de la Ley N° 27.506

(19/02/2020)
. . desde 16/11/2004 hasta 31/12/2014 'y luego .
Vigencia prorrogada hasta el 31/12/2019 Desde 1/1/2020 hasta 31/12/2029 (suspendida el 15/01/2020)
a) Software y servicios informaticos y digitales
Creacidn, disefio, desarrollo, produccion e b) Produccion y posproduccion audiovisual;
im Iemer‘1taci6n ’ uesta a ,u%to de los sistemas de c) Biotecnologia, bioeconomia, biologia, bioquimica,
P yP P NN microbiologia, bioinformatica, biologia molecular, neurotecnologia . . .
software desarrollados y su documentacion técnica - o o - S e Las mismas que la Ley 27506, pero se excluiria a la actividad
. . e ingenieria genética, geoingenieria y sus ensayos y analisis;
asociada. Incluye software embebido. Se excluye la q S L o o . de autodesarrollo a efectos de ser computada dentro del
L g ) Servicios geoldgicos y de prospeccion y servicios relacionados - SRR o L
Actividad | actividad de autodesarrollo de software. con la electronica y las comunicaciones: porcentaje de facturacion exigido para constituir una actividad
& . . . e) Servicios profesionales, Unicamente en la medida en que sean de promoylda. AS|m|sr.nq,’en el caso de_,los SEIVICIOS
promovidas | Aquellos que realicen otras actividades ademas de las exportacion: profesionales, se exigiria la realizacion de exportaciones por
promovidas deben llevar su contabilidad de manera tal f) Rlanotecn’olo fa v nanociencia: un 70% de su facturacién y no podrian ser empresas sin
que permita la determinacion y evaluacion en forma Industri glayna | l ' | logi iales: facturacion.
separada de la actividad promovida del resto de las g)In ustria aeroespacial y satelital, tecnologias espaciales, .
desarrolladas h) Fabricacion, puesta a punto, mantenimiento e introduccion de
' bienes y servicios orientados a soluciones, procesos digitales y de
automatizacion en la produccion (industria 4.0).
- Estabilidad fiscal: no podrén ver incrementada su caraa |~ Estabilidad fiscal: no podran ver incrementada su carga tributaria
tributaria total nacibnalpa artir de su inscripcion en el 9% | total nacional a partir de su inscripcion en el registro de
reqistro de beneficiarios Esto no alcanza aFI)os derechos beneficiarios. Se extiende a los impuestos provinciales y - No se garantiza la estabilidad fiscal, sino la estabilidad en los
gl . L municipales en la medida que las Provincias y Municipios adhieran | beneficios (el Estado no puede quitar los beneficios, pero
de importacion y exportacion (de hecho, en 2018 se al régimen uede imponer otros tributos)
establecieron derechos de exportacién a los servicios de gimen. . P np . A
$4 por dolar exportado) -Contribuciones patronales: detraccion de $17.509 mensuales -Bono fiscal transferible por Gnica vez del 70% de las
_ Bgno de crédirt)o fiscal .intransferible de hasta el 70% de (actualizables segun indice de precios) por cada trabajador en contribuciones patronales correspondientes a los empleados
las contribuciones patronales para pagar imouestos relacion de dependencia de la base sujeta a contribuciones de registrados afectados a la/s actividad/es promovidas con un
nacionales (a exce pcic')n del irrF: uestoga las ganancias a seguridad social (esto aplica en forma inmediata siendo que para el | tope de hasta 3.745 empleados (para los nuevos empleados no
menos aue la em fesa ex orte)p Se acredita ' resto de las actividades hay un cronograma progresivo para aplicar | se aplica el tope). Este beneficio haciende al 80% en el caso de
mensuacllmente P P ' la detraccion hasta 2022). que cuando se trate de nuevas incorporaciones laborales de: a)
Beneficios : - Bono de crédito fiscal: transferible (se puede utilizar para pagar a | personas de género femenino; b) profesionales con estudios de

- Impuesto a las Ganancias: reduccion de hasta el 60%
sobre el monto a pagar.

- Se excluye a los beneficiarios de ser sujetos pasibles de
retenciones y percepciones del IVA.

- Las importaciones de productos informéticos que
realicen los sujetos que adhieran al presente régimen
quedan excluidas de cualquier tipo de restriccion presente
o futura para el giro de divisas que se correspondan al
pago de importaciones necesarias para las actividades de
produccidn de software (esto nunca se reglamento ni se
aplico).

terceros o venderse en el mercado financiero) por Unica vez
equivalente a 1,6 veces el monto de las contribuciones patronales
que hubieran correspondido pagar. Este debe ser aplicado al pago
de anticipos y/o saldos de declaracion jurada en concepto de
impuesto a las ganancias e IVA.

- Impuesto a las ganancias: reduccion de la alicuota (de 35%-30%
a 15%) condicionado a mantener la némina de personal.
Asimismo, podra deducirse un crédito por los gravamenes
efectivamente pagados o retenidos en el exterior.

- Se excluye a los beneficiarios de ser sujetos pasibles de
retenciones y percepciones de IVA
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posgrado en materia de ingenieria, ciencias exactas o
naturales; ¢) personas con discapacidad; d) personas residentes
de "zonas desfavorables y/o provincias de menor desarrollo
relativo"; e) personas que, previo a su contratacién, hubieran
sido beneficiarias de planes sociales.

-Reduccion del 60% del monto a pagar del impuesto a las
ganancias bajo el régimen general.

- Se mantiene la exclusion a ser sujetos pasibles de retenciones
y percepciones de IVA.




Requisitos

- Cumplir con 2 de las siguientes 3 condiciones: 1) Hacer
1+D (estaba establecido para 2019 un minimo de 5% de
los gastos anuales para las microempresas, del 7% para
las PyMEs y del 9% para las grandes), 2) certificar
normas de calidad, y 3) exportar (estaba establecido para
2019 un minimo de 12% para las microempresas, 16%
para las PyMEs y 24% para las grandes).

-Destinar mas del 50% de la facturacién, de los
empleados y de la masa salarial al desarrollo de software.
- Estar constituido como persona juridica.

- Mantener como minimo la cantidad de personal total
informada al momento de la presentacion de la solicitud
deinscripcion.

-Si la empresa desarrolla méas de una actividad, el
beneficio sobre el impuesto a las Ganancias s6lo puede
aplicarse a la facturacion que corresponda al desarrollo de
software y/o servicios informaticos.

- Cumplir con 2 de las siguientes 3 condiciones: 1) Certificar
normas de calidad; 2) Exportar (un minimo de 13% de la
facturacion total en general, 70% para los servicios profesionales
en grandes empresas y 45% para micro y pequefias de servicios
profesionales) y 3) acreditar gastos en 1+D por un 3% de la
facturacion total o realizar capacitaciones para un 8% de la masa
salarial total. Las microempresas y emprendimientos con menos de
3 afios de antigiiedad estan exentas de este requisito.

- Acreditar anualmente el cumplimiento de los requisitos previstos.
- Destinar méas del 70% de la facturacion, de los empleados y de la
masa salarial al desarrollo de software.

- Estar constituido como persona juridica.

- Mantener como minimo la cantidad de personal total informada al
momento de la presentacidn de la solicitud de inscripcion.

Igual que en la Ley 27.506 pero cambiando algunos
porcentajes segln tamafio de las empresas:

- Capacitacion seria 3% para Microempresas, 5% para
Pequefias y Medianas, y 8% para Grandes.

- 1+D seria 1% para Microempresas, 2% para Pequefias y
Medianas, y 3% para Grandes.

- Exportaciones seria 4% para Microempresas, 10% para
Pequefias y Medianas, y 13% para Grandes.

- Para el caso de las empresas de Servicios Profesionales, se
requeririan los porcentajes correspondientes a las Grandes
independientemente de su tamafio. Asimismo, no podrian optar
por el requisito de exportaciones, estando obligadas a cumplir
tanto el requisito de gastos en I+D o en capacitacion, como el
de mejora de la calidad.

- Las microempresas con menos de 3 afios de antigliedad y/o
sin facturacion (con la excepcion de las de servicios
profesionales) solo deberian acreditar que desarrollan en el
pais, por cuenta propia, alguna de las actividades promovidas.
- Acreditar cada 2 afios el cumplimiento de los requisitos
previstos demostrando un incremento de los porcentajes mayor
al 0,5% en el caso de 1+D, del 1% en capacitacion y del 1,5%
en exportaciones.

- Se crearia un "Consejo Consultivo" para evaluar (de forma
no vinculante) el cumplimiento de los requisitos para el caso
de las empresas de servicios profesionales y para la
acreditacion de los incrementos bianuales para todas las
actividades.

Fuente: elaboracion propia.

49JAIIO - STS - ISSN: 2451-7631 - Pagina 77




STS, Simposio Argentino sobre Tecnologia y Sociedad

El tipo de especializacion al interior del sector SSI no es indiferente en términos de desarrollo econdmico.
A partir del primer régimen de promocion del sector se logrd consolidar su crecimiento cuantitativo. La
mision del Plan Estratégico disefiado en 2004 para el desarrollo del sector era “Construir a la Argentina,
hacia comienzos de la préxima década, en un actor relevante, como pais no central, del mercado
mundial de software y servicios informaticos” (Foro de Competitividad de Software y Servicios
Informaticos, 2004. pp. 7. énfasis en el original).

No hay dudas de que este régimen fue exitoso en la consolidacion de un sector SSI argentino capaz de
generar divisas por exportaciones y empleo con salarios mas altos que en el promedio de las actividades
locales. No obstante, el tipo de requisitos exigidos para acceder a los beneficios del régimen no estimuld
suficientemente el desarrollo de la productividad del entramado productivo nacional, que era un aspecto
considerado en el Plan Estratégico y el Plan de Acciéon derivados de las actividades del Foro de
Competitividad. Se construyé un sector SSI principalmente dedicado a actividades subcontratadas por
empresas del exterior que requieren habilidades ampliamente difundidas y estandarizadas a nivel global, lo
cual implica una insercion periférica en las cadenas globales de produccion de software con bajas capacidades
para la apropiacion de rentas tecnoldgicas por parte de las empresas locales. Se trata de un patron de
especializacion que basa su competitividad internacional en los bajos costos salariales relativos disponibles en
Argentina con escasos derrames tecnologicos hacia el entramado productivo local.

Una vez consolidado el crecimiento cuantitativo del sector SSI, llegd6 el momento de discutir su desarrollo
cualitativo. Esto parecia buscar el régimen de Economia del Conocimiento. Entre sus fundamentos se sefiald
que las actividades promovidas contribuirian “al crecimiento de la productividad, la internacionalizacion
empresarial, el desarrollo de una mayor eficiencia, innovacion y calidad en la produccion de bienes y
servicios, impactando directamente en el bienestar social” (Ley 27.506). Asimismo, se destacd que “lo mas
valioso de la economia del conocimiento es el impacto transversal que tiene en toda la economia (...) su
desarrollo aumenta la productividad y crea empleos de calidad en todos los sectores” (Ministerio de Trabajo y
Produccion, 2019). No obstante, las novedades concretas del segundo régimen no parecian apuntar a tal
transformacion del sector, lo que se dejaba ver en medidas orientadas a la exportaciéon de servicios de bajo
valor, mas que a una efectiva integracion entre el sector de software y otras actividades productivas
nacionales.

Tanto en el primer régimen como en el segundo se otorgaban incentivos fiscales condicionados
principalmente a la realizacion de esfuerzos y obtencion de resultados en materia de empleabilidad
internacional de las empresas del sector (es decir, ser atractivas para la subcontratacion). Tener certificaciones
de calidad, capacitar a los trabajadores (en el caso del segundo régimen) y exportar son algunos de los
requisitos. Ninguno de ellos vinculado a ofrecer soluciones informaticas al entramado productivo local. De
hecho, al unico requisito presente en el primer régimen que podia llegar a impulsar un salto cualitativo del
sector (gasto en [+D) se le redujo su exigencia permitiendo su reemplazo por la capacitacion del personal.
Este esquema, desincentiva a que el sector SSI cumpla el rol transversal de las maquinarias y herramientas del
siglo pasado (Rosenberg, 1963; Torrisi, 1998), es decir, no incorpora incentivos que induzcan a las empresas
de SSI a asignar sus recursos para el desarrollo de productos de software que potencien la productividad de la
industria argentina. Los riesgos de desarrollar tales “activos complementarios especializados” (Teece, 1986;
2006) siguen siendo mayores que los derivados de producir los servicios estandarizados que demanda la
cadena global de subcontratacion de software, mientras que la retribucion en el mercado nacional es menor a
la que puede ofrecer tal cadena.

El segundo régimen fue principalmente criticado por otorgar beneficios fiscales indistintamente a pymes y
a grandes empresas como Accenture, Mercadolibre, Globant, Despegar, lo cual desencadeno su suspension y
el surgimiento de propuestas de modificaciéon. De este modo, se juzgd a una politica que pretendia ser
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tecnoldgica/industrial por sus efectos distributivos. No obstante, es escasa la discusion sobre la trayectoria de
especializacion del sector SSI que promueve la ley. Esto dio lugar a una propuesta de modificacién del
régimen de promocion que atiende al problema distributivo (no otorgar excesivos beneficios fiscales a
empresas grandes), pero continta sin mostrar una intencioén decidida de transformar la especializacion vertical
del sector. En este sentido, sigue siendo una desgravacién horizontal con el objeto de aumentar la
participacion en las CGV de servicios otorgando beneficios fiscales a las empresas y salarios en ddlares
relativamente bajos para esas actividades a nivel global. En otras palabras, se trata de una “guerra de
incentivos” con otros Estados periféricos, que busca generar subcontrataciones desde empresas globales,
ademas del canal habitual de atraccion de Inversion Extranjera Directa.

Las industrias verdaderamente intensivas en conocimientos se caracterizan por su competitividad derivada
de la diferenciacion de productos, y no por sus menores costos de produccion. Otorgar beneficios fiscales a
estas empresas al tiempo que se relaja el requisito de I+D puede verse como un sintoma de que los principales
beneficiarios de esta ley en realidad compiten por costos. El hecho de que la principal ventaja de localizacion
explotada por las empresas del sector sea la disponibilidad de trabajadores informaticos con salarios
competitivos torna vulnerable a la estrategia de desarrollo de largo plazo, en la medida en que los
conocimientos requeridos para llevar a cabo esas tareas se encuentran ampliamente difundidos y
estandarizados a nivel global. Al mismo tiempo un nuevo desafio que se vislumbra es el impuesto por la
emergente economia de las plataformas, que crecientemente permitira prescindir de las empresas locales en la
tarea de contratar y coordinan a los trabajadores argentinos (aumenta la contratacion freelance directamente
por empresas del exterior).

Estos aspectos, entre otros, invitan a repensar el disefio de la politica publica considerando, ademas de las
demandas del mercado, las condiciones de reproduccion de las ventajas de localizacion que convocan a las
empresas al territorio y los objetivos estratégicos para el desarrollo local y nacional de largo plazo.

5 Conclusiones/Reflexiones/Recomendaciones

En este articulo hemos analizado la trayectoria reciente y el perfil de especializacion del sector de software
y servicios informaticos argentino a partir de un marco que involucra una perspectiva historica e institucional.

En primer lugar, estilizamos una evolucion global del sector haciendo foco en los aspectos asociados a la
evolucion de la ingenieria de software, a partir de una discusion sobre la codificacion del conocimiento, y su
impacto sobre el desarrollo posterior de las cadenas globales de valor del sector. Esto nos dio la pista para
comprender que en el nuevo escenario global algunas especializaciones basadas en exportacion de servicios a
medida, comandados desde empresas centrales, deja escaso margen de maniobra para que las empresas
locales puedan apropiar rentas tecnoldgicas derivadas de sus propios desarrollos. Esto es el puntapié para
plantear que la especializacion entre diferentes tipos de actividad al interior del sector no es indiferente a las
posibilidades de desarrollo ulterior. Del mismo modo, los diferentes perfiles de especializacion tiene una
marcada incidencia sobre el anclaje territorial del sector en términos de vinculaciones con otros sectores
productivos.

En segundo lugar, presentamos una breve historia del sector en Argentina, para concluir en su
caracterizacion actual. Ahi mostramos que la construccion de capacidades se dio en el marco de una
trayectoria con idas y vueltas, pero en la que sus avances mas sustantivos se lograron cuando se concibi6 una
orientacion del sector que contempld el desarrollo tecnoldgico autdnomo, mientras que las competencias
relativas a la provision de servicios de bajo valor se dio en el contexto de las privatizaciones de empresas de
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servicios publicos. Esto ultimo dio lugar a una acumulacion de capacidades especificas para la venta de
servicios de software a las multinacionales adquirentes, que luego se complementaron con la devaluacién del
peso argentino que permiti6 replicar el modelo de venta de servicios a empresas radicadas en el resto del
mundo.

En tercer, lugar, mostramos que las experiencias de Tandil y el grupo de empresas de Santa Fe orientadas a
la provision de servicios al mercado interno, resultan trayectorias de modelos de especializacion alternativos,
y que muestran como se ponen en juego diferentes capacidades en cada caso asi como articulacion con el
entramado local.

Por ultimo en el analisis del régimen de promocion del sector, hemos argumentado que las politicas de
promocion del sector aplicadas en los tltimos 15 afios han sido efectivas para configurar una especializacion
en desarrollos a medida para la exportacion. La expansion del empleo y exportaciones demuestran esta
efectividad. Al mismo tiempo, vemos que la orientacion de las politicas en una segunda etapa, con la ley de
industrias intensivas en conocimiento, lejos de buscar una transformacion cualitativa del sector, se orienta a
profundizar el perfil alcanzado.

Si bien nos resulta ampliamente justificable fortalecer el perfil exportador del sector como objetivo de
politica, también consideramos que es un objetivo cumplido en la fase previa y que en una nueva etapa
deberian abordarse al menos tres cuestiones clave que permitirian dar un cambio cualitativo a la orientacion
productiva del sector.

En primer lugar, desarrollar el sector hacia ramas de mayor sofisticacion, con mayores capacidades que
mejoren la posicion competitiva. Se requiere avanzar en elaboracion de productos que permitan la apropiacion
de rentas tecnologicas y alienten a la innovacion. Entendemos que este tipo de actividades requieren de la
accion de la politica publica mucho mas que para la insercion externa, para la que se han construido
competencias en los ultimos 15 afios.

En segundo lugar, articular mejor el desarrollo del sector con las demandas internas de actualizacion
tecnoldgica, de modo de mejorar el sistema de aprendizaje proveedor cliente en industrias clave, que permitan
desarrollar las competencias en activos especificos para las empresas locales y que les permitan el desarrollo
de productos de calidad exportable. Tal demanda se encuentra invisibilizada, ya sea por falta de solvencia de
las empresas locales que deben poder pagar al menos los precios por hora que ofrecen las grandes empresas
internacionales que subcontratan a las empresas locales de SSI, o por la preferencia de soluciones SSI
importadas dados los estandares ya instalados. Por ello, resulta de especial interés orientar y apoyar la
demanda de empresas argentinas del sector primario, secundario y terciario con bajas competencias
tecnoldgicas y organizacionales (especialmente Pymes) de modo que se vean favorecidas por la incorporacion
de tecnologia y que ésta contribuya a incrementar su productividad al tiempo que se fortalece el mercado
doméstico del sector.

Por tltimo, el tercer factor refiere al desarrollo de grandes proyectos publicos estructurantes, que se
orienten al fortalecimiento de trayectorias tecnologicas de alto potencial de crecimiento pero de vacancia en la
demanda doméstica e internacional, y contribuyan en simultaneo a dar solucion a problematicas sociales.

El desarrollo de un sector SSI que cumpla el rol transversal sobre la productividad del entramado industrial
argentino requiere tanto apoyo a la oferta, a modo de modificar los incentivos a la especializacion en servicios
estandarizados de software al exterior (porque los recursos humanos escasean), como a la demanda.

En este contexto, a continuaciéon planteamos algunas lineas de accion especificas que podrian ayudar a
reorientar el perfil productivo y comercial del sector SSI complementando las propuestas del proyecto de
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modificacion de la Ley de Economia del Conocimiento para lograr la transversalidad mencionada entre sus
fundamentos.

Con respecto a la oferta, se propone:

1)

2)

3)

4)

5)

6)

Incorporar entre los requisitos para acceder a los beneficios del Régimen de Economia del
Conocimiento la acreditacion de ventas al entramado productivo nacional que permitan el
incremento de la productividad de otras empresas radicadas en el territorio.

Establecer incrementos consistentes y sustantivos en los requisitos para el acceso a los beneficios
fiscales del nuevo régimen de promocion del sector considerando tanto en aspectos cuantitativos
(como fueron incluidos en la nueva propuesta de ley) como cualitativos (por ejemplo, capacitacion,
certificaciones de calidad, gastos en I+D, propiedad intelectual, exportaciones, empleo de recursos
humanos altamente calificados)’.

Fomentar la formacion de analistas funcionales que permitan el didlogo entre las empresas del
entramado productivo nacional y las empresas del sector SSI, replicando las experiencias del
Programa De Formacion De Gerentes Y Vinculadores Tecnologicos (GTec) (Loray, 2016).

Crear una plataforma publica para apoyar al desarrollo de productos y gestion de la propiedad
intelectual en mercados internacionales, siguiendo el modelo de negocios de Anaqua, FlexTrac, CPA
Global, entre otras.

Crear una empresa nacional de tecnologias de la informacion que, aliada a ARSAT, contribuya a la
obtencion de un mayor grado de soberania tecnoldgica, permite definir trayectorias tecnoldgicas
estratégicas (proyectos estructurantes), consolide estandares para el software contratado por los
organismos del Estado (asegurando su interoperabilidad, confiabilidad, seguridad y calidad) y sea
capaz de brindar servicios de alto valor a otros paises de la region (Baum, 2011).

Apoyar a la organizacion gremial de los trabajadores informaticos, para mejorar las condiciones y
estabilidad laboral del sector. Esto permitiria una menor rotacion de trabajadores y, por lo tanto, una
mayor acumulacion de capacidades al interior de las empresas de SSI (Kleinknecht, 1998, 2014).

En cuanto a la demanda, se propone:

1)

2)

Financiar la compra de software por parte de las empresas radicadas en el pais en apoyo al desarrollo
de una industria nacional 4.0.

Incrementar la contratacion ptblica para problemas estratégicos todavia no resueltos en materia de
salud, seguridad, justicia, telecomunicaciones, transporte, administracion ptblica en general, entre
otros.

Asimismo, se proponen las siguientes politicas para fortalecer la vinculacion entre oferta y demanda de

SSI:
1)

2)

Avanzar con la infraestructura para la conectividad, comenzando minimamente con los territorios
que cuentan con universidades o institutos de formacion de capacidades especificas para el el sector
SSI.

Crear instrumentos de politica que fomenten la vinculacion entre las empresas del empresas del
sector SSI y las empresas usuarias, a modo de complemento de aquellos instrumentos que apoyan los
proyectos de vinculacion entre empresas e institutos publicos de investigacion (como el Fondo
Argentino Sectorial - FONARSEC).

% Un ejemplo en el uso de requisitos incrementales en la politicas de promocién sectorial es el de la
industria solar fotovoltaica china que alcanzoé el catch up partiendo de un gran atraso respecto a la frontera
tecnologica (Martinez Buitrago, 2019).
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