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RESUMEN

La tesis tiene por objetivo evaluar el grado de adecuacion de las medidas de fomento a la
innovacion empresarial implementadas en Uruguay por parte de la ANII durante el periodo
2008-2014, tanto a los lineamientos establecidos en el documento de planificacion estratégica
vigente en esta area (PENCTI), como a las caracteristicas del proceso de innovacion de las
empresas pertenecientes a diferentes sectores productivos, y en especial a aquellos definidos
como estratégicos por el Estado. Para una mejor comprension del objeto de estudio, la
investigacion partid de una contextualizacion del mismo en tres dimensiones: 1) alcance
tematico (analisis de politicas de ciencia, tecnologia e innovacion); ii) historica (evolucion de

largo plazo); y iii) geografica (Uruguay en el contexto latinoamericano).

La estrategia metodologica implicéd triangulacion de técnicas, combinando la sistematizacion
de fuentes documentales y bibliograficas, con la construccion y procesamiento de bases de
datos primarias, el disefio, realizacion y andlisis de entrevistas a informantes calificados, y el

analisis multivariado de encuestas nacionales de innovacion.

La investigacion permite concluir que existe una brecha importante entre la politica de
innovacion que fue explicitada en el PENCTI y la efectivamente implementada, en particular a
través de los instrumentos gestionados por ANII. Mientras que los lineamientos estratégicos se
basan en un enfoque amplio de sistemas de innovacion, la politica efectivamente implementada
tiene un enfoque mas restringido, lo cual ha limitado fuertemente su alcance. Dichas
diferencias advierten sobre la existencia de distintas concepciones subyacentes entre quienes

explicitaron la politica de innovacion y quienes se encargan de su disefio e implementacion.

Finalmente, a partir del andlisis de los procesos de innovacion de las empresas (agropecuarias,
manufactureras y de servicios), y la evaluacion de su correspondencia con el disefio de los
instrumentos de politica, se concluye que la heterogeneidad de los patrones de innovacion aun
no ha sido adecuadamente considerada en las politicas de innovacion en Uruguay. Mientras las
politicas continian fuertemente sesgadas hacia el apoyo a la [+D y la innovacion tecnologica
con alto grado de novedad, muy pocas empresas presentan dicho perfil innovador, lo cual
explica en gran parte que las intervenciones de politica atin no hayan logrado una cobertura

satisfactoria para varios sectores priorizados en el PENCTI.
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ABSTRACT

The purpose of this thesis is to assess the degree of adequacy of the business innovation
fostering measures implemented in Uruguay by ANII, between 2008 and 2014, both to the
guidelines set forth in the strategic plan document in force in this matter, the PENCTI
(National Strategic Plan for Science, Technology and Innovation), and to the
characteristics of the innovation processes of the firms belonging to different productive
sectors, and specially, those defined as strategic by the Government. In order to better
understand this objective of study, the research begins by contextualising it in three
dimensions: 1) thematic reach (science, technology and innovation policy analysis);
historical dimension (evolution in the long term); geographical dimension (Uruguay in the

Latin American context).

The methodological strategy involved the triangulation of techniques, combining the
documentary and bibliographical sources systematisation with the creation and processing
of primary databases, the development, implementation and analysis of interviews to

qualified informants and the multivariate analysis of national innovation surveys.

The research enables the conclusion that there is a significant gap between the innovation
policy explicitly stated in the PENCTI and that actually implemented, particularly through
the instruments ANII manages. While the strategic guidelines are based on a wide focus of
the innovation processes, the policy actually applied has a more restrictive approach, which
strongly limits its reach. Such differences warn us about the existence of different
underlying conceptions among those who made explicit the innovation policy and those in

charge of its design and implementation.

Finally, based on the analysis of the agricultural, manufacturers, and services companies’
innovation processes, and the evaluation of their correspondence to the design of policy
instruments, it can be concluded that the heterogeneity in the innovation patterns has not
been adequately considered yet in the innovation policies in Uruguay. While the policies
are still strongly biased to supporting R&D and technological innovation with a high
degree of novelty, very few firms present such innovative profile, which explains to a great
extent the fact that a large number of the policy interventions have not achieved a

satisfactory coverage for several sectors prioritised by the PENCTI.
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CAPITULO 1- Introduccion

1.1- Presentacion y justificacion

Uruguay ha desarrollado politicas de ciencia y tecnologia al menos desde comienzos del
siglo XX, aunque la institucionalizacion de dichas politicas en el pais a nivel
gubernamental se inicid recién en la década del ‘60, con la creacion del Consejo Nacional
de Investigaciones Cientificas y Técnicas (CONICYT, 1961). Los origenes de la
institucionalizacion de la politica cientifico-tecnologica en el Uruguay tienen estrecha
relacion con procesos ocurridos en toda América Latina y gran parte del mundo, y se
fundamentan conceptualmente en el contrato social establecido entre ciencia y Estado a

mediados de siglo XX y en el denominado modelo lineal de innovaciéon (Davyt, 2011).

A pesar del inicio del apoyo formal a la ciencia y la tecnologia en la década del 60
durante las siguientes tres décadas las politicas declaradas estuvieron cuasi-vacias de
contenidos, de capacidades en términos de recursos humanos y carentes de apoyo
presupuestal y politico, evidenciando una fuerte divergencia entre la politica cientifica
expresada en el disefo institucional y en el discurso politico (politica cientifica explicita,
en términos de Herrera, 1971), con la politica cientifica efectivamente implementada en el

pais.

En efecto, es recién a partir de 1985, luego del retorno de la democracia, que se empiezan a
aplicar en el Uruguay un conjunto de intervenciones deliberadas y con dotacion de
recursos para el fomento a la actividad cientifico-tecnoldgica. Entre ellas cabe destacar la
creacion del Programa de Desarrollo de las Ciencias Basicas -PEDECIBA (Universidad de
la Republica/MEC) en 1986, que dio fuerte impulso a la formacion de postgrados en dichas
areas del conocimiento; la reorganizacion del sistema de investigacion agropecuario y
creacion del Instituto Nacional de Investigacion Agropecuaria —INIA en 1989, orientado a
fomentar la investigacion en el sector; la creacion de la Comision Sectorial de
Investigacion Cientifica (CSIC) en 1991, con el objetivo de promover la investigacion
cientifica y tecnoldgica en la Universidad de la Republica; y la implementacion, a partir
del mismo afio, del primer Programa Nacional de Desarrollo de Ciencia y Tecnologia

(CONICYT-BID).



Por otra parte, también en los afios ‘90, se comienzan a desarrollar los primeros formatos
institucionales de relacionamiento publico-privado para fomentar el asociacionismo y la
cooperacion orientada al aumento de la competitividad empresarial. Entre ellos se pueden
mencionar los Nucleos Empresariales Sectoriales, los parques tecnoldgicos y las Mesas
Tecnoldgicas Sectoriales en las cadenas agroindustriales. Otro ejemplo institucional de
articulacion publico-privado es el Centro de Gestion Tecnoldgica (CEGETEC), creado por
iniciativa de la Cémara de Industrias del Uruguay (CIU) con apoyo del Programa
CONICYT-BID (Zurbriggen y Gonzalez, 2010).

Asociado con la implementacion de politicas y programas de ciencia y tecnologia, a partir
de la década del 90 se comenzo a generar, en diversas instituciones del pais, experiencia
en la gestion de este tipo de politicas y de sus correspondientes instrumentos, y se inicid un
gradual proceso de profesionalizacion de dicha gestion. Acompafiando el proceso, se
emprendieron esfuerzos de medicidn sistematica de las capacidades cientifico-tecnoldgicas

—y posteriormente también de innovacidon- nacionales.

Al igual que en la mayoria de los paises de la region, hasta la década del 90 las
intervenciones implementadas en Uruguay en el campo de la ciencia, la tecnologia y la
innovacion (de aqui en mas ‘CTI’) a nivel general, correspondian a politicas cientificas y/o
tecnoldgicas. Recién en la segunda mitad de dicha década se comenzaron a aplicar en el
pais, de forma experimental, los primeros instrumentos especificos de fomento a la

innovacion empresarial (FINTEC").

Los primeros afos del siglo XXI fueron criticos para el desarrollo de actividades de ciencia
y tecnologia en Uruguay debido a la profunda crisis econémica y financiera que azoto6 al
pais, y determind importantes recortes en los fondos nacionales asignados a apoyar dichas
actividades. Sin embargo, desde el punto de vista del enfoque de las politicas esos afios
representaron el inicio de una nueva etapa, donde la politica de innovacion adquirié un
nuevo posicionamiento en el pais. Esta etapa estd marcada por dos hitos principales: la
creacion de una nueva institucionalidad en ciencia, tecnologia, y ahora también en
innovacidn; y la ejecucion de un segundo programa nacional de fomento al desarrollo de

dichas actividades.

' El FINTEC (“Financiamiento de la Innovacion Tecnologica”) fue un Subprograma del Programa
CONICYT-BID.
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El cambio en el sistema institucional implico, entre otros aspectos, la institucionalizacién
de las politicas de innovacioén en el Uruguay, con la creacion de la "Direccion Nacional de
Ciencia, Tecnologia e Innovacion" (DINACYT) en la orbita del MEC y del “Consejo
Nacional de Innovacion, Ciencia y Tecnologia”, que sustituyd al anterior "Consejo

Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas" (ambos denominados CONICYT).

La DINACYT fue responsable de la ejecucion del nuevo programa financiado por el BID:
el Programa de Desarrollo Tecnoldgico (PDT). A diferencia del programa CONICYT-BID,
el PDT estuvo mas enfocado en el fomento a la innovacion y el apoyo a la transferencia
tecnoldgica al sector productivo, mas alld de que los instrumentos de politica aplicados no
lograran impactar significativamente en la propension innovadora de las empresas a nivel

nacional.

A partir del afio 2005 se inicia una nueva etapa en el campo de las politicas publicas de
CTI en Uruguay, que esta marcada por una jerarquizacion sin precedentes de esta tematica
a nivel del Estado. La misma se caracterizdO por un profundo redisefio del sistema
institucional, la elaboracion del primer plan estratégico nacional de CTI en el pais y un

fuerte aumento del apoyo financiero para sustentar la politica definida.

La nueva reforma en el sistema institucional, entre otros aspectos dio lugar a la separacion
de las responsabilidades de definicion de la politica de CTI y de su ejecucion en diferentes
instituciones. El nivel politico estratégico del sistema pas6 a estar a cargo de un Gabinete
Ministerial de la Innovacion (GMI). Por otro lado, se cre6 una institucion con el cometido
especifico de constituir el brazo ejecutor de las politicas de CTI a nivel nacional: la

Agencia Nacional de Investigacion e Innovacion (ANII).

Al GMI se le asigno la responsabilidad de generar el primer documento de orientaciéon a
nivel nacional en esta 4rea: el Plan Estratégico Nacional de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion (PENCTI). ElI mismo establece un conjunto de principios rectores, marco
conceptual, objetivos y areas estratégicas prioritarias, con el proposito de guiar las politicas
publicas en materia de ciencia, la tecnologia y la innovacion en el Uruguay. El PENCTI
explicitd la adopcion por parte del Estado uruguayo de un enfoque sistémico de las
politicas de CTI, lo cual se enmarca en el cambio de paradigma de politica a nivel
internacional y regional, que hasta fines de siglo XX habia estado dominado por el enfoque

lineal.



En particular, respecto a las politicas de innovacion, el PENCTI establece entre sus
principales lineamientos el apoyo a los diferentes sectores productivos del pais
independientemente de su intensidad tecnoldgica; la focalizacion en determinados sectores
y tecnologias considerados estratégicos para el desarrollo nacional; la concepcion amplia
de innovacion; y el apoyo al desarrollo de capacidades de innovacion especialmente en las

PYMEs.

Desde el inicio de su operativa a fines del afio 2007, la ANII pas6 a gestionar la mayoria de
los instrumentos publicos especificos de promocion a la innovacidon empresarial
implementados en el pais, ya sean financiados a través de programas de préstamo o
donaciones internacionales (BID, Banco Mundial, Unién Europea), de cofinanciacion con
distintos organismos publicos y/o privados nacionales (por ejemplo en el caso de los
Fondos Sectoriales), o del asesoramiento en el otorgamiento de beneficios fiscales para
proyectos que incluyan actividades de Investigacion, Desarrollo e Innovacion presentados

al amparo de la Ley de Inversiones®.

Entre los afios 2008 y 2014 la ANII avanzd significativamente en el desarrollo de
instrumentos de promocion de la innovacion empresarial, y en particular en el disefio de
intervenciones de diverso tipo: de orientacidon universal o dirigida a sectores especificos,
con la finalidad de apoyo a la innovacion, mejora de la competitividad o fomento a la
articulacion entre diferentes agentes del Sistema Nacional de Innovacion. En total la
institucion implemento en el periodo mas 20 medidas de politica diferentes para promover

la innovacion.

No obstante el importante aumento de la cantidad de instrumentos implementados, y a
pesar del incremento de recursos financieros destinados al fomento de la innovacién en el
pais, s6lo un nimero limitado de empresas ha solicitado y accedido a este apoyo publico,
estando fuertemente concentradas en determinados sectores de la economia de alta
intensidad tecnologica (en particular software), y siendo en general empresas con fuertes
antecedentes en investigacion e innovacion. Ha sido significativamente menor o
directamente nulo, en cambio, el acceso a estos instrumentos por parte de unidades

pertenecientes a otros sectores definidos en el PENCTI como estratégicos para el
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desarrollo nacional (por ejemplo logistica y transporte y turismo), asi como por parte de
empresas con menores antecedentes en términos de innovacién y, sobre todo, de

investigacion cientifica.

Estos resultados alertan, por un lado, sobre la eventual existencia de desajustes entre los
lineamientos y prioridades explicitadas en el PENCTI y la politica de innovacion
efectivamente implementada en el Uruguay en los Ultimos afios. Cabe sefialar que hasta la
fecha, y por lo menos hasta donde se conoce, no ha sido realizada en el pais una evaluacion
sobre la aplicacion efectiva del PENCTI, ni de la adecuacion de los instrumentos

ejecutados en esta area a las prioridades establecidas en dicho documento.

Por otro lado, y alin mas importante, los datos sugieren una limitacion en la potencialidad
de los instrumentos de fomento a la innovacion que han sido implementados en los tltimos
anos en Uruguay para aumentar la capacidad innovativa y promover la innovacion en
empresas que no pertenezcan a sectores intensivos en conocimiento, y/o posean una
importante trayectoria innovativa previa. Esto refleja la necesidad de analizar en
profundidad la adecuacion del disefio y criterios de seleccion de beneficiarios de los
instrumentos de promocion de la innovacidén que estan siendo aplicados en el pais, a los
diferentes patrones de innovacion de las empresas a las cuales éstas intervenciones de
politica pretenden llegar, asi como generar insumos para el disefio de mecanismos de
fomento que contemplen adecuadamente la heterogeneidad en el comportamiento

innovador empresarial.

1.2- Objetivos

La investigacion propuesta tiene como objetivo general evaluar el grado de adecuacion de
las medidas de politica de fomento a la innovacion empresarial implementadas en Uruguay
por parte de la ANII durante el periodo 2008-2014, a los lineamientos y prioridades
establecidos en el Plan Estratégico Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion-
PENCTI, asi como a los procesos de innovacion de las empresas pertenecientes a
diferentes sectores productivos del pais, y en especial a aquellos sectores definidos como
estratégicos para alcanzar el desarrollo nacional. Expresado en otros términos, la tesis
busca analizar el nivel de convergencia entre la politica explicita de innovacion de

Uruguay, la politica de innovacion efectivamente aplicada en el pais en los tltimos afos, y
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los patrones de innovacion de las empresas. Asimismo, la tesis tiene como objetivo general

aportar insumos -a partir del andlisis de Encuestas de Actividades de Innovacion- que

contribuyan a una mejor focalizacion de dichas intervenciones de politica.

Los principales objetivos especificos de la tesis son:

1.3-

Realizar un analisis historico del surgimiento y evolucion hasta la actualidad
de las politicas de CTI en Uruguay y su ubicacion en el contexto
latinoamericano e internacional, con especial foco en la generacion de
capacidades nacionales e institucionales para el disefio e implementacion de

este tipo de politicas.

Analizar el alcance y cobertura de las politicas especificas de promocion de
la innovacion que han sido aplicadas en Uruguay en la ultima década por
parte de la institucion creada especificamente con dicho cometido-, y
evaluar su nivel de adecuacion a las prioridades establecidas por la politica

nacional en este campo (PENCTI).

Elaborar una taxonomia del comportamiento innovador de las empresas
uruguayas que integre unidades de los sectores industria, servicios y agro en
una misma estructura de analisis, a los efectos de contribuir a la focalizacion

de las politicas publicas de fomento a la innovacién en el Uruguay.

Aportar nuevos desarrollos metodoldgicos que contribuyan a avanzar hacia
procesos de disefio, implementacion y evaluacion de politicas de innovacion
que hagan un mejor aprovechamiento de los sistemas de informacion
actualmente disponibles en el Uruguay, y en general contribuir a la
valorizacion de los sistemas de informacién nacionales como insumo de

politica.

Estructura

La tesis se estructura en tres Partes, ademds de esta Introduccion y la Sintesis final y

Conclusiones, y esta integrada por 8 Capitulos.



La Primera Parte presenta los aspectos tedricos y metodoldgicos generales de la
investigacion. La utilizacion del término ‘general’ en la denominacion alude a que tanto el
marco conceptual como la descripcion metodologica que se presentan en esta Parte seran
posteriormente profundizadas y/o enriquecidas con informacion mas especifica en los
capitulos correspondientes de la Segunda Parte y la Tercera Parte de la tesis. La Primera
Parte consta de dos capitulos: uno que expone el marco conceptual general de la
investigacion (Capitulo 2) y otro que describe la estrategia metodoldgica y las principales

fuentes de informacion utilizadas (Capitulo 3).

La Segunda Parte de la tesis esta orientada al analisis del contexto historico, geografico y
tematico del objeto de estudio, lo cual se realiza también a partir de dos capitulos. En
primer lugar (Capitulo 4) se analizan las politicas de CTI en América Latina, y su
evolucion en el largo plazo. Dicho capitulo realiza un repaso de la evolucidn histérica de
estas politicas en la region y los diferentes modelos conceptuales adoptados y tipos de
instrumentos utilizados, centrdndose especialmente en los procesos de aprendizaje
asociados al disefio e implementacion de politicas, asi como las capacidades institucionales

generadas en esta area.

En segundo lugar (Capitulo 5) se analizan las politicas de CTI, especificamente en
Uruguay, desde los primeros afios del siglo XX hasta la actualidad. El capitulo presenta la
evolucion de dichas politicas en el pais y su vinculacion con el contexto nacional y
regional, y en particular da cuenta del proceso de acumulacion de capacidades

institucionales para el disefio y gestion de politicas en esta area.

La Tercera Parte de la Tesis se centra especificamente en las politicas de innovacion en
Uruguay en los ultimos afios y tiene un fuerte componente de analisis empirico. Esta Parte
consta de dos capitulos. El primero de ellos (Capitulo 6) analiza las politicas e
instrumentos de innovacion desarrollados en Uruguay a partir de la implementacion de la
reforma del sistema institucional de 2005 —en particular los ejecutados por la ANII- y
evalua su grado de adecuacion a los lineamientos y prioridades establecidos en el PENCTIL.
En otras palabras, el capitulo se centra en el estudio del nivel de convergencia entre la
politica explicita de innovacion y la politica de innovacion efectivamente implementada en

Uruguay en los ultimos afos.



El segundo capitulo de la Tercera Parte (Capitulo 7) presenta una taxonomia del
comportamiento innovador de las empresas pertenecientes a diversos sectores productivos
en Uruguay, incluyendo la industria manufacturera, el sector servicios y el sector
agropecuario. Dicha taxonomia fue construida a partir de un andlisis multivariado en base a
resultados de Encuestas de Actividades de Innovacion realizadas en el pais, y su disefio
estuvo orientado a responder a las principales necesidades de informacién de la politica de
innovacion. A partir de la taxonomia elaborada se identifican diferentes patrones de
innovacion de las empresas y se evalua su nivel de convergencia con las politicas de

innovacion que han sido implementadas en los tltimos afos en el Uruguay.

Finalmente, el Capitulo 8 presenta una sintesis de la investigacién, sus principales

conclusiones y plantea algunas reflexiones finales.



PARTE I- ASPECTOS TEORICO-METODOLOGICOS
GENERALES
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CAPITULO 2- Marco Conceptual General

En este capitulo se presenta el marco conceptual general respecto a los temas centrales

relacionados con el objeto de estudio.

El capitulo se estructura en dos secciones. En la primera de ellas se exponen distintos
aspectos relativos a la vinculacion entre teoria de la innovacion y politicas de innovacion, y
el particular se profundiza sobre el enfoque de sistemas de innovacion, el cual constituye la

principal referencia teorica de la tesis.

En la segunda seccion, por su parte, se precisan algunos conceptos claves y definiciones
operativas que son utilizados durante la investigacion. Incluye la definicion de politicas y
de instrumentos de innovacion, asi como una caracterizacion de los principales tipos de

politicas.

2.1- Teoria de la innovacion y politicas de innovacion

En esta seccion se analiza la vinculacion entre los avances en la comprension del fendmeno
de la innovacion y los enfoques y prescripciones de politica prevalecientes en este campo.
El primer apartado presenta un breve repaso de la relacion histérica entre la teoria de la
innovacion y las politicas de innovacion desde la segunda postguerra a la actualidad. El
segundo apartado da continuidad al anterior y profundiza en la presentacion de un
concepto clave como referencial tedrico de la tesis: el concepto de Sistema Nacional de
Innovacion, y las diferentes visiones identificadas sobre el mismo. El tercer apartado
aborda el analisis de las implicancias de politicas de los diferentes enfoques sobre los
Sistemas Nacionales de Innovacion. En el cuarto apartado se destacan las particularidades
de los sistemas de innovacion en los paises en desarrollo y las implicancias de politicas
asociadas. Finalmente, se discute sobre las aparentes contradicciones existentes en la
actualidad entre los enfoques conceptuales de las politicas y las politicas efectivamente

aplicadas.
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2.1.1- Vinculacion entre teoria y politica de innovacion

Desde la segunda postguerra hasta avanzados los afios ‘80 el modelo teodrico de la
innovacion ampliamente aceptado era el modelo lineal de la innovacion. Este modelo
tuvo su origen a finales de la Segunda Guerra Mundial, a partir de una aproximacion entre
ciencia y Estado derivada de las demandas planteadas por el conflicto bélico. Las ideas
centrales del modelo fueron originalmente plasmadas en un informe presentado en 1945
por el Director de la Office of Scientific Research and Development (OSRD) de los Estados
Unidos, Vannevar Bush al Presidente Roosevelt de EEUU, en el cual se detallaban los
fundamentos de la existencia de una cadena lineal de innovacion, es decir, desde la
investigacion cientifica béasica hasta la innovacidon tecnologica y subsecuente bienestar
social, pasando por la ciencia aplicada y el desarrollo tecnologico. Estos conceptos pasaron
a ser la base de un contrato social entre la comunidad cientifica y el Estado y a inspirar un
modelo normativo institucional que orient6 la politica cientifico-tecnoldgica de los paises
avanzados y posteriormente influyd las précticas y politicas de regiones relativamente

menos desarrolladas (Davyt, 2011).

El modelo lineal se caracteriza por ser simplista y poco realista, sin embargo, obtuvo una
considerable legitimidad al ser consistente con la consolidacion de la idea, durante los afios
‘50, de que el Estado debia cumplir un papel activo en todo lo relacionado al fomento de la
investigacion cientifica, en un contexto politico, econdmico y social marcado por las ideas
de la economia del bienestar’. El modelo presenta una variacién a partir de la segunda
mitad de la década del ‘60, cuando se comenzd a prestar mayor atenciéon al papel
desempenado por la demanda del mercado en el proceso de innovacion. Esta percepcion
gener6 el modelo de innovacion inducida por la demanda, en el cual el mercado se concibe
como fuente de ideas a las que dirigir la investigacion cientifica. Tanto el enfoque de la

innovacion impulsada por la ciencia (technology push), como el de la innovacion inducida

3 No obstante la critica que en general se le hace al modelo lineal, respecto a su caracter lineal, simplista y
hasta mecanico, Balconi et al (2010) sefialan que el modelo es mas rico de lo que se puede encontrar en el
reporte de Bush por al menos dos razones: el reporte contiene solo el rudimento del modelo y solo presenta la
version agregada del mismo. Los precitados autores afirman que, efectivamente, el modelo lineal explica solo
a una parte muy limitada de la realidad, pero podria ser interpretado como un subsistema dentro en un
sistema mas amplio en el cual se reconozca mas claramente que el proceso innovativo es de naturaleza
dindmica e interactiva.

12



por las necesidades del mercado (market pull) se caracterizan por la concepcion lineal del

proceso de innovacion (Rothwell, 1994).

En el plano de la teoria econdmica, el modelo lineal es coherente con la teoria neoclésica y
el modelo de "fallas de mercado". En efecto, la teoria neoclasica asume que el
conocimiento tecnologico resulta de actividades formales de investigacion y desarrollo
(I+D), y consiste en un conocimiento codificado, archivado y generado exégenamente a las
actividades productivas donde se incorpora; y que sus caracteristicas no cambian como
resultado de su aplicacion efectiva en la produccion. Resulta de lo anterior una concepcion
lineal de la innovacion, que descarta la evolucion de las tecnologias a través de su
aplicacion, y en donde la invencion, la innovacién y la difusion son fases perfectamente

distinguibles y tajantemente separadas.

La teoria neocléasica del cambio técnico, parte de modelo de equilibrio que supone un
mercado de competencia perfecta donde se genera una asignacion eficiente de todos los
recursos (Optimo de Pareto). Segiin esta vision, la intervencion estatal solamente estaria
justificada en caso que la asignacion de recursos para la generacion de nuevo conocimiento
mediante la economia de mercado no fuese apropiada en términos de bienestar, alejandose

del 6ptimo.

Algunos economistas, entre los que destacan Kenneth Arrow (1962) y Joseph Stiglitz
(1986), han hecho hincapié en la distancia entre este modelo y el mundo real, y realizaron
importantes contribuciones a la comprension de la economia en el campo de la innovacion.
Estos autores identificaron “fallas” del mercado que afectan los incentivos de las empresas
para innovar y por tanto requeririan la intervencion publica para apoyar los procesos de
innovacion. Segin Arrow (1962) hay tres problemas interrelacionados relativos a la
naturaleza del conocimiento que dan lugar a fallas del mercado y justificarian la accion
publica. Estos son: i) la falta de apropiabilidad de los beneficios econdmicos derivados de
la generacion del conocimiento (la facilidad con que la informacion se puede copiar y
distribuir hace poco atractivo para el sector privado invertir en su produccion); ii) la
incertidumbre (en el proceso de produccion de conocimiento, los resultados no son
predecibles); y iii) la indivisibilidad (existen economias de escala en la produccion de
conocimiento) (Borrds y Lundvall, 1997). En la misma linea, Nelson (1959), también

observaba la existencia de contradicciones, en una economia competitiva, entre las
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condiciones necesarias para una investigacion basica eficiente y la apropiacion de las

ganancias por parte de las empresas que patrocinan la investigacion.

El modelo lineal, junto con la teoria de las fallas de mercado, ha dado lugar a una politica
tecnologica dirigida hacia la generacion de nuevos conocimientos del tipo “bien publico”,
cuya difusiéon en el sistema productivo se supone que se produce sin costos adicionales
para las empresas (“politicas de oferta”). Las politicas basadas en el modelo lineal estan
dirigidas hacia la generacién de innovaciones mediante la creacion de centros de
investigacion, el apoyo a la I+D, la formacion de recursos humanos, o la financiacion
directa a las actividades de investigacion empresariales. Otro espacio de accion del Estado
que deriva de la teoria de fallas de mercado es la generacion de una politica de regulacion

y proteccidon como intento de corregir los problemas de apropiabilidad (Heijs, 2001).

Los enfoques neoclasicos, con su vision lineal, no han tenido impacto negativo sobre la
inversion en la produccion de conocimiento, sino en la comprension del fendmeno de la
innovacion. Varios estudios sugieren que conceptos tales como fallas del mercado, no
captan la complejidad dindmica de las combinaciones sistémicas que emergen para hacer
frente a los problemas de la innovacion en los contextos nacionales (Teubal, 1996; Borras
y Lundvall, 1997; Edquist y Hommen, 1999; Edquist, 2001; Dodgson et al, 2011; Bianchi,
2011, entre otros). Estos autores consideran que la perspectiva de fallas de mercado es
demasiado restrictiva para proveer una base analitica y empirica adecuada para las politicas
de innovacion. No rechazan la nocién de que los mercados pueden fallar - pueden fallar y
lo hacen- pero plantean que esas "fallas" son una consecuencia intrinseca del proceso de
innovacion en si mismo: casi todos los aspectos relacionados con la creacién de
conocimiento y aprendizaje se caracterizan por ‘fallas’ de mercado, que s6lo podrian ser
eliminadas si cesa la innovacion. Adicionalmente -como observa Teubal- el concepto de
“fallas de mercado” refleja un fuerte sesgo, ya que lleva implicito el supuesto de que el
mercado tiene ventajas sobre otras configuraciones institucionales, cuando se trata de la

asignacion de recursos para el desarrollo de la innovacion.

Un modelo tedrico alternativo y opuesto al modelo lineal del cambio tecnologico es el
modelo sistémico desarrollado a partir de los afios ‘80, que implica cambios radicales para
el disefio de la politica de innovacion por parte de la administracion publica. EI modelo

sistémico considera a la innovaciéon como un proceso dinamico e interrelacionado,
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acumulativo, especifico de un lugar y conformado institucionalmente (Cassiolato y Lastres,
2005). El desarrollo de este enfoque ha sido influenciado por diferentes teorias de la
innovacion tales como las teorias evolucionistas (Nelson y Winter, 1977), neo-
schumpeterianas (Freeman, 1987) y las teorias de aprendizaje interactivo (Lundvall, 1988;

Lundvall y Johnson, 1992).

La base micrecondémica de este nuevo enfoque se puede encontrar en el concepto de
relacion usuario-productor y de mercados organizados desarrollado por Lundvall (1988).
Lundvall observa que en los “mercados puros” en los que se basa la teoria neoclasica, la
unica informaciéon que intercambian productores y consumidores refiere a productos ya
existentes en el mercado y es solo de tipo cuantitativo, sobre precios y cantidades. Ademas,
dicha teoria supone que las relaciones entre productores y usuarios son andénimas. Esto
implica que los productores no tienen informacidn sobre las necesidades potenciales de los
usuarios y los consumidores no tienen informacion sobre el valor de uso de los nuevos
productos. En este contexto de extrema incertidumbre para los agentes, las innovaciones de

producto serian hechos fortuitos o excepcionales (Lundvall, 1988:3).

De acuerdo a Lundvall, el hecho de que las innovaciones de producto sean frecuentes en el
mundo real demuestra que la mayoria de los mercados reales son “mercados organizados”,
mas que mercados puros. Los mercados organizados se caracterizan por transacciones
entre unidades formalmente independientes en las cuales se intercambia informacion sobre
volumen y precios, pero que también involucran un relacionamiento organizacional, que
puede incluir intercambio de informacion cualitativa (por ejemplo sobre oportunidades
tecnoldgicas, caracteristicas de los productos, necesidades de los usuarios) y cooperacion
directa entre productores y usuarios. Los procesos de interaccidon y cooperacion se basan en
codigos de comportamiento -tales como el respeto y la confianza mutua-, lo cual permite
reducir la incertidumbre, disminuye el comportamiento oportunista y genera un ambiente
adecuado para el aprendizaje interactivo y la innovacion®. De esta forma, la interaccion

entre productores y usuarios —en particular cuando ésta es persistente en el tiempo y los

% Si bien Lundvall define los mercados organizados estrictamente en términos de la relacién productor-
usuario de innovaciones, existen otras relaciones de cooperacion, horizontales y verticales, que también
incluyen elementos de organizacion (Corona et al, 1994: 692). Los precitados autores sefialan que se puede
ampliar la definicion de mercados organizados y asociarla al enfoque de redes.
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usuarios son calificados-, se ubica en la base los procesos de aprendizaje y de innovacion

de una economia (Lundvall, 1988:6).

También en oposicion a la teoria convencional, Lundvall advierte que en algunos casos las
actividades de innovacion y trayectorias tecnologicas se pueden desviar sistematicamente
de las necesidades de los usuarios, dando lugar a lo que el autor denomina “innovaciones
insatisfactorias” (Lundvall, 1988:7). Este tipo de innovaciones se originan por el
desencuentro entre usuarios y productores, y son mas probables cuando existen relaciones
asimétricas de conocimiento entre ambos (los conocimientos del productor son muy
superiores a los de los usuarios). Las innovaciones insatisfactorias se caracterizan por tener
un alto valor técnico o de novedad, pero muy bajo valor de uso, al menos para los usuarios

a los que va dirigida y el contexto especifico en que se desarrollan.

A nivel macro, este modelo sistémico subraya la importancia de la estructura institucional,
lo que plasma en el concepto de Sistema Nacional de Innovacion (en adelante ‘SNI’). En la
literatura no existe atn un consenso sobre el alcance del concepto de SNI, (este tema se
profundizard en el apartado siguiente), pero en términos generales se puede definir como
un conjunto de instituciones que interactiian entre si para desarrollar, difundir, transferir o

aplicar tecnologias y conocimiento, y operan dentro de los limites de un pais o nacion.
Algunas de las definiciones fundacionales del concepto de SNI se presentan a continuacion:

“[...] the network of institutions in the public and private sectors whose activities
and interactions initiate, import, modify and diffuse new technologies.” (Freeman,

1987:1)

“[...] the elements and relationships which interact in the production, diffusion and
use of new, and economically useful, knowledge [...]. And are either located within
or rooted inside the borders of a nation state.” (Lundvall, 1992:2)

“[...] a set of institutions whose interactions determine the innovative
performance ... of national firms.” (Nelson, 1993:4)

Las principales caracteristicas del enfoque de sistemas de innovacion —sintetizadas por
Edquist y Hommen (1999)- son las siguientes: 1) coloca a la innovacion y a los procesos de
aprendizaje en el centro del modelo; i) adopta una perspectiva integral e interdisciplinaria;
111) emplea una perspectiva historica; iv) enfatiza en las diferencias entre sistemas, mas que
en la optimalidad de los sistemas; v) enfatiza en la interdependencia y no linealidad; vi)

reconoce el rol central de las instituciones en los procesos de innovacion vii) abarca
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innovaciones tanto de productos como organizacionales; viii) constituye un marco

conceptual mas que una teoria formal.

En el contexto del enfoque sistémico, el Estado puede jugar un rol importante en la
coordinacion e integracion de distintos componentes del SNI, e inclusive tener un rol
directo en el impulso a la demanda a través de mecanismos de compras publicas para la

innovacion.

Esta perspectiva desvia la atencion de las fallas del mercado, y desde el punto de vista de la
justificacion de la politica de innovacion se basa en un concepto alternativo: el de “fallas
de sistema” (OECD, 1998). Teubal (1998) define las fallas de sistema como la ineficiencia
en el conjunto de actividades que deberian ser emprendidas tanto por los mecanismos de
politica de un pais como por las fuerzas de mercado a fin de estimular los componentes del
SNI que tengan un valor estratégico para la economia (Teubal, 1998:156). Estas fallas se
asocian a la existencia de problemas en la estructura del sistema (falta, insuficiencia o
inadecuacion de algin elemento), o al mal funcionamiento del mismo (conexiones,

interacciones o integraciones insuficientes o inadecuadas)’.

El reconocimiento del modelo sistémico implica que la politica de innovacidon basada
unicamente en la generacién de conocimiento (politicas de oferta) no es suficiente. Este
enfoque reconoce que la creacion de conocimiento y su conversion en innovaciones para el
mercado son dos cosas muy distintas. Siendo la innovacion una actividad compleja de
indole acumulativa, y la transferencia tecnoldgica una actividad dificil y costosa, son

importantes algunas medidas de la politica de innovacion tales como el apoyo a la

* Woolthuisa et al (2005), realiza una revision de los diferentes tipos de fallas de sistema identificados por la
literatura, e identifica 8 tipos diferentes: i) fallas de infraestructura, ya sea infraestructura fisica en general o
especifica de ciencia y tecnologia (Smith, 1999; Edquist et al.,1998); ii) fallas de transicién, que son la
incapacidad de las empresas para adaptarse a los nuevos avances tecnologicos (Smith, 1999); iii) fallas de
bloqueo o dependencia del pasado, que son la incapacidad de los sistemas completos de adaptarse a los
nuevos paradigmas tecnologicos (Smith, 1999; Edquist et al., 1998); iv) fallas institucionales “fuertes”, que
son fallas en el marco de regulacion y régimen juridico general de las instituciones (Smith, 1999; Edquist et
al., 1998; Johnson y Gregersen, 1994); v) fallas institucionales “suaves”, que son fallas en la cultura politica
y valores sociales de las instituciones (Smith, 1999; Carlsson and Jacobsson, 1997; Edquist et al., 1998;
Johnson and Gregersen, 1994); vi) fallas de red “fuertes”, que devienen cuando los actores tienen vinculos
estrechos y como resultado se pierden nuevos desarrollos externos (Carlsson and Jacobsson, 1997); vii) fallas
de red “suaves” o fallas de complementariedades dinamicas, que es cuando fallan los vinculos entre los
actores como resultado del uso insuficiente de las complementariedades y del aprendizaje interactivo
(Carlsson and Jacobsson, 1997, Malerba, 1997); y viii) falla de capacidades, que es cuando las empresas -
especialmente las pequefias- carecen de capacidad para aprender con rapidez y eficacia, y por lo tanto son
incapaces de pasar a nuevas tecnologias (Smith, 1999 y Malerba, 1997). Woolthuisa et al (2005: 610).

17



transformacion interna de la capacidad de absorcion de las empresas (especialmente en las
PyMEs), la mejora en la infraestructura tecnoldgica, el fomento de los flujos de
transferencia tecnoldgica, o los mecanismos pro-activos de contratacion publica
tecnologica. Es decir, el Estado tendria que estimular tanto el entorno de las empresas
como las capacidades para innovar de las empresas en si mismo, lo que implica una
atencion superior a los aspectos de demanda en comparacion con las concepciones lineales

de la innovacion.

En sintesis, la evolucion del desarrollo tedrico sobre la innovacion ha determinado
fuertemente las orientaciones de politica en este campo. En efecto, se verifican fuertes
paralelismos y conexiones logicas entre las teorias y las politicas de innovacion. Las
teorias del proceso de innovacion pueden ser clasificadas en lineales o sistémicas.
Similarmente, las politicas de innovacion pueden ser clasificadas —en forma simplificada-
entre aquellas orientadas al lado de la oferta y aquellas orientadas al lado de la demanda.
Por un lado, la vision lineal del proceso de innovacion apoya a una orientacion de politicas
de innovacion del lado de la oferta. Por otro lado, la perspectiva sistémica de la innovacion
se asocia mas al lado de la demanda, tanto en términos tedricos como de relevancia politica

(Edquist y Hommen, 1999).

2.1.2- El concepto de SNI: visiones amplia y estrecha

Las intervenciones de politica reflejan inevitablemente ideas, marcos conceptuales y
enfoques teodricos subyacentes. En particular respecto a las politicas de innovacion, éstas
tuvieron un impacto decisivo a partir del desarrollo del concepto de Sistemas Nacionales

de Innovacién.

Sin embargo, y tal como advierten varios autores —incluyendo el propio Lundvall- al
término SNI se le ha atribuido diferentes significados, siendo la principal diferencia el
nivel de amplitud con que éste se concibe (Lundvall, 1992, 2006, 2007; Mytelka y Smith,
2002; Navarro, 2001; Radosevic, 2012, entre otros).

De acuerdo a dichos autores, algunos enfoques se pueden asociar a un concepto de SNI en
sentido estrecho, considerdndolo principalmente como una continuacién y ampliacion de

los anteriores conceptos "sistemas nacionales de ciencia" y "politicas nacionales de
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tecnologia’. El foco del analisis en estos casos se centra en el relacionamiento sistémico
entre los esfuerzos de I+D de las empresas, las instituciones de ciencia y tecnologia
(incluyendo universidades), y la politica publica. El andlisis puede incluir mercados de
conocimiento (derechos de propiedad intelectual) y aspectos del mercado financiero (por
ejemplo capital de riesgo), pero normalmente no incluye instituciones y organizaciones que
conforman el desarrollo de competencias en la economia, como la educacién y la
formacion, las relaciones laborales y la dindmica del mercado de trabajo (Mytelka y Smith,

2002; Lundvall, 2006).

En otras palabras, el SNI en sentido estrecho refiere a los sistemas formales de I+D y a las
instituciones y organizaciones directamente implicadas en los procesos de investigacion y
exploracion (learning by searching y by exploring®) (Navarro, 2001). Dicha concepcion se
asocia con lo que Jensen et al (2007) denominan modo de innovacion “Science,

Technology and Innovation” (modo STI).

Otro punto importante que diferencia las versiones amplia y estrecha del SNI, es el
concepto de innovacioén que emplean. Los autores que utilizan una concepcidn estrecha del
SNI en general limitan el andlisis a las instituciones y mecanismos que apoyan la
innovacion tecnoldgica, esto es, no consideran las innovaciones organizativas,
institucionales o de otro tipo. Asimismo, la reflexion asociada a la concepcion estrecha del
SNI se relaciona principalmente con los determinantes de las innovaciones radicales y de

los cambios de los sistemas tecnologicos (Navarro, 2001).

Por otro lado, existe una concepcion mas amplia del SNI, que ha tenido entre sus
principales exponentes a autores como Freeman (1987) y Lundvall (1992). La definicion
amplia del SNI incluye todas las partes y aspectos de la estructura econdémica y la
configuracion institucional que afectan el aprendizaje, no solo los vinculados con la
busqueda y la exploracion. De acuerdo con Lundvall (1992) los sistemas de produccion,

marketing, finanzas, entre otros, representan en si mismos subsistemas en los cuales el

® El aprendizaje por investigacion (‘learning by searching’) es una actividad que busca explicitamente
aumentar el conocimiento con objeto de estimular la innovacién y que, en consecuencia, es organizado a
estos efectos. El aprendizaje por exploracion (‘learning by exploring’) es el derivado de actividades de
investigacion basica, menos orientadas por el beneficio economico y llevadas a cabo por universidades u
organizaciones similares. Por su débil orientacion finalista, el aprendizaje por exploraciéon da lugar en
ocasiones a resultados imprevistos o no perseguidos, que rompen con el sendero acumulativo de desarrollo y
crean la base para un nuevo paradigma tecnologico.
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aprendizaje tiene lugar '. Esta concepcion considera que una importante fuente de
innovacién, ademds de la ciencia, es el aprendizaje interactivo llevado a cabo en los

procesos de produccion y las ventas.

De esta forma el SNI definido en un sentido amplio incluiria tanto el modo de innovacion
STI (con énfasis en la [+D y en la utilizacion y acceso de conocimiento explicito y
codificado), como el modo de innovacion DUI -learning by doing, using, interacting-
definido por Jensen et al (Lundvall, 2007)®. El modo de innovaciéon DUI se caracteriza por
centrarse en un conocimiento basado en la experiencia y en una continua y pragmatica
recombinacion de conocimientos procedentes de diversas fuentes, tanto internas como

externas a la empresa (Asheim, 2010)

Finalmente, desde la concepciéon de SNI en sentido amplio, la innovacion también se
considera de forma amplia. Lundvall (2006) define la innovacion como un proceso
acumulativo y continuo que incluye no solamente la innovacion radical e incremental, sino
también la difusion, absorcion y utilizacion de la innovacion. Esta vision de la innovacion,
a diferencia de la concepcion mas estrecha, abarca tanto la innovacion tecnoldgica como la

organizacional.

2.1.3- Los diferentes enfoques del SNI y las implicancias de politica

En las dos percepciones antes descriptas de los Sistemas Nacionales de Innovacion (en
sentido estrecho o amplio), subyacen diferentes concepciones de las politicas de

innovacion, tanto a lo que refiere a su alcance, como a su foco (Radosevic, 2012).

La comprension del SNI en un sentido estrecho conduce a politicas destinadas casi
exclusivamente a fomentar los esfuerzos de [+D en sectores de alta tecnologia (Lundvall,

2007). Frecuentemente las empresas y sectores de baja y media tecnologia no son

" En el enfoque de Lundvall, la innovacion es conceptualizada como aprendizaje, es por definicion una
novedad en las capacidades y conocimientos que componen la tecnologia. Esto implica entender la
tecnologia y el aprendizaje a través de tres conceptos basicos: los mercados organizados, el aprendizaje
interactivo y la estructura institucional (Mytelka y Smith, 2002)

¥ Las formas de aprendizaje aprender haciendo o ‘learning by doing’ (Arrow, 1962), aprendizaje por el uso o
‘learning by using’ (Rosenberg, 1982), y aprender interactuando o ‘learning by interacting’ (Lundvall, 1988),
forman parte del aprendizaje por produccion (‘learning by producing’). Este Gltimo es el aprendizaje que
surge como producto de actividades econdmicas organizadas con otros fines primarios, esto es, un
aprendizaje enraizado en actividades rutinarias de produccion y distribucion (Navarro, 2001).
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alcanzados por este tipo de politica, dado que en general invierten muy poco en I[+D

(Robertson y Smith, 2009).

La conceptualizacion de los SNI de forma amplia, en cambio, no solo da lugar a politicas
orientadas a estimular el sistema de ciencia y tecnologia y las actividades de investigacion,
sino que también se orienta a fomentar el aprendizaje ligado a la practica, y el desarrollo de
competencias y capacidades en todo el entramado productivo y social (Navarro, 2001).
Desde este enfoque, las politicas de innovacion, deberian tender a apoyar a empresas
variadas, reconocer las fortalezas y complementariedades de los diferentes tipos de
empresas y coordinar sus esfuerzos a través de la creacion de ‘cadenas de innovacion’ que
involucren la vinculacién tanto entre empresas como con otros agentes (Edquist y
Hommen, 1999). Otra implicancia de politica del enfoque amplio de sistemas es el impulso
a la innovacion también desde el lado de la demanda, ya sea a partir de las compras
publicas, la mejora de la relacidén usuario-productor, o el fortalecimiento de las capacidades
de innovacion de los usuarios (Radosevic, 2012). Algunas otras medidas de politica
asociadas a este enfoque son el apoyo al desarrollo de competencias absorcion de
tecnologias y conocimiento, asi como de innovacion en las PyMES; la promocion de la
difusion de buenas practicas organizacionales a través de toda la economia; y la renovacion
de las formas académicas y otras formas de formacion con el objetivo de promover la
creatividad y la capacidad para vincular el conocimiento cientifico a la solucion de

problemas practicos (Lundvall, 2006).

Un aspecto en particular que marca importantes diferencias en el enfoque de politica a
partir de las dos concepciones del SNI refiere al fomento de la interactividad y aprendizaje.
Los enfoques basados en una concepcion estrecha del SNI centran sus esfuerzos en el
fomento de la interaccién entre las universidades o institutos de investigacion y las
empresas, de forma de facilitar la circulacion de conocimiento cientifico, pero descuidan el
fomento a la interaccion al interior y entre empresas en general, y en particular cuando
¢stas pertenecen a sectores de intensidad tecnoldgica media o baja. Lundvall (2007) es
especialmente critico respecto a la concepcion y aplicacion restringida de las ideas de

interactividad y aprendizaje en las politicas de fomento a la innovacion, y cuestiona en qué
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medida la interaccion dinamica solo entre dos polos (universidad-empresa), hace al

funcionamiento de un sistema’.

En el plano practico de las politicas de innovacion, diversos estudios han coincidido en
sefalar que si bien el concepto de sistemas de innovacidn, paso6 a tener un papel central en
el discurso politico en los ultimos afios, la mayoria de los esfuerzos de politica de
innovacidn operan sobre la base de la definicion estrecha de sistemas de innovacion, o
directamente siguen estando apoyadas en un enfoque lineal de la innovaciéon (Mytelka y

Smith, 2002; Godin, 2006; Lundvall, 2007; Parrilli, 2010; Radosevic, 2012, Edquist, 2014).

Al entender de Lundvall (2007), ha habido un uso y un abuso del concepto del SNI, en el
sentido de que muchas veces los policy makers utilizan el concepto en el discurso pero lo
descuidan en su préctica. Se constata, por lo tanto, la existencia de una brecha entre los
principios de las politicas que se explicitan y la practica politica especifica (Radosevic,
2012). En efecto, a pesar de la amplia difusion del enfoque de sistemas, las politicas de
innovacion continian con un excesivo foco en la I+D, y un fuerte sesgo hacia el modo de
innovacion STI (Mytelka y Smith, 2002; Arundel, 2007, Dini y Stumpo (2011), Borrés y
Edquist, 2013; Czeresnia (2013), Bagattolli (2013), Edquist, 2014, entre otros). Basado en
un estudio empirico, Radosovic (2012) afirma que este mayor énfasis en la [+D se verifica
ain mdas en los paises en desarrollo que en los paises desarrollados, cuando las
caracteristicas de los sistemas de innovacidon en uno y otro caso indica que la situacion

deberia ser inversa, como se analiza en el apartado siguiente.

2.1.4- Sistemas y politicas de innovacion en paises en desarrollo

Como fue sefialado en las secciones anteriores, el concepto de Sistema Nacional de
Innovaciéon se ha difundido ampliamente, y ha ingresado en los debates de politicas de
innovacion a nivel mundial. Sin embargo, Arocena y Sutz (2000) advierten que existen
diferencias contextuales muy relevantes entre los paises en desarrollo —en particular

América Latina- y los paises desarrollados en términos de la conceptualizacion del SNI.

° De forma aun mas explicita, Ludvall sefiala que la Triple Hélice integrada por Universidad-Empresa-
Gobierno (Etzkowitz y Leydesdorff, 1966) es solo un subsistema del SNI y seria erroneo entenderlo como un
sustituto del SNI (Lundvall, Octubre de 2015: presentacion realizada en FCS, UDELAR, Montevideo).
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El primer aspecto que destacan los autores precitados es que el concepto de SNI fue
construido a partir de observaciones empiricas de lo que ocurria en algunos paises
desarrollados, y por lo tanto constituye un concepto ex post'’; mientras que para los paises
de menor nivel de desarrollo relativo, por el contrario, constituye un concepto ex ante,
dado que en estos paises son muy pocos los patrones de comportamiento socio-econémico

en materia de innovacion que funcionan como un sistema.

En segundo lugar, Arocena y Sutz destacan el peso normativo que tiene el concepto de SNI,
lo cual es especialmente importante para pensar las politicas de innovacion en América
Latina, en la medida que aporta una guia o modelo de referencia. Profundizando en el
caracter normativo del concepto, los autores también subrayan su naturaleza “relacional” y
la relevancia que esto tiene para los paises de la region, donde es relativamente facil crear
organizaciones, pero es muy dificil hacer que las mismas funcionen de forma articulada
con otros actores colectivos. Finalmente, sefialan que para los paises de América Latina el
SNI puede ser en si un objeto de esfuerzos deliberados de politica orientados a su

construccion.

Al igual que Arocena y Sutz, varios autores reconocen el avance que implica el abordaje
sistémico de la innovacion para el disefio de politicas en los paises en desarrollo. En
particular Cassiolato y Lastres (2005), destacan la relevancia del enfoque sistémico en
contextos de menor desarrollo relativo, porque el concepto de innovacion no se restringe a
procesos de cambios radicales en la frontera tecnoldgica, realizados casi exclusivamente

por grandes empresas a través de sus esfuerzos de I+D. En palabras de los autores:

“Sdo importantes as conseqiiéncias do reconhecimento de que a inovagdo se
estende para além das atividades formais de P&D e inclui novas formas de
produzir bens e servigos, que lhe sdo novos, independentemente do fato de serem
novos, ou ndo, para os seus competidores - domésticos ou estrangeiros. Essa
percep¢do ajuda a evitar diversas distor¢oes, incentivando os policy-makers a
adotarem uma perspectiva mais ampla sobre as oportunidades para o aprendizado
e a inovagdo em pequenas e médias empresas (PMEs) e também nas chamadas
industrias tradicionais”. (Cassiolato y Lastres, 2005:38)

' Freeman propuso el término en 1987 teniendo en mente la situacion concreta de Japén, mientras que
Lundvall basé su analisis en la situacion de los paises nordicos; en ambos casos los analistas observaron que
diversas partes de la economia y la sociedad parecian comportarse de acuerdo con las necesidades de las
otras partes, esto es, funcionaban como un sistema (Arocena y Sutz, 2000:2-4)
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Partiendo del reconocimiento de la utilidad del enfoque de sistemas como estructura
conceptual para comprender los procesos de innovacion, varios estudios han enfatizado
especialmente en la importancia del contexto en que la innovacion toma lugar, sefialando
que las mismas instituciones o instrumentos de politica pueden desempenar papeles muy
diferentes en paises desarrollados que en paises en desarrollo (Arocena y Sutz, 2003 y

2010; Todtling y Trippl, 2005; Srinivas y Sutz, 2008).

Arocena y Sutz (2010) sefialan que si bien en términos comparativos la oferta de
conocimiento es cuantitativamente mas débil en los paises en desarrollo''; la debilidad de
la demanda de conocimiento por parte del mercado es un problema mas estructural en estos
paises, y se ubica en el centro de los problemas de desarrollo. Estas caracteristicas de los
sistemas de innovacion tienen importantes implicancias de politica, pues la experiencia
histérica y la evidencia empirica sugieren que el fomento de la demanda de conocimiento a
través de la politica publica es mas complejo que el fomento a la oferta del conocimiento.
Los autores afirman que en los paises en desarrollo las politicas de innovacion estan
limitadas en su capacidad para fortalecer la demanda de conocimiento del mercado, que
depende principalmente de la estructura productiva y de otros factores fuera del alcance de
dichas politicas. Asimismo, subrayan la necesidad de combinar sistematicamente los
esfuerzos de la politica de innovacidon con otras politicas publicas a fin de fomentar la

demanda social de conocimiento.

Otro aporte importante en el mismo sentido fue realizado por Tddtling y Trippl (2005),
quienes analizaron en particular en tema de la adecuacion de un mismo modelo de politicas
de innovacién para diferentes realidades regionales (“One size fits all?”). El estudio
concluye que no existe un modelo ideal de politicas de innovaciéon debido a que las
actividades de innovacidén y sus obstaculos difieren fuertemente entre areas centrales,
periféricas y viejas areas industriales. Consecuentemente, si se toman en cuenta seriamente
las particularidades de los procesos de innovacion y sus problemas, se necesita un enfoque

de politica de innovacion diferenciado.

11 . . , , . . .

Los autores miden la oferta de conocimiento a través de la matricula en educacion superior y el porcentaje
de investigadores en la poblacion activa y la demanda de conocimiento a través de la inversion en I+D de las
empresas y el nimero de personas calificadas que éstas contratan.
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De acuerdo con Todtling y Trippl, la caracteristica principal de muchas regiones
periféricas es que estan poco desarrollados algunos requisitos importantes de los sistemas
de innovacion, debido a la falta de agrupaciones dindmicas y de organizaciones de apoyo,
en lo que denominan delgadez organizativa (“organisational thinness”). Los autores
identifican como principales problemas en las regiones periféricas al bajo nivel de [+D y la
innovacién debido a un predominio de las PYMEs en los sectores tradicionales, el débil
desarrollo de clusters de empresas, pocos proveedores de conocimientos y débil dotacion

de instituciones de apoyo a la innovacion (T6dtling y Trippl, 2005).

Finalmente, un estudio de Srinivas y Sutz (2008) también enfatiza en la importancia de
reconocer la existencia de diferentes contextos para la innovacion entre paises
industrializados y paises en desarrollo al momento del disefio de las politicas de
innovacion. Segln estas autoras, los paises en desarrollo enfrentan condiciones
sistematicas de escasez en el entorno de la innovacion en una amplia gama de aspectos (a
nivel de infraestructura faltante o desactualizada, de acceso a materiales y equipos con la
calidad o precision requeridas, de apoyo institucional para la creacién de capacidades
endogenas, de personas con las habilidades adecuadas para ejecutar proyectos o discutir
ideas, y de dinero para contar con las soluciones conocidas, entre otros). Por el contrario, si
bien los paises industrializados pueden enfrentar determinadas condiciones de escasez en
el contexto de la innovacidn, estas tienden a ser incidentales, ya que la mayoria de los
elementos del contexto requeridos para la innovacidon estan presentes, y en el caso de
existir una escasez particular, esta puede ser remediada sistematicamente'”. La situacion de
escasez en una multiplicidad de aspectos vinculados al entorno de la innovacion implica

desafios de politica atin mas complejos en el caso de los paises en desarrollo.

2.1.5- ;Politicas similares para sistemas de innovacion diferentes?

Como fue visto en las secciones anteriores, la politica de innovacion se informa cada vez
mas desde la perspectiva de sistemas de innovacion, sin embargo, y tal como afirman

Borras y Edquist (2007), a pesar de que esta vision enfatiza la importancia de las

"2 Derivado de lo anterior las autoras afirman que para innovar o resolver problemas en un contexto
caracterizado por la escasez se requiere del desarrollo de un conjunto de habilidades—Iearnt by doing, by
searching, by interacting, by solving—que son idiosincrasicas, a las cuales denominan “capacidades de
innovar en condiciones de escasez” (Srinivas y Sutz, 2008).
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diferencias nacionales en las condiciones que enmarcan la innovacién, las medidas de

politica tienden a ser uniformes entre paises.

Las similitudes de las politicas de ciencia, tecnologia e innovacion entre los paises de
América Latina, ha sido objeto de estudio por parte de expertos en el area de politica
cientifico-tecnoldgica durante al menos las Gltimas cuatro décadas'. Se argumenta que,
desde el inicio del proceso de institucionalizacion de la politica de CTI a mediados del
siglo XX hasta la actualidad, tanto las bases conceptuales como la estructura
organizacional, los instrumentos de financiamiento y las formas de evaluacion de los

mismos han sido comunes entre los paises de la region (Velho, 2011).

De acuerdo con Lemola, partiendo de situaciones diferentes, los sistemas nacionales de
CTI aprenden unos de otros, se copian unos a otros, en procesos de evolucion y
convergencia que implican aprendizaje institucional (Lemola, 2002:1481-1482). Un
concepto Util para dar cuenta del fendémeno de uniformidad de las medidas de politica
adoptadas es el de “isomorfismo institucional”, entendido como la reproduccion de ideas y
modelos desarrollados en otros contextos o por otras instituciones al establecer las acciones

.. . . 14
prioritarias a ser implementadas .

Segun la vision critica al desarrollo de politicas isomorficas, las instituciones al formular
sus estrategias de accion tienden a converger para las tendencias de larga aceptacion,
replicando entre si proposiciones similares, lo cual muchas veces compromete la

adecuacion de las acciones propuestas a las realidades locales (Mattos y Marques, 2007).

En particular el “isomorfismo” de las politicas de innovaciéon se debe en parte a la
seleccion y el uso de instrumentos de politica de innovacién que no siempre se basan en
objetivos gubernamentales claramente definidos, ni en una clara identificaciéon de los

problemas reales que requieren de la intervencidon publica. De acuerdo a Dodgson et al,

'3 Entre este conjunto de autores, Velho (2011) destaca a Books (1982); Chubin (1988); Salomon (1989),
Sagasti (1989); Rothwell & Dodgson (1992); Ruivo (1994), Bozeman (1994); Rip (1994); Elzinga & Jamison
(1995); Dodgson & Bessant (1996); Dagnino & Thomas (1999); Laredo & Mustar (2001); Velho (2004).

" Se trata de una extensién del argumento original de Meyer y Rowan (1977) segin los cuales las
organizaciones tienden a mantener estructuras isomoérficas con el proposito de legitimarse. DiMaggio y
Powell (1983), ofrecen una perspectiva conceptual para analizar este proceso de homogeinizacion, al que
llaman “isomorfismo institucional” (Baptista y Davyt, 2014: 368). El término “isomorfismo” asociado a las
politicas cientificas fue utilizado por Shrum y Shenhav (1995) para designar la adopcion de formas
estructuralmente similares alrededor del mundo en esta 4rea, en un proceso que los autores denominaron
‘mimético’, refiriendo expresamente a la “institucionalizacion de ciencia isomorfica”.
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(2011), la justificacion de la politica de innovacion generalmente se relaciona con nociones
de fallas de mercado que se aplican en todos los paises y en todas las condiciones.
Asimismo, los instrumentos de politica de innovacion tienden a ser seleccionados por
medio de un conjunto ad-hoc de decisiones (o no decisiones) basadas frecuentemente en la
continuacion de regimenes anteriores, en la adopcién de modelos aplicados en otros
contextos, o en la presion de grupos de interés especificos (Dodgson et al, 2011; Borras y

Edquist, 2013).

Como afirman Borras y Edquist (2013), los objetivos directos de las politicas de
innovacion deberian ser formulados en términos de identificacion de problemas en el
sistema de innovacion, y no hay forma de identificar “problemas” suficientemente
especificos sobre la base solo de teoria. La adecuada identificacion de problemas requiere
necesariamente de la utilizacion de diferentes tipos de fuentes de informacion, mediciones,
analisis y estudios comparativos'’. Esto implica que las politicas de innovacién deberian
ser disefadas comenzando por un total reconocimiento y entendimiento de la naturaleza

especifica de la innovacion en el contexto y sector que corresponda.

Por otra parte, una vez identificados los problemas del sistema de innovacidn que requieren
de la intervencion publica asi como sus principales causas, se inicia otro proceso clave en
la formulaciéon de una politica de innovacién: la seleccion de los instrumentos a aplicar.
Esto implica el desarrollo de al menos tres etapas: i) la seleccion primaria de los
instrumentos especificos més ajustados dentro del amplio rango de instrumentos posibles;
i1) el disefio concreto y/o adaptacion de los instrumentos en el contexto en el cual van a
operar (tomando en cuenta los problemas especificos del sistema de innovacioén y las
caracteristicas particulares de las estructuras administrativas); y iii) el disefio de un mix de
instrumentos, o conjunto de instrumentos politicos diferentes y complementarios, para

hacer frente a los problemas identificados (Borras y Edquist 2013)°.

" La fuente de informacién mas ampliamente usada, y probablemente de mayor influencia, para la
identificacion de problemas en el sistema de innovacion son las encuestas de innovacion. Otras fuentes de
informacion crecientemente utilizadas con las evaluaciones de expertos independientes del desempeiio de las
politicas de innovacion, que se realiza por lo general en los contextos nacionales. Una tercer fuente son los
estudios de prospectiva (Borras y Edquist, 2013).

' Borras y Edquist (2013) definen “mix” de instrumentos de politica de innovaciéon como “la combinacion
especifica de los instrumentos de politica relacionadas con la innovacion que interactiuan de manera
explicita o implicita para influir en la intensidad de la innovacion”.
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En suma, contrariamente a lo que generalmente ocurre en la practica politica, un cuidadoso
disefio de las politicas de innovacion implica que las combinaciones de instrumentos
requeridos en cada caso necesariamente deben ser diferentes, porque tanto los sistemas de
innovacion, como los problemas, los contextos socio-politicos e historicos de toma de
decisiones y la capacidad organizacional de la administracién publica para gestionarlos,
varian entre paises y regiones. Lo anterior no quita que la diversidad de disefios,
experiencias y resultados de las distintas combinaciones de instrumentos de innovacion
aplicados en diferentes contextos puedan constituir valiosas fuentes de aprendizaje para el
proceso de toma de decisiones de la politica publica. En otras palabras: los paises pueden —
y deberia esforzarse por- aprender con la experiencia de otros, pero si la imitacion (o
isomorfismo de la politica) es la regla, dificilmente las intervenciones de politica podran

contribuir a superar las debilidades especificas de cada sistema de innovacion.

2.2- Conceptos y definiciones operativas

El objetivo de esta seccion es presentar algunos conceptos y definiciones operativas sobre
temas clave de la investigacion, que seran utilizados frecuentemente a lo largo de la tesis.
Incluye las definiciones de politicas de innovacion y de instrumentos de innovacion, asi

como una sistematizacion de las principales clasificaciones de instrumentos.

2.2.1- Politicas e instrumentos de innovacion

Se entiende por politica publica, en términos generales, como el conjunto de acciones y
decisiones de los organismos publicos orientadas a solucionar problemas y atender
demandas de la sociedad. En particular Oszlak y O'Donnell (1981:112) conciben las
politicas publicas como “un conjunto de acciones y omisiones que manifiestan una
determinada modalidad de intervencion del estado en relacion con una cuestion que
concita la atencion, interés o movilizacion de otros actores en la sociedad civil”’. De forma
aun mas concreta, Dye (1992:2) define a la politica publica como “todo lo que los
gobiernos deciden hacer o no hacer”. Kraft y Furlong (2006) destacan que las politicas
publicas reflejan no solo los valores mas importantes de una sociedad, sino que también el
conflicto entre valores. De acuerdo a los autores precitados las politicas reflejan a cual de

los muchos diferentes valores, se le asigna mayor prioridad en una determinada decision.
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La politica publica suele traducir objetivos generales en metas especificas, a través de
proyectos particulares, medidas concretas, y asignaciéon de recursos. En la misma se
pueden identificar dos niveles de elaboracion: uno general y orientativo, y otro mas
desagregado y especifico, destinado a guiar a las entidades en su ejecucion. En este ultimo
nivel es imprescindible contar con “instrumentos” que transformen objetivos generales en
el cumplimiento de metas concretas que deben ser logradas en tiempo y forma (Emiliozzi

et al, 2009:55).

La politica de innovacién en particular, se puede considerar tanto en un sentido estricto
como en un sentido amplio. La politica de innovacidén en sentido estricto refiere a las
acciones publicas orientadas a influir sobre los procesos de innovacién de una economia y
su evolucion en el tiempo, a través de la consecucion de objetivos directos, en general

formulados en términos de innovaciones.

La politica de innovacién en un sentido amplio, por su parte, comprende todas las acciones
combinadas que se llevan a cabo por parte de organizaciones publicas que influyen en el
proceso de innovacidn, esto es, en el desarrollo y la difusion de innovaciones (Edquist,
2011:1728). La anterior definicion incluye las acciones que de forma no intencional tienen
influencia sobre la innovacion, abarcando parte de las politicas de investigacion, de las
politicas de educacion, de las politicas regionales, de las politicas de defensa, de las
politicas de compras publicas, etc., e involucrando por lo tanto a diversas organizaciones

(Edquist, 2014).

De acuerdo con Lundvall y Borras (1997), hay tres lineas principales de accion publica que
deben ser tenidas en cuenta para el analisis de la politica de innovacién en un sentido
amplio. Estas son: i) las politicas que afectan la capacidad de innovar y asimilar los
cambios (politica de innovacién propiamente dicha y de desarrollo de los recursos
humanos); ii) las politicas que afectan la presion para el cambio (politica de competencia,
politica comercial y orientacion de la politica econdomica en general); iii) las politicas
destinadas a cuidar de los perdedores en el proceso del cambio (politicas sociales y
regionales con objetivos de redistribucion). (Lundvall y Borréas, 1997:5). En la practica, el
Estado en la mayoria de los casos ya desarrolla acciones en estas areas, pero las medidas

no necesariamente estan orientadas hacia apoyar el proceso de innovacion.

29



El tema de las interrelaciones e interdependencia entre diferentes politicas y como estos
afectan la forma en que los objetivos de politica de innovacion son alcanzados también fue
abordado por Flanagan et al (2011) e incorporado al concepto de “policy mix” que
desarrollan estos autores. Bianchi y Antia (2014) observan que, considerando la co-
evolucién de las politicas y procesos de innovacion, el concepto de policy mix podria ser

asociado con una nocidn de politica de innovacion en sentido amplio.

En los hechos, la definicion amplia de politicas de innovacién refleja la importancia de
crear un minimo de coherencia entre los diferentes conjuntos de acciones que afectan el
proceso de innovacion y, por lo tanto, de realizar esfuerzos de coordinacion horizontal de
politicas sectoriales que generalmente se mantienen relativamente independientes entre si.
De acuerdo con Edquist (2014), las politicas de innovacion deberian ser disefadas e
implementadas de una forma holistica. El autor define a la politica de innovacion holistica
como una politica que integra todas las acciones publicas que influyen o pueden influir en

el proceso de innovacion (Edquist, 2014:4).

Como advierte el propio Edquist, el desarrollo e implementacién de una politica de
innovacion holistica demanda un entendimiento profundo del proceso de innovacion (esto
es, demanda investigacion sobre innovacion), pero también demanda conocimiento y
competencia para formular la politica de innovacién (Edquist, 2014:4). Existen, por lo
tanto, requerimientos importantes de gobernanza, coordinacién y capacidades de las
organizaciones publicas para el disefio, ejecucion y evaluacion de una politica de

. ., . .1
innovacién coherente en sentido amplio’”.

En el marco de la presente investigacion, se reconoce que son multiples las intervenciones
de politica que afectan el proceso de innovacidn, y que estas intervenciones —ya sean a
través de medidas directas o indirectas- son desarrolladas por organizaciones distribuidas
en todo el Estado. No obstante, y a los unicos efectos de hacer operativo el analisis, se

trabajard en base a una definicion de politica de innovacion en sentido estricto, mas

7 Aunque las investigaciones sobre los procesos de innovacién han jerarquizado histéricamente la
importancia de la articulacion ptblico-privada, algunos estudios recientes han mostrado que la existencia de
debilidades de articulacion publico-piblico también pueden afectar seriamente dichos procesos. Por ejemplo
Pittaluga et al (2014) analizan cinco Programas de Desarrollo Productivo en Uruguay y detectan, en todos los
casos, dificultades de coordinacion publico-publico que limitan en diferente grado el éxito de las
intervenciones.
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especificamente, el andlisis se focalizard en las politicas de caracter nacional que tienen

como objetivo directo el fomento de la innovacion empresarial.

Otro aspecto sustancial del andlisis de las politicas de innovacién es la distincion entre
politicas explicitas e implicitas. Amilcar Herrera (1971) desarrolla estos conceptos
asociados a las politicas cientificas en el contexto de la politica latinoamericana de fines de
la década del *60 e inicios de los *70'®. De acuerdo a Herrera, los paises de América Latina
en esos aflos contaban con una politica cientifica, aunque dados sus magros resultados, ésta

generalmente no era visualizada como tal. Mas especificamente, el autor afirmaba:

“La dificultad de reconocerlo [en relacion a la existencia de una politica cientifica]
radica en que generalmente no se sabe, o no se quiere, distinguir entre politica
cientifica explicita y politica cientifica implicita” (Herrera, 1971:125).

Herrera define la politica cientifica explicita como la “politica oficial”, la que se expresa en
leyes, reglamentos y estatutos de los cuerpos encargados de la planificacion de la ciencia,
en los planes de desarrollo, en declaraciones gubernamentales, etc., esto es, constituye el
cuerpo de disposiciones y normas que se reconoce comunmente como la politica cientifica
de un pais. Por su parte, la politica cientifica implicita —que es la que realmente determina
el papel de la ciencia en la sociedad- es mas dificil de identificar porque carece de
estructuracion formal, y se expresa en la demanda cientifico-tecnoldgica del “proyecto
nacional” vigente en cada pais. Los dos tipos de politica —explicita e implicita- pueden ser
contradictorias o divergentes cuando existen contradicciones en el proyecto nacional,
entendido como tal al conjunto de objetivos, modelo de pais al que aspiran los sectores
sociales que tienen, directa o indirectamente, el control econdmico y politico de la
comunidad. De acuerdo a Herrera, el desarrollo de la capacidad de generacion y aplicacion
de conocimiento dependerd en ultima instancia de las caracteristicas estructurales de la

economia, la politica y la sociedad.

La distincion entre politicas explicitas y politicas implicitas permite reflexionar sobre uno
de los dilemas basicos de la politica de innovacion: jcual es el alcance real de las politicas

explicitadas?, que constituye uno de los ejes principales de la tesis.

'8 Herrera (1971) referia en su publicacion a las politicas cientificas, aunque sus desarrollos conceptuales son
aplicables también a las politicas tecnologicas y de innovacion.
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En la misma linea que los desarrollos conceptuales de Herrera, Sagasti y Ardoz (1975)
afirman que una politica puede permanecer en una mera declaracion retdrica si no se le
proporcionan los medios para implementar y desarrollar todo su potencial efecto. Dichos
autores definen los instrumentos de politica como ese conjunto de métodos y medios que

permiten poner una determinada politica en practica (Sagasti y Ardoz, 1975:13).

Los instrumentos de politica publica se definen de forma convencional y general como un
conjunto de técnicas mediante las cuales las autoridades gubernamentales ejercen su poder

. . . 19
para tratar de asegurar el apoyo y el efecto de promover (o prevenir) cambios sociales .
Esta definicion hace hincapié en el caracter intencional de los instrumentos de politica, los
cuales tienen un propdsito, ya sea para inducir o para evitar el cambio de una manera

particular.

Obviamente, los instrumentos de la politica de innovacion, se centran en el fomento de la
innovacion; sin embargo, la innovacién no suele ser un objetivo en si mismo, sino un
medio para alcanzar objetivos politicos mas amplios, como el crecimiento econémico, el
aumento del empleo, la proteccion del medio ambiente, la capacidad militar o de la salud
publica, por ejemplo. En otras palabras, los instrumentos de la politica de innovacion
pretenden influir en los procesos de innovacion, y contribuir asi al cumplimiento de otros
objetivos politicos ultimos a través de la consecucion de los objetivos directos formulados

en términos de innovacion (Borras y Edquist, 2013).

Anélogamente a las definiciones de politicas de innovacion en sentido estricto o en sentido
amplio, a los efectos del andlisis es util distinguir entre instrumentos directos e indirectos.
Un instrumento es directo cuando refiere explicitamente a actividades de innovaciéon e
indirecto cuando, a pesar de referir primariamente a otras funciones, politicas o actividades,
éstas tienen un importante efecto indirecto en las actividades de innovacion (Sagasti y

Aréoz, 1975:13)%

' Vedung. E. (1998): “Policy instruments: typologies and theories”, en Bemelmans-Videc, Rist, Vedung
(Eds.), Carrots, Sticks and Sermons. Policy Instruments and Their Evaluation, Transaction Publishers,
London, citado por Borras y Edquist, 2013.

%% Sagasti y Araoz (1975) desarrollan estas definiciones en referencia a las politicas de ciencia y tecnologia,
pero el concepto se puede ampliar a las politicas de innovacion.
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Sagasti y Araoz proponen una distincion entre tres niveles de instrumentos: i) marcos
legales (leyes nacionales, decretos, contratos, convenios y tratados internacionales que
regulan el funcionamiento del conjunto de actividades relacionadas con el proceso de
innovacion), ii) estructura organizacional a cargo de la politica implementada (incluye
instituciones y procedimientos), y iii) instrumentos operacionales, que son los medios
reales a través de los cuales la estructura organizacional implementa las decisiones e
intenta obtener los efectos deseados sobre las variables de politica que ha establecido

influir (Sagasti y Araoz, 1975:15-16).

En el marco de la presente investigacion se utilizard la palabra ‘instrumento’ como
sinonimo de los instrumentos operacionales, ya que son en definitiva aquellos que asignan
recursos (economicos, financieros, fisicos y humanos) a lograr una determinada finalidad.
(Emiliozzi et al, 2009:23). Asimismo, se considerard como instrumentos de innovacion (o
de promocidn de la innovacién), a aquellos que tienen como objetivo directo el fomento de

la innovacion empresarial.

Finalmente, es importante tener presente que -tal como advierten Flanagan et al (2011)- en
el mundo real los instrumentos de politica son intangibles y tienen una gran flexibilidad
interpretativa, lo que lleva a que frecuentemente tengan significados diferentes
dependiendo del tiempo, el lugar y los actores, mas alld de diferencias en estrategias, o
racionalidad politica (Flanagan et al 2011:706). Esto refleja la importancia critica que tiene
el proceso de implementacion de la politica. Como observa Kapsali (2011:616), dicho
proceso tiene muchas capas y cruza muchos niveles de interpretacion, lo cual escala la
flexibilidad interpretativa del fendmeno. En el mismo sentido, Nelson y Winter (1982)

afirman lo siguiente:

“Much of the interpretative framework is broadly oriented by a society's cultural
heritage, by deep-seated beliefs and ideological predilections which define
legitimate and illegitimate roles of government, worthy and unworthy causes, what
is attended and not attended about a situation. Within this broad context, particular
technical interpretations are lent by the general state of scientific understanding of
various topics”. (Nelson y Winter, 1982:378)
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2.2.2- Tipos de politicas de innovacion

En la actualidad existe una importante diversidad de politicas e instrumentos de innovacion;
en este apartado se presenta una sistematizacion de los criterios mas relevantes utilizados

para la clasificacion de los mismos.

Una de las primeras clasificaciones de politicas de innovacion identificada fue propuesta
por Rothwell (1983). Dicha clasificacion, contrasta las politicas en tres dimensiones: 1) la
creacion de un clima adecuado para la innovacion, versus la provision de asistencia técnica
y financiera; ii) el establecimiento de estrategias claras de innovacioén de largo plazo,
versus la eleccidon tecnologica en manos de las empresas privadas; y iii) la politica de
innovacion como la parte principal de un proceso de planeamiento indicativo, versus la
politica de innovacidon solo como una parte de la politica econdmica general orientada a

crear un clima favorable para el desarrollo industrial (Diederen et al ,1999).

También en la década del ‘80 Ergas (1987) propuso una clasificacion de politicas de
innovacion que ha sido ampliamente utilizada en la literatura sobre el tema. Ergas
introdujo los conceptos de politicas orientadas por mision y por difusion (mission- and
diffusion-oriented policy) para clasificar y analizar los sistemas nacionales de innovacion
de diferentes paises. El precitado autor definio la orientacion por misiéon como la politica
que involucra la busqueda de liderazgo estratégico internacional, e implica una
concentracion y centralizacion de los apoyos en la investigacion en alta tecnologia —
incluyendo altos gastos de [+D en defensa- siendo dirigida en general a empresas grandes.
Las politicas orientadas a la difusion, por el contrario, estdn disefladas para proveer
capacidades de innovacion en un sentido amplio, que permita a las empresas ajustarse al
cambio tecnoldgico, mediante la provision de bienes publicos relacionados con la
innovacion, el apoyo a la transferencia tecnoldgica, a la formacion, a la estandarizacion de

productos y a la investigacion cooperativa.

Como sefialan Diederen et al (1999), las tipologias propuestas por Rothwell y Ergas,
aunque utiles, no son particularmente comprehensivas en términos de instrumentos de
politica. La clasificacion de Rothwell se limit6 a la innovacion industrial. La clasificacion
de Ergas se orientd a asignar un sistema de innovacion especifico a un tipo de disefio de
politica: un pais era clasificado segiin tenga politicas orientadas por misioén o por difusion,

cuando en la realidad lo que se observa son diferentes énfasis entre uno u otro tipo de
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politicas. Autores como Foray y Llerena (1996), Cantner y Pyka (1999), Diederen et al
(1999), entre otros, han advertido que la dicotomia mision/ difusion presenta una ‘forma

reducida’ de la variedad de actividades de politica y su disefio en multiples paises.

Lall y Teubal (1998) proponen una clasificacion de las politicas tecnoldgicas segin el nivel
de intervencion que implican sobre los mercados, distinguiendo las politicas favorables al
mercado (market-friendly) de las politicas de estimulos de mercado (market-stimulating
technology policies). De acuerdo a los precitados autores, mientras las politicas market-
friendly son esencialmente funcionales al mercado (sus defensores argumentan que los
gobiernos deberian evitar la selectividad y desarrollar politicas neutrales), las politicas de
estimulos de mercado pueden implicar fuertes intervenciones por plazos extendidos, e
inclusive se puede llegar a prescindir por completo de los mercados. En su trabajo, Lall y
Teubal (1998) argumentan que la posicion de defensa de las politicas market-friendly se
basa en un entendimiento inadecuado a nivel micro de los determinantes de la actividad
tecnologica y del aprendizaje, y que el enfoque de estimulacion de mercado provee una

estructura mas rica y realista para el entendimiento de las politicas.

Otra forma de clasificar las politicas de innovacion considerando la incidencia sobre el
mercado es propuesta por (Crespi et al, 2014), autores que distinguen dos grandes
categorias: 1) politicas orientadas a generar bienes publicos y ii) politicas que implican
intervenciones de mercado, esto es, que buscan influir sobre la conducta de los agentes
econdémicos afectando la relacién de precios”. En el caso de las primeras, el Estado provee
bienes que estan disponibles a todas las empresas, ya sea de un sector en particular o de la
economia en su conjunto, y el uso de estos bienes por parte de una entidad no substrae del
uso por otras. Algunos ejemplos de bienes publicos que influyen sobre el proceso de
innovacion son el sistema de derechos de propiedad intelectual, o el establecimiento de
controles de calidad y certificacion de instalaciones para promover la difusiéon de
determinadas tecnologias. Las intervenciones de mercado, por su parte, tienen como
objetivo reducir el costo privado de la innovacion, como por ejemplo el establecimiento de
un esquema de subvenciones a la innovacién o la implementacién de un programa de

crédito fiscal a la [+D.

?! Crespi et al (2014) plantean esta clasificacion no solo para las politicas de innovacion, sino en general para
las politicas de desarrollo productivo.
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Una de las clasificaciones mas ampliamente adoptadas en la actualidad es la que distingue
entre politicas horizontales o estructurales, y politicas verticales o dirigidas. Las politicas
denominadas ‘“horizontales” no estan enfocadas a un sector econdmico o area tecnoldgica
en particular sino que son universales®. Como alternativa, el foco de estas politicas puede
ser funcional, como por ejemplo, la promociéon de I+D en particular, dentro de las
actividades de innovacion (Teubal, 1996). Por el contrario, las politicas dirigidas o
verticales (comunmente también denominadas ‘selectivas’) estan orientadas a la
promocion de la innovacion en sectores y/o dreas tecnologicas especificas (Lall y Teubal,
1998). De acuerdo a los autores previamente citados, las politicas horizontales y verticales

son complementarias y se apoyan mutuamente entre si.

Teubal (1996) sostiene que en la fase inicial de gestacion de la politica tecnoldgica,
deberian predominar las politicas horizontales y, con el tiempo, a medida en que se
adquiere experiencia en materia de disefio e implementacion de politicas, es mas factible
aplicar con éxito intervenciones verticales. En el mismo sentido, Niosi (2010) afirma que
seleccionar sectores es mucho mas dificil que dar apoyo horizontal a las actividades de
innovacion, entre otros aspectos porque: 1) puede surgir una oposicion de los sectores no
seleccionados; i) los programas que tienen como objetivo sectores especificos en general
requieren de la movilizacion de varios tipos de instituciones y organizaciones, lo que
complejiza mas la formulaciéon y ejecucion de la politica; y 1iii) requiere de un
conocimiento detallado de los sectores a apoyar, sus trayectorias tecnologicas y formas de
apropiacion del conocimiento, asi como la competencia nacional e internacional, y la

constante evaluacion de las capacidades del sector y de su progreso.

Otra clasificacion frecuentemente empleada es la que distingue entre politicas de
innovacion orientadas desde el lado de la oferta y orientadas desde el lado de la demanda
(Edquist y Hommen, 1999; Edler y Georghiou, 2007, OCDE, 2011 y 2012, Edler, 2013).
Las politicas de innovacion desde el lado de la demanda fueron definidas por Edler como
toda accidn publica para inducir la innovacion y/o acelerar la difusion de las innovaciones
a través de: 1) un aumento de la demanda de innovacién (es decir, de la voluntad y la

capacidad de comprar y usar una innovacion), ii) la definicion de nuevos requerimientos

2 Aunque, como advierte Teubal (1996), la horizontalidad de la politica no implica la neutralidad de los
incentivos.
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funcionales para productos y servicios y/o iii) la mayor participacion de los usuarios en la
produccion de la innovacion (innovaciones guiadas por los usuarios). Tradicionalmente, las
politicas de innovacion han estado orientadas desde el lado de la oferta, lo cual de acuerdo

a Edquist y Hommen (1999) se relaciona con la vision lineal del proceso de innovacion.

En muchos paises —en especial entre los miembros de la OCDE- se reconoce cada vez mas
la importancia de la retroalimentacion entre la oferta y la demanda en el proceso de
innovacion y ha surgido un creciente interés por las politicas de innovacion desde el lado
de la demanda. Sin embargo, con unas pocas excepciones, el uso de tales politicas contintia
estando limitado a areas en que las necesidades sociales no se pueden satisfacer con
mecanismos de mercado (por ejemplo salud o medio ambiente) o en las cuales se produce
una interseccion entre mercados publicos y privados (por ej. oferta de energia y transporte)

(OCDE, 2012).

Edler y Georghiou (2007) y Edler (2013) profundizan en la clasificacion de politicas de
innovacidn seglin sean del lado de la oferta o del lado de la demanda. Los citados autores
identifican 4 categorias de politicas entre aquellas orientadas a la demanda: 1) las compras
publicas, i) el apoyo a la demanda privada (ya sea a través de apoyos directos o indirectos),
ii1) la regulacidon de la demanda o de la interfase demanda productor, y iv) las politicas
sistémicas (integracion de clusters, cadenas usuario-productor, subvenciones a la [+D si el
usuario estd involucrado). Las politicas orientadas a la oferta de innovaciones, a su vez, las
clasifican entre: 1) las que implican medidas financieras (subsidio a la I+D privada,
instrumentos fiscales, apoyo a la capacitacion y movilidad de RRHH, apoyo a la
investigacion); y ii) las que implican la provision de servicios (provision de informacion y

conformacién de redes).

Por su parte, Peneder (2008) se centra en el analisis de las subvenciones publicas
destinadas a aumentar los incentivos para la inversion privada en la innovacion (politicas
del lado de la oferta que implican medidas financieras seglin la clasificacion de Edler), y
las tipifica en dos categorias: 1) incentivos fiscales, que permiten a las empresas a reducir el
pago de impuestos, ii) la financiacion directa de los gastos especificos (mediantes
subsidios o préstamos publicos a bajas tasas de interés). De acuerdo al precitado autor, los
instrumentos de financiacién directos permiten una mayor focalizacién de las

intervenciones.

37



También Borras y Edquist (2013) proponen una clasificacion util de instrumentos de
politicas de innovacion, en este caso utilizando como base a una clasificacion de politicas
publicas mas general. Los autores antes citados sefialan que hay tres grandes categorias de
instrumentos usados en la politica publica: 1) instrumentos regulatorios; ii) instrumentos
economicos y financieros; y iii) instrumentos blandos (“sof?”). Estos tres grandes tipos de
instrumentos de politica pueden ser identificados como “palos”, ‘“zanahorias” 'y

“sermones”, respectivamente, y son también aplicables a las politicas de innovacion.

Los instrumentos regulatorios (“palos™) constituyen herramientas legales para la regulacion
de las interacciones sociales y de mercado. La logica detras de este tipo de instrumentos es
la disposicion del gobierno de definir un marco para las interacciones que se desarrollan en
la sociedad y en la economia. Existen diversos tipos, pero lo comun de estos instrumentos
regulatorios es que son obligatorios por naturaleza. En el caso especifico de las politicas de
innovacion, este tipo de instrumento constituyen “reglas de juego” para los procesos de
creacion de conocimiento e innovacion. Dado que las regulaciones son obligatorias estas
reglas de juego son formales y obligatorias y son una parte importante de la configuracion
institucional del sistema de innovacion. Algunos ejemplos de instrumentos de regulacion
en politicas de innovacidon son la regulacion de los derechos de propiedad intelectual, la
regulacion de organizaciones de investigacion y educacion superior, las regulaciones de
politica de competencia (anti-trust) concernientes a la [+D, las regulaciones éticas
relacionadas con las actividades innovativas, algunas regulaciones sectoriales especificas
con efecto sobre las actividades de innovacion de las empresas, entre otras (Borras y

Edquist, 2013).

Los instrumentos econémicos y financieros (‘zanahorias’) proveen incentivos pecuniarios
para apoyar actividades econdmicas y sociales especificas. Pueden involucrar medios
econdmicos en efectivo o en especie, y pueden basarse en incentivos positivos (aliento o
promocion de ciertas actividades) o negativos (desaliento o restriccion). En el campo de las
politicas de innovacion, estos instrumentos han sido tradicionalmente usados de forma
extensiva. Entre los instrumentos de esta categoria se encuentran el financiamiento
competitivo a la investigacion y a la innovacion, los inventivos fiscales a la [+D a nivel de
empresas, el apoyo a la transferencia de tecnologia, el apoyo al capital de riesgo y al

capital semilla, entre otros (Borras y Edquist, 2013).
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Por su parte, los instrumentos soft (‘sermones’) se caracterizan por ser voluntarios y no
coercitivos. Estos instrumentos son muy diversos, pero generalmente se basan en la
persuasion, en el intercambio de informacién mutuo entre actores y en formas menos
jerarquicas de cooperacion entre el sector publico y los actores privados. El creciente uso
de instrumentos soft estda en el corazon de transformaciones fundamentales de la
administracion publica, que se mueve desde un rol de proveedor y regulador a un rol de
coordinador y facilitador. En el caso de las politicas de innovacidn, si bien los instrumentos
soft han tenido un desarrollo importante en las ultimas dos décadas, siguen siendo
principalmente complementarios a los instrumentos regulatorios y economicos. Algunos
ejemplos son: estandares técnicos voluntarios a nivel nacional o internacional, codigos de
conducta de empresas, universidades o institutos de investigacion (por ejemplo codigos de
conducta del reclutamiento o transparencia en los procedimientos de reclutamiento),
asociaciones publico-privadas que comparten costos, beneficios y riesgos en la provision

de bienes publicos especificos, entre otros (Borras y Edquist, 2013).

Finalmente, una clasificacion interesante en la medida que se enfoca en el propio disefio
del instrumento de politica fue propuesta por Bodas y von Tunzelmann (2008). Dichos
autores proponen caracterizar las politicas de innovacion considerando, entre otras
dimensiones, el tipo de apoyo provisto, clasificandolo en especifico o general. Este criterio
tiene en cuenta tanto el tipo de publico objetivo como el tipo de desempefio al que se
orienta la politica. De acuerdo a los autores, lo instrumentos que proveen a las empresas
incentivos muy detallados y especificos tienen como objetivo apoyar el desarrollo de
capacidades similares y supone que las necesidades de las empresas son bastante similares
(por ejemplo, en lo que respecta a la adopcion de tecnologias). Por el contrario, los
instrumentos que prestan apoyo mds general a las empresas —esto es, utilizan un criterio
mas amplio- usualmente privilegian la diversidad de las necesidades de las empresas, que

pueden utilizarlo para desarrollar capacidades y respuestas particulares.

Este tipo de dimensiones de clasificacion de las politicas de innovacidén, que toman en
cuenta el perfil y necesidades de los potenciales beneficiarios, no han sido tan ampliamente
difundidas ni en la literatura ni en la practica sobre politica de innovacion, lo cual se podria
asociar a la tendencia ya sefialada en el presente capitulo, de escaso ajuste de las

intervenciones a su contexto de aplicacion.
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CAPITULO 3- Metodologia y fuentes

En este capitulo se presenta la estrategia metodologica general de la investigacion, y de
cada una de las partes que componen la tesis, asi como una breve descripcion de métodos y
fuentes de informacion utilizados. Finalmente, se presenta un esquema de la estrategia

expositiva adoptada en la tesis.

3.1- Estrategia metodologica

El estudio de los procesos relacionados con el disefio, implementacion y evaluacion de
practicas de intervencion publica orientadas a promover las actividades de innovacion, asi
como del comportamiento innovador empresarial en determinados contextos historicos,
economicos y politicos, refiere a un objeto de naturaleza compleja, que debe ser abordado

desde diversos campos del conocimiento.

Dicho pluralismo cognitivo, impone como correlato un pluralismo metodologico, razéon por
la cual la estrategia de aprehension debe integrar diversos métodos, fuentes y perspectivas
que permitan desarrollar enfoques complementarios. Consecuentemente, la estrategia
e . S . ., i 23
utilizada para abordar la presente investigacion es la triangulaciéon de técnicas™, que
combina el andlisis de diversas fuentes documentales y bibliograficas, con el analisis

- . ., . . . 24
estadistico y la realizacion de entrevistas a informantes calificados™.

A continuacién se presenta, a grandes rasgos, la estrategia metodologica utilizada en los
diferentes capitulos de la tesis; un mayor detalle metodoldgico se puede encontrar al inicio

de cada uno de los correspondientes capitulos.

El analisis del surgimiento y evolucion de las politicas de CTI en América Latina
(Capitulo 4) se realiza a partir de la revision de fuentes bibliograficas, el procesamiento y

analisis de bases de datos cuantitativas y cualitativas secundarias; la construccion, el

» La triangulacion de técnicas es una estrategia que permite situar el objeto de estudio en un campo de
multiples perspectivas, tanto aquellas que se orientan a la medicion y comprobacion causal, como las que se
orientan a la comprension (Miles y Huberman, 1994).

2 Como expresa Beltran (1996): “Los métodos empiricos cuantitativo y cualitativo son, cada uno de ellos,
necesarios in sua esfera, in suo ordine, para dar razon de aspectos, componentes o planos especificos del
objeto de conocimiento. No solo no se excluyen mutuamente, sino que se requieren y complementan, tanto
mds cuanto que el proposito de abarcar la totalidad del objeto sea mdas decidido” (Beltran, 1996: 42).

41



procesamiento y el andlisis de bases de datos primarias, y el disefio, realizacion y analisis

de entrevistas semi-estructuradas a informantes calificados.

En base al andlisis de las diferentes fuentes de informacién se elabora una sistematizacion
de la evolucion general en el largo plazo de las politicas de CTI en América Latina desde
mediados de siglo XX a la actualidad. Asimismo, se construyen y procesan un conjunto de
variables cuantitativas a partir de las cuales se realiza una aproximacion al nivel de

desarrollo alcanzado por dichas politicas en los diferentes paises de la region.

Para el estudio de largo plazo de las politicas de CTI en Uruguay (Capitulo 5) se realizo
una sistematizacion de la produccion bibliografica sobre el estado de la cuestion. En base a
dicha sistematizacion, y a la luz de algunos enfoques conceptuales, se propone una
periodizacion que pretende dar cuenta de las principales variaciones de dichas politicas en
el pais, desde comienzos de siglo XX hasta el afio 2014, asi como su vinculacidon con otras

transformaciones ocurridas en el contexto nacional y latinoamericano.

La periodizacion de las politicas de CTI propuesta para Uruguay, al igual que el andlisis de
evolucion temporal desarrollado para América Latina, considera los diferentes enfoques
conceptuales y tipos de politicas aplicados, los tipos de instrumentos utilizados, el nivel de
endogeneidad del proceso de formulacion de politicas, y el proceso de generacion de
capacidades institucionales para el disefio y gestion de las mismas (tanto en términos de

recursos humanos especializados como de disponibilidad de informacion especifica).

En el Capitulo 6 se retoma el andlisis de la Ultima etapa de las politicas de CTI
identificada en el Capitulo 5 (periodo 2005-2014) y se profundiza en la investigacion
considerando especificamente las politicas de innovacion. En dicho capitulo se evalta el
nivel de convergencia entre la politica explicita de innovacion y la politica de innovacion
efectivamente implementada en Uruguay en la Gltima década en base a la sistematizacion y
analisis de fuentes documentales, estadisticas y bibliograficas secundarias. En particular se

analizan el PENCTI, y diversos documentos e informes de gestion de la ANII.

En base al andlisis de la documentacion secundaria, y a la luz de algunos conceptos
ofrecidos por la literatura tedrica sobre sistemas de innovacidon y enfoques de politica
asociados, se valora la correspondencia de ambos niveles de politica (explicita e

implementada) en Uruguay en términos de tipos de instrumentos aplicados, caracteristicas
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del disefio de los mismos, cobertura y alcance efectivos, y enfoques conceptuales

subyacentes.

A partir del analisis del Capitulo 6 se identifican algunas dimensiones clave del disefio de
politicas de fomento a la innovacién empresarial, cuyo nivel de adecuacion a los objetivos
que estas politicas pretenden promover dependen del conocimiento y comprension
adecuados de las caracteristicas del proceso de innovacion de las empresas. Este resultado

constituye un punto de partida para el capitulo siguiente.

Para la elaboracion de la taxonomia del comportamiento innovador de las empresas
(Capitulo 7), se realiz6 un analisis multivariado (Analisis Factorial y Analisis de Cluster) a
partir de datos provenientes de Encuestas de Actividades de Innovacion aplicadas en
Uruguay a los tres grandes sectores de la economia: industria manufacturera, servicios y
agropecuario. Debido a la amplia gama de subsectores y actividades relacionadas con la
innovacion que coexisten en la economia, este tipo de categorizacion tiene un alto

potencial para aportar informacion relevante para el diseflo y la orientacion de politicas.

En primer lugar se elaboré una estructura conceptual de la tipologia (dimensiones de
analisis, variables e indicadores) que permita responder a los requerimientos de
informacion relevantes para el disefio de politicas, identificados en el capitulo anterior. La
estructura conceptual qued6d compuesta por seis dimensiones, cinco de ellas directamente
relacionadas con el proceso de innovacion: 1) capacidades internas; ii) capacidades de
vinculacion; iii) esfuerzos de innovacion; iv) resultados obtenidos; y v) percepcion de
obstaculos para la innovacién; y una sexta referida a las caracteristicas generales de la

empresa (incluyendo su pertenencia a un sector priorizado por el PENCTI).

Para hacer operativo el andlisis se identificaron y/o construyeron un conjunto de variables
asociadas a cada una de las 6 dimensiones sefialadas en el parrafo anterior comunes a las
bases de datos de las Encuestas de Actividades de Innovacién en los tres grandes sectores
de actividad investigados. Con ellas se conform6 una nueva base de datos que, luego del
analisis de consistencia, qued6 integrada por 3.842 casos y 45 variables. Para el
procesamiento estadistico preliminar, preparacion y depuracion de la base de datos se
utilizé el programa SPSS, mientras que para el procesamiento multivariado se utilizo el

programa R.
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El andlisis multivariado se desarrolld6 en 5 etapas concatenadas: 1) Andlisis de
Correspondencias Multiples a nivel de dimensiones; 2) Andlisis de Cluster a nivel de
dimensiones; 3) Analisis de Correspondencias Simples a nivel de dimensiones; 4) Analisis
de Correspondencias Multiples integrado del proceso de innovacion; y 5) Analisis de

Cluster integrado del proceso de innovacion.

A partir de la taxonomia elaborada se identifican diferentes patrones de innovacion de las
empresas y se evaliia su nivel de convergencia con las politicas de innovacion que han sido

implementadas en los tltimos afios en el Uruguay.

Finalmente, en el Capitulo 8 se realiza una sintesis de los resultados parciales de los
diferentes capitulos la tesis, se extraen las principales conclusiones y se presentan algunas

reflexiones finales que surgen de la investigacion.

3.2- Fuentes de informacion

Como se desprende de la seccidon anterior, las fuentes de informacidn utilizadas para la
realizacion de la presente investigacion han sido multiples y variadas: fuentes
bibliograficas y documentales nacionales e internacionales, bases de datos estadisticas
secundarias y de generacion propia, entrevistas a informantes calificados, bases de datos
documentales secundarias, corpus legislativo asociado tanto a la institucionalidad como a

las intervenciones de politica, entre otras fuentes.

Esta seccion no pretende dar cuenta detallada de las diferentes fuentes de informacion
utilizadas durante el proceso de elaboracion de la tesis, pero si destacar las fuentes
principales sin las cuales la presente investigacion no hubiera sido posible, o no hubiera

tenido el mismo alcance y/o profundidad. Dichas fuentes de informacion son:
1- Encuestas de Actividades de Innovacion

Las Encuestas de Actividades Innovacién constituyen la fuente estadistica de mayor
relevancia utilizada para la elaboracion de esta tesis. La construccion de la taxonomia de
patrones de innovacion empresarial (presentada en el Capitulo 7), se bas6 en las tltimas
Encuestas de Actividades de Innovacion de alcance nacional, disponibles en Uruguay al

inicio de la investigacion. Mas especificamente, el analisis multivariado fue realizado con
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datos provenientes de la “IV Encuesta de Actividades de Innovacion en la Industria”
(ANII-INE), la “II Encuesta de Actividades de Innovacion en Servicios” (ANII-INE), y la
“I Encuesta de Actividades de Innovacion Agropecuaria” (ANII, MGAP, INIA,
UDELAR), todas correspondientes al periodo 2007-2009.

Esta ultima encuesta en particular constituyd un insumo clave para poder incluir en el
andlisis los tres grandes sectores de la economia, y ampliar el alcance sectorial de las
taxonomias del comportamiento innovador en relacion a los antecedentes existentes a nivel
internacional. En efecto, el sector agropecuario en general no es integrado a este tipo de
estudios, y esto se debe gran en parte a la no disponibilidad de informacidon que permita
captar adecuadamente el proceso de innovacion de las unidades del sector y, a la vez,

realizar comparaciones intersectoriales.

Las tres encuestas de innovacion analizadas — que conceptualmente se basan en el “Manual
de Bogota” (RICYT, 2000)- recaban informacidn sobre los procesos de innovacion en las
empresas, indagando sobre las actividades de innovacion realizadas, los recursos (humanos
y financieros) destinados a dichas actividades, la estrategia de vinculacion desarrollada, los
obstaculos enfrentados, los resultados alcanzados, sus impactos, entre otros aspectos. Los

cuestionarios fueron disefiados de forma de asegurar un nivel importante de

comparabilidad entre sectores, lo cual posibilitd el procesamiento integrado de los datos.

Las Encuestas de Actividades de Innovacion son coordinadas en Uruguay por la ANII,
institucion que pone a disposicion de la comunidad los microdatos, para su uso con fines

de investigacion.
2- Documentos e Informes de Gestion de 1a ANII

La principal fuente de informacion utilizada para la elaboracion del Capitulo 6 de la tesis, y
en particular para analizar la politica de innovacion implementada en los tltimos afios en
Uruguay fueron informes de gestion de la ANII, asi como diferentes documentos de
gestion de los instrumentos de politica ejecutados por dicha institucion durante el periodo

2008-2014.
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Entre los informes de gestion, se encuentran los Planes Operativos Anuales, los Informes
Anuales de Seguimiento de Actividades y los Informes de Evaluacion de Instrumentos y

Programas, tanto los realizados internamente como los elaborados por consultores externos.

Han sido especialmente relevantes para la investigacion los Informes de Seguimiento de
Actividades, los cuales constituyen documentos de publicacion periddica orientados a la
generacion y reporte sistematico de informacion sobre las actividades ejecutadas por la
ANIL Dichos informes persiguen tres objetivos especificos: 1) monitorear el nivel de
avance de la institucion hacia las metas y actividades establecidas en los Planes Operativos
Anuales; ii) producir insumos para la revision critica de estrategias institucionales; y iii)
garantizar transparencia frente a los actores del Sistema Nacional de Innovaciéon y la

ciudadania en general (ANIIL, 2015%).

Los Informes de Seguimiento de Actividades contienen, para cada uno de los instrumentos
de promocion de la innovaciéon implementados por la institucion, informacioén sobre: 1)
objetivos de los instrumentos, ii) demanda por parte del sector empresarial; iii) tiempos de
evaluacion y gestion de las postulaciones, iv) resultados de la evaluacion de propuestas; v)
motivos de rechazo, vi) recurrencia de postulaciones; vii) perfiles de proyectos aprobados
y rechazados; viii) perfiles de empresas beneficiarias y no beneficiarias; ix) resultados de

los proyectos apoyados y x) nivel de ejecucion financiera.

Por su parte, para cada uno de los instrumentos de fomento a la innovacién implementados
se consideraron los siguientes documentos de gestion: Bases de Convocatorias, Pautas de
Evaluacion, Informes de Cierre de Convocatorias, y Listado de Proyectos Aprobados.
Dichos registros constituyeron valiosas fuentes de informacion para la investigacion, en

especial para el analisis en profundidad del disefio de las intervenciones.

Todos los informes y documentos antes detallados son publicados sistematicamente por la

ANII en su pagina web (www.anii.org.uy), desde donde ha sido posible acceder a los

mismos.
3- Plataforma Politicas CTI (RICYT)

Otra fuente de informacion clave para la investigacion, y en particular para elaboracion del

Capitulo 4 -referido a las politicas de CTI en América Latina-, ha sido la Plataforma de
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Politicas e Instrumentos en Ciencia Tecnologia e Innovacion- “Plataforma Politicas CTI”
(www.politicasCTLnet). Dicho portal es una iniciativa de la Red de Indicadores en Ciencia
y Tecnologia Iberoamericana e Interamericana (RICYT), en conjunto con el Observatorio
CTS del Centro de Altos Estudios Universitarios (CAEU), perteneciente a la Organizacioén

de Estados Iberoamericanos (OEI).

La Plataforma Politicas CTI releva las principales politicas e instrumentos vigentes en el
area de CTI en Iberoamérica. La misma ofrece diferentes bases de datos, las mas utilizadas
en el marco de la tesis fueron: 1) el “Reporte de Instrumentos de Politica™; i1) el “Reporte
de Sistemas Institucionales”; y 1iii) el “Reporte de Indicadores”. Cada base de datos

contiene informacion sobre al menos 21 paises de América Latina y el Caribe.

El “Reporte de Instrumentos de Politica” consiste en una base de datos dindmica que
sistematiza los instrumentos de politicas en CTI implementados por los paises de la region.
En la misma los instrumentos son clasificados en tres niveles de andlisis, para cada pais,
estos niveles son: i) objetivos generales de los instrumentos, ii) categorias o tipos de

instrumentos; y iii) descripcion analitica de cada instrumento.

El “Reporte de Sistemas Institucionales” es una base de datos que describe la forma en que
esta organizado el sistema de ciencia, tecnologia e innovacién en los distintos paises de la
region. Para cada pais se despliega la siguiente informacion: 1) una sintesis de la estructura
institucional, i) el marco legal, iii) organismos de definicion de politicas y lineamientos en
CTI, iv) organismos de coordinaciéon de politicas en CTI, v) organismos de promocion de

las actividades de CTI, vi) organismos de ejecucion de [+D, y vii) observatorios de CTI.

Finalmente, el “Reporte de Indicadores” es una base que contiene los principales
indicadores de CTI correspondientes a los paises de la region, los cuales provienen de los
relevamientos realizados por la RICYT. En el marco de la presente investigacion se utilizd

directamente informacion proveniente del listado completo de indicadores de la RICYT

(www.ricyt.org), que presenta, a nivel comparativo y por pais, indicadores de: 1) contexto,

i1) insumo, iii) titulacion en educacion superior, iv) patentes, y v) bibliométricos.

Dada la vastedad y riqueza de la informacidon que contiene, la Plataforma Politicas CTI
constituyd un insumo especialmente valioso para la contextualizacion del objeto de estudio

de la tesis.
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4- Entrevistas a especialistas latinoamericanos en politicas de CTI

Otra fuente de informacién muy importante, sobre todo en la primera etapa de la tesis, fue

la realizacion de entrevistas a informantes calificados.

En el marco de la investigacion se disefidé un relevamiento cualitativo mediante entrevistas
semi-estructuradas con el objetivo de indagar sobre el proceso de preparacion y ejecucion
de politicas publicas de CTI en los paises latinoamericanos. Se plante6 una entrevista de
caracter exploratorio, que contribuyera ademas a delimitar el problema de investigacion de
la tesis™. La pauta de la entrevista estuvo enfocada tanto en las instituciones y agentes
involucrados en el disefio y ejecucion de politicas, como en las fuentes de informacion y
conocimiento utilizadas, los mecanismos de interaccion entre diferentes agentes clave, las
capacidades de absorcion, adaptacion e innovacion puestas en juego y los obstaculos

enfrentados, entre otros aspectos.

Las entrevistas fueron dirigidas a especialistas en politicas de CTI que se hayan
desempeniado en organismos internacionales relacionados dichas politicas (UNESCO,
OEA, IDRC, BID, RICYT, Banco Mundial, entre otros), o hayan operado como
consultores internacionales independientes en esta area. La seleccion de este tipo de
informantes respondi6 al interés de recabar la opinion de los agentes ‘intermediarios’ del
proceso de transferencia de conocimiento en este campo, que por lo tanto conocen la
realidad de las politicas de CTI de mas de un pais de la region y, consecuentemente,

pueden aportar a la construccion de una vision mas general del tema.

La aproximacion a la poblacion a entrevistar se realizo a través de la técnica ‘bola de
nieve’, siguiendo pautas de muestreo tedrico™®, hasta llegar al punto de saturacion en el
relevamiento de informacidn. En total, entre el 17 de abril y el 18 de junio de 2013 se
realizaron 20 entrevistas a especialistas en politicas de CTI (el listado de personas

entrevistadas se presenta en el Anexo A”’). A partir de las entrevistas se logrd obtener

% Las entrevistas exploratorias tienen por objetivo la identificacion de aspectos relevantes y caracteristicos de
una situacion para poder tener una primera impresion y visualizacion de la misma. Tienen gran valor si se
llevan a cabo en las primeras etapas de la investigacion, cuando se accede al escenario a estudiar y permiten
elaborar un marco de actuaciones futuras.

*® Muestreo de tipo intencional cualitativo, no representativo estadisticamente del universo en estudio sino
tedricamente de categorias consideradas relevantes para la investigacion.

27 Se realizo registro de audio y desgrabacion de todas las entrevistas.
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referencias relevantes sobre las politicas de ciencia, tecnologia e innovacion de 20 paises

de América Latina.

3.3- Estrategia expositiva

Como fue sefialado en la Introduccion, el objetivo general de la investigacion es evaluar la
adecuacion de las medidas de politica de fomento a la innovacion implementadas en
Uruguay en los Ultimos afios —en particular desde la reforma institucional en esta area-, a
los lineamientos y prioridades establecidos en el PENCTI, y generar insumos que
contribuyan a una mejor focalizacion de dichas medidas. El foco de la investigacion, por
consiguiente estd acotado tematicamente a las politicas de fomento a la innovacion,

geograficamente a Uruguay y temporalmente a la tltima década.

No obstante lo anterior, el referido analisis no puede ser realizado adecuadamente sin una
contextualizacion que abarque las tres dimensiones: 1) historica, i1) geografica, y iii) de
alcance tematico. La Segunda Parte de la tesis — denominada “Contextualizacion del
Objeto de Estudio”- precisamente estd orientada a la presentacion de dicho contexto, el
cual se realiza en dos capitulos que analizan las politicas de CTI en el largo plazo: el
Capitulo 4, que estudia las politicas en América Latina y el Caribe, y el Capitulo 5 que se
centra en Uruguay. Ambos capitulos constituyen un marco para el andlisis del Capitulo 6 -
ubicado en la Tercera Parte de la tesis- que se centra especificamente en las politicas de
innovaciéon en Uruguay en los ultimos afios. La Figura 3.1 expone la logica de dicha

secuencia de contextualizacion del objeto de estudio:
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Figura 3.1- Alcance de la Segunda Parte (“Contextualizacion del Objeto de Estudio”)
segin Capitulos y Dimensiones

CAPITULO 4 \
® Geografica: América Latina

e Tematica: Politicas de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion

e Temporal: largo plazo (mediados del SXX a la
actualidad)

> PARTE Il
Cc

5 ONTEXTUALIZACION
CAPITULO 5

e Geografica: Uruguay

e Tematica: Politicas de Ciencia,
Tecnologia e Innovacién

e Temporal: largo plazo
(principios SXX a la actualidad) l

> PARTE Ill:
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La Tercera Parte de la Tesis -“Politicas de Innovacion y Procesos de Innovacion en el
Uruguay Actual: Analisis Empirico”-, est4 orientada a evaluar los niveles de convergencia

y de ajuste entre las tres grandes dimensiones relacionadas con el objeto de estudio:

1) la politica explicita de innovacion a nivel nacional definida en la Gltima década

en el Uruguay y establecida en el PENCTI,

1) la politica de innovacion efectivamente implementada en el pais durante el
referido periodo, en particular por la ANII, instituciéon que fuera creada con

dicho cometido; y

111) los patrones de innovacion de las empresas de los diferentes sectores
productivos del pais, y en particular en aquellos que fueron priorizados por la

politica nacional en esta area.

La exposicion en esta Tercera Parte se desarrolla a través de dos capitulos, que
secuencialmente evaluan los niveles de convergencia parciales entre las tres dimensiones
antes sefialadas. La Figura 3.2 presenta la secuencia y légica de los capitulos que integran

la Tercera Parte, asi como las dimensiones de analisis que éstos abarcan.

El Capitulo 6, analiza la politica de innovacion explicita y la politica efectivamente
implementada en el pais en los ultimos afios y evaltia el grado de convergencia entre
ambas. Dicho capitulo permite identificar algunas necesidades de informacion relevantes
para el disefio de politicas de fomento a la innovacién empresarial, lo que constituye un

insumo para la elaboracion del capitulo siguiente.

El Capitulo 7 estudia los patrones de innovacion de las empresas pertenecientes a
diferentes sectores productivos del pais —y en particular los priorizados por el PENCTI- a
partir de la elaboracion de una taxonomia cuyo disefio estd enfocado a atender las
necesidades de informacion de la politica. Al final del capitulo se analiza la adecuacion de
la politica de innovacion implementada en el Uruguay a los diferentes patrones de

innovacion empresarial identificados.

Finalmente, el Capitulo 8 presenta una sintesis de las diferentes partes y capitulos de la
tesis, asi como las principales conclusiones y reflexiones finales que surgen de la
investigacion.
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Figura 3.2- Contenidos de la Tercera Parte (“Politicas de Innovacion y Procesos de Innovacion en el Uruguay Actual: Analisis
Empirico”) segun Capitulos y Dimensiones
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PARTE II- CONTEXTUALIZACION DEL OBJETO DE
ESTUDIO
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CAPITULO 4- Las Politicas de Ciencia, Tecnologia e

Innovacion en América Latina

El presente capitulo tiene como objetivo general contribuir a la contextualizacion del
estudio de las politicas de innovacion en el Uruguay en los tltimos afios. Como se adelanto
en el Capitulo 3, la contextualizacion propuesta alcanza tres dimensiones: 1) geografica: se
estudia toda la region de América Latina, i1) tematica: comprende las politicas de ciencia,
tecnologia e innovacion (en mas ‘politicas de CTI); y iii) temporal: analiza la evolucion de

dichas politicas desde mediados de siglo XX a la actualidad.

Los objetivos especificos del capitulo son: i) analizar el surgimiento y evolucion histérica
general de las politicas de CTI en América Latina, con especial atencion a los procesos de
circulacion de conocimientos especificos sobre este campo; i1) lograr una aproximacion al
proceso de generacion de capacidades institucionales en la region para el disefio y gestion
de dichas politicas, en particular considerando el nivel de especializacion de los recursos
humanos y la disponibilidad de informacion e indicadores sobre los sistemas cientifico-
tecnologicos y de innovacidon nacionales; y iii1) analizar las tendencias recientes en materia
de instrumentos de politica de CTI en la region y la situacion relativa de diferentes grupos

de paises en términos de implementacion de instrumentos.

Es importante realizar algunas precisiones conceptuales y metodologicas que determinan el

alcance y las limitaciones del presente capitulo.

En primer lugar, cabe sefalar que el capitulo presenta un analisis de caracter descriptivo,
que se orienta a contextualizar el objeto de estudio a partir del procesamiento de diversas
fuentes de informacion, incluyendo la realizacion de entrevistas a expertos en politicas de
CTI, la utilizacion de bases de datos especializadas, la construccion de series estadisticas
propias, y la utilizacion de fuentes documentales, bibliograficas y estadisticas secundarias.
En cada seccion del capitulo se expone con mayor detalle las fuentes de informacion y

metodologia utilizadas.

En segundo lugar, corresponde advertir que el analisis realizado en base a dichas fuentes

de informacion permite reflejar la politica que se explicita a través de los objetivos y la
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orientacion declarada de diferentes instituciones e intervenciones en el area de CTI, pero
no necesariamente da cuenta del alcance de la politica efectivamente implementada en la
region. En otras palabras, y utilizando los conceptos desarrollados por Herrera (1971), a
partir del presente capitulo es posible evidenciar la politica explicita de CTI en América
Latina, pero no la politica implicita de CTI en la region. Se trata, por consiguiente, de un
analisis parcial, pero que —aln con esta limitacion- permite ubicar a Uruguay en el
contexto regional en términos de un conjunto de indicadores seleccionados, relevantes a

los objetivos de la investigacion.

A partir del Capitulo 5, se retomara y profundizara el andlisis especificamente para el caso
de Uruguay incorporando el estudio de las politicas efectivamente implementadas y su
alcance, lo que permitird realizar nuevas interpretaciones sobre los resultados que se

exponen en el presente capitulo.

El capitulo se organiza en tres secciones. La Seccion 4.1 presenta, a grandes lineas, una
revision histérica general de las politicas de CTI en América Latina desde la segunda
posguerra a la actualidad, y un andlisis de diferentes trayectorias de paises de la region en
relacion a este tema. La Seccion 4.2 analiza la generacion de capacidades en términos de
oferta formativa para la especializacion de recursos humanos y de desarrollo de sistemas
de informacion especificos para apoyar el proceso de formulacion y ejecucion de politicas
de CTI. La Seccion 4.3 se centra en los instrumentos de politicas de CTI que estan siendo
aplicados en la actualidad en los paises de la region. Finalmente, se presenta una sintesis de

los resultados obtenidos.

4.1- Las politicas de CTI en América Latina: una mirada de largo plazo

En la presente seccion se realiza una revision historica y caracterizacion general de las
politicas de CTI en América Latina desde la segunda posguerra a la actualidad,
considerando en particular, los enfoques conceptuales y de politica dominantes, los tipos
de politicas aplicados, los objetivos de dichas politicas, la institucionalidad asociada y los

flujos de circulacion del conocimiento en este campo. Asimismo, se presenta una
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aproximacion a las trayectorias de diferentes paises de la region en relacion al desarrollo de

politicas de CTI, elaborado en base a la opinién de un conjunto de expertos sobre este tema.

4.1.1- Metodologia y fuentes de informacion

El analisis de esta seccion se realiza a partir de la revision de fuentes bibliograficas
secundarias, la consulta a la base de datos “Reporte de Sistemas Institucionales” de la
“Plataforma Politicas CTI” (RICYT), y el disefio y realizacion de un relevamiento

cualitativo.

Este ultimo, tal como fue adelantado en el Capitulo 3, se basé en la aplicacion de
entrevistas semi-estructuradas a un conjunto de especialistas en politicas de CTI de
América Latina, con el objetivo de indagar sobre el proceso de preparacion y ejecucion de
politicas publicas en esta area en los diferentes paises de la region y su evolucion en el
tiempo. La pauta de la entrevista estuvo enfocada en relevar informacion tanto sobre las
instituciones y agentes involucrados en el disefio y ejecucion de politicas, como en las
fuentes de informacioén y conocimiento utilizadas, los mecanismos de interaccion entre
diferentes agentes clave, las capacidades de absorcion, adaptacion e innovacion puestas en
juego y los obstaculos enfrentados, entre otros aspectos. La pauta de entrevista utilizada se

presenta en el Anexo A.

En total se realizaron 20 entrevistas a especialistas en politicas de CTI (ver listado de
personas entrevistadas en el Anexo A). A partir de las entrevistas se logré obtener
referencias relevantes sobre las politicas en 20 paises de América Latina, de los cuales el
80% fue referido por mas de un entrevistado, lo que permitio, ademas de un analisis

general, hacer un anélisis transversal de la informacion.

4.1.2- La evolucion general de los enfoques de politica de CTI en la

region

Como fue sefialado en el Capitulo 2, histéricamente ha habido una estrecha relacion entre

la comprensién del fenomeno de la innovacion y los enfoques y prescripciones de politica
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prevalecientes en este campo. A nivel internacional el modelo tedrico dominante desde la
segunda posguerra hasta la década del ’80 ha sido el modelo lineal de la innovacion, el
cual -de forma simplificada- se puede asociar con politicas orientadas a fomentar la
innovacion desde el lado de la oferta; mientras que a partir de los ‘80 comenzé a surgir y
consolidarse el enfoque sistémico de la innovacion, que a nivel de prescripciones de

politica implicod la incorporacion de la perspectiva de la demanda (Edquist y Hommen,
1999).

Varios estudios han analizado la influencia de los enfoques tedricos y paradigmas
internacionales en materia de politicas de CTI en América Latina (Sagasti, 2011, Velho,
2011; IDB, 2011; Crespi y Dutrénit, 2013; Crespi et al, 2014, entre otros). Una
periodizacién muy simplificada pero util desde el punto de vista analitico fue propuesta por
Crespi y Dutrénit (2013) quienes identifican tres grandes etapas en la politica cientifica
tecnologica de América Latina que se basan en paradigmas de politica alternativos: 1) la
etapa de enfoque de la politica del lado de la oferta, que transcurri6 en la region entre las
décadas del ’50 y el ’80; ii) la etapa del enfoque de demanda, entre las décadas del *80 y
2000, y iii) la etapa en que predomina el enfoque sistémico, a partir de la década del 2000

(Crespi y Dutrénit, 2013:7-12).

La vigencia de cada uno de los paradigmas implicé diferencias en la concepcion del
proceso de generaciébn de conocimiento, los objetivos de la politica, los actores
involucrados, el tipo de instituciones que desarrollan la politica y los instrumentos de
politica utilizados, aspectos que marcan cada uno de los tres periodos identificados. A

continuacion se presenta una caracterizacion general y sintética de cada uno de ellos.

- El enfoque del lado de la oferta (décadas del 50-80)

Este enfoque se expandi6 a nivel internacional desde finales de la Segunda Guerra Mundial
y se fundamenta en la existencia de una cadena lineal de innovacion, donde la
investigacion cientifica basica es precursora de la innovacion tecnoldgica y del
subsecuente bienestar social (technology push). La concepcion de la ciencia como motor
del progreso econdmico y social condujo, en esta primera etapa, a un fuerte énfasis en la

politica cientifica, bajo el supuesto de que si se asignan los suficientes recursos a la ciencia,
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el conocimiento cientifico se distribuird entre las distintas actividades economicas y
derivara en bienestar social. El principal objetivo de esta politica, por consiguiente, era
fomentar la produccion de conocimiento, y estaba dirigida a universidades, institutos de

investigacion, y laboratorios de [+D.

El enfoque lineal de oferta se comenz6 a difundir en América Latina en la década del ’50,
en un proceso en el cual varios organismos internacionales tuvieron una influencia decisiva.
Mientras que la OCDE fue clave en la reflexion sobre politicas cientifico-tecnoldgicas y la
generacion de publicaciones en esta area, instituciones como UNESCO y OEA -y
posteriormente IDRC- jugaron un rol muy activo en la transmision de esas ideas hacia la
region, ya sea ofreciendo recomendaciones y sugerencias a los gobiernos, organizando
reuniones, capacitando funcionarios en Europa que luego volcarian sus conocimientos en
sus paises de origen, entre otros mecanismos (Nadal, 1995 y Oteiza, 1992). Dicho proceso
gener6 un fendmeno de internacionalizacion de las politicas de CTI y una
homogeneizacidon en las concepciones de politica (isomorfismo), que tuvo una relacion

directa con la concepcion de ciencia y tecnologia imperante (Velho, 2011).

Durante este primer periodo tanto el enfoque sobre las politicas cientifico-tecnologicas
como los conocimientos asociados a aspectos mas operativos sobre su implementacion
provinieron desde paises desarrollados, en un proceso de transferencia hacia América
Latina que se caracteriz6 por ser unidireccional y descontextualizado (Amadeo, 1978; Bell,
1985; Oteiza, 1992; Dagnino y Thomas, 1998, entre otroszg). Uno de los resultados mas
evidentes de dicho proceso fue la creacion de la primera institucionalidad de CTI en la
region, lo cual constituyd una de las directrices centrales de las politicas promovidas por

UNESCO y OEA para los paises periféricos (Davyt, 2011:94).

La gobernanza de las politicas asociadas al enfoque lineal del lado de la oferta estuvo a
cargo de los Consejos Nacionales de Ciencia y Tecnologia, que fueron establecidos en
América Latina mayoritariamente entre las décadas del *50 y ’60. Los paises pioneros en la
region fueron México, Brasil y Argentina que en los afos ‘50 ya contaban con las primeras

instituciones nacionales para el fomento de la ciencia y la tecnologia: CONESIC (1935),

28 Una sintesis de estos aportes se presenta en Baptista y Davyt, 2014:374.
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CICIC (1942) e INIC (1950) en el caso de México, CNPq (1951) en Brasil, y DNICT
(1950) y CONICET (1958) en Argentina29. A dicho grupo se sumaron, en la década del ‘60,
Uruguay (CONICYT, 1961); Chile (CONICYT, 1967); Venezuela (CONICIT, 1967);
Colombia (COLCIENCIAS, 1968) y Pert (CONCYTEC, 1968), y en la década del *70
Costa Rica (CONICIT, 1972) y Ecuador (CONACYT, 1979)*°.

Cabe advertir que a pesar que la primera institucionalidad encargada del desarrollo de
politicas de CTI en América Latina era comparable en sus aspectos formales (estatutos,
organigramas, etc.) con organismos similares de los paises mas desarrollados, como sefala
Herrera (1971:11) en varios paises de la region esta politica explicita no se correspondia
con la politica cientifico-tecnoldgica realmente implementada, quedando con frecuencia en

el &mbito meramente formal y declarativo.

A los Consejos Nacionales de Ciencia y Tecnologia se les asigno la funcion de financiar la
investigacion, la formacion de recursos humanos y el establecimiento de marcos analiticos
para la politica de ciencia y tecnologia, mientras que para complementar el apoyo a la
investigacion y a la formacion técnica-profesional se establecieron institutos tecnoldgicos.
En esta primera etapa de las politicas de CTI en América Latina, y de forma consistente
con el enfoque de oferta, se le asignd mucha menos importancia a impulsar la construccion

de capacidades tecnoldgicas en el sector privado (Crespi y Dutrénit, 2013:8).

El enfoque lineal del lado de la oferta predomind en América Latina durante la fase
comunmente denominada de ‘Industrializacion por Sustitucién de Importaciones’ (ISI)*'.
En este periodo fue el sector publico el que desempefid principalmente la funcion de
identificar prioridades e intervenir directamente en las actividades de ciencia y tecnologia a

través de la creacion de bienes publicos, en particular a partir del estimulo a la creacion de

% A las citadas instituciones en el caso de México se agrega la posterior creacion del CONACYT (1971), y
en Argentina la creacion del CONACYT (1969).

30 Fuente: Davyt (2011:98)

31 Mis recientemente Bértola y Ocampo (2013) han utilizado la terminologia ‘Industrializacion Dirigida por
el Estado’ (IDE) para denominar este periodo, el cual se enmarca entre dos grandes crisis: la Gran Depresion
de los afios 30 y la “década perdida” del decenio de los 80. El concepto de IDE resalta dos caracteristicas
distintivas del periodo: el foco creciente en la industrializacion como eje del desarrollo y la ampliacion
significativa de las esferas de accion del Estado en la vida econdémica y social (Bértola y Ocampo,
2013:170,313).
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centros cientificos y tecnolégicos. De acuerdo con CEPAL (2004)*, estas intervenciones
solo lograron cierto desarrollo en las empresas publicas y en el sector agropecuario,
mientras que, dado que el sector productivo no demandaba grandes contingentes de
equipos técnicos de alta calificacion, los sistemas educativo y de investigacion quedaron
por lo general poco articulados a dicho sector. Como sefialan Bértola y Ocampo
(2013:211), los SNI que se desarrollaron en América Latina durante el periodo fueron
incapaces de generar solidas redes tecnoldgicas como las que entonces desarrollaron Japon
y algunos de los primeros tigres asiaticos, y por lo tanto no condujeron a una reduccion

sostenible de la brecha tecnoldgica con los paises industrializados.

- El enfoque del l1ado de la demanda (décadas del 80-2000)

Un nuevo enfoque de politica surgi6 en la década del *80 y se extendio6 hasta fines del siglo
XX. El mismo tom6 como referencia las reformas estructurales implementadas bajo la
inspiracion del enfoque del Consenso de Washington, cuyos principios fueron: liberacion
comercial, liberacion financiera, privatizacion y neutralidad en las intervenciones de

politica.

Paralelamente a la liberalizacion econdémica, América Latina experimentd cambios en la
formulacion, el disefio y la implementacién de las politicas cientifico-tecnoldgicas que
condujeron a un modelo también lineal pero basado en la demanda, en el que se supone
que la iniciativa autonoma del sector privado, expresada en la demanda, es el motor
fundamental para la innovacién y la generacion de conocimientos (Cimoli y Primi, 2004).
Este enfoque suponia la existencia de capacidades en el sector productivo de explicitar
demandas de conocimiento tecnologico, lo cual no se condecia con la realidad de la amplia

mayoria de las empresas de la region.

Durante el periodo de prevalencia del enfoque lineal de demanda, los mecanismos del
mercado se convirtieron en la referencia basica del establecimiento de prioridades y la

asignacion de recursos, lo cual condujo a politicas neutrales y horizontales orientadas a

32 Citado por Bértola y Ocampo (2013).
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minimizar las interferencias del Estado en el comportamiento del mercado. El apoyo a la
modernizacion tecnologica y la innovacion del sector privado se centraba, por consiguiente,
en aquellas esferas en las que ocurrian “fallas de mercado™; es decir, la prioridad de las
politicas publicas era simplemente corregir las asimetrias de informacion entre los agentes
economicos (Cimoli et al 2007:17). Los principales instrumentos, de caracter horizontal y,
por ende, con un efecto tedricamente neutral sobre los distintos sectores productivos, eran
los fondos de desarrollo tecnolégico o innovacion, los sistemas de informacion y
asesoramiento a las empresas que quisieran innovar y los mecanismos de control y
certificacion de calidad, especialmente para productos de exportacion (Bértola y Ocampo,

2013:297).

En este periodo, y en un contexto de fuertes ajustes estructurales en la region, también se
experimentaron severas reducciones en el presupuesto publico de las organizaciones del
lado de la oferta de conocimiento, se establecieron nuevos sistemas de incentivos para
introducir disciplina de mercado en los institutos tecnologicos, se desreguld la formacion
de recursos humanos y las universidades privadas entraron al mercado educativo, y se
fortalecieron gradualmente los sistemas de propiedad intelectual (Crespi y Dutrénit,

2013:10).

El giro hacia un modelo de politicas lineal basado en la demanda también supuso cambios
institucionales. La reorganizacion de la arquitectura institucional de ciencia y tecnologia
implicd la modificacion de ambitos especificos y de los estilos de gestion de las
instituciones existentes, asi como la creacion de nuevos organismos. De acuerdo a Cimoli
et al (2007:18), la reorganizacion de las instituciones supuso, en general: i) un aumento de
los recursos y de la importancia de aquellos organismos de ciencia y tecnologia dedicados
a captar la demanda de tecnologia y conocimiento del sector privado; ii) un interés
incipiente hacia una mayor articulacion y coordinacion entre el sector publico y el privado;
y ii1) cambios en las competencias y objetivos de los organismos. Respecto a este tltimo
punto, con la introduccién de los fondos de innovacion, las instituciones de ciencia y
tecnologia ampliaron su mandato o se crearon nuevas agencias especializadas en la gestion

de fondos competitivos para la innovacion y la investigacion (IDB, 2011:31).
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En este contexto, se produce también un aumento de la importancia de las instituciones
financieras internacionales —y en particular del BID - como fuentes de financiacion de
programas de ciencia y tecnologia implementados en la region®’. Lentamente estas
instituciones, junto con el IDRC y la CEPAL, se comienzan a posicionar también como
organismos de apoyo y promocion de la investigacion sobre politicas de CTI en América

Latina (Sagasti, 2011:63).

En la década del 90 e inicios del 2000 también se produce una nueva ola de
institucionalizacion del apoyo a las actividades de ciencia y tecnologia en paises de la
region que no contaban con institucionalidad en este campo, entre ellos la mayoria de los
paises centroamericanos (Guatemala (CONCYT, 1991); El Salvador (CONACYT, 1992);
Honduras (COHCIT, 1992); Nicaragua (CONICYT, 1995); Panama (SENACYT, 1997));
algunos del Caribe (Jamaica (NCST, 1993); Cuba (CITMA, 1994), Reptblica Dominicana
(CONESCYT, 2001)), a los que se suman Bolivia (CONACYT, 1991) y Paraguay
(CONACYT, 1997)**.

- Enfoque sistémico (desde los 2000)

La necesidad de mejorar la competitividad e incrementar la escala de los apoyos a la
innovacidon empresarial condujo a la exploracion de nuevos enfoques de politica, en el
marco de un consenso creciente de que el apoyo a la innovacion enfocado en empresas
individuales no era suficiente para internalizar las externalidades y resolver fallas de
coordinacion (Crespi y Dutrénit, 2013:11). En este contexto, la OCDE adopt6, en la década
del ’90, un nuevo enfoque de politica en base al concepto de SNI, el cual habia sido
desarrollado a nivel académico sobre fines de la década anterior. Dicho enfoque—
denominado enfoque sistémico de la innovacion-, comenzo a traducirse en el cambio de

algunas medidas de politica en América Latina a partir de comienzos del siglo XXI.

33 Desde su establecimiento en 1959, el BID ha sido el mayor proveedor de financiamiento y soporte técnico
para el desarrollo de la ciencia la tecnologia y la innovacion en América Latina y el Caribe (IDB, 2011:51).
* RICYT, http://www.politicascti.net, “Reporte de Sistemas Institucionales”, consulta realizada el 30/12/15.
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El enfoque sistémico reconoce que la politica de innovacion basada Unicamente en la
generacion de conocimiento o en la iniciativa auténoma del sector privado no son
suficientes para estimular la innovacion, y que el Estado tiene un rol importante también en
la coordinacion e integracion entre distintos agentes del SNI, asi como en el apoyo a la

transformacion interna de las capacidades de absorcion de las empresas.

La emergencia del enfoque sistémico implicé una nueva fase de aprendizaje y
experimentacion de las politicas de CTI, caracterizada por la ampliacidon y complejizacion
de las intervenciones de politica. A los instrumentos de promocion de la oferta de
conocimiento aplicados en periodos anteriores se sumaron una gran diversidad de
instrumentos disefiados para fomentar la innovacién, incluyendo algunos orientados
especificamente a la construccion de capacidades de innovacion en las PYMEs (por
ejemplo a través de la extension tecnologica). A esto se suma el desarrollo de politicas
orientadas a la articulacion del SNI, asi como intervenciones verticales, las cuales
involucran un enfoque mas comprehensivo que pretende abordar las fallas de coordinacion
entre actores del sistema y reforzar las capacidades de innovacion en sectores considerados

estratégicos para el desarrollo del pais, respectivamente (IDB, 2011:27)*.

El advenimiento de las intervenciones focalizadas y el enfoque de articulacion trajeron
consigo la necesidad de una nueva gobernanza institucional para la politica de CTI. Entre
los ejemplos de cambios institucionales se incluye la creacion de Ministerios o Vice-
Ministerios de Ciencia, Tecnologia e Innovacidon en algunos paises, la elevacion de los
Consejos Nacionales a nivel de Ministerios en otros, la emergencia de Consejos de
Innovacion y Competitividad o de Agencias de Innovacion, y la reorientacion de los
Consejos de Ciencia y Tecnologia®®. A través de estos cambios se busco, entre otras cosas,

una mejor coordinaciéon e interrelacion entre los agentes del sistema de innovacion y

%% El surgimiento de las politicas de innovacion verticales en América Latina durante el periodo se enmarca
en un proceso de retorno mas generalizado a politicas sectoriales desde comienzo de siglo XXI en paises
como Argentina, Brasil y México y, posteriormente, en Chile y Colombia (Bértola y Ocampo, 2013: 297).

36 En la década del 2000 se establecieron reformas de los sistemas institucionales de CTI en Argentina
(2001), Bolivia (2001), México (2002), Chile (2005), Uruguay (2005), Panama (2005), Guatemala (2006),
Peru (2007), Honduras (2008), Ecuador (2009), Cuba (2009), El Salvador (2010), entre otros. Fuente:
RICYT, http://www.politicascti.net, “Reporte de Sistemas Institucionales”, consulta realizada el 30/12/15.
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promover la descentralizacion administrativa de las actividades cientificas y tecnologicas

(Sagasti, 2011:164).

Las modificaciones antes mencionadas han generado una creciente divergencia en los
marcos institucionales que regulan el proceso de toma de decisiones de las politicas de CTI

en América Latina. Como afirman Crespi y Dutrénit (2013):

“El marco institucional actual es un hibrido que resulta de diferentes estratos de
construccion institucional y diserio e implementacion de instrumentos de politica;
algunos que logran sobrevivir desde los viejos tiempos de la politica de oferta —por
ejemplo los Consejos de Ciencia y Tecnologia-, pero coexisten con nuevos actores
—como las agencias de innovacion — e instituciones de vinculacion, en un marco de
muy diferentes condiciones iniciales y modelos institucionales” (Crespi y Dutrénit,

2013:12)

Otro proceso que tomo especial impulso en América Latina a partir de inicios del siglo
XXI fue la planificacion estratégica en el area de CTI, que derivaria en los primeros planes
nacionales en esta area para la mayoria de los paises’’. Una de las directrices compartidas
en los documentos de planificacion de las politicas de CTI de la region es el
establecimiento de prioridades estratégicas y la definicion de apuestas de futuro en
determinadas areas cientifico-tecnologicas o mercados claves. Como observan Casas et al
(2014:361) las prioridades estratégicas de la politica de CTI de los paises de América
Latina coinciden, en general, con las agendas de los paises centrales, entre las que destacan:
la salud, la nanotecnologia, la biotecnologia, las TICs, la energia limpia, los nuevos

materiales, y las ciencias cognitivas, principalmente las neurociencias.

37 Algunos ejemplos de la generacion de documentos de planificacion estratégica en CTI son: Venezuela
(Plan Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion 2005-2030, 2005), Guatemala (Plan Nacional de
Ciencia, Tecnologia e Innovacion 2005-2014, 2005), Brasil (Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo para o
Desenvolvimento Nacional Plano de Ag¢do-PACTI 2007-2010, 2006), Peru (Plan Nacional Estratégico de
Ciencia, Tecnologia e Innovacion para la Competitividad y el Desarrollo Humano- PNCTI 2006 — 2021,
2006), Uruguay (Plan Estratégico Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovaciéon- PENCTI, 2010), Colombia
(Plan Nacional de Desarrollo 2010- 2014, 2010), Nicaragua (Plan Nacional de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion 2010-2013, 2010), El Salvador (Plan Nacional y Programas de Innovacion, Ciencia y Tecnologia,
2011), Argentina (Plan Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion: Argentina Innovadora 2020, 2013),
Bolivia (Plan Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion, 2013), México (Programa Especial de Ciencia,
Tecnologia ¢ Innovacion- PECITI, 2014-2018, 2014), Costa Rica (Plan Nacional de Ciencia, Tecnologia e
Innovaciéon 2015-2021, 2015), Panama (Plan Estratégico Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion
2015-2019- PENCYT, 2015).
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Finalmente, es importante enfatizar que la periodizacion esquematica presentada en los
parrafos anteriores respecto a la evolucion de las politicas de CTI en América Latina s6lo
es util desde un punto de vista analitico, ya que los paises han tenido trayectorias
heterogéneas en relacion al desarrollo y madurez de instituciones y politicas de CTI. Sobre

este aspecto se profundiza en el apartado siguiente.

4.1.3- La heterogeneidad de las trayectorias a nivel de paises

De forma complementaria al andlisis de la evolucion general de las politicas de CTI en
América Latina, este apartado estd orientado a captar la heterogeneidad de trayectorias en
materia de desarrollo de dichas politicas al interior de la region. La principal fuente de
informacion utilizada para el analisis es la opinion de un conjunto de especialistas en

politicas entrevistados especificamente con dicho objetivo.

Un primer resultado a destacar es que todos los expertos consultados en el marco de la
presente investigacion coinciden en sefialar a Brasil como el pais lider en la region en
materia de politicas de CTL. En efecto, de acuerdo a las opiniones recabadas, dicho pais fue
pionero en este campo en América Latina, y se ha caracterizado histéricamente por la
estabilidad en los esfuerzos publicos por promover las actividades de CTI, lo que le
permitio acumular importantes capacidades para crear y aplicar politicas e instrumentos,
varios de ellos inclusive sustancialmente diferentes a los aplicados en otros paises y
regiones. En palabras de uno de los expertos: “Brasil tiene capacidades mucho mas
avanzadas; tiene 40 arios de estabilidad del BNDS, de FINEP, de CNPq...” (Entrevista
2)’®. Estos resultados van en el mismo sentido que las afirmaciones de Emiliozzi et al
(2009:28) respecto a que en Brasil el sector cientifico-tecnoldgico ha sido objeto de un
creciente interés por parte de sucesivos gobiernos, lo cual explica la estabilidad en las

instituciones responsables de esta politica en el pais, se puede ver reflejado en los

3% Cabe sefalar, sin embargo, que Brasil presenta fuerte heterogeneidad interregional en materia de politicas
de CTI, como sefala uno de los entrevistados: “Pero por otro lado, cuando se pone la lupa, se ven
desequilibrios entre los Estados... La parte del sur de Brasil tiene mas estructura innovativa, infraestructura
cientifico-tecnologica, las mejores universidades estan alli, hay un circulo virtuoso” (Entrevista 12).
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crecientes niveles de inversion en esta area’, y es un elemento distintivo de los otros

paises de la region.

Para el disefio de sus politicas de CTI Brasil ha tomado histéricamente como modelo los
desarrollos de los paises mas avanzados, en particular de EE.UU y Europa. A su vez, el
pais ha sido una de las principales referencias en esta area para el resto de los paises de la
region: su importante acumulacion de capacidades dio lugar al inicio de procesos de
colaboracion y aprendizaje sur-sur en politicas de CTI, que posteriormente se replicaria en
el caso de otros paises latinoamericanos. Como sefiala uno de los entrevistados: “Se migran
los instrumentos desde Brasil porque estan en un estandar muy encima que el resto de
Ameérica Latina, y en algunos casos tienes instrumentos mejores que en Europa”

(Entrevista 12).

También dentro del grupo de relativamente altas capacidades en materia de politicas de
CTI, aunque en un segundo nivel respecto a la situacion de Brasil, la amplia mayoria de los
entrevistados ubican a Chile, Argentina, México y Uruguay. De acuerdo a algunas de las
opiniones relevadas, del resto de los paises de la region, los que han logrado avanzar lo han
hecho a partir de la adaptacion de cosas que habian hecho alguno de estos paises

previamente (Entrevistas 7 y 9).

En particular Chile y Brasil son visualizados por varios de los expertos como los paises
mads innovadores en materia de politicas de innovacion, como lo refleja el siguiente pasaje

de una de las entrevistas realizadas:

“Los paises que han sido mds novedosos en esta materia [de politicas de
innovacion] han sido Brasil y Chile, en el sentido en que han sido pioneros en
generar todo tipo de nueva oferta instrumental” (Entrevista 9).

Algunos de los especialistas consultados identifican, como otra caracteristica comun entre
Brasil y Chile, que ambos paises fueron los que menos capacidades perdieron en materia
de politicas de CTI durante la denominada “década perdida” de los ‘80. En palabras de uno

de ellos:

%% La intensidad de la inversion en I+D en Brasil es la mayor de la regién y la tnica que ha alcanzado el 1%
del PBI (Ver Grafico C.1 en Anexo C).
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“En Brasil por razones estructurales y en Chile por razones de competencia del
servicio publico, se logro mantener las capacidades acumuladas en los arios 60 y
70 durante los 80, lo que no sucedio en Argentina, ni en Peru, y en Colombia solo
muy parcialmente” (Entrevista 2).

Particularmente en el caso de Brasil, se asocia el mantenimiento de las capacidades en
politicas cientifico-tecnoldgicas durante los ‘80, y el posterior impulso de las politicas de

innovacion, al importante peso que tuvo el Estado desarrollista en dicho pais (Entrevista 9).

De acuerdo a las opiniones relevadas, en el caso de México también hubo importante
acumulacion de capacidades en materia de politicas de CTI durante las décadas del ‘60 y
70, pero en los ’80 -y en particular con posterioridad a la crisis de la deuda- se produjo un
debilitamiento de las mismas. Como observa uno de los expertos consultados, muchas de
las personas capacitadas en politica cientifico-tecnologica en México durante los *80 se
movieron desde instituciones como el CONACYT hacia diversas universidades del pais,
donde habia una comunidad cientifica relativamente organizada (Entrevista 2). Segin
algunos de los entrevistados, el hecho de que los cientificos y expertos en politica
cientifico tecnoldgica de México no necesariamente hayan tenido que emigrar a otros
paises, llevé a que la pérdida de capacidades durante los *80 en dicho pais haya sido menor
que en el caso de otros paises de la region™. Otro elemento que caracteriza a México, de
acuerdo a las opiniones de varios entrevistados, es tener una comunidad cientifica que
comenzo a vincularse sistematicamente al gobierno y que ha tenido un papel muy

importante en las politicas de CTI del pais (Entrevistas 2, 16, 19).

En los casos de Argentina, Uruguay y Peru, contrariamente a lo ocurrido en Brasil y Chile
(y parcialmente en México), hubo un desmantelamiento casi total de capacidades de
politica cientifico-tecnologica durante la década del ‘70 y 80, cuando numerosos
cientificos y expertos migraron hacia otros paises ya sea por razones de persecucion

ideologica o politica, o por la inestabilidad economica y social imperante. En estos paises

40 Uno de los entrevistados profundizaba sobre el tema en los siguientes términos: “El viejo problema tiene
que ver con que los cuadros desafortunadamente suelen rotarse, entonces los expertos con formacion a veces
se pierden, aunque no se pierden del todo porque terminan mas capacitados aunque vayan a cumplir otra
funcion, ya sea a otra reparticion del Estado o a una universidad, siempre le queda un elemento importante
en su_formacion profesional laboral. Pero trae como consecuencia que hay nuevos equipos en los Consejos”
(Entrevista 19).
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es recién sobre fines de los *80 y principalmente en la década del 90 en que se comienzan

a restablecer y fortalecer las capacidades nacionales asociadas a las politicas de CTI.

En particular para el caso de Argentina varios de los entrevistados destacan la estabilidad
institucional y de los equipos de gestion de las politicas de CTI lograda a partir de los ‘90,
lo que habria posibilitado importantes procesos de aprendizaje, tanto de instituciones como

de personas (Entrevistas 2, 4, 5, 6, 9, 10, 13, 14, 18).

La trayectoria de aprendizaje y acumulacion de capacidades en materia de politicas de CTI
-ya sea a partir de la propia experiencia o de la de otros paises y regiones-, es visualizada
por varios entrevistados como un proceso comun a Brasil y a todos los paises del Cono Sur
(Argentina, Chile y Uruguay) por lo menos desde los *90. Como lo describe la siguiente
cita: “Argentina, Uruguay, Chile, Brasil, fueron, como de libro de texto, aumentando sus

capacidades y haciendo mas sofisticados sus instrumentos” (Entrevista 18).

La evidencia recogida ubica en una situacion opuesta el caso de Venezuela, pais que
realiz6 una importante acumulaciéon de capacidades en materia de politica cientifico
tecnologica hasta la década del ‘90, pero que posteriormente habria experimentado un
proceso de desaprendizaje institucional, asociado en gran parte al acontecimiento de
cambios radicales a nivel politico (Entrevistas 2, 4, 6 y 7). Los expertos consultados con
conocimiento del caso venezolano coinciden en destacar el alto nivel técnico del equipo de
CONICIT hasta fines de los 90 y la ocurrencia de un posterior retroceso en las
capacidades institucionales, aunque no necesariamente a la disponibilidad de fondos para
el apoyo a la CTI. Como lo indica el siguiente pasaje de uno de los entrevistados:
“Ciertamente Venezuela le ha metido muchos recursos a ciencia y tecnologia ultimamente,
pero en cuanto a capacidad institucional creo que ha habido un desaprendizaje”

(Entrevista 7).

Las apreciaciones antes sefialadas concuerdan con algunos resultados del estudio de largo
plazo sobre la politica cientifico-tecnologica venezolana realizado por Avalos (2007).
Avalos sefiala que a partir de 1999 se cambiaron las bases conceptuales de la politica de
CTI en Venezuela, y ésta pasd a centrarse en torno a tres ideas bésicas: la soberania

tecnologica, el desarrollo endogeno y la apropiacion social del conocimiento, dentro del
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marco que implica la transicion hacia una sociedad socialista. El precitado autor identifica
algunas debilidades importantes en el cambio de estrategia de la politica de CTI en
Venezuela de fines de los ‘90, entre las que destaca: 1) el voluntarismo politico en torno a
las ideas del desarrollo endogeno y la soberania tecnoldgica; ii) un excesivo peso en la
valoracion del Estado como protagonista directo de la politica; iii) alta discrecionalidad al
momento de orientar los recursos; y iv) problemas de gestion y ‘digestion’ de recursos

cuantiosos destinados a las politicas de CTI.

Otros dos paises latinoamericanos a los cuales los expertos consultados atribuyen
capacidades relativamente importantes en materia de politicas de CTI son Costa Rica y
Colombia. El caso de Costa Rica es especialmente interesante, pues sus capacidades en
términos de politicas de CTI lo diferencian claramente del resto de los paises
centroamericanos (Entrevistas 1, 7, 9, 13 y 19). Los entrevistados destacan como principal
fortaleza de dicho pais el alto nivel de capital humano vinculado a las politicas de CTI que

posee:

“[...] la gente que tiene estd bien formada, incluso con formacion de politicas
publicas en temas de innovacion [...] los Directores de Innovacion, de
Cooperacion Internacional, de Recursos Humanos, el Viceministro, por ejemplo,
viene con un doctorado en Alemania con una vision moderna de las cosas”
(Entrevista 1).

Costa Rica ha realizado adaptaciones exitosas de instrumentos que habian sido aplicados
previamente en el Cono Sur y en paises desarrollados (Entrevista 9) y ademas ha innovado

en algunos incentivos, en particular en materia de emprendedurismo (Entrevista 1).

Para el caso de Colombia los entrevistados también destacan las muy buenas capacidades
en términos de recursos humanos calificados para el disefio y gestion de politicas de CTI,
pero identifican algunas debilidades institucionales que habrian impedido su adecuado
aprovechamiento (Entrevistas 1, 2, 3, 4, 6, 7 y 9). La principal debilidad identificada por
los entrevistados, en el caso de dicho pais ha sido la rotacion del personal como
consecuencia de los cambios a nivel politico. De todas formas, de acuerdo a varias
opiniones recabadas, existen en Colombia capacidades de generar intervenciones nuevas, y
sobre todo de adaptar exitosamente instrumentos aplicados en otros contextos, en especial
tomando como base a la experiencia de otros paises de la region.
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En un tercer nivel respecto a las capacidades en materia de politicas de CTI varios de los
entrevistados ubicaron a Peru, donde se identifican capacidades para implementar
instrumentos que ya han sido aplicados en otros paises de la region, y de adaptarlos sin
inconvenientes, pero no para generar politicas o desarrollar instrumentos propios. De
acuerdo al trabajo de campo realizado, Pert habria logrado una importante acumulacion de
capacidades durante los ‘60 y ‘70 que fueron desmanteladas como resultado de la
inestabilidad politica y econdomica posterior (Entrevistas 2, 3, 4, 5 y 7). Como sefiala uno

de los expertos consultados en relacion a este pais:

“En los 60-70 habia elementos de una fuerte institucionalidad cientifico-
tecnologica, pero cuando tuvieron la gigantesca crisis politica y economica en los
80 y principios de los 90... hubo una barrida de la memoria del sector” (Entrevista
7).
A diferencia del caso de Argentina, la institucionalizacion de la politica de CTI con
posterioridad a los 90 en el caso de Peru ha sido un proceso muy conflictivo y que atin no
se habria terminado de resolver (Entrevistas 4, 6 y 9). Una caracteristica singular de Perq,
sefalada por varios de los expertos, es que este pais posee muy fuertes capacidades en
términos de recursos humanos altamente especializados en politicas de CTI, pero que sin
embargo estos recursos no necesariamente han logrado tener una influencia decisiva en la

politica nacional, habiendo un desaprovechamiento historico de las capacidades existentes

(Entrevistas 2, 4, 13 y 14).

También con capacidad de adaptar politicas e instrumentos a su propio contexto y
sobretodo de aprendizaje en base a experiencias de otros paises de la region, los
entrevistados ubican a Paraguay (Entrevistas 1, 7, 10 y 18). Como ilustra uno de los

expertos consultados:

“Paraguay en estos arnos supo absorber el “saber hacer” que se habia acumulado
en muchos paises vecinos, viajaron mucho a nivel de Cono Sur, lo que le sirvio
para saltear etapas. Empezaron de a poco, creando instituciones que existian en
Argentina hace 15 arnios la crearon hace 3 arios. Lo mismo los organismos de
revision por pares, revisores externos, internacionales, todo lo adoptaron”
(Entrevista 18).

En el mismo sentido, otro de los entrevistados apunta:
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“Paraguay ha sido capaz de absorber; paso de la nada, y hoy tiene un conjunto de
instrumentos tradicionales pero que funcionan bien; no tiene mucha capacidad
para innovar, pero esto se relaciona con que tiene un pequerio equipo de gente que
conoce de esto” (Entrevista 10).

En particular, el Gltimo comentario revela una de las principales debilidades identificadas
para la mayor acumulacion de capacidades en materia de politicas de CTI en Paraguay: la

escasa masa critica de recursos humanos formados y con experiencia en estos temas.

Asimismo, en el proceso de adoptar instrumentos convencionales que han sido aplicados
en otros paises de la region, varios entrevistados ubican a Ecuador, el cual se nutri6
especialmente de la experiencia chilena (Entrevistas 2, 4, 5, 6, 7 y 9). De acuerdo a los
expertos consultados, una de las principales debilidades de Ecuador ha sido la escasa

profesionalizacion de la gestion de la politica de CTI.

Finalmente, los expertos entrevistados coinciden en sefialar que existe un escaso nivel de
desarrollo de las capacidades en materia de politicas de CTI en los paises centroamericanos
(con la excepcion de Costa Rica), los del Caribe, y Bolivia (Entrevistas 1, 5, 7, 8, 9, 13, 15
y 17)*". En general en estos paises la institucionalidad en CTI es relativamente reciente y

posee escasa complejidad. Como afirma uno de los expertos entrevistados:

“En Centroamérica es un campo relativamente nuevo, donde el conocimiento esta
acumulado en gestores de politica, en dambitos de secretarias sectoriales y otras
instituciones que han ido generdandose |[...] son mas bien capacidades individuales
(Entrevista 15).

En estos paises se detecta, como una debilidad importante, que no hay nucleos de
investigadores, ni esfuerzos destinados a consolidar ambitos de pensamiento que estimulen
la generacion de capacidades en el campo de las politicas de CTI. Por otra parte, al no
contar la mayoria de los paises con trayectoria significativa en la implementacion de este
tipo de politica, tampoco han generado experiencia practica. En palabras de uno de los
entrevistados: “En estos temas hay mucho de ‘learning by doing’, ellos nunca han hecho
un programa de innovacion y por lo tanto tienen que empezar a aprender de qué se trata”

(Entrevista 1). Varios de los paises indicados se encuentran atin en la etapa de entender la

41 . . , Sye . . . ,
Se deja constancia que se exceptua a Cuba de este analisis por falta de informacion sobre dicho pais.
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logica de funcionamiento de los programas de CTI. Para este grupo de paises algunos
organismos internacionales estan fomentando especialmente, en la actualidad, Ia

cooperacion sur-sur (Entrevistas 8 y 15).

Otra debilidad detectada -no solo en este grupo de paises sino en la mayoria de los paises
de la region-, es la alta rotacion del personal tanto en los cargos técnicos como de direccion.
Como sefiala Niosi (2010), debido a que las nuevas burocracias son efimeras, en general
tienen poco tiempo o interés en el aprendizaje organizacional, disefio de politicas y

evaluacion.

En sintesis, mas alla de la evolucidon general de las politicas de CTI en América Latina
descripta en la primera parte de esta seccion, el andlisis ha permitido constatar la existencia
de trayectorias heterogéneas entre los diferentes paises en relacion al desarrollo y madurez
de instituciones y politicas en esta area. En la préxima seccion se profundiza en particular
en los procesos de acumulacion de capacidades en términos de recursos humanos
calificados y disponibilidad de informacion especializada para apoyar el disefio e

implementacion de dichas politicas.

4.2- Una aproximacion a las capacidades de disefio y ejecucion de

politicas

El disefio e implementacion de politicas nacionales de CTI implica la necesidad de
producir conocimiento sobre el tema, bajo la forma de recopilaciéon de informacion y
estadisticas sobre dichas actividades, asi como la formacion de recursos humanos
calificados para hacerlo (Kreimer et al, 2014:13). En la presente seccién se busca una
aproximacion a las capacidades nacionales de disefio y gestion de politicas de CTI en los
diferentes paises de América Latina, a partir del andlisis de dos factores criticos en dicho
proceso: 1) la generacion de indicadores que permitan apoyar la formulacion y ejecucion de
politicas en esta area, y i1) la formacidon y especializacion de recursos humanos a nivel

nacional en temas de gestion y disefio de politicas de CTIL.

Antes de avanzar en el andlisis es importante realizar algunas precisiones sobre el alcance

y las limitaciones al mismo. En primer lugar, cabe sefalar que en esta seccion se estudian
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solo dos de los multiples factores que pueden tener incidencia sobre los procesos de disefio
y ejecucion de politicas de CTI, y en particular no se incorporan al andlisis los contextos
histéricos, institucionales y politicos de cada pais. Se trata, por lo tanto, de un recorte
analitico de una realidad mucho mas compleja, el cual se realiza con el objetivo de
profundizar en algunos elementos mas directamente asociados a la formulacion de politicas

basadas en la evidencia, tema que es transversal en toda la investigacion.

Por otra parte, a nivel de los dos factores que se estudian en la presente seccion, también
corresponde realizar algunas precisiones respecto al alcance del analisis. La generacion de
indicadores sobre CTI, no asegura su efectivo uso en el proceso de toma de decisiones de
politica en esta area. Del mismo modo, la disponibilidad de recursos humanos
especializados en politicas y gestion de la CTI a nivel nacional no implica necesariamente
el aprovechamiento de esas capacidades por parte de las instituciones responsables de
desarrollar los mencionados procesos. Cabe advertir, por lo tanto, que ambos factores son
necesarios aunque no suficientes para asegurar procesos de toma de decisiones de politica
basadas en la evidencia; ademas de las capacidades, son claves las oportunidades reales de
aprovechamiento de las mismas, las cuales dependen fuertemente de las condiciones de

contexto a nivel histdrico, politico y cultural de cada pais.

4.2.1- La generacion de indicadores de CTI

De acuerdo a Borras y Edquist (2013) —autores ya citados en el Capitulo 2- los objetivos
directos de las politicas de innovacion (concepto que también aplica a las politicas de CTI
en general) deberian ser formulados en términos de identificacion de problemas en el
sistema de innovacion; y la adecuada identificacion de esos problemas requiere
necesariamente de la utilizacion de diferentes tipos de fuentes de informacion, mediciones,
analisis y estudios comparativos. Como también han sefialado Argenti, Sutz y Filgueira
(1988:163) “No se puede hacer politica sobre lo que no se conoce (...) Por lo tanto, saber

algo de la situacion es un pre-requisito de la politica”.

Snoeck y Sutz (2010), identifican cinco aspectos sobre los cuales los tomadores de

decision en el area de CTI deberian estar bien informados al momento del diseno de las
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intervenciones, estos son: i) el conocimiento sobre las capacidades generales del pais y las
principales caracteristicas del sistema nacional de innovacion; ii) el conocimiento sobre el
comportamiento innovador de las empresas y de sus capacidades de absorcion; iii) el
conocimiento acerca de lo que la gente piensa, el valor y el miedo acerca de la CTI; iv) el
conocimiento sobre las necesidades tecnoldgicas de los sectores productivos y otros
actores; y v) el conocimiento estratégico sobre CTI. De los cinco aspectos antes sefialados,
al menos tres de ellos (puntos i a iii) dependen criticamente de la disponibilidad de
indicadores adecuados, sean éstos de insumo, de resultados, de innovacion, o de

percepcion social de la CTIL.

Los indicadores de CTI son series de datos construidos con el objetivo de responder
cuestiones relativas al estado de la CTI en un pais, su estructura interna, relaciones con los
demas sectores sociales, evolucion y grado de alcance de metas definidas en el area (Sirilli,
1998). Los mismos pueden aportar una base racional y objetiva para el posterior analisis y
toma de decisiones de politica, siempre que cumplan con determinados requerimientos de
calidad, relevancia, oportunidad, diseminacion y claridad. De acuerdo a Godin (2009)42,
como herramienta del proceso de politica los indicadores de CTI pueden apoyar la toma de
decisiones sobre al menos tres aspectos: 1) determinar el nivel optimo de recursos a ser
invertido en actividades de CTT; 2) posibilitar un anélisis costo-beneficio entre opciones y

prioridades; y 3) demostrar la eficiencia y la efectividad de la politica.

Este apartado se plantea como objetivo evaluar las capacidades de los diferentes paises de
América Latina para generar estadisticas e indicadores de CTI. En primer lugar se presenta
la metodologia y fuentes de informacion utilizadas, posteriormente se expone brevemente
la evolucion histérica de la medicion de actividades de CTI en América Latina, y
finalmente se analizan las capacidades actuales de los paises de la region para generar

estadisticas e indicadores en esta area.

#2 Citado por Bagattolli (2013).
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4.2.1.1- Metodologia y fuentes de informacion

Para abordar el estudio de las capacidades de generacion de indicadores de CTI en
América Latina se realizd, en primer lugar, una revision historica del surgimiento y
evolucion de la produccion de informacion especifica en esta area en la region, y su
asociacion con las directrices metodoldgicas sobre el tema que fueron surgiendo a nivel
internacional. Las fuentes de informacion utilizadas para el analisis fueron los manuales
internacionales que guian la medicion de las actividades de CTI, asi como diversas fuentes

documentales y estadisticas secundarias.

En segundo lugar, se busco una aproximacion a las capacidades actuales de generacion de
indicadores de CTI a nivel de los diferentes paises de la region. Para ello se seleccionaron
un conjunto de indicadores que dan cuenta de las capacidades cientifico-tecnologicas y de
innovacion de un pais y que comparten la caracteristica de ser generados a partir de
sistemas de informacion nacionales. Los indicadores seleccionados son de cinco tipos: 1)
indicadores de insumo (inversiones y recursos humanos para la investigacion), ii)
indicadores de educacion superior, iii) indicadores de resultado (paltentes43 ), 1v) indicadores

de innovacidn, y v) indicadores de percepcion social de la CTIL.

La Tabla 4.1 presenta un resumen de los indicadores considerados para evaluar las
capacidades de los paises de América Latina de generar insumos para la toma de
decisiones de politica de CTI. Una descripcion més detallada de los diferentes tipos de

e 44
indicadores se puede encontrar en el Anexo B™".

# No se consideraron los indicadores bibliométricos entre los de resultados pues al generarse a partir de
bases de datos internacionales, este tipo de indicadores no reflejan las capacidades nacionales de generacion
de informacion sobre CTI.

* En el Anexo C se presentan los resultados de algunos de los indicadores seleccionados para diferentes
paises de América Latina y su comparacion con los correspondientes a paises desarrollados. Como se puede
apreciar en dichos graficos, los paises de la region presentan un rendimiento mas bajo respecto a los de la
OCDE vy paises de la Union Europea y las economias emergentes en casi todas las dimensiones relevantes
relacionadas con las actividades de CTI.
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Tabla 4.1- Indicadores Seleccionados para Evaluar las Capacidades de Generacion de
Indicadores de CTI

Indicadores de Insumo

1. Gasto en I+D en relacién al PBI
2. N2 de Investigadores en Equivalente a Jornada Completa (EJC)
Indicadores de Educacion Superior
3. N2 de Titulados de Doctorado

4. N2 de Titulados de Maestria
Indicadores de Producto-Patentes
5. N2 de Patentes Solicitadas

6. N2 de Patentes Otorgadas
Indicadores de Innovacion

7. N2 de Encuestas de Innovacién

Indicadores de Percepcidn Social
8. N2de Encuestas de Percepcidn Social de la CTI

Para analizar las capacidades de generacion de los indicadores de insumo, educacion
superior y producto a nivel de pais, se tomd como fuente de informacién las series de

1%, Para

indicadores publicadas por RICYT en su pagina web para el periodo 1990-201
estudiar las capacidades de generar indicadores de innovacion se elabor6 una serie propia
de encuestas nacionales de innovacion realizadas en cada pais, en base a multiples fuentes
bibliograficas (Sutz, 2000; Crespi y Peirano, 2007; Marins et al, 2012, Barletta y Sudarez,
2014), asi como a la consulta a informantes calificados. Finalmente, para evaluar las
capacidades de generar indicadores de percepcion social de la CTI se considerd la

informacion contenida en el Manual de Antigua (RICYT, 2015).

A partir de las series de datos de los indicadores seleccionados, se realizd un analisis de 21
paises de América Latina centrado en la disponibilidad anual de la informacion a nivel de
pais. El supuesto subyacente es que la disponibilidad de un dato en una serie de

indicadores de CTI (independientemente de cudl sea su valor) refleja las capacidades del

* Ver http://www.ricyt.org/indicadores.
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pais para la generacion de dicha informacién de acuerdo a determinados estandares

. . . 4
internacional o regionalmente aceptados™.

En base a dicho andlisis se clasificaron los diferentes paises en cuatro categorias segun sus
capacidades para generar cada uno de los indicadores seleccionados: 1) capacidades altas; i)
capacidades medio-altas; iii) capacidades medio-bajas; y iv) capacidades bajas o nulas®’.
Finalmente, se realizd6 una evaluacion general de las capacidades de generacion de
indicadores de CTI a nivel de cada pais a partir de los resultados de las evaluaciones

previas de los distintos tipos de indicadores considerados.

4.2.1.2- Surgimiento y evolucion de los indicadores de CTI en la region

Desde el punto de vista estadistico la ciencia y la tecnologia han sido consideradas durante
muchos afos dreas muy especificas y aisladas, cuyas estadisticas, en caso de realizarse,
eran utilizadas por grupos de profesionales muy especializados. En la década del ‘30, se
realizaron en la Union Soviética los primeros intentos de medicion de la I+D, aplicando
datos estadisticos, y en la década siguiente se iniciaron también en los Estados Unidos
(Sancho, 2001). Sin embargo, no fue hasta 1950 cuando la National Science Foundation
(NSF) de EE.UU. comenzé a elaborar indicadores de actividad cientifico tecnoldgica a
escala nacional con un alto nivel de detalle, lo cual tuvo gran repercusion en otros paises
industrializados como Reino Unido, Canadé, Holanda y Francia, que también iniciaron sus

propias mediciones.

En la década del ‘60 algunas instituciones internacionales —entre las que se destacan
OCDE y UNESCO- empezaron a dirigir sus esfuerzos para definir métodos normalizados

de medicion de actividades de CTIL.

En el &mbito de la OCDE los primeros acuerdos metodoldgicos para la medicion de las

actividades de CTI fueron recogidos en el “Manual de Frascati”(OCDE, 1963), que

% Para la adopcion de este supuesto en particular se tuvo en cuenta que RICYT realiza un proceso de revision
de consistencia de los indicadores previo a su publicacion. No obstante lo anterior, en Ultima instancia los
indicadores son definidos por los organismos proveedores de informacion de cada pais.

4" Para un mayor detalle de los criterios considerados para evaluar las capacidades nacionales de generar
indicadores de CTI ver Anexo B.
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describe la medicioén de los gastos y recursos humanos destinados a I+D. El Manual de
Frascati se transformé en un documento de referencia, siendo considerado como la guia
internacional sobre normalizacion de la toma de datos estadisticos para la medicion de
inversiones en I+D*®. De esta forma la OCDE se comenzo a posicionar como lider mundial
en el desarrollo de manuales estadisticos tendentes a homogeneizar, a nivel internacional,
los procedimientos para la seleccion y recoleccion de datos sobre Ciencia y Tecnologia, asi

como los subsiguientes indicadores (Sancho, 2001).

La UNESCO, por su parte, también participd tempranamente en la produccion de normas
para las estadisticas de CTI, asi como en la compilacién y mejora de estadisticas en esta
area. En el propio documento constitutivo de dicha organizacién —que fue creada en 1945-
se expresaba que “cada Estado Miembro someterda a la Organizacion |...] estadisticas
relativas a sus instituciones y actividades educativas, cientificas y culturales”® .
Complementariamente, en 1946, las Naciones Unidas reconocieron a la UNESCO como
“organismo encargado de compilar, analizar, publicar, normalizar y mejorar las
estadisticas relativas a su esfera especial de competencia”. Para cumplir con esta funcion,

UNESCO establecié en 1950 un Servicio de Estadisticas, que en 1952 se convirtié en una

Divisién de Estadisticas (Fernandez Polcuch, 2006:45).

El primer intento de la UNESCO de medir sistematicamente los recursos de ciencia y
tecnologia fue llevado a cabo en 1960, al recolectar datos existentes en varios paises. A
partir de esta experiencia, en 1964 y 1965 la Organizacion disefid un cuestionario y lo
envi6 para que fuera completado de forma piloto en los paises de América Latina™. Los
resultados de esta encuesta fueron publicados en el Anuario Estadistico de la UNESCO de
1968 y configuraron el comienzo de la produccion regular de estadisticas de ciencia y

tecnologia en dicha instituciéon y en algunos paises de América Latina en particular.

(Fernandez Polcuch, 2006)

8 E] Manual de Frascati a la fecha tiene publicada su sexta edicion: 1963, 1970, 1976, 1981, 1983, y 2002.

* Constitucion de la UNESCO, Art. I, http://unesdoc.unesco.org/images/0013/001337/133729s.pdf.

*0 Este primer cuestionario estadistico de ciencia y tecnologia requeria datos sobre el numero total de
cientificos, ingenieros y técnicos del pais por campo de especializacion y sector de empleo, asi como
informacion sobre gastos corrientes en [+D, por sector. El cuestionario definitivo, incorporaria también datos
sobre recursos humanos en [+D.

79



A partir de 1966 la UNESCO comenzé a trabajar también en la normalizacion
internacional de estadisticas de ciencia y tecnologia, plasmando los desarrollos
metodologicos alcanzados en varias “guias™'. En 1978, la XX Conferencia General de la
UNESCO adoptdé la ‘“Recomendacion sobre la normalizacion internacional de las
estadisticas relativas a la ciencia y la tecnologia”, la cual proporcioné un marco conceptual
para la medicién de “Actividades Cientificas y Tecnologicas (ACT)”, que comprendia
“Investigacion cientifica y desarrollo experimental (I+D)”, “Ensefianza y formacion CyT
(EFCT)” y “Servicios cientificos y tecnoldgicos (SCT)”. Adicionalmente, dicho
documento introdujo el concepto de “recursos humanos nacionales en ciencia y
tecnologia”, que cubria el “stock” de cientificos, ingenieros y técnicos del pais,

cualesquiera sea su actividad econdmica.

A partir de las directrices metodolédgicas desarrolladas por OCDE y UNESCO, durante las
décadas del ‘60 y ‘70, se realizaron los primeros esfuerzos de medicion de las actividades
de actividades cientifico-tecnoldgicas en América Latina. Estas mediciones estuvieron a
cargo de los Consejos de Ciencia y Tecnologia, entonces recientemente creados. Sin
embargo, los avances en la medicion en esta area y las metodologias utilizadas fueron muy
heterogéneos entre paises. Como sefiala un informe de UNESCO de la década del ‘70

respecto a los indicadores de CyT publicados para la region:

“[...] su volumen, cobertura y anios de referencia varian de unos paises a otros,
siendo incluso su enfoque desigual en algunos casos. En cierto modo ello
constituye, por una parte, un reflejo de las limitaciones que muchos paises tienen
para poder realizar, con la necesaria amplitud y periodicidad, los estudios de base
que requiere la formulacion de la politica cientifica y tecnologica; pero, ademds,
es una manifestacion de una cierta desigualdad en el grado mismo de necesidad
que los distintos paises sienten acerca del conocimiento detallado de dichos datos,
como consecuencia de sus distintas posiciones en el nivel de elaboracion de la

politica cientifica y tecnologica y de su indice de desarrollo en estos ambitos”.
(UNESCO, 1978:77)

Entre los pioneros en la region en materia de estadisticas de ciencia y tecnologia se

encontraban Argentina, Brasil, Colombia, Cuba, Chile, México y Venezuela, que a fines de

> Por ejemplo: “Guia provisional para el establecimiento de estadisticas de la ciencia” (1969); “Guia para
el inventario del potencial cientifico y tecnologico nacional” (1969), “Guia para la recogida de datos
estadisticos sobre Ciencia y Tecnologia” (1977), entre otros documentos.
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la década del ‘60 e inicios del ‘70 ya elaboraban informes nacionales sobre cantidad de
cientificos e ingenieros dedicados a [+D en equivalente a jornada completa y sobre gasto

en [+D segun sector de ejecucion.

En la década del ‘80 se produjo un quiebre en el proceso de generacion de estadisticas de
ciencia y tecnologia en América Latina; como indican Martinez y Albornoz (1989), la
“década perdida” del desarrollo en la region también constituyd un freno al impulso de
medicién de las actividades cientificas y tecnolégicas®>. La pérdida de relevancia de las
mediciones en esta area se produjo en un contexto de politicas econdmicas nacionales que
se concentraron en el ‘ajuste estructural’ por sobre la promocién del desarrollo endogeno.
Lo anterior, sumado a las grandes dificultades que la mayoria de los paises tenian para
completar los cuestionarios de UNESCO, llevo a que en muchos casos se interrumpieran
los ejercicios de relevamiento ™. Solo un grupo reducido de paises mantuvo cierta
continuidad en la produccion de estadisticas de ciencia y tecnologia en la década del ‘80,
entre ellos los que mayor desarrollo habian alcanzado en esta area (Argentina, Brasil, Chile,

México y Venezuela)™.

Desde mediados de los afios *80 la actividad de la UNESCO en el campo de las estadisticas
de ciencia y tecnologia también decayo severamente por multiples causas, entre las que se
encuentran la reduccion significativa en el presupuesto de la organizacion. Otro factor
significativo fue la propia heterogeneidad de los paises miembros de la UNESCO, que no
estaban en condiciones de asumir consensos tales como los producidos en el seno de la

OCDE (Fernandez Polcuch, 2006:47).

Por el contrario, en el marco de los paises de la OCDE, desde fines de la década del ‘70 y
durante toda la década del ‘80 se habia desarrollado un movimiento critico importante, uno
de cuyos planteamientos era la necesidad de contar con indicadores de resultados de las
actividades cientificas y tecnologicas, y de considerar con mayor amplitud el tema de la

innovacion, todo lo cual condujo a un renovado interés en el tema (Testa, 2002).

>2 Martinez y Albornoz (1989), citado por Bianchi (2005a).

> Remi Barré (1996) citado por Fernandez (2006:47).

> Historical ~Data-  Statistical tables from the 1999 Unesco Statistical  Yearbook
(http://stats.uis.unesco.org/unesco/ReportFolders/ReportFolders.aspx).
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A partir de la década del ‘90 surgirian nuevos Manuales de la OCDE (posteriormente
conocidos como de la Familia Frascati), con recomendaciones especificas: el “Manual de
Balanza de Pagos Tecnologica” (1990), que norma la medicion de las transacciones
comerciales internacionales relacionada con el conocimiento cientifico y tecnologico; el
“Manual de Oslo” (1992), que brinda lineamientos para la recoleccion y uso de datos
relacionados con las actividades de innovacion; el “Manual de Patentes” (1994), que da
lineamientos para registrar las invenciones; el “Manual de Canberra” (1995) que ofrece
directrices para la medicion de los recursos humanos dedicados a actividades cientificas,
tecnoldgicas y de innovacion, y a la transferencia de tecnologia. Adicionalmente, se
publican las “Recomendaciones para la utilizacion de indicadores bibliométricos y

andlisis de los sistemas de investigacion” (1997).

En particular el Manual de Oslo (1992) marca punto de inflexion en la forma de medir las
actividades de CTI, ya que brinda recomendaciones especificas sobre como medir la
innovacion mas alld de la [+D. Dicho manual, siguiendo el marco tedrico aportado por
Kline y Rosenberg (1986), presenta una serie de indicadores tendientes a captar el proceso
de la actividad innovadora en su conjunto™. El Manual de Oslo representa actualmente la
principal fuente internacional de directrices para el andlisis y recopilacion de datos

Lo . . <. 56
estadisticos en materia de innovacion’ .

En la década de los ‘90 aumentd la preocupacion de la mayor parte de los gobiernos de
América Latina por contar con politicas de CTI renovadas y mas firmes, luego del declive
que éstas experimentaron en los ‘80. A esto se suma una tendencia a nivel internacional de
mayor presion por la racionalizacion de la politica y el aumento de la demanda por

indicadores de CTI como herramienta para la toma de decisiones sobre el volumen de

> Los aportes teoricos de Kline y Rosemberg (1986) tienen implicancias fundamentales para el desarrollo de
los indicadores de innovacion. Estos autores retoman el concepto Schumpeteriano de que la idea de novedad
no implica necesariamente la creacion de un producto o proceso completamente nuevo, sino que también
puede estar incorporada en cambios relativamente pequeiios que se realizan en productos y/o procesos o en
cambios en las formas de organizaciéon que pueden tener, en el largo plazo, implicancias tecnologicas y
econdmicas importantes. Segiin Kline y Rosenberg es importante, a la hora de evaluar el esfuerzo innovador
de las empresas, considerar no solo el gasto en [+D sino que también otra serie de actividades que pueden
llevar a la empresa a innovar: disefio, entrenamiento del personal, gasto en desarrollo y experimentacion de
las ideas, estudios de mercado para la introduccion de nuevos productos, etc. (Rovira, 2007).

36 E1 Manual de Oslo tiene a la fecha tres ediciones: 1992, 1997 y 2005.
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recursos, definicién de opciones y prioridades (Godin, 2009). En dicho contexto hubo un

proceso de revalorizacion de los indicadores de CTI en la region.

A inicios de los ‘90 existia una brecha muy importante entre la medicion de actividades de
ciencia y tecnologia en los paises desarrollados, que contaban con un sistema estadistico
generalmente bien aceitado, y en los paises de América Latina, que habian sido impactados
negativamente ademds por la reduccion del programa de estadisticas de ciencia y
tecnologia de la UNESCO. Este vacio de informacion sobre actividades de CTI en la
regiéon comenzaria lentamente a ser superado a partir de la creacion de la RICYT en el

marco del Programa CYTED en 1995”".

La RICYT fue creada con el objetivo de promover el desarrollo de instrumentos para la
medicion y el andlisis de la ciencia y la tecnologia en Iberoamérica, en un marco de
cooperacion internacional, con el fin de profundizar en su conocimiento y su utilizacion
como instrumento politico para la toma de decisiones’ ¥ Esta Red lider6 en América Latina
un proceso de reflexion acerca de la adecuacion de los indicadores de CTI —que hasta la
fecha habian estado estrechamente vinculados a las caracteristicas propias de los paises
desarrollados- a la realidad de la region, lo cual permitié avanzar en algunas areas en la

adaptacion de criterios conceptuales y metodologicos al contexto latinoamericano.

El paso mas claro en este sentido se verifica en el area de los indicadores de innovacion.
En 1997 comenzo6 a discutirse en los Talleres de la RICYT la necesidad de realizar un
esfuerzo tendiente a contar con un manual latinoamericano de indicadores de innovacion,
que ayudara a captar las especificidades que adoptan estos procesos en la region. El trabajo

conjunto de varias instituciones e investigadores de América Latina con el soporte de la

" En 1994 se desarrolld en Argentina el Primer Taller Iberoamericano de Indicadores de Ciencia y
Tecnologia y un afio después, y como resultado de las recomendaciones formuladas por los participantes del
encuentro, el Programa Iberoamericano de Ciencia y Tecnologia para el Desarrollo (CYTED) creé la Red
Iberoamericana de Indicadores de Ciencia y Tecnologia (RICYT). Desde 1996, la Organizacion de Estados
Americanos también se sumo a este proyecto, encargando a la RICYT la ejecucion de su programa regional
de indicadores de ciencia y tecnologia.

>% Entre los cometidos especificos de la red se encuentran: i) disefiar indicadores para la medicion y analisis
de la CTI en los paises de Iberoamérica; ii) facilitar la comparabilidad y el intercambio internacional de
informacion sobre CTI; iii) realizar reuniones internacionales en torno a sus temas prioritarios; iv) publicar
informacion, trabajos de investigacion y analisis de indicadores, y procesos de informacion sobre CTI; y v)
capacitar y entrenar especialistas en estadisticas e indicadores de CTI.
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OEA y de la RICYT, dio por resultado la publicacion del “Manual de Bogota.
Normalizacion de Indicadores de Innovacion Tecnologica en América Latina y el Caribe”
a fines del ano 2000. El Manual de Bogota establece que si bien los indicadores
comparables internacionalmente son importantes, las diferencias de los niveles de
desarrollo entre paises hacen necesario definir indicadores de innovacion basados en
enfoques conceptuales, metodologicos y practicos mas adecuados a la realidad de aquellos

con menor desarrollo relativo.

Las encuestas de innovacion se habian comenzado a desarrollar en América Latina a
mediados de la década del *90, a excepcion de una encuesta pionera que realizé Uruguay
en el aflo 1987. A fines de la década del ’90, siete paises de la region habian realizado al
menos un relevamiento de este tipo (Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México, Uruguay
y Venezuela), cantidad que se duplicaria en la década siguiente. La adopcion de las
recomendaciones metodologicas del Manual de Bogota fue parcial entre los paises de
América Latina, ya que algunos continuaron realizando sus ejercicios de medicion en base
al Manual de Oslo, mientras que muchos de ellos aun no incursionaron en practicas de

medicion de las actividades de innovacion.

También con el objetivo de desarrollar pautas metodoldgicas adaptadas a la realidad de los
paises de Iberoamérica, en el afio 2005 la RICYT en conjunto con otras instituciones
especializadas (UMIC e ICSTE), publicé el “Manual de Lisboa” sobre indicadores de
transicion hacia la Sociedad de la Informacion, y en 2007 el “Manual de Indicadores de
Internacionalizacion de la Ciencia o Manual de Santiago”. La difusion y adopcion de estos

dos manuales entre los paises de América Latina es aiin limitada.

Mas recientemente, RICYT desarrolld el “Manual de Indicadores de percepcion social de
la ciencia y la tecnologia, o Manual de Antigua” (RICYT, 2015), propuesta técnica para
medir la percepcion social de la ciencia y la tecnologia a través de encuestas nacionales de
poblacion adulta. Los indicadores de percepcion social de la ciencia y la tecnologia
comenzaron a ser incorporados a los sistemas de medicion de algunos paises América
Latina fundamentalmente a partir del afio 2000, constituyéndose redes de cooperacion que

realizaron estudios comparativos y fueron alimentando la reflexion teodrica en esta area.
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En sintesis, las diferentes formas con que se miden las actividades cientifico-tecnologicas y
de innovacion han evolucionado en el tiempo en paralelo con los cambios en los
paradigmas tecnolédgicos y con la evolucion de la comprension del fendmeno mismo de la

innovacion. Asimismo, se fueron incorporando nuevas areas de interés para la medicion.

En un principio, y coincidiendo con el periodo en que el enfoque dominante era el modelo
lineal de oferta, se desarrollaron indicadores orientados a captar los “insumos” del proceso
de innovacién: inversion en actividades cientificas y tecnoldgicas, y recursos humanos
dedicados a dichas actividades. Posteriormente, acompafiando los avances en las
discusiones teoricas sobre la innovacién, y en particular desde la emergencia del enfoque
sistémico, surgieron nuevas tendencias para ir mas a fondo en la medicidon y captar
diferentes dimensiones del proceso de CTI: medicion de resultados, internacionalizacion,
innovacion, percepcion social, entre otros aspectos (Rovira, 2007). Como consecuencia de
lo anterior, desde las décadas de ‘50 y ‘60 a la fecha hubo un crecimiento exponencial de la

cantidad de indicadores de CTI que los manuales internacionales recomiendan generar.

América Latina, con cierto rezago temporal, acompaiid las tendencias internacionales en la
medicion de las actividades de CTI. A esto se suma el inicio, desde fines de la década del
‘80, de un proceso de reflexion critica acerca de la adecuacion de los indicadores de CTI
generados en los paises mas avanzados a la realidad de la region. Dicho proceso, que fue
fuertemente impulsado a partir de la creacion de la RICYT a mediados de los *90, permitid
avanzar en algunas areas en la adaptacion de criterios conceptuales y metodologicos al
contexto latinoamericano. Si bien el conjunto de indicadores sobre CTI generados en
América Latina se ha ampliado y diversificado de manera considerable, el desarrollo de los
sistemas de informacidn en esta area es muy heterogéneo entre paises. Seguidamente se

profundiza sobre este aspecto.

4.2.1.3- La generacion de indicadores de CTI a nivel de pais

En este apartado se presenta un analisis de las capacidades de generacion de indicadores de
CTI en diferentes paises de América Latina, para lo cual se consideraron los diferentes
indicadores explicitados en la Tabla 4.1. La Tabla 4.2, presenta una sintesis de los

resultados obtenidos.
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Tabla 4.2- Resumen Capacidades de Generacion de Indicadores de CTI en América Latina por Pais segiin Indicador (Afio 2014)
TIPO DE INDICADORES
Insumo Educacion Superior Patentes Innovaciéon | Percepcion

Encuestas
Gasto en |Investigador|Titulados de |Titulados de| Patentes Patentes Encuestas General

B o . Percepciéon
1+D/PBI EJC Doctorado Maestria Solicitadas | Otorgadas | Innovacién Social CTI

Evaluacién

Argentina

Bolivia ]
Brazil | ]
Chile ]

Colombia
Costa Rica I Costa Rica
Cuba | Cuba

Rpca. Dominicana | R. Dominic.

Ecuador || Ecuador

Guatemala

Guatemala

Honduras

Jamaica

Mexico

Nicaragua

Panama Panama
Peru | Peru
Paraguay | Paraguay
El Salvador | El Salvador
T.y Tobago

Trinidad y Tobago

Uruguay I
Venezuela ' 1 [ [ | Venezuela

PROMEDIO PROMEDIO
Fuente: Elaboracion propia en base a RICYT (www.ricyt.org.uy) consulta realizada el 10/12/2015, Manual de Antigua (RICYT, 2015), Barletta y Suarez (2014), Internet,

consulta a informantes calificados.

Codigo de Colores Evaluacion " Capacidades de Generar Indicadores de CTI"
-Capacidad Alta |:|Capacidad Media-Alta I:ICapacidad Media-Baja -Capacidad Baja o Nula
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Como se puede apreciar en la Tabla 4.2, las capacidades de generacion de indicadores de
CTI en América Latina varian fuertemente tanto entre paises y como entre tipos de
indicadores. Entre los diferentes tipos de indicadores, los de patentes son los que la region
tiene mayores capacidades de generar: mas del 50% de los paises los producen y reportan
anualmente de forma continua a RICYT. Los indicadores de patentes, en general no son
producidos por los organismos nacionales de ciencia y tecnologia sino que surgen a partir

de registros de las oficinas de patentes de cada pais.

La region también tiene relativamente altas capacidades de generar indicadores de
educacion superior, mas especificamente de graduacion a nivel de posgrado. En efecto, un
43% de los paises analizados genera anualmente y de forma continua informaciéon sobre
sus titulados de doctorado y maestria. A estos se suman 4 paises que relevan este tipo de
informacion con alta frecuencia aunque no de forma continua, y 5 que lo hacen de forma
muy discontinua. Los indicadores de educacidon superior en general son compilados y/o

relevados por las Secretarias de Educacion de los diferentes paises.

Como se puede observar en la Tabla 4.2, la generacion de indicadores de insumo implica
mayor complejidad para los paises de América Latina que los de patentes y de educacion
superior, siendo producidos y reportados anualmente de forma continua por menos del 25%
de los paises de la region (Argentina, Brasil, Colombia, México). Entre los indicadores de
insumo, se evidencian mayores capacidades de generar indicadores de inversion (gasto en
[+D), en relacion al indicador investigadores en equivalente a jornada completa. En efecto,
un 29% de los paises analizados no reportd ningun dato sobre gasto en [+D a RICYT en
los ultimos 10 afios -o ha realizado s6lo un reporte puntual-, proporcion que alcanza el 38%

de los casos para el indicador cantidad de investigadores.

Los indicadores de innovacion, por su parte, han sido generados de forma periddica en la
ultima década s6lo en 5 paises de la region: Brasil, Chile, Colombia, México y Uruguay.
Otros 5 paises han desarrollado 2 o mas encuestas de innovacion, pero no lo han hecho
abarcando periodos de referencia continuos durante al menos una década (Argentina, Costa

Rica, Cuba, Reptblica Dominicana, Trinidad y Tobago). Por su parte, 6 paises cuentan con
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;. <y 1y ~ 59 .
una unica Encuesta de Innovacién en los ultimos 10 afios™, mientras que la cuarta parte de
los paises estudiados (5 paises) no ha desarrollado nunca una encuesta de innovacion de

alcance nacional.

Otro aspecto a considerar respecto a las encuestas de innovacion son los sectores abarcados
por los relevamientos. En todos los paises de América Latina en que se han realizado
encuestas de innovacion, éstas tomaron como poblacion objetivo las empresas
manufactureras. Adicionalmente, en los casos de Brasil, Chile, Colombia, México,
Uruguay, Costa Rica y Republica Dominicana se han realizado encuestas de innovacion de
alcance nacional también en el sector servicios, y en los casos de Chile, Uruguay y
Republica Dominicana se han extendido ademads a diversos rubros del sector agropecuario.
Se observa que los paises que logran mayor continuidad en los relevamientos son en
general los que extienden el relevamiento a otros sectores productivos mas alla de la

industria manufacturera.

Finalmente, los indicadores de percepcion social de la CTI son, del conjunto de
indicadores analizados en el presente estudio, los que menor nivel de expansion y de
continuidad han tenido en la region. El 52% de los paises latinoamericanos no habia
realizado al afio 2014 ningln ejercicio de medicion de percepcion social de la CTI,
mientras que en los casos de México y Brasil se ha alcanzado la generacion de este tipo de

indicadores de forma periddica y continua por un periodo superior a 10 afios.

A nivel de paises, el analisis realizado permiti6 identificar cuatro grupos en la region segiin

sus capacidades para generar indicadores de CTI®

. El grupo de capacidades altas quedo
integrado por Argentina, Brasil, Chile, Colombia y Uruguay. Noétese que los paises mas
grandes de la region y los del Cono Sur se encuentran en este grupo, siendo Brasil,

Colombia y México los que tienen los sistemas de informacion en CTI mas desarrollados®.

* Tres de ellos han desarrollado muy recientemente un primer relevamiento de este tipo: El Salvador,
Paraguay y Ecuador.

8 Como toda clasificacion, el proceso de conformacién de los grupos implico una importante simplificacion,
por lo cual los grupos no son necesariamente homogéneos a su interior.

® Colombia en particular, cuenta con un observatorio de ciencia y tecnologia desde el afio 1999 que ha sido
modelo en la region (Observatorio Colombiano de Ciencia y Tecnologia- OCyT).
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El grupo de capacidades medio altas quedd conformado por Costa Rica, Cuba, Peru,
Paraguay, Trinidad y Tobago, y Venezuela. Estos paises, aunque en general producen
indicadores de CTI de los diferentes tipos analizados, no han alcanzado aun continuidad en
el relevamiento de actividades de innovacion, en la generacion de indicadores de insumo,
ni en los de percepcion social de la CTI. A nivel de indicadores, la mayor debilidad de los
paises de este grupo se ubica en el relevamiento del nimero de investigadores en
equivalente a jornada completa: el 60% de los paises no ha reportado nunca dicho dato a
RICYT. Un caso particular es el de Venezuela, que contrariamente al resto de los paises
del grupo, reporta de forma continua informacioén sobre el nimero de investigadores, pero
no asi informaciéon sobre el gasto en I+D. Otra particularidad de Venezuela es que ha

tendido a reducir la generacion de indicadores de innovacion en los Gltimos anos.

El grupo de capacidades medio-bajas lo conforman Bolivia, Ecuador, Guatemala, Panama
y El Salvador. Los paises que integran este grupo tienen muy baja continuidad en el
relevamiento de la mayoria de los indicadores considerados en el andlisis y/o directamente
no genera algun tipo de indicador en particular. Las mayores debilidades por parte de los
paises de este grupo se presentan en la generacion de indicadores de innovacién y de

percepcion social de la CTI.

Finalmente cuatro paises de Centroamérica y el Caribe cuentan con capacidades bajas de
generacion de indicadores de CTI (Republica Dominicana, Honduras, Jamaica y
Nicaragua). La mayoria de estos paises no genera indicadores de insumo, no ha
desarrollado encuestas de innovacion ni de percepcion social de la CTI y el resto de los

.. . .. 62
indicadores los produce con fuertes discontinuidades™.

En sintesis, el andlisis ha permitido identificar una fuerte heterogeneidad al interior de
América Latina en las capacidades para generar informacion e indicadores sobre CTI que
puedan servir de base para la toma de decisiones de politica en esta area. Se evidencia en
general, que las mayores capacidades de producir sistematicamente informacion especifica

en este campo se concentran en los paises mas grandes de la region y en el Cono Sur,

62 La excepcion la constituye Republica Dominicana, que ha desarrollado un par de encuestas de innovacion
en la tltima década, pero que sin embargo no ha reportado en dicho periodo a RICYT indicadores de insumo
ni de patentes, y ha reportado indicadores de educacion de forma muy discontinua.
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mientras que los paises que presentan mayor debilidad en este aspecto se ubican

principalmente (aunque no exclusivamente) en Centroamérica y el Caribe.

Cabe recordar que el analisis antes presentado no permite reflejar el uso efectivo de la
informacion para la toma de decisiones. De hecho, varios estudios realizados tanto en
paises desarrollados como en América Latina, muestran una utilizacion en general limitada
y parcial de la informacién sobre CTI disponible en el proceso de toma de decisiones de
politica (Velho, 1992; Arundel, 2005; Baptista et al, 2010; Snoeck y Sutz, 2010), lo que
reafirma la idea de que la generacion de indicadores de CTI constituye una condicion
necesaria pero no suficiente para asegurar procesos de toma de decisiones basadas en la

evidencia.

4.2.2- La formacion de RRHH en politica y gestion de CTI

En el apartado anterior se analizo la capacidad de las instituciones de América Latina de
generar determinada informacion relevante, pasible de ser utilizada para la toma de
decisiones de politica en CTI. Sin embargo, los datos no hablan por si solos, tinicamente lo
hacen a través de algin tipo de marco tedrico, modelo causal, construccion logica, de cierta
percepcion del mundo y de como funciona. Como afirma Behn (2012): después de todo,
cualquier conjunto de datos es solo una colecciéon de numeros abstractos; los datos
adquieren significado solo cuando estan conectados a alguna version de la realidad, y no
son independientes del analista ni de las preguntas que éste se plantea. A su vez, la
seleccion de cudles datos deben o no ser analizados y cuéles son los pardmetros de analisis
se da a partir de teorias, de referencias conceptuales que pueden ser adoptados por el
analista de manera tanto explicita como implicita, y hasta inconsciente (Bagattolli,

2013:88).

En este sentido, un factor clave en el desarrollo de capacidades de disefio y ejecucion de
politicas publicas es la disponibilidad de recursos humanos con una formacion conceptual
solida para el andlisis e interpretacion de la informacion disponible, asi como para su

utilizacion efectiva como insumo para la toma de decisiones.
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De acuerdo a Kreimer et al (2014:19-21), es posible identificar cuatro generaciones en el
proceso de formacion e investigacion en el area de politicas de CTI en América Latina. La
primera generacion estuvo conformada por los pioneros, representantes del llamado
Pensamiento Latinoamericano en Ciencia, Tecnologia y Desarrollo, la segunda se formo
principalmente a través de posgrados en el exterior, la tercera comenz6 a formarse en
posgrados locales, mientras que una cuarta generacion se estd formando en equipos de
investigacion consolidados. Este apartado se centra en el analisis de las oportunidades de
formacion asociadas a la realizacién de posgrados en politicas publicas de CTI y la
integracion de grupos de investigacion en esta area en la propia region, lo cual se

corresponde con las dos ultimas generaciones identificadas por Kreimer et al.

4.2.2.1- Metodologia y fuentes de informacion

Un obstaculo metodolégico importante para el andlisis propuesto, ha sido la no
disponibilidad de fuentes de informacién que permitan evaluar el nivel de especializacion
de los recursos humanos que se dedican a las actividades de disefo, ejecucion y evaluacion
de politicas publicas de CTI en los paises de América Latina, ya se trate de personal
técnico o autoridades de las instituciones correspondientes, o de asesores y consultores que

puedan apoyar en el desarrollo de dichas actividades.

Una alternativa encontrada fue el estudio de la oferta de formacion especifica en politicas y
gestion de CTI a nivel de posgrado en los paises de la region. Cabe sefalar, sin embargo,
que este indicador tiene dos limitaciones importantes: i) no permite captar las capacidades
en términos de recursos humanos que adquieren este tipo de especializacion en el exterior
del pais ni las personas especializadas en el pais que emigran; y ii) refleja solo las
capacidades adquiridas a través de la educacion formal (no incluye la formacion no formal

ni el aprendizaje por la praictica)63 .

63 . . . . ~ g . . .y ..

Dadas las limitaciones anteriormente sefialadas, se utiliza el indicador de oferta de formacion en politicas y
gestion de CTI, como un indicador de capacidades de formacion de recursos humanos especializados en cada
pais, y no estrictamente como un indicador de disponibilidad de recursos humanos especializados.
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Por otra parte, como ya fue advertido al inicio de la presente seccion, las personas
formadas pueden estar real o potencialmente dedicadas a la generacion, avance, difusion y
aplicacion de conocimiento sobre politicas y gestion en CTI, por lo cual, la formaciéon de
recursos humanos constituye una condicion necesaria aunque no suficiente para garantizar

. ., .. . .1 64
la aplicacion del conocimiento adquirido™.

Como estrategia metodoldgica, en primer lugar se relevaron los programas de maestria y
doctorado en politicas, gestion y/o estudio de la ciencia, tecnologia y/o innovacion
existentes en América Latina y se elaboré una base de datos de los mismos. En dicho
proceso fueron identificados también un conjunto de programas de postgrado que si bien
no son especificos sobre politicas, gestion y/o estudio de la ciencia, tecnologia y/o
innovacidn, ofrecen opciones de especializacion y/o tienen lineas de investigacion en estas
areas. Este resultado alertd sobre la importancia de integrar al andlisis una segunda
vertiente de informacion asociada fuertemente con la formacion y especializacion de
recursos humanos de alto nivel: la correspondiente a los grupos o unidades de
investigacion sobre CTI existentes en los paises de la region, estén o no asociadas a
programas de posgrado. La fuente de informacién utilizada para esto fue la Base de Datos
sobre “Grupos de Investigacion de CTI en América Latina” de la Latin American Networks

for Economics of Learning, Innovation and Competence Building Systems (LALICS).

Finalmente, una tercera linea de formacion estrechamente relacionada con las capacidades
a analizar, son los posgrados en administracion y/o politicas publicas, dado que en general
este tipo de programas cuentan con formacion genérica que permite adquirir competencias
en algunas areas claves para el desarrollo de politicas basadas en la evidencia, tales como:
implementacion, seguimiento y evaluacion de politicas publicas; gestion orientada a
resultados; innovacidon y gestion del cambio; o planificacion estratégica y adopcion de

decisiones. Para integrar esta informacion al analisis, se construyd una base de datos con

% A modo ilustrativo, de los 195 Magister egresados del posgrado del Departamento de Politica Cientifica y
Tecnologica de UNICAMP, Brasil, entre 1998 y 2012, solo 8% esté en la gestion especifica de CyT, tanto en
el sector publico como en el privado; un 35% son profesores-investigadores en universidades, 17% son
exclusivamente investigadores y 10% estan en actividades de gestion aunque no especifica de CyT. De los 88
doctores producidos por ese posgrado en el periodo, el 14% trabaja en la gestion de CyT. (Kreimer et al
2014:25).
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todos los programas de posgrado (maestrias y doctorados) en administracion y/o politicas

publicas en funcionamiento en América Latina al afio 2014.

A partir de las series de datos de programas de formacion de posgrado (tanto especificos en
politica y/o gestién en CTI, como en general en administracion publica) y de grupos de
investigacion en CTI, se realizo un analisis de 20 paises de América Latina. En base a
dicho andlisis se clasificaron los diferentes paises en cuatro categorias segin sus
capacidades para formar recursos humanos en politica y gestion de CTI (capacidades altas,

medio-altas, medio-bajas y bajas)®.

4.2.2.2- Surgimiento y evolucion de la formacion de posgrado en politica y gestion de

CTI en la region

Los programas de formacién de recursos humanos a nivel de posgrado especializados en
politicas publicas de ciencia y tecnologia y/o en gestion en dicha area surgieron en
América Latina en la década del ‘70. El primer programa de este tipo identificado fue la
Maestria en Planificacion del Desarrollo, Mencion Ciencia y Tecnologia, ofrecido por la
Universidad Central de Venezuela desde el afno 1974, al cual, en 1980 la misma
universidad sumaria un Doctorado en Estudios del Desarrollo. Sobre fines de la década del
‘80 también en Brasil y Argentina se comenzaron a impartir maestrias en politica y gestion

de la ciencia y la tecnologia®. Notese que estos tres paises (Venezuela, Brasil y Argentina)

% Para evaluar las capacidades nacionales de formacién de recursos humanos a nivel de posgrado tanto en
Politicas y Gestion de la CTI como en Politicas Publicas y Gestion Publica en general se consideraron los
siguientes criterios: i) Capacidad Alta: paises que cuentan con programas de formacion a nivel de Maestria y
Doctorado en Gestion y Politicas (de CTI o Publicas, segun corresponda); ii) Capacidad Media-Alta: paises
que cuentan con programas de formaciéon a nivel de Maestria en Gestion y Politicas (de CTI o Publicas,
segun corresponda); iii) Capacidad Media-Baja: paises que cuentan con programas de formacion a nivel de
Maestria en Gestion o Politicas (de CTI o Publicas, segin corresponda), pero no ambas; y iv) Capacidad Baja:
paises que no tienen formacion a nivel de Maestria ni de Doctorado en Gestion ni en Politicas (de CTI o
Publicas, seglin corresponda). Para evaluar las capacidades de formacion de recursos humanos especializados
a partir de la integracion de grupos o unidades de investigacion en el area de CTI se considero el siguiente
criterio: i) Capacidad Alta: paises con mas de 5 grupos/unidades de investigacion en el area de CTI y al
menos uno asociado a programas de posgrado; ii) Capacidad Media-Alta: paises con entre 2 y 5
grupos/unidades de investigacién en el area de CTI; iii) Capacidad Media-Baja: paises con un unico
grupo/unidad de investigacion en el area de CTI; y iv) Capacidad Baja: paises que no tienen grupos/ unidades
de investigacion en el area de CTI.

% A cargo de la Universidad Estadual de Campinas y de la Universidad de Buenos Aires, respectivamente,
con inicio en 1988 en ambos casos.
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también se encontraban entre los pioneros en la region en materia de produccion de
indicadores de ciencia y tecnologia, y fueron de los pocos que mantuvieron la continuidad
de las estadisticas en esta area durante los ’80, lo que evidencia que en los mismos
existieron esfuerzos tempranos para el desarrollo de capacidades de disefio y gestion de

politicas de CTI, por parte de diferentes instituciones del sistema.

La expansion de los programas de posgrado en politica y gestion de la CTI hacia otros
paises de Latinoamérica comenzo a partir de la década del 90, con un crecimiento mas
acelerado desde la segunda mitad de los afios 2000 (Grafico 4. 1)67. En efecto, entre 1990 y
2006 el numero de maestrias y doctorados en politica o gestion de ciencia y tecnologia
aument6 a una tasa anual del 9%, mientras que en el periodo 2006 y 2014 lo hizo a tasas
promedio de 14% (en este ultimo periodo la cantidad de posgrados casi se triplico). Al afio
2014 existian en la region al menos 46 programas de maestria o doctorado en politicas,
gestion y/o estudios de ciencia, tecnologia y/o innovacion distribuidos en 10 paises: Brasil,

Meéxico, Colombia, Venezuela, Argentina, Chile, Perti, Ecuador, Costa Rica y Uruguay.

Grafico 4.1- Posgrados en Politica y/o Gestion de CTI en América Latina (1974-2014)
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Fuente: Elaboracion propia en base a UNESCO (1996), Universia.net (consulta realizada en 12/2015),
Internet (paginas web de cada una de las universidades) y consulta a informantes calificados.

" En la Tabla D.1 del Anexo D se presenta un listado completo de los posgrados identificados.
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El aumento de la oferta formativa en el 4rea de politica y gestion en América Latina
coincide en el tiempo con la emergencia del enfoque sistémico de la innovacion en la
década del ‘90. De hecho, la propia palabra ‘innovacion’ comienza a aparecer en los
programas de formacion de posgrado a partir de 1990, en paralelo con el nuevo impulso a

las discusiones teoricas sobre innovacion y conocimiento ocurrido en dichos afos.

Por su parte, la aceleracion del crecimiento en el numero de posgrados en CTI a partir de
mediados de la década del 2000, también se acompana de un cambio de perfil de la oferta
formativa, donde los programas orientados a la ‘gestiéon de la innovacidon’ comienzan a
tener un peso preponderante respecto a los de corte mas académico. Del total de maestrias
y doctorados en CTI dictados en América Latina en el afio 2014, un 53% estaba orientado
hacia la formacion en gestion, el 25% la formacién tanto en politicas como en gestion de la
CTI, 11% enfocado en politicas de CTI, mientras que el 11% restante constituyen

programas con un perfil fundamentalmente académico (por ejemplo, estudios sociales de la

CTD®.

De los programas de posgrado de CTI existentes en la region, la amplia mayoria
corresponden a maestrias, en una relacion 4 a 1 con los programas de doctorado. El
crecimiento del nimero de doctorados en CTI en la region ha sido muy limitado en los mas

de 30 afos desde la creacidon del primero, alcanzando un total de 9 en el ano 1914 (ver

Grafico 4.2).

%8 La clasificacion se realizo exclusivamente considerando el titulo del programa de posgrado, y sus objetivos
generales en caso que el titulo no fuera explicito respecto a la caracterizacion buscada.
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Grafico 4.2- Maestrias y Doctorados en Politica y/o Gestion de CTI en América
Latina (1974-2014)
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Fuente: Elaboracion propia en base a UNESCO (1996), Universia.net (consulta realizada en 12/2015),
Internet (paginas web de cada una de las universidades) y consulta a informantes calificados.

Seguidamente se profundiza en el analisis del desarrollo de posgrados sobre politica y

gestion de CTI a nivel de los diferentes paises de la region.

4.2.2.3- Formacion de RRHH en politica y gestion de CTI a nivel de pais

La oferta formativa de posgrado en politica y gestion de CTI en América Latina presenta
una importante heterogeneidad intrarregional. Un primer indicador en este sentido, es que
menos de la mitad de los paises analizados tiene algin programa de maestria o doctorado
especifico en el area de CTI. A su vez, también se verifican fuertes diferencias entre los
paises que cuentan con este tipo de oferta educativa, tanto en lo que respecta a la

diversidad de la oferta como a la tradicion de la formacion en esta area.

El Grafico 4.3 presenta la evolucion de los programas de formacion a nivel de posgrado en

CTI en los paises de Latinoamérica. Como se puede apreciar en el grafico -y ya fuera
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adelantado en el apartado anterior-, Venezuela es el pais que presenta mayor tradicion de
formacion de posgrado en el area de politicas y gestion de la CTI en la region; sin embargo,

ha experimentado un estancamiento en dicha oferta académica desde mediados de los “90.

Grafico 4.3- Posgrados en Politica y/o Gestion de CTI en América Latina por Pais
(1974-2014)
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Fuente: Elaboracion propia en base a UNESCO (1996), Universia.net (consulta realizada en 12/2015),
Internet (paginas web de cada una de las universidades) y consulta a informantes calificados.

Los paises con mayor nimero de posgrados en esta area al afio 2014 son Brasil, México y
Colombia. En estos tres paises la oferta de formacion de posgrado en CTI surgié sobre
fines de los ‘80 o inicios de los ‘90, y experimentd un crecimiento exponencial a partir del

afio 2000”. En el otro extremo, en Uruguay, Costa Rica y Pert la oferta de formacion a

% En Brasil en particular, se evidencia el surgimiento de una burocracia especializada en temas de CTI desde
fines de la década del 70, como lo indica el siguiente pasaje de un informe sobre los estudios de
administracion de la ciencia y la tecnologia de dicho pais: “...a drea de administracdo de C&T tem crecido
rapidamente no Brasil durante a ultima década, tanto em quantidade de trabalhos produzidos, como em
numero de pessoas empenhadas em produzi-los. A maioria dos trabalhos ainda é feita individualmente, mas
existe tendéncia ara melhorar o nivel de cooperagdo entre autores e, portanto, posibilitar que a
multidisciplinariedade se transforme em genuina interdisciplinariedade. Administradores e engenheiros de
diferentes especializagcoes dominan a drea de estudos em administragdo de C&T, mas, esta vem emergindo
como campo de interesse interdisciplinar, envolvendo igualmente a cienciatas sociais e pesquisadores de
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nivel de posgrado en el area de politicas y gestion de la CTI es relativamente reciente,

surgiendo a partir de 2010.

También se evidencian diferencias entre paises respecto al nivel de formacion ofrecido. En
efecto, s0lo 4 paises ofrecen formacion a nivel de doctorado en CTI, y en general
coinciden con los paises con mayor trayectoria de formacidon en esta area: Venezuela,

Brasil, México y Colombia (Cuadro 4.1).

Un segundo componente considerado para evaluar las capacidades de los paises de
América Latina para formar recursos humanos especializados en el disefo y la ejecucion
de politicas de CTI es la cantidad de grupos de investigacion en esta drea con que cuentan.
Mas alla de los programas de posgrado especificamente orientados a la formacion en el
area de CTI, ya desde finales de la década del ‘60, y con mas fuerza desde la década de los
“70 y ‘80 en Brasil se generaron un conjunto de programas de formacion de posgrado
(maestrias y doctorados), en Ingenieria de la Produccion, Administracion y Economia con
especializaciones en Politica y Gestion de CTI, derivado de la conformacion de los
primeros grupos de investigacion sobre estos temas en el pais. Aunque en menor escala, el
mismo fendmeno se evidencia en México y Venezuela a partir de la década del °70.
También en otros paises de la region como Argentina, Chile, Colombia, Perti y Uruguay,

surgieron grupos de investigacion en el area de CTI, a partir de finales de los 70 e inicios
de la década del ’80.

Cabe senalar que dentro del conjunto tematico “CTI” los estudios sobre ‘innovaciéon’ son
relativamente mas recientes que los de ‘ciencia’ y ‘tecnologia’. Como sefiala Sagasti
(2011:61), los primeros estudios se centraron mas en la ciencia que en la tecnologia; el
enfoque estaba dirigido principalmente a promover la investigacion y el desarrollo
experimental, mas que a la utilizaciéon de conocimientos y la innovacion. Los pioneros en
los temas de innovacion en América Latina fueron Sabato y Botana, que desarrollaron en
1968 el concepto de las relaciones entre Gobierno, Academia e Industria (“Tridngulo de

Sabato”). Sin embargo, fue recién en la década del ‘90, cuando los procesos de innovacion

areas das ciéncias da natureza....A nova drea nitidamente ndo esta surgindo de dificultades tedricas de
paradigmas existentes, mas como aplicagcdo de idéias ja disponiveis, a instancias novas da realidade”.
(Quirino y Baido, 1987:104)



fueron tomados por los investigadores de la regidon como un tema principal de

investigacion (Snoeck y Sutz, 2010).

Al afio 2014 existian en América Latina mas de 110 grupos o unidades de investigacion en
el area de CTI, cuyas lineas de investigacion se centran en estudios sociales de la CTI; en
gestion de la innovacién y el conocimiento; en infraestructuras y capacidades cientificas y
tecnologicas; en innovacidon y competitividad; en innovacidn, crecimiento, desarrollo e
inclusion; en internacionalizacion de la CTI, o en politicas publicas de CTI, entre otros
t(’)picos70. Aproximadamente la mitad de los grupos de investigacion en el area de CTI que
funcionan en la region se encuentran asociados a algiin programa de formacion de nivel de

posgrado, aunque dichos programas no necesariamente son especificos en CTL

El pais con mayor desarrollo de la investigacion en el area de CTI en América Latina es
Brasil, que concentra mas de la cuarta parte de los grupos de investigacion conformados
sobre estos temas. Le siguen Argentina, Colombia, México, Venezuela y Chile, en ese
orden (Cuadro 4.1). En el otro extremo, hay paises en los cuales no se han conformado
grupos que desarrollen lineas de investigacion sobre CTI, o estos grupos son pocos y/o

incipientes, que es la situacion en general de los paises del Caribe y de Centroamérica.

Finalmente, un tercer componente analizado es la disponibilidad de formacion a nivel de
posgrado en politicas publicas y en administraciéon publica en general. Este tipo de
formacion estd orientada a dotar de capacidades técnicas y recursos humanos aptos para
implementar politicas publicas; asi como a generar conocimiento empirico para reforzar y
mejorar la toma de decisiones gubernamentales sobre cuestiones socialmente

problematizadas’".

Las primeras instituciones de formacion y adiestramiento en administracion publica en
América Latina, comenzaron a ser establecidas con asistencia técnica en las décadas del

‘50 y el ‘60. En 1952 se establecio la Escuela Brasilefia de Administracion Publica, con el

" En base a LALICS (2013), Base de Datos “Grupos de Investigacién de CTI en América Latina”,
informacion facilitada por José Miguel Natera.

" Cabe sefialar que a diferencia de la tradicion europea, que ha tendido a formar a los servidores publicos en
Centros de Desarrollo Funcionarial del Estado, la tradicion latinoamericana ha sido la formacion en
administracion publica a través de instituciones universitarias (Guerrero, 1991).
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apoyo de la ONU y los EEUU, y en 1954 la Escuela Superior de Administracién Publica
de América Central (hoy ICAP), en tanto que en 1958 se cre6 la Escuela Superior de
Administracion Publica de Colombia, y la Licenciatura en Ciencias Politicas y en
Administraciéon Publica de la Universidad Nacional Auténoma de México (Guerrero,
1991). Por su parte, el surgimiento de los posgrados con orientacion en Administracion y
Politicas Publicas en la region tiene su inicio a partir de la década del ‘70 en Brasil y
México”. Sin embargo, recién partir de la década de 80 y fuertemente en la década del
‘90 comienza a ampliarse la oferta de formacion en este terreno, al tiempo que aparece una

mayor preocupacion por la investigacion en esta area.

La mayor oferta de programas de posgrado en administraciéon publica no aseguro, sin
embargo, la vinculacion entre la implementacion de las politicas publicas y la
investigacion en este campo disciplinar (Agoff, 2003)". En efecto, no obstante el aumento
del numero de posgrados, una de las principales falencias que mencionan algunos
especialistas es la desvinculacion entre la gestion, la investigacion y formacion, situacion
que presenta una gran heterogeneidad entre paises y universidades de la region (Guerrero,

1991).

En el afio 2014 existian en América Latina al menos 166 programas de posgrado a nivel de
maestria o doctorado en las areas de gestion y/o politicas publicas en América Latina, la
amplia mayoria de los cuales (el 92%) correspondian a programas de maestria. El1 72% de
programas de posgrado ofrecidos en esta area se concentra en 4 paises: Argentina, Brasil,
Meéxico y Pert (Cuadro 4.1). En el 61% de los casos corresponde a programas orientados a
la formacion en gestion publica, mientras que un 39% de los posgrados se orienta a la
formacion en politicas publicas, de forma exclusiva o combinada con la formaciéon en

- T4
gestion’ .

> Los primeros posgrados en esta area identificados en América Latina fueron el Mestrado em
Administracao Publica de la Universidad Federal de Rio Grande do Sul (Brasil) creado en 1972 y la Maestria
en Administracion Publica, de la Universidad Auténoma del Estado de México, creada en 1978.

7 Citado por Bulcourf, P. y Cardozo, N. (2010)

™ Ver Cuadro D.1 en el Anexo D.
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Cuadro 4.1- Resumen Capacidades de Formacion de RRHH en Gestion y Politicas de CTI en América Latina por Pais (Afio 2014)

Posgrados en Politicas y/o
Gestion de CTI

Total Posgrados en Gestién y/o
Politicas Publicas

Grupos/ Unidades de Investigaciéon en

el Area de CTI (*)

, Evaluaciéon
Pais
Maestrias Doctorados Total Maestrias | Doctorados Total C/Programa |S/Programa Total General
Posgrado Posgrado
Argentina 5 0 5 21 3 8 10
Bolivia 0 0 3 0 0 0
Brasil 7 4 23 5 15 17
Chile 2 0 14 0 14 8 1
Colombia 7 1 9 0 9 8 9
Costa Rica 1 0 3 1 e 0 1 1 Costa Rica
Ecuador 2 0 1 0 1 1 2 3 Ecuador
Guatemala 0 0 2 0 2 0 1 1 Guatemala
Honduras 0 0 1 0 1 0 0
Jamaica 0 0 0 0 0 0
México 6 2 34 3 3 7
Nicaragua 0 0 0 1 1 0 0
Panama 0 0 3 0 3 0 1 1 Panama
Paraguay 0 0 1 0 1 s.d. s.d. s.d. Paraguay
Pery 2 0 30 0 30 3 3 Pery
Rpca. Dominicana 0 0 1 0 1 0 0
El Salvador 0 0 1 0 1 1 0 1 El Salvador
Trinidad y Tobago| 0 0 0 o IO 0 0
Uruguay 1 0 2 0 2 1 2 4 Uruguay
Venezuela 4 2 4 0 4 7 3
Total (N2) 37 9 46 153 13 166 55 57 113 PROMEDIO

Fuentes: elaboracion propia en base a UNESCO (1996), LALICS (2013), Base de Datos “Grupos de Investigacion de CTI en América Latina”, Universia.net (consulta
realizada en 12/2015), Internet (paginas web de cada una de las universidades) y consulta a informantes calificados.
Notas: (*) Incluye investigacion en las siguientes areas: i) Estudios sociales de la CTI; ii) Gestion de la Innovacion y el Conocimiento; iii) Infraestructuras y capacidades C-T;
iv) Innovacion y competitividad; v) Innovacion, crecimiento, desarrollo e inclusion; vi) Internacionalizacion de la CTI, vii) Politicas publicas de CTIL
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Cddigo de Colores variables "Posgrados en Politica y/o Gestidn de CTI" y "Posgrados en Gestion y/o Politicas Publicas"

Formacion a nivel de Maestria y Doctorado en Gestidn y Politicas {de CTl o Publicas, segun corresponda)

Formacion a nivel de Maestria en Gestion y Politicas {de CTl o Publicas, segun corresponda)

Formacion a nivel de Maestria en Gestidn o Politicas {de CTl o Piblicas, segin corresponda), pero no ambas

No tiene formacion a nivel de Maestria ni de Doctorado en Gestion ni en Politicas {de CTl o Publicas, segun corresponda
Cddigo de Colores variable "Grupos o Unidades de Investigacion en el area de CTI"

Tiene mas de 5grupos/unidades de investigacion en el drea de CTl y al menos uno asociado a programas de posgrado

Tiene entre 2y 5 grupos/unidades de investigacidénen el dreade CTI

Tiene un unico grupo/unidad de investigacion en el érea de CTI

No tiene grupos/ unidades de investigacidnen el dreade CTI

Cadigo de Colores Evaluacion "Formacion de RRHH en CTI"
-Capacidad Alta |:|Capacidad Media-Alta |:|Capacidad Media-Baja -Capacidad Baja o Nula

La combinacién del andlisis de los tres componentes antes presentados (formacion de
posgrados en politica y gestion de CTI, formacion de posgrado en politica y gestion
publica en general y existencia de grupos de investigacion en CTI) a nivel de pais, permitid
identificar cuatro grupos de paises en América Latina segiin sus capacidades para formar
recursos humanos especializados en politica y gestion de CTI. Los resultados se presentan

en la ultima columna del Cuadro 4.1.

El grupo de capacidades altas de formacion de recursos humanos en politicas y gestion de
CTI esta integrado por Brasil, México, Colombia, Argentina y Venezuela. En particular
Brasil y México se destacan por tener altas capacidades de formacion de recursos humanos
considerando cada uno de los tres componentes analizados, mientras que el resto de los
paises que conforman este grupo evidencian capacidades altas en al menos dos de dichos

componentes.

En un segundo nivel, el grupo de capacidades medio-altas respecto a la formacion de
recursos humanos en CTI quedd conformado por Chile, Costa Rica, Ecuador, Pera y
Uruguay. Estos paises, en general ofrecen formacion de maestria pero no de doctorado en
las areas de interés, y en la mayoria de los casos, ya sea la formacion especifica en CTI o
en administracion publica en general, no cubre simultdneamente los temas de gestion y de
analisis de politicas. Dentro de este grupo, Chile y Peru se destacan por un mayor

desarrollo de unidades de investigacion en el area de CTI.

El grupo de capacidades medio-bajas de formacion de recursos humanos en CTI lo

conforman Guatemala, Paraguay, Panamé y El Salvador. Los paises que integran este
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grupo tienen bajas capacidades de formacion de posgrado en politica o gestion de CTI (no
tienen oferta especifica de maestria o doctorados en esta area), pero cuentan con oferta de
posgrado en politica y gestion publica en general, asi como con algin equipo de

investigacion trabajando en temas de CTI.

Finalmente, el grupo integrado por Bolivia, Trinidad y Tobago, Reptblica Dominicana,
Honduras, Jamaica y Nicaragua presenta bajas capacidades de formacion de recursos
humanos especializados para el disefio de politicas y la gestion de CTI. Estos paises no
cuentan con oferta especifica de formacién de posgrado o grupos consol