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MODULO 1.1: INTRODUCCION

0. INTRODUCCION

El objetivo del mddulo 1.1 es desarrollar un entendimiento de base del concepto de
innovacion y relacionarlo con conceptos como conocimiento, aprendizaje, ciencia, tecnologia
y politicas de innovacién y sistemas nacionales de innovacion. El tema se abordara desde una
perspectiva conceptual e histérica con referencia a ciertos desafios que afectan a los paises
en desarrollo. Las empresas vy la iniciativa empresarial serdn elementos centrales en este
debate.

I. ¢ QUE ES LA INNOVACION?

La innovacién es el proceso que convierte las invenciones (las aplicaciones practicas de
nuevos conocimientos e ideas resultado de la experiencia, investigaciones cientificas,
investigacion tecnoldgica y desarrollo) en productos, servicios y procesos que tengan valor en
cuanto a repercusion comercial y beneficio social. Nuestra exploracién de temas en el Médulo
1 se basa en varios supuestos a nivel macro:

1. El conocimiento, el aprendizaje y la innovacién son parte integral del desarrollo
econdémico;

2. Los procesos de conocimiento, aprendizaje e innovacidén se ven afectados por
condiciones y legados econdmicos, sociales, culturales, institucionales e histdricos;

3. La innovacién es un impulsor importante para el crecimiento y diversificacién; la
innovacion estimula el comercio y la inversion, asi como mejoras a largo plazo en
ingresos y riqueza; y

4. Los paises en desarrollo necesitan politicas de innovacién activas si quieren ponerse a
la altura y poder competir con paises desarrollados y tecnolégicamente avanzados.

Si bien tener en cuenta la importancia macroecondémica de la innovacion es esencial para la
formulacidon de politicas, en la practica la innovacidn suele tener lugar a nivel empresarial o
institucional. La innovacidon es un componente importante, y a veces primario, de la actividad
empresarial. Consideramos la innovacion como una busqueda de combinaciones nuevas o
mas eficientes de recursos productivos, con el fin de satisfacer mejor las necesidades
existentes o de cubrir aquellas necesidades emergentes o sin satisfacer. Por tanto, la
innovacion puede incluir en términos generales, no solo la introduccién de nuevos productos,
servicios y procesos, sino también innovaciones que son nuevas en un determinado mercado
o nuevas para la empresa o institucidén que las genera. La innovacion puede, en consecuencia,
tener lugar no solo cuando se extienden las fronteras del conocimiento, sino también cuando
las empresas aprenden a emplear el conocimiento y tecnologias que ya se usan en otra parte.
Este suele ser el caso de muchos paises en desarrollo. Desde la perspectiva del desarrollo, la
adquisicion de tecnologia, la imitacion y la adaptacién son procesos de innovacion clave que
pueden ser tan importantes o incluso tal vez mas que la investigacién cientifica.
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La innovacién tiene lugar principalmente en las empresas, pero estas no participan en el
aprendizaje ni en las actividades de innovacion de forma aislada. Las empresas interactian
con otras empresas, instituciones y con la sociedad en su conjunto, con el fin de participar en
la creacién y el flujo de conocimientos y tecnologias. La suma de las capacidades,
interacciones y flujos de conocimientos entre las empresas y en conjunto con el entorno, en
un pais determinado, suele recibir el nombre de sistema nacional de innovacién (SNI).* Un
SNI existe independientemente de la intensidad de las interacciones (y estas son bastante
débiles en muchos paises en desarrollo y en los paises menos desarrollados) o del apoyo
formal que dichas interacciones reciban como materia de politica de gobierno. La naturaleza
del SNI de cualquier pais va a depender en gran medida de la interaccion de numerosos
factores econdmicos, histdéricos y culturales, lo que significa que las caracteristicas de
cualquier SNI son dindmicas y se encuentran en constante cambio, ademas de verse alteradas
por las diversas actividades de politicas publicas. El SNI es el cuadro para la implementacién
de politicas de innovacién, tecnologia y ciencia (CTI). La relacién entre CTly SNI es simbidtica
y se refuerza mutuamente.

El término “innovacion” se utiliza a menudo en contextos donde también se utilizan las
nociones de “invencidon” o “creacién”. Sin embargo, “innovacidon” se ha convertido en una
palabra de moda que estd reemplazando “invencién”: una busqueda superficial en linea,
muestra dos veces mas resultados para innovacion que para invencion.? Historicamente, se
ha hablado de la invencién como un factor central en los procesos de industrializacion y de
fuerte crecimiento econémico que dio lugar a las economias desarrolladas de hoy en dia. El
cambio de enfoque de invencidén a innovacidn comenzé a partir de las deliberaciones de
Schumpeter (Godin, 2008), que propuso que la innovacion era una decision econdmica: una
empresa que aplica una invencién en sus productos o en el proceso de produccion. Por otro
lado, la invencion era considerada como un acto humano de creatividad sin importancia para
la politica econdmica (Schumpeter, 1938). La forma en la que se entiende la innovaciéon como
tal ha cambiado en las ultimas tres décadas con el entendimiento de que en las economias
altamente competitivas y complejas, los resultados de la innovacidén son cada vez menos
predecibles. Como resultado, el enfoque de las politicas ha cambiado de gestionar la
innovacion a gestionar el entorno donde las innovaciones pueden emerger y tener un
impacto. Este cambio de perspectiva proviene del desarrollo de la teoria del SNI.3

Il. EVOLUCION DEL CUADRO DE POLITICAS DEL SNI

La consideracion de las politicas de CTI a través de una perspectiva del SNI es un desarrollo
bastante reciente. Cuando la CTl se convirtié en un area de formulacién explicita y activa de
politicas en la primera mitad del siglo XX, las politicas publicas tendian a centrarse en
inversiéon para investigacion y desarrollo (I+D) y en esfuerzos para alcanzar una
transformacién eficiente de los resultados de 1+D subvencionado en productos y servicios

1 Las empresas, el gobierno y las instituciones académicas y educativas, sus capacidades y competencias, junto
con los aspectos relevantes del sistema regulador y juridico, constituyen la esencia del SNI. Mds recientemente,
las preocupaciones e intereses de la sociedad civil, el publico en general y en materia medioambiental y de
sostenibilidad se empiezan a considerar como elementos del entorno del SNI.

2 Una busqueda en google.com el 5 de mayo de 2015 mostré 398 millones de resultados para innovacion pero
solo 207 millones para invencion.

3 Para un resumen de la politica del SNI, véase: Lundvall B-A, Eds. (2010).
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comerciales. En aquel momento, la gran preocupacién por la falla de los mercados (donde se
temia que las interacciones de los mercados y las empresas no produjesen ni consumiesen
suficiente tecnologia al nivel considerado como socialmente 6ptimo) justificaba el
financiamiento de 1+D como politica estatal.

Tres fuentes de fallas de mercado eran consideradas: externalidades, incertidumbre e
indivisibilidades. La principal razén que justificaba la existencia de externalidades en CTl era
la dificultad de poseer de forma exclusiva el resultado de su propia investigacién. El
conocimiento desarrollado a partir de 1+D en una empresa se extenderia a otras mediante
comunicacidn informal, ya que los trabajadores cambian de empleo, en la comunicacion con
empresarios e inversionistas y entre ellos mismos, en conferencias, a través de publicaciones
en los medios de comunicacién y en revistas académicas. Como la competencia puede
beneficiarse de dichos efectos de difusidn sin pagar, las empresas dudan si invertir en [+D y
por tanto, el progreso tecnoldgico se ve restringido.

La incertidumbre, que es parte natural del proceso de innovacién, desemboca en una falla de
mercado, ya que produce asimetrias y variaciones en la informacién de las percepciones de
riesgo de innovacion entre las empresas y los agentes que financian y que estan dispuestos a
arriesgarse, lo que puede tener como consecuencia una inversion insuficiente en I1+D, por
ejemplo, dificultando que las empresas tengan acceso a financiamiento externo. En el Médulo
1.3 se exponen otros tipos de incertidumbres.

En cuanto al problema de indivisibilidad, a menudo se necesitan economias de escala para
justificar la inversién en |+D. Sin embargo, existen dudas sobre la escala futura de la
produccién cuando se comercializa una innovacion y sobre si las empresas individuales
cuentan con los medios de financiamiento necesarios para innovar. Esto supone un factor
disuasorio sobre todo cuando existen dudas sobre los volimenes de produccién y ventas, y
sobre la capacidad de empresas de pequeno tamafio para innovar.

Invertir sobre todo en ciencia y algo en I+D, y confiar en que esto estimulara el desarrollo de
tecnologias aplicadas que se comercializaran, se conoce hoy en dia como el “modelo linea
de innovacion. Dicha practica se podia observar, con ciertas variaciones, en muchos paises
desarrollados hasta los anos sesenta. Una expresidon referenciada con frecuencia de
pensamiento lineal de CTl fue introducida por Vannevar Bush en su informe de 1945, Ciencia,
la Frontera sin Fin. Algunas veces se describian como modelos de “impulso tecnoldgico”, ya
gue se consideraba que los mercados y los consumidores estaban deseosos de recibir casi
cualquier tipo de innovacién que pudiera generarse. Sin embargo, debe tenerse en cuenta
gue el modelo lineal de innovacidon es mayormente una evaluacion académica retrospectiva
qgue describe la practica de politicas de innovacion; en realidad, no se desarrollé como una
politica para implementarse durante el periodo histérico correspondiente.* La base factica

I”

4 Por ejemplo, Nathan Rosenberg, un economista renombrado que se especializa en la historia de la tecnologia,
no usa el término innovacion lineal en ninguna de sus publicaciones de investigacidn entre los afios sesenta y
setenta, compiladas en su Perspectivas de la Tecnologia, mientras que Christopher Freeman, el fundador y
primer director de la Unidad de Investigacion de Politicas Cientificas en la Universidad de Sussex y un eminente
académico en estudios de innovacién introduce el debate de innovacidn lineal Gnicamente en su tercera edicién
de 1997 de La Economia de Innovaciones industriales, sin mencionarla en la primera edicidon de 1974 ni en la
segunda edicion de 1982.
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para proponer un modelo lineal tan simple reside en el aumento significativo del gasto en
investigacion cientifica y en 1+D, en especial en Estados Unidos, en las décadas posteriores a
la Segunda Guerra Mundial, y el alto crecimiento que trajo consigo.

En realidad, los procesos de innovaciéon siempre han sido complejos y han desarrollado
circulos de retroalimentacidn de distinta intensidad, incluyendo un abanico mas amplio de
partes interesadas en CTI que Unicamente cientificos e industriales. Sin embargo, las criticas
al modelo lineal permiten a aquellos que formulan las politicas, desarrollar una teoria de
innovacion de los sistemas nacionales, mas organica, compleja e inclusiva (Edgerton, 2004),
lo que significa distanciarse del entendimiento lineal descrito de innovacién, en el que el
financiamiento publico de I+D se considera como la principal y Unica politica que importa.
Desafortunadamente, sigue siendo comun que las personas que formulan politicas y las
partes interesadas en CTI sigan teniendo una concepcién de la innovacion lineal. La idea de
gue una mejora en el financiamiento de la ciencia e I+D es la solucidn a los desafios que
presenta el desarrollo suele traducirse en politicas que son necesarias pero claramente
insuficientes.® La falta de capacidad y habilidad entre las empresas e instituciones para
absorber tecnologias junto con un abanico de micro y macro factores disuasorios puede
repercutir en que el gasto en |+D sea ineficiente. Sin vinculos deliberados con sectores de
produccidén en servicios e industria, los resultados de la investigacion variaran en relevancia y
efectividad, y el financiamiento puede revocarse en periodos de econdmicos dificiles.

La teoria del SNI sugiere que los procesos de innovacidon son fendmenos sistémicos y
enddgenos: la innovacién tiene lugar como resultado de la interaccién de conocimiento,
instituciones y empresas en un entorno econdmico. Las variaciones en los resultados de la
innovacion en diferentes paises se debe principalmente a las diferencias entre la naturaleza
e intensidad de dichas interacciones, ya que afectan a la creacidn, transferencia y uso del
conocimiento. Esto se encuentra en contraposicidn con la teoria econémica tradicional que
considera la tecnologia como un evento externo e inexplicable (ver discusion en el Mdédulo
1.2). La teoria del SNI propone que la innovacién es un componente natural de la actividad
econdmica y sugiere que los conceptos tradicionales de falla de mercado son importantes
pero insuficientes como base para las politicas e intervenciones publicas (Freeman, 1987;
Lundvall, 1992; Nelson 1993). Ya que las interacciones pueden producirse a través de
mecanismos de mercado y mecanismos que no son de mercado, la justificacién para las
actuaciones de politicas no se trata meramente de responder a las fallas del mercando, sino
también de fallas sistémicas e institucionales, tales como infraestructuras subdesarrolladas,
instituciones, redes, reglamentos y mecanismos de coordinacién, asi como patrones de
dependencia condicionados por el pasado (path-dependency) y efectos cerrojo (lock-in

effects).

La teoria de SNI reconoce la importancia del conocimiento tacito. En palabras de Polanyi
(1966), un problema principal es que “...podemos saber mds de lo que podemos contar”. El
conocimiento que se evade de ser traducido a una lengua o definido como un proceso recibe
el nombre de conocimiento tacito. Debido a la dificultad para codificarlo, la transferencia
formal es casi imposible, a lo que se une que es dificil adquirir conocimiento tacito mediante

5 Dicha evaluacién se basa en un amplio numero de entrevistas y debates que han tenido lugar entre expertos
de la UNCTAD vy las personas que formulan las politicas durante proyectos de cooperacion técnica y examenes
de politicas de CTl en diez paises.
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la simple compra de equipos, la educaciéon o la formacidn. La transferencia de conocimiento
tacito de forma comercial mediante la contratacién de servicios de consultoria o de personas
competentes también puede resultar complicada, y por tanto queda, en gran parte, fuera del
alcance de las politicas dirigidas a los mercados y a las fallas de mercado. La adquisicién y
difusién de conocimiento tacito tiene lugar con el paso del tiempo y mediante la practica y las
interacciones en los entornos de trabajo. Dichos procesos no se pueden replicar facilmente;
tienen que desarrollarse de forma organica.

La capacidad de una empresa, de un sector econdmico o de una economia para innovar se
refleja en la suma de su capacidad para adquirir, aplicar y adaptar tanto conocimiento formal
como tacito. La falta de uno o de otro incrementara el riesgo de politicas de desarrollo fallidas.
El enfoque del SNI subraya la importancia de fomentar interacciones que permitan un
aprendizaje que, entre otros, incluya la creacién y difusién de conocimiento tacito. Las
politicas que ignoran la importancia del conocimiento tacito y fomentan Unicamente la
capacidad y el desarrollo econémico mediante procesos de conocimientos formales, tales
como aumentar el nimero de titulados en postgrado o el financiamiento para la investigacion
académica, dejan de lado interacciones de desarrollo y apoyo entre un conjunto mas amplio
de actores y corren el riesgo de obtener resultados insuficientes y perder los frutos de la
inversién publica. Por consiguiente, esto supone una amenaza para el desarrollo, ya que las
politicas publicas pueden contemplar la inversiéon en educacién e investigacion, lo menos,
como un gasto innecesario o una apuesta inefectiva. El médulo 1.5 presenta una perspectiva
mas amplia del SNI.

1. POLITICAS EFECTIVAS DE CTI

La experiencia histdrica sugiere que las politicas que fomentan el aprendizaje tecnoldgicoy la
innovacion pueden estimular el cambio estructural, mejorar la competitividad de las
empresas, crear crecimiento y empleo. Si tomamos esto como verdadero, existe un creciente
interés entre los paises en desarrollo para definir la politica de CTI dentro de sus politicas
estratégicas generales y prioridades. El éxito en varios paises en desarrollo al ponerse al dia
desde el punto de vista tecnolégico y econémico ha renovado el interés en la tecnologia y la
innovacion. Sin embargo, la realidad es que las politicas de CTl son aln periféricas para las
estrategias de desarrollo de muchos paises.

La fragmentacion y fragilidad de las politicas de CTl es una preocupacion importante. Los
vinculos entre actores de CTI (empresas, académicos, estado y sociedad civil) son pocos y la
colaboracién y coordinacion no suelen dar el resultado deseado. Las capacidades tecnoldgicas
de muchas empresas no estan lo suficientemente desarrolladas, falta infraestructura de
innovacion y los incentivos proinnovacién son débiles.® Establecer la innovacién como una
preocupacion primaria para el desarrollo y conectarla a otras politicas de desarrollo deberia
ser una de las prioridades principales. Sin embargo, no es sélo una cuestion de estrategia
econdmica: las politicas de CTI son necesariamente de caracter politico por naturaleza, y por

6 La infraestructura de innovacién puede incluir numerosos elementos, desde un sistema de propiedad
intelectual en funcionamiento, hasta medios técnicos para la creacién de prototipos, acuerdos institucionales
para llevar a cabo investigacion y desarrollo conjunto publico y privado y financiamientos de mecanismos como
fondo de capital de riesgo.
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tanto requieren liderazgo. Las politicas efectivas se formularan, implementaran,
monitorearan y ajustaran para suplir las necesidades de todos los actores de CTI. Esto conlleva
decisiones politicas, ya que las interacciones entre las partes interesadas y el conjunto de
incentivos y factores disuasorios a los que se enfrentan son complejos, dindamicos, a veces
contradictorios y muy ligados a un pais o a un lugar en particular.

Las politicas de innovacién en los paises en desarrollo deben reflejar el hecho de que los
mecanismos de cambio tecnoldgico y el concepto de innovacién puede diferir del que se tiene
en las economias de mercado desarrolladas. En este sentido, las personas que formulan las
politicas puede que deban asimilar una gran cantidad de informacion y experiencia con el fin
de alcanzar un entendimiento sélido de las fortalezas y debilidades principales del SNI e
identificar las prioridades estratégicas para el desarrollo. En consecuencia, la
experimentacion con politicas debe fomentarse si los resultados pueden medirse y evaluarse,
y asi usarse para corregir y ajustar la implementacion. Sin embargo, medir la innovacion en
paises en desarrollo presenta desafios materiales y conceptuales y hace dificil el uso de
argumentos empiricos para las politicas de CTI. Por tanto, es aconsejable que se consideren
experiencias internacionales mdas amplias como fuentes de informacion y el analisis de
politicas de innovacion en otros paises en desarrollo con el objetivo de encontrar lecciones y
conocimientos que puedan replicarse.’

La efectividad de las politicas de CTl se encuentra en su mayoria definida por como esta
incentiva y apoya las interacciones de aprendizaje y los flujos de conocimiento. Los incentivos
y las politicas publicas apoyan la cooperacidn entre las instituciones que generan y difunden
conocimiento (universidades, instituciones de investigacion, servicios de difusidn, formacion
profesional, etc.) y las empresas y organizaciones que, como sectores productivos, precisan
conocimiento y competencias para remediar sus problemas.

Una politica de CTI satisfactoria requiere la gestidon coordinada de un amplio nimero de
politicas explicitas e implicitas. Las politicas explicitas pueden estar dirigidas, por ejemplo, a
la educacidn, tecnologia, parques de innovacidn e incubadoras de empresas, servicios de
apoyo tecnolégico, propiedad intelectual o transferencia de tecnologia mediante inversion
directa extranjera o comercio internacional. La nocién de instrumentos de politica de CTI
implicitos se refiere a las repercusiones que otras politicas pueden tener en el desarrollo de
capacidades técnicas o en la emergencia de vinculos de aprendizaje en la economia. Ejemplos
de politicas implicitas son las politicas comerciales, de contratacién publica, fiscales, de
infraestructura (energia, transporte, telecomunicaciones, etc.), politicas de competitividad,
de proteccion del consumidor y de apoyo financiero directo o indirecto a las empresas. La
complejidad del desafio de las politicas se debe a la necesidad de dar respuesta tanto a fallas
de mercado como a fallas sistémicas, asi como a la de combinar politicas horizontales

7 Una de estas fuentes es el programa de la UNCTAD para la revisién de politicas de ciencia, tecnologia e
innovacion (STIP Review), que se encuentra en el centro del trabajo de cooperacion técnica de la UNCTAD en el
campo de CTl y acumula décadas de investigacidon de politicas y aboga por la ciencia y tecnologia para el
desarrollo. Asimismo, toma provecho de la posicidon de la UNCTAD como sede institucional de la Comisidn de las
Naciones Unidas de Ciencia y Tecnologia para el Desarrollo para compartir las mejores practicas inidentificadas
a través de la implementacion de STIP Reviews y para fomentar la cooperacion de CTl entre los asociados para
el desarrollo. Las Revisiones de Politicas de Innovacion de la OECD son otra fuente, incluso si los sujetos suelen
ser paises con salarios mas altos y miembros de la OECD.
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(educacién y formacion, acceso a la diseminacidn de financiacidon o conocimiento) y verticales
(apoyo a industrias o sectores y/o tecnologias especificas).

Una consideracién fundamental para las politicas de CTI en paises en desarrollo es que la
innovacion tiene lugar sobre todo mediante la adopcién, absorciéon y adaptacién de
tecnologia importada. Desde una perspectiva de desarrollo, las politicas de innovacidn tienen,
por tanto, un interés primordial en fomentar y facilitar el descubrimiento tecnolégico y
econdmico y en aprender, crear y desarrollar las competencias humanas e institucionales y
las capacidades tecnoldgicas necesarias, lo que suele recibir el nombre de creacién de
capacidades de absorcién.

La capacidad de absorcion depende de la disponibilidad de diversas facultades, conocimientos
especificos e infraestructura, incluyendo la habilidad (a nivel individual y organizacional) para
evaluar el potencial de innovacion, para aprender y para difundir el conocimiento. Las
politicas de CTl destinadas a reforzar la capacidad de absorcién pueden organizarse en cuatro
piedras angulares: a) desarrollo de recursos humanos; b) apoyo para que las empresas
inviertan en aprendizaje e innovacion; c) fomentar la emergencia de vinculos entre empresas
y universidades, instituciones de investigacidon u organizaciones intermedias tecnoldgicas; y
d) fortalecer el apoyo al descubrimiento econdmico: evaluar el impacto comercial de una
posible innovacion.

Ademads de lo anteriormente expuesto, existen varios elementos en la formulacién de
politicas de CTl que son especialmente importantes en un contexto de desarrollo econdémico.
Algunos de estos elementos son: la optimizacidn de los vinculos comerciales y de inversion
con fuentes extranjeras de tecnologia, y la gestién de la relacidn entre las importaciones
tecnolégicas y la generacién de capacidades tecnoldgicas nacionales. Asimismo, muchos
paises necesitan mejorar la innovacion en agricultura. Los incentivos y factores disuasorios a
la innovacién que emanan del régimen de propiedad intelectual pueden precisar medidas de
reajuste mediante apoyo financiero directo o medidas fiscales. Muchos paises en desarrollo
tienen una economia informal significativa cuyos procesos de innovacién también necesitan
atencién. Por dltimo, la CTI y las politicas de desarrollo necesitaran considerar las
consecuencias sociales de un posible cambio estructural rapido inducido por la convergencia
tecnolégica y la innovacion.

La complejidad inherente del enfoque sistémico de las politicas de CTl, por la necesidad que
conlleva de contar con una comprension sofisticada de las interacciones de politica y con una
fuerte coordinacién y colaboracién entre ministerios, agencias y otros actores publicos y
privados, puede representar una dificultad para los recursos humanos e institucionales de
muchos paises en desarrollo.

A menudo, las politicas de innovacién se confieren al Ministerio de Ciencia y Tecnologia lo
gue, dada su orientacién hacia la ciencia y la investigacion, puede perpetuar un enfoque lineal
de la innovacién basado en la investigacion y relegar el fomento de la colaboracién con
sectores productivos e industriales. Dados los bajos niveles de inversién en 1+D de muchos
paises en desarrollo, dichos ministerios pueden no tener la suficiente capacidad politica para
unir a los actores de la CTl mediante politicas que vinculan la innovacién a la produccion,
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competitividad y desarrollo. Los presupuestos para apoyar las politicas de CTI pueden ser
extremadamente bajos y a veces ni siquiera estar disponibles.

La adopcidn de politicas econdmicas de CTl basados en el concepto sistémico de la innovacién
requiere una mentalidad abierta, y puede precisar de una revision de conocimientos
anteriores, cambios de perspectivas, cuestionarse supuestos comunes y reaprender
principios basicos. Es muy frecuente que exista un énfasis exagerado en un Unico problemay
solucién en las politicas (como el nimero de graduados universitarios o el financiamiento de
I+D), anclado a la conviccién de que si ese problema en particular no se resuelve, todo lo
demads es en vano. Expandir el espectro de consideraciones y explorar otros desafios de CTI
unNo a uno es una respuesta necesaria a este problema pero insuficiente para avanzar en el
desarrollo e implementacidn de politicas de CTl satisfactorias.

IV. INNOVACION EN LA PRACTICA

Adoptar un marco de SNI para politicas de CTl requiere que se abandone la idea de que la
innovacion es un resultado directo de la inversidn en ciencia e |+D y entender que la I+D es
solo uno de varios factores importantes en el proceso de innovacidn. Aun asi, las personas
que formulan las politicas necesitan responder a la pregunta, “éCuando ocurre la
invocacion?”, con el fin de poder formular politicas efectivas y pertinentes. Esto requiere un
mejor entendimiento de la prdactica de la innovacion, en las empresas y por los empresarios,
y entre los principales actores de la CTIl. Segun Drucker (2002) “Lo que todos los empresarios
con éxito... tienen en comun es un compromiso con la prdctica sistemdtica de innovacion. ...El
corazon (de la iniciativa empresarial) es la innovacion: el esfuerzo de crear un cambio
intencionado y especifico en el potencial econémico o social de una empresa”.

La innovacidn suele tener lugar cuando cambian las circunstancias econdmicas y sociales, y
las empresas y empresarios tienen incentivos a los que responder. Ejemplos de estos cambios
incluyen los cambios demograficos y de mercados, cambios debidos al nuevo conocimiento o
canales de informacién y tecnologias, amenazas naturales o humanas (por ejemplo, el cambio
climdtico, guerras, enfermedades, etc.), cambios en los reglamentos, (por ejemplo, nuevas
normas y requisitos técnicos, armonizacién internacional de reglamentos) o la aparicion de
contradicciones sociales o econémicas (por ejemplo, el aumento de la esperanza de vida
unido con el aumento del nimero de enfermedades en la vejez). De forma inversa, la
estabilidad econdmica y social puede verse alterada por procesos de innovacién creativa de
caracter destructivo. El Médulo 1.3 aborda este tema de manera exhaustiva.

La respuesta a dichos cambios puede ser una innovacién concreta que esta enfocada a una
oportunidad especifica (demanda de mercado o necesidad publica) y la utilizacién de una
invencion especifica. Sin embargo, también hay problemas que se resuelven porque aparecen
soluciones adecuadas de forma fortuita. Independientemente del papel de la suerte, la
innovacion es en gran parte un empeno practico y una busqueda para encontrar lo que
funciona y cdmo los consumidores van a responder. Los procesos de prueba y error son
importantes, no sélo para definir como el conocimiento y la tecnologia pueden utilizarse para
innovar, sino también para, en el trascurso del aprendizaje, mejorar las capacidades de
absorcién e internalizacidon de conocimiento tacito y experimental por parte de las empresas
y los empresarios. En la practica, muchos esfuerzos de innovacidn fallan pero proporcionan
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informacién sobre cdmo proceder, y pueden guiar la busqueda de soluciones o problemas
alternativos. Una falla en si misma puede llevar a fuentes accidentales o esenciales de
innovacion. En este sentido, es importante que las personas que formulan politicas resistan
la tentacidn de recurrir al pensamiento lineal de innovacidn que secuencia de forma estricta
la ciencia y la 1+D para el desarrollo de productos. Considerar que el fracaso de validar el
financiamiento de la CTI con resultados satisfactorios (por ejemplo, productos o servicios de
innovacion) es un resultado completamente negativo puede llevar a ignorar oportunidades
inesperadas.

Cambios en estructuras industriales y de mercado pueden crear importantes oportunidades
de innovacién, en particular para las empresas emergentes y pymes. Por el contrario, no es
raro que las empresas establecidas o de gran volumen actien de forma defensiva y se
(re)orienten hacia lineas de negocio bdsicas cuando se sienten amenazadas por nuevos
conocimientos y tecnologias, con lo que corren el riesgo de descuidar mercados nuevos y de
rapido crecimiento. Las oportunidades de innovacién pueden no corresponder a los modelos
de negocio y la practica operacional de empresas maduras, a pesar de que estas empresas
pueden tener acceso a competencias tecnoldgicas y a financiamiento.

Desde la perspectiva de politicas de innovacién, la cuestion de centrarse principalmente en
las empresas de mayor tamafio, ya sean nacionales o regionales, deberia examinarse de
forma critica, ya que el dinamismo de las empresas emergentes y de las pequefias y medianas
empresas (pymes) puede compensar las desventajas de un tamafio y una experiencia menor.
Los empresarios y las empresas que innovan ponen necesariamente a prueba el status quo
de la economia y esto, a su vez, refuerza la necesidad de una politica de competencia efectiva
y de una autoridad que las proteja de la competencia desleal de los proveedores de productos
y servicios ya establecidos que tienen significantes intereses adquiridos.

Involucrar Unicamente a algunas empresas lideres en las estrategias de innovacién nacional
puede resultar menos trabajoso para las personas que formulan politicas pero conlleva el
riesgo de producir resultados inadecuados. Sin embargo, ignorar las empresas de gran
tamaino y establecidas constituiria a su vez un error, ya que estas pueden ser socias e
inversoras de empresas pequeiias y mas dindmicas, asi como ser los actores principales para
aumentar la produccion y la comercializacion. Un ecosistema de innovacién requiere ambos
tipos de empresas. Por ejemplo, la innovacién mediante la adquisicién (empresas grandes y
establecidas que compran empresas emergentes para su potencial de innovacién) es un
hecho corriente y una practica global.

Un cambio de percepcion entre los empresarios en cuanto a las oportunidades de innovacion
puede ser una reaccidon a un cambio en circunstancias econdmicas objetivas pero también al
entorno de politicas. De ahi la importancia de que las personas que formulan politicas hagan
hincapié en comunicar claramente y sin ambigliedades sus politicas y acciones de innovacion.
Resaltar qué medidas de apoyo estaran disponibles para los actores en CTI interesados en
incrementar la colaboracion es vital para establecer las expectativas.

Nuevos conocimientos pueden mejorar las oportunidades de innovacion. Su creacion y
difusion pueden verse influidas de forma significativa por politicas en varias areas tales como
la educacion, la formacion profesional, la investigacion cientifica, la gestidn o los reglamentos
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y las normas técnicas. Sin embargo, las personas que formulan politicas en paises en
desarrollo deben reconocer que la innovacidn basada en nuevos conocimientos puede llevar
afios y décadas y, por tanto, puede ser prudente orientar el apoyo de las politicas hacia la
identificacidn, adaptacién, difusion y comercializacién, lo cual no significa abandonar la
investigacion cientifica completamente. Al contrario, el apoyo a un nivel adecuado y en una
direccion apropiada de las actividades de investigacion académica y cientifica sirve para
desarrollar la capacidad humana necesaria para participar en la innovacién comercial.

Asimismo, no todo conocimiento es tecnoldgico y por tanto, los resultados de la innovacién
dependen igualmente de procesos innovacidn no tecnolédgicos como, por ejemplo, la
introducciéon o desarrollo local de innovaciones en financiamiento, gestion, logistica y
marketing. Drukker (2002) cita como ejemplo el éxito de productores de aviones comerciales
gue obedecid a la busqueda de las necesidades de los usuarios en términos de desarrollo de
ruta y carga util y a las innovaciones en financiamiento tales como leasing operacional y
financiero.

Los empresarios e innovadores buscan en diversas fuentes de oportunidad y conocimiento,
incluidas la opinidn de los consumidores, los proveedores y los subcontratistas. Muchos de
ellos son muy conscientes de que la innovacién efectiva puede empezar, y a menudo lo hace,
a pequena escala, mientras que las ideas que prometen cambiar radicalmente un mercado o
la industria estdn normalmente cargadas de suposiciones o se basan en condiciones y
circunstancias que son dificiles de anticipar o controlar. Por supuesto, de vez en cuando una
innovacion puede acabar convirtiéndose en un gran negocio, mercado o sector industrial; sin
embargo, puede ser mas efectivo centrar los esfuerzos en apoyar un SNI y facilitar la
innovacion en general, que focalizarse en escoger ganadores hipotéticos.

No existe innovaciéon completa sin comercializacion. Las empresas tienen éxito o fracasan
segun su habilidad para llevar una innovacién al mercado. La comercializaciéon con éxito
significa que la actividad empresarial ha desembocado en desarrollo econdmico y crecimiento
(Datta et al., 2013). Sin embargo, se trata de un proceso complejo que puede entenderse con
distintos niveles de precision, utilizando un conjunto de multiples disciplinas cientificas y
académicas. La comercializacién es un proceso dificil de sistematizar, dado que cada
operacion de innovacién conlleva diferentes factores desconocidos e incertidumbres. Lo que
esta claro es que la disponibilidad de socios competentes de innovacion (por ejemplo, otras
empresas, academia o instituciones de apoyo a las empresas, etc.) puede reducir el riesgo y
los peligros de comercializacion. Con este fin, se puede decir que es vital apoyar un sistema
nacional de innovacidon mediante una politica publica.

Material de lectura seleccionado

UNCTAD (2011) A Framework for Science, Technology and Innovation Policy Reviews.
UNCTAD/DTL/STICT/2011/7. Chapters 1 and 2

Innovation: The History of a Buzzword. The Atlantic, 20 June 2013.

The Discipline of Innovation, Peter Drucker (2002) in Harvard Business Review
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MODULO 1.2: INNOVACION Y DESARROLLO ECONOMICO

0. INTRODUCCION

La finalidad del Mddulo 1.2 es adentrarse en el debate del Mddulo 1.1 teniendo en cuenta la
relacion entre la innovacion y las politicas de CTl, las politicas de desarrollo y la teoria econdmica.
El debate concluye considerando varios problemas que presentan serios desafios para las
personas que formulan propuestas en los paises en desarrollo.

I. POLITICA DESARROLLO Y CTI

Algunos avances en el desarrollo econdmico y social son posibles sin innovacidn, si los recursos
sociales y econdmicos no estan plenamente empleados. Sin embargo, un crecimiento econédmico
extenso no serd posible o se frenard cuando el uso o acceso a uno o mas recursos criticos se
acerquen a su plena capacidad o escaseen. La innovacidén viene al rescate, ya que recombina los
recursos disponibles, aumenta la eficacia de su uso o propone alternativas, y restablece la base
para el crecimiento econdmico. El crecimiento de la productividad resultante es un resultado
directo del producto o proceso de innovacién. La investigacion econdmica se ha centrado
tradicionalmente en el papel de la tecnologia en el crecimiento econdmico (Solow, 1956; Lucas,
1988; Romer, 1990), pero no en la innovacion como tal. Sin embargo, reconocer que la tecnologia
es solo uno de los componentes de un proceso de innovacion, tal y como se describe en el
Mddulo 1.1, es util porque abre un debate mas amplio y a una consideracién holistica de la
relacion entre CTl y el desarrollo econdémico.

Desde el cambio de siglo, las personas que formulan propuestas en los paises en desarrollo
reconocen cada vez mas dos cuestiones fundamentales. La primera es que todos los paises deben
formular una politica de CTI que apoye un desarrollo impulsado por la innovacién. La innovacion
ya no es dominio exclusivo de las economias desarrolladas, ni es la falta de financiamiento el
Unico problema del mundo en desarrollo. Varios paises en desarrollo ya han logrado un
importante crecimiento econédmico a través de la innovacién. Otros necesitan fomentar con
urgencia un conjunto de politicas mas efectivo para la tecnologia y la innovacidon como pilares del
desarrollo. Aunque la mayoria de los paises tienen algunos sectores e industrias de base
tecnolégica, muchos desafios estructurales y sistémicos obstaculizan su desarrollo, en particular
en los paises menos desarrollados (PMD). Esto se debe a menudo a la segunda cuestion: la
politica de CTl a menudo ha estado mal vinculada a los objetivos y estrategias nacionales de
desarrollo.

La definiciéon de politicas cientificas y tecnoldgicas mediante la evaluacién de las necesidades
particulares y problemas individuales, y proponer la creacién de capacidades o medidas técnicas
es un enfoque que puede llevar a un cierto nivel de éxito. En las deliberaciones internacionales,
tales como los Objetivos de Desarrollo del Milenio de las Naciones Unidas, las politicas de CTl se
han concentrado en cuestiones como el acceso a medicamentos esenciales, la mitigacion de los
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efectos del cambio climatico, la conectividad a Internet y las TIC. Sin embargo, estas
metodologias reactivas y especificas de cada caso, pueden ser insuficientes para apoyar el
desarrollo del aprendizaje tecnoldgico y de capacidades de innovacion sostenibles. Los resultados
positivos, aunque son deseables, pueden nublar la necesidad de desarrollar politicas mas
coordinadas y mas decididas.

La dificultad en el disefio de politicas de CTI se agrava cuando se tiene en cuenta que la
convergencia tecnoldgica con los paises desarrollados puede ya no ser un objetivo de politicas
valido o suficiente, ya que una serie de tecnologias actuales carecen de sostenibilidad ambiental.
Los recursos naturales son finitos y los paises en desarrollo tendran que hacer algo mas que
ponerse al dia. Tradicionalmente, la promocién del desarrollo econémico equitativo e inclusivo
estaba vinculada a apoyar el acceso a recursos de conocimiento en paises desarrollados. Sin
embargo, la comprensién de que el aprendizaje y la innovacién surge de la interaccioén, lleva a las
personas que formulan politicas a pensar en términos de la creacién de sistemas nacionales
dindmicos de innovacién, como se expone en Mdodulo 1.1. Por lo tanto, el acceso a conocimiento
y tecnologia, y las politicas comerciales, de transferencia de tecnologia, de derechos de
propiedad intelectual, y de asociaciones® de CTI necesitaran estar sincronizados con la principal
estrategia de innovacién ligada a las metas de desarrollo nacionales.

Il. CONDICIONES PARA EL CRECIMIENTO Y LA INNOVACION
[}

Desde 1600 el mundo ha sido testigo de un crecimiento econémico cada vez mas divergente.
Algunos paises y regiones crecieron de manera constante, otros aceleradamente, mientras que
otros se estancaron en comparacion a los demas. Esto se refleja en la dispersién del crecimiento
en PIB per capita (Tabla 1.1), que ha aumentado de 3:1 a 25:1 durante los ultimos 200 afios. Antes
del final del siglo XIX, Estados Unidos habia superado a Europa en PIB per cépita. Después de la
Segunda Guerra Mundial, Europa y Japén hicieron progresos notables.

Tabla 1.1 PIB per capita y dispersion interregional (1990 délares internacionales®), (1000-2012)

Afo

1000 1500 1820 1870 1913 1950 1973 1998 2012
Europa occidental 400 774 1232 1974 3473 4594 11534 17921 34115
Otros paises 400 400 1201 2431 5257 9288 16172 26146 52406
occidentales!®
Japdn 425 500 669 737 1387 1926 11439 20413 46679

8 Naciones Unidas (2010) cita estudios del Banco Mundial que sugieren que las asociaciones de CTI han sido ad hoc
y limitadas en su capacidad para apoyar una mejora sistémica, ademas de ser insostenibles, y a menudo operan de
forma aislada de otras actividades relacionadas, y no siempre estan ligadas a las prioridades de los paises en
desarrollo.

9 Fuente: OECD, 2006; datos para 2012: Banco Mundial, World DataBank, http://databank.worldbank.org ddlares
actuales

10 Otros paises occidentales incluyen a Australia, Canadd, Nueva Zelanda y Estados Unidos.
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Asia (excluido Japon) 450 572 575 543 640 635 1231 2936 5326
Latinoamérica 400 416 665 698 1511 2554 4531 5795 9067
Europa del Estey antigua 400 483 667 917 1501 2601 5729 4354 10460
URSS

Africa 416 400 418 444 585 852 1365 1368 2061
Mundial 435 565 667 867 1510 2114 4104 5709 10442
Dispersion interregional  1.1:1 2:1 3:1 5:1 9:1 15:1  13:1 19:1 25:1

Al observar dichos acontecimientos, los historiadores econémicos han tratado de explicar y
descubrir los factores criticos que pueden explicar dicha divergencia. Desafortunadamente, no
hay una respuesta simple. Desastres como las guerras civiles y conflictos internacionales hace
gue algunos paises tengan periodos de bajo crecimiento y empobrecen a la poblacién y destruyen
bienes econdmicos. Largos periodos de estabilidad a veces tampoco conllevan un desarrollo
econdmico significativo. A menudo, y como se sefialé en el Mddulo 1.1, se observa una mayor
innovacion y crecimiento durante los periodos de cambio que permiten que surjan nuevos
incentivos. El fuerte crecimiento econémico tiende a coincidir con el desarrollo acelerado de
tecnologias e innovacion.

Ceteris paribus, existe una serie de condiciones que probablemente tienen un impacto positivo
en el crecimiento, es decir, que permiten a la tecnologia y a la innovacidn maximizar su impacto.
En primer lugar, el acceso a un gran mercado nacional o de exportacién es una ventaja, ya que
las economias de escala pueden impulsar la competitividad e incentivar la inversion en tecnologia
y el asumir un mayor el riesgo en innovacion. En segundo lugar, una cultura y régimen econémico
e institucional que apoya la iniciativa empresarial, la experimentacién y la toma de riesgos, y
acepta la inevitabilidad de los fracasos empresariales, es un factor positivo. En tercer lugar, las
capacidades humanas vy fisicas para llevar a cabo investigacion y desarrollo industrial, el disefo
de prototipos y el desarrollo de productos, y exploraciones econdmicas y comerciales son
esenciales. Por ultimo, capacidades financieras con ganas de participar en actividades inciertas y
de alto riesgo proporciona la base.

Los paises que adolecen de un rendimiento modesto o de un bajo crecimiento a menudo no
cumplen varias o ninguna de estas condiciones. Las desventajas se ven agravadas por la
fragmentacidon de las politicas. Cuando las politicas comerciales, industriales, las normas
ambientales, politicas educativas, etc. no estan suficientemente coordinadas y no encajan en la
politica de CTl o en la estrategia general de desarrollo cabe esperar un crecimiento bajo.

I1l. ECONOMIA, TECNOLOGIA E INNOVACION

Muchos textos econdmicos intentan dar a la tecnologia, y a la innovacién como su realizacién
practica, un lugar significativo. Esto se debe, tal vez, a que la nocién de que los aumentos en
productividad representan la mayor parte del crecimiento econdmico agregado no es polémica.
Esta nocidn habia sido ampliamente aceptada por histéricos economistas notables como Smith,
Marx, Marshall y Schumpeter (Metcalfe, 2010). Investigacién empirica mas reciente, como
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Hulten y Isaksson (2007), que consideran la innovacidn como intercambiable con la productividad
total de los factores'!, concluyen que la innovacién es el principal contribuyente a las diferencias
en los niveles de desarrollo entre los paises. Debe tenerse en cuenta que no toda la innovacion
es crecimiento. Ciertos esfuerzos de innovacién pueden producir una mayor productividad sin
mucho o ningun crecimiento. El breve debate que sigue describe el desarrollo del pensamiento
econdmico sobre crecimiento, tecnologia e innovacién, desde mediados del siglo XX.

En las obras de Cassel (1924), Domar (1946) y Harrod (1939), el crecimiento econémico se
entiende como una funcién de la tasa de ahorro. Existian depdsitos de ahorro que estaban
disponibles para la inversion que, a su vez, provocaban un crecimiento en el stock de capital. Esto
daba lugar a una mayor produccion econdmica, pero solo cuando las inversiones superaban la
depreciacién del stock de capital. Por lo tanto, las sociedades y los paises que ahorrasen mas,
tendrian medios suficientes para generar un aumento neto de su stock de capital, que se
traduciria en una economia en crecimiento. Sin embargo, los rendimientos decrecientes del
capital y del trabajo sugieren que a medida que las economias maduran, la tasa de crecimiento
econdmico se desacelera y casi se detiene. Los avances tecnolégicos, siempre y cuando se
sucedieran, estarian incluidas en las nuevas inversiones que reemplazan el stock de capital
depreciado. Los formuladores de politicas tenian como opciones aumentar el ahorro, disminuir
la depreciacion del capital, y aumentar la eficacia de las nuevas inversiones a través de mejoras
en la tecnologia. La innovacidn y la tecnologia estaban determinadas exdégenamente: no eran
algo que podia ser apoyado por una politica econémica activa.

Se consideraba que los paises en desarrollo estaban en gran parte frenados por la falta de
financiacion para el desarrollo. La idea de sentido comun de que la tecnologia y el desarrollo
econdmico se encontraban estrechamente relacionados no ayudé a los economistas a incorporar
la tecnologia en sus analisis. Fagerberg (2007) sugiere que esto se debe a que la tecnologia se
consideraba principalmente como conocimiento de libre disposicion que podia utilizarse sin
agotarse. Por lo tanto, debido a que podia beneficiar a todo el mundo en la misma medida, no
podia explicar las diferencias en el desarrollo.

Solow (1957) y Swan (1956) sugirieron que el progreso técnico, ademas del capital y el trabajo,
fue un factor fundamental para el crecimiento econdmico. Propusieron que la produccién
econdmica es una funcién del capital y el trabajo, y el cambio técnico. La disminucién de los
rendimientos del capital y del trabajo se mantuvieron, pero el cambio técnico supuso una salida
para mantener el crecimiento de la productividad y, en consecuencia, el crecimiento econémico
y el desarrollo. Solow explicd: "... Estoy usando la frase ‘cambio técnico’ como una expresion
abreviada para cualquier tipo de cambio en la funcion de produccion. Asi, retrasos, aceleraciones,
mejoras en la educacion de la fuerza de trabajo, y todo tipo de cosas aparecerdn como ‘cambio
técnico”. Sin embargo, Solow y Swan también sugirieron que su cambio técnico se determina
exdgenamente: es un hecho, es impredecible y es inexplicable. Se sugeria por tanto a los

11 La productividad total de los factores es un término utilizado para describir la parte del crecimiento econémico
gue no puede ser explicado por el crecimiento de los insumos.
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formuladores de politicas considerar el uso de las tasas de ahorro, la inversidn de capital, las tasas
de depreciacién de capital, y la mano de obra como resortes de politicas, al igual que en el
pensamiento de Cassle, Domar y Harrod.

Varias direcciones de las teorias econdmicas sobre el crecimiento de la segunda mitad del siglo
XX estdn relacionadas con el pensamiento de sistemas de tecnologia e innovacidon. Rostow
(1960), en su modelo de etapas de crecimiento econémico, identificé cinco etapas de las cuales
la cuarta etapa, el impulso a la madurez se caracteriza por, "... la capacidad (econémica) para ir
mds alld de las industrias originales que impulsaron su despegue y para absorber y aplicar de
manera eficiente a través de una gama muy amplia de sus recursos, si no toda la gama, los frutos
mds avanzados de [..] la tecnologia moderna." Kuznets (1971) propuso que el crecimiento
econdmico se produce como resultado de la interaccién entre el avance de la tecnologia y el
cambio de los marcos institucionales e ideoldgicos. Estas perspectivas pueden considerase como
fuentes del pensamiento actual sobre sistemas innovacion. Kuznets también explicé que el
avance tecnoldgico tiende a retroalimentarse, proporcionando asi una base para el crecimiento
continuo y sostenible. En cuanto a los paises en desarrollo, Kuznets sugiere que, "... el avance
econdmico sustancial [..] puede requerir modificaciones en el stock de material tecnoldgico
disponible, y probablemente incluso mayores innovaciones en la estructura politica y social”.

La obra de Hirschman sobre el desarrollo econdmico es indicativa de intentos por encontrar una
mayor complejidad en la comprension de crecimiento fuera de las principales doctrinas
econdmicas. Hirschman hace referencia a los caminos histéricos y recoge la nocion de economia
politica, sacando de este modo a la economia de su autoaislamiento en un mundo de modelos y
datos duros. En Salida, Voz y Lealtad (1970), aboga por el caso de la politica activa, o "Voz", que
contrasta con la visidn a corto plazo de los mercados libres, o "Salida", es decir, los consumidores
o partes interesadas "votan" con su poder de compra o sentimiento de inversién. Hirschman
propone que la respuesta politica a un problema socioeconédmico debe necesariamente implicar
a un grupo mas amplio de actores que da lugar a procesos de comunicacidn y aprendizaje, en
lugar de una respuesta simple de mercado. El generaliza su enfoque para abordar problemas de
una empresa, un mercado, o a nivel macroecondmico y politico. Su preocupacidn por el fracaso
es que si este se trata con la respuesta "Salir", se pierden las oportunidades para aprender y
avanzar. En este sentido, Hirschman trabaja hacia una perspectiva de sistemas sin abordar
explicitamente la innovacién.

A partir de mediados de los afios sesenta, un grupo diverso de economistas, entre los que se
encuentran Arrow (1962), Romer (1986), Lucas (1988) y Grossman y Helpman (1992), sostuvieron
que las fuentes y los determinantes del crecimiento necesitaban explicarse en las propuestas de
teoria econdmica. Se sugirié que estos determinantes eran la inversiéon en capital humano y en
investigacion y desarrollo, que finalmente llevan al progreso tecnoldgico. Esta teoria de
"crecimiento endégeno"” o "nueva teoria del crecimiento" diferia de las propuestas de Solow y
Swan, ya que sugeria que la tasa de progreso tecnoldgico e innovacién, y por consecuencia el
crecimiento econdmico, podria verse influida por factores y politicas econdmicas. También
sugeria que el capital humano y el conocimiento tecnoldgico eran diferentes facetas de una
misma cosa. La nocidn de los rendimientos decrecientes también se puso en duda. El desarrollo
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de la economia del conocimiento y el avance tecnoldgico acelerado establecieron la posibilidad
de la existencia de rendimientos crecientes de inversién.

Las conclusiones politicas de la teoria del crecimiento endégeno fueron diferentes en
comparacion con Solow y Swan. En vez de influir en las tasas de ahorro, se sugeria a los
formuladores de politicas que aumentasen el gasto en [+D y el desarrollo del capital humano, ya
gue las variaciones en las tasas de crecimiento se debian mds probablemente a las diferencias en
el crecimiento de la productividad, en lugar de en las tasas de acumulacidon de capital.
Desafortunadamente, la teoria del crecimiento enddgeno describe mejor el crecimiento en los
paises desarrollados que en los paises en desarrollo, ya que los paises en desarrollo generalmente
tienen actividades mas modestas de I+D, ademds de que el conocimiento se importa y la
tecnologia se transfiere desde el extranjero, en lugar de desarrollarse localmente en forma de
capital humano. Por lo tanto, las politicas en los paises en desarrollo estdn destinadas a abordar
los determinantes mas amplios de la productividad como se propone en la teoria de sistemas y
economia de innovacion, tratadas en el Médulo 1.1.y 1.5.

La economia de la innovacion o evolucionista propone una perspectiva alternativa sobre el tema
del crecimiento y de la tecnologia. Schumpeter (1911, 1942) sugirié que las instituciones, los
empresarios y el cambio tecnoldgico eran los factores clave del crecimiento econédmico. Lo que
hacia progresar a una economia eran los "... bienes de los nuevos consumidores, nuevos métodos
de produccién o transporte, nuevos mercados, nuevas formas de organizacién industrial”.*? Al
igual que la teoria del crecimiento enddgeno, la economia de la innovacion trata de entender
como se produce la innovacion y lo ve como un resultado acumulativo de las actividades de
muchos actores econdmicos, principalmente empresarios (Baumol, 2002) , pero también de las
instituciones y los organismos publicos. Donde se diferencia es que la economia evolucionista
considera que las economias tienden a estar en un desequilibrio dindmico permanente: esta
ausencia de estado es el generador del desarrollo. También abarca la nocién de incertidumbre
en materia econdmica, en lugar de asumir las definiciones estrechas de comportamientos
racionales de las empresas, los consumidores, el gobierno y otros agentes econdémicos. El
pensamiento de los sistemas de innovacion establece facilmente puentes entre los campos de la
microeconomia y la macroeconomia y estad relativamente abierto a influencias de otras
disciplinas académicas.

Hay una serie de ideas clave que se proponen en la economia de la innovacién. En primer lugar,
la innovacién es el principal impulsor del crecimiento, mientras que el ahorro y la acumulacién
de capital tienen un papel de apoyo. En segundo lugar, el desarrollo econdmico es esencialmente
un proceso de reestructuracion y reasignacion de recursos, que ha sido impuesto por nuevos
productos y tecnologias que sustituyen a los antiguos, es decir, lo que Schumpeter llamé
"destruccion creativa". El proceso de destruccion creativa es fragil y la miopia politica puede
esterilizarlo al tratar de proteger las industrias establecidas o los contratos sociales (Caballero y
Hammour, 2000). En tercer lugar, la eficiencia de la innovacién, hasta qué alcance es capaz una
sociedad de desarrollar nuevos productos, servicios y procesos, toma precedencia sobre la

12 Las ideas de Schumpeter sobre destruccidn creativa e innovacion estan expuestas en el Médulo 1.3
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eficiencia asignativa como un objetivo de politica. La asignacién efectiva de recursos a través de
mercados competitivos con minima intervencion del gobierno no debe ser una prioridad politica,
ya que no genera crecimiento, en particular en los paises donde las fallas del mercado y las
insuficiencias institucionales son comunes. En cuarto lugar, la innovacién es un proceso evolutivo
repleto de intentos de ensayo y error, que llevan frecuentemente a callejones sin salida y
raramente a éxitos, donde las empresas interactlan y actian en base a informacién inadecuada.
En quinto lugar, ademas de la tecnologia y el capital humano, las instituciones, las culturas
empresariales, las normas sociales, las regulaciones, y las redes son fundamentales para el
desarrollo econémico. Por ultimo, la principal recomendacidn de politica es apoyar el desarrollo
de un sistema nacional de innovacidn.

Durante las dos ultimas décadas, la consideracion académica de la innovacién ha adoptado una
serie de influencias y campos no econémicos, y se ha convertido en un tema cada vez mas
interdisciplinario. Esto ha llevado al desarrollo de los sistemas nacionales de innovaciéon como un
marco conceptual de politicas que se tratard con mayor detalle en el Médulo 1.5.

IV. DESARROLLO E INNOVACION EN LOS PAISES EN DESARROLLO

Los paises en desarrollo muestran un bajo desempefio en innovacién y potencial econémico, a
pesar de la mejora de una serie de condiciones favorables. El acceso al conocimiento ha mejorado
mucho en las ultimas dos décadas. Los costos de transporte y de la comunicacién estan
disminuyendo. Los mercados globales pueden proporcionar suficiente demanda para superar los
mercados nacionales limitados. Sin embargo, la UNCTAD (2007) advierte que los paises en
desarrollo, a menos que apliquen politicas que fomenten la convergencia tecnoldgica con las
economias desarrolladas, deberan enfrentarse a una mayor marginacién en la economia global.
La politica debe enfocarse en fomentar el aprendizaje tecnoldgico y la innovacion de las empresas
nacionales. La transferencia tecnolégica tal y como se ha entendido convencionalmente y la
investigacidon cientifica bdsica son consideraciones importantes pero secundarias. La
liberalizacién comercial sin un aprendizaje tecnoldgico y sin innovacidn aumentard la
marginacion econdmica.

Independientemente de estas oportunidades, solo un numero reducido de paises en desarrollo
han llegado a ser desarrollados. Los paises que han conseguido el estatus de pais desarrollado,
tales como Japdn, la Republica de Corea o Singapur, han sabido resolver los retos de la
financiaciéon y la adquisicién de tecnologia, y la creaciéon de incentivos para la innovacién. El
Grafico 1.1 presenta un mapeo de rendimiento de la innovacién entre un nimero de paises que
utilizan el indice de Innovacién Global.

Un problema importante es la politica de la estructura y la fuerza de los incentivos. En muchos
paises en desarrollo, estas son demasiado débiles para impulsar la innovacién. Los incentivos del
mercado son débiles porque los mercados son pequefos y los consumidores son pobres con
acceso limitado o nulo a los créditos. Si los mercados estan limitados en su capacidad de pago,
los gobiernos pueden optar por proporcionar incentivos que centrara la innovacién en el alivio
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de la pobreza, lo que a menudo se refiere como innovacion social o inclusiva. Los gobiernos
también pueden considerar el uso de la contratacién publica para estimular la modernizacion
tecnoldgica y la innovacién. Pueden actuar como lideres en innovacion a través de, por ejemplo,
la mejora de la prestacion de servicios administrativos en linea, o gobierno electrénico.

Grafico 1.1 Puntuaciones Gll y PIB per capita en PPAS

Oow
Lideres }
CLom
& no D n
=04
iy
<0 @ w0
)
.= (o I
e
50 Oe y
(3] o .D

] °
o .
S Aprendices =
S o o
3 . o
- 40 .o R
[
3
o

e ?@

hloo

e o

Bajo rendimiento
9 relativo al PIB

A\

© Innovadores eficientes
© Innovadores ineficientes

PIB per capita en PPA$(en escala)
Fuente: Indice Mundial de Innovacién 2013 (Cornell University, INSEAD, y OMPI; 2013).
* Nota: Burbujas de tamafio segun poblacidn; los cédigos de pais son ISO 3166.

Ademas de que los incentivos del mercado son insuficientes, hay una serie de cuestiones
institucionales que requieren atencidn, incluyendo la falta de incentivos para la cooperacion y
para la comunicacion horizontal. Por ejemplo, los exdmenes de politicas de CTl de la UNCTAD
documentan casos de esa falta de cooperacion, ya sea entre las instituciones publicas o entre
entidades publicas y empresas privadas. Los desincentivos a la cooperacién pueden surgir de la
preocupacion de que los procesos de toma de decisiones se enreden en discusiones sin resultado
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o conlleven obligaciones de desempeno y de presentacién de informes para actores que tienen
un papel marginal en la implementacién.

Un ejemplo tipico es la falta de participacion de los representantes de la industria en las
decisiones sobre el nimero deseable de inscripciones en educacidn universitaria y en formacion
profesional por disciplina o especialidad. El éxito de la educacidn terciaria se mide en términos
absolutos y, mientras haya demanda de inscripcion, las oportunidades de empleo reales seran a
lo sumo una consideracidon secundaria. Otro ejemplo es el desarrollo de directrices sobre la
interaccidon con entidades externas. Un caso tipico son las directrices sobre la produccién y
gestidon de la propiedad intelectual mediante la financiacidn publica de los conocimientos
tradicionales, el patrimonio, la biodiversidad, etc. Si la entidad a cargo, por ejemplo un museo,
solo tiene la conservacidon como su objetivo principal, si no se interviene la institucién puede
tender a elaborar directrices de propiedad intelectual que pueden ser desequilibradas. Permitir
a empresas y a la sociedad civil a participar en el proceso y con ello introducir otros objetivos,
tales como facilitar un amplio acceso publico o la comercializacidn, seria ampliar el potencial de
innovacion. Sin embargo, esto puede poner a la direcciéon del museo fuera de su competencia,
conocimiento o cultura institucional, y puede haber resistencia a permitir un proceso de este
tipo.

La falta de incentivos para una comunicacién horizontal entre el personal que trabaja en las
grandes empresas y el gobierno es comun. La idea de que la coordinacion de los flujos de
informacidén en los niveles mas altos de toma de decisiones o gestién empresarial o de gobierno
mejora la cooperacién y reduce la incertidumbre y el riesgo en las operaciones diarias es
defectuoso si una empresa o institucién necesita estimular la innovacion. El remedio es estimular
la comunicacién horizontal como un vector clave para la transferencia de conocimiento tacito y
la exploracidn de oportunidades de innovacidn. Desincentivos para la comunicacién horizontal
generalmente aparecen como percepciones de caer en desgracia con los supervisores o gestores
de alto nivel. El liderazgo politico puede actuar directamente para remediar esto en las
instituciones gubernamentales y publicas. Sin embargo, las empresas privadas pueden no ser tan
faciles de alcanzar ni con el mensaje ni con una politica adecuada. En ese caso, la politica debe
centrarse en la sensibilizaciéon y el apoyo al desarrollo de agrupaciones de CTI, tales como parques
tecnolégicos e incubadoras de empresas, cuyo objetivo es proporcionar un ambiente para una
mayor interaccién.

Los derechos de propiedad intelectual (DPI) se consideran a menudo como incentivos y
desincentivos a la innovacidn, en particular en el contexto de desarrollo y de los paises menos
adelantados. Como incentivo, los DPl actuan para recompensar la comercializacién de la
innovacion, la cual conlleva un refuerzo del crecimiento y el desarrollo. Los DPI también ayudan
a mejorar la divulgacion de nuevos conocimientos y soluciones técnicas en el sentido de que si
no hubiese una proteccion de los DPI, muchas mejoras y descubrimientos se mantendrian sin
revelar como secretos comerciales. Sin embargo, desde una perspectiva de desarrollo nacional,
es una verdad incdmoda que muchos paises desarrollados nunca tuvieron que enfrentarse a unos
requisitos de DPI tan estrictos durante sus fases de desarrollo industrial como tienen que hacer
ahora los paises en desarrollo, y por lo tanto es necesaria una perspectiva politica mas
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equilibrada. Lamentablemente, el espacio politico para los derechos de propiedad intelectual es
reducido, ya que la mayoria de los paises son partes en las convenciones sobre los ADPIC de la
OMPI y la OMC. A nivel nacional, las politicas de derechos de propiedad intelectual deben ser
relevantes para las industrias y los servicios reales que constituyen la economia, asi como en
ciernes empresas y sectores innovadores. Aparte de la capacidad técnica y la financiacion
necesarias para poner en prdactica un régimen nacional de derechos de propiedad intelectual mas
alla de tener una legislacion compatible a nivel internacional, las autoridades también tienen la
necesidad de evaluar el tamafio del mercado de los derechos de propiedad intelectual entre la
comunidad cientifica y empresarial y crear conciencia de las implicaciones de costos reales, ya
gue estos no son insignificantes. Un mddulo dedicado de este curso se vera con mas detalle en
el tema de propiedad intelectual, en particular en el contexto de la transferencia de tecnologia.

Material de lectura seleccionado

Science, technology and innovation for sustainable development in the global partnership for
development beyond 2015. UN System Task Team (2011).

Innovation for Development. OECD (May 2012).

Why Promote Innovation? The Key to Economic, Social, and Environmental Progress. World Bank
(2010) in "Innovation Policy: A Guide for Developing Countries"

Introduction: Why Technological Learning and Innovation Matter for LDCs; in UNCTAD (2007).
The Least Developed Countries Report, UNCTAD/LDC/2007.
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MODULO 1.3: DESTRUCCION CREATIVA, DESESTABILIZACION, INCERTIDUMBRE Y
CRECIMIENTO

0. INTRODUCCION

El objetivo del Mddulo 1.3 es debatir tres temas que aparecen frecuentemente en las discusiones
de politicas sobre la innovacién (destruccidon creativa, desestabilizacion de la innovacidn e
incertidumbre) y relacionarlos con evaluaciones criticas de los efectos de la innovacién en el
crecimiento.

I. SCHUMPETER Y EL PROCESO DE DESTRUCCION CREATIVA

La teoria de la innovacién propone una serie de temas que influyen en el desarrollo de politicas
y en el didlogo. Un tema distintivo es el concepto de destruccion creativa de Schumpeter. Una
deliberacidn mds reciente, y siguiendo la linea de Schumpeter, aborda el tema de la innovacién
desestabilizadora. Un tercer tema es la relacidén entre innovacién y riesgo e incertidumbre. Por
ultimo, hay dudas acerca de la efectividad de las politicas de innovacion enfrentadas a una
desaceleracidn generalizada del crecimiento de la productividad en las economias desarrolladas.
Estos son temas que a veces aparecen en los debates sobre la naturaleza de la innovacién, su
papel en el desarrollo econémico y cémo un enfoque de sistemas puede proponer ciertas
ventajas para las politicas, o al contrario. Se tratan aqui por separado con el fin de no sobrecargar
los debates en los médulos 1.1y 1.4 y porque estan, de cierta manera, interrelacionados.

Schumpeter, en el capitulo VII de su tratado de 1942 Capitalismo, Socialismo y Democracia,
propone que el proceso de destruccidn creativa debe entenderse en el contexto de una economia
capitalista con una competitividad imperfecta, donde los monopolios en mayor o menor medida
son comunes. Enmarcando la discusion, Schumpeter sugiere que es dificil establecer que la
competitividad imperfecta frene necesariamente la produccién y el crecimiento, ya que no hay
periodo comparable de la historia econdmica que tuviese competitividad perfecta y que pudiera
servir como grupo de control para el analisis. Por el contrario, las grandes empresas pueden
contribuir desproporcionadamente al crecimiento econémico, ya que su capacidad para hacer
frente a laincertidumbre, financiamiento y produccion de innovacién, supera a la de las empresas
mas pequefias.

El capitalismo es un proceso evolutivo. El cambio econdmico es su esencia y nunca es
estacionario. Schumpeter postula que, "... el impulso fundamental que pone y mantiene el motor
capitalista en movimiento proviene de los nuevos bienes de consumo, los nuevos métodos de
produccion o transporte, los nuevos mercados, las nuevas formas de organizacion industrial que
crea la empresa capitalista”. Otras contribuciones al dinamismo econdmico del capitalismo, tales
como los cambios en el entorno social y natural, la demografia o incluso politicas econdmicas
monetarias a corto plazo, meramente embellecen su naturaleza evolutiva fundamental. El
crecimiento es un proceso de mutacién industrial donde los nuevos productos y tecnologias
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productivas destruyen sin descanso lo antiguo. Este es el proceso de destruccion creativa y es la
esencia del capitalismo.

La adopcidén de la destruccidn creativa tiene dos corolarios. El primero es que las personas que
formulan politicas necesitan adoptar una perspectiva dinamica y descartar instantaneas estaticas
de los resultados econémicos por ser incompletas. Un fuerte rendimiento a largo plazo puede
depender del bajo rendimiento a corto plazo para lograr la maxima produccidn. El segundo es
qgue al ser la destruccidon creativa, y mas en general el funcionamiento de una economia, un
proceso orgdnico, un andlisis de una empresa o industria de forma aislada genera pocas
sugerencias o consejos de politicas que puedan ser aplicables. Los datos financieros de una
empresa, cuando se consideran bajo el supuesto de que el objetivo de una empresa es la
maximizacion del beneficio, arrojaran algo de luz sobre cémo la empresa se gestiona en su
entorno actual, pero no explican cdmo lo crea o destruye.

La nocidon de destruccion creativa conlleva que una interpretacién tradicional de la
competitividad ya no tenga sentido. La competitividad a través de la diferenciacion de producto
y el marketing diluyen la importancia del precio. Un cambio mucho mayor se produce cuando la
competitividad se entiende como la aparicidn de un nuevo producto, una nueva tecnologia, un
nuevo recurso o tipo de organizacién. Dicha competitividad (real o incluso la amenaza de su
aparicién) afecta mds que solo a los margenes de beneficio: afecta a los fundamentos econémicos
de las empresas que estdn en competicion. Schumpeter concluye que la competitividad que
importa para el crecimiento y que describe la esencia del capitalismo es la que hace cambiar el
juego, y no desestabilizaciones transitorias debidas a nuevos pero pequefios participantes en
mercados establecidos o estancados.

La destruccidn creativa no es un concepto neutro: crea claros ganadores y perdedores. Empresas
financieramente fuertes pueden aumentar la cuota de mercado y eliminar la competitividad
realizando una depreciacion contundente, lo que refuerza su posicion dominante, pero sin
aportar ninguna innovaciéon al mercado. La destruccién creativa puede mejorar o empeorar la
distribucidn de los ingresos cuando las empresas entran o salen de ciertas localidades o paises.
La construccidon de cadenas de valor globales puede producir efectos positivos sobre los ingresos
en los paises donde la empresa transnacional o multinacional establezca produccién y transfiera
tecnologia, pero puede tener efectos devastadores en las regiones donde se cierra la produccion.
En comparacién con el final de los aios treinta, cuando Schumpeter desarrolld su visidn sobre la
innovacion y la destruccidn creativa, la economia internacional postmilenio esta mucho mas
globalizada en términos de comercio, tecnologia, IED y flujos de capital, y también es mas
dindmica y volatil. Esto refuerza la sugerencia de que es importante que los formuladores de
politica consideren seriamente las ideas de Schumpeter.

Il. INNOVACION DISRUPTIVA

Christensen (1997), al igual que Schumpeter, proponen que una innovacion desestabilizadora es
aquella que ayuda a crear un nuevo mercado y una nueva red de valores, mediante la
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desestabilizacion de un mercado y una red de valores existentes. Es desestabilizador porque
mejora un producto o servicio de manera que las empresas establecidas no esperan. A veces el
término tecnologia desestabilizadora se utiliza indistintamente. Sin embargo, la tecnologia se
convierte en desestabilizadora solo cuando se encuentra inmersa en un negocio como una
innovacion. Mas ampliamente la innovacidn desestabilizadora se puede entender como aquella
gue tiene un impacto profundo en muchas actividades econémicas y comerciales, en el bienestar
de la comunidad y del individuo, y en la vida cotidiana. Como ejemplos de tales innovaciones
desestabilizadoras en el pasado tenemos, por nombrar algunos, el transporte ferroviario, la
energia eléctrica, las TIC, las vacunas y antibidticos o los fertilizantes quimicos. Sin embargo, es
dificil predecir cuando una innovacién puede tener un impacto histdrico y queda adn menos claro
gué mecanismos habilitantes pueden proporcionarse para ello, o si dichos mecanismos de
politicas en si pueden sobrevivir a la desestabilizacidén. Por lo tanto, este debate se centrara
Unicamente en la innovacion desestabilizadora en el nivel de empresa y de mercado.

A diferencia de Schumpeter, Christensen sugiere que las empresas con posiciones dominantes
en el mercado no son buenas en innovacién desestabilizadora. Aunque tienen recursos mas que
suficientes, estas empresas tienen una fuerte preferencia por la innovacién incremental. Las
nuevas y las pequeiias empresas pueden, en cambio, desarrollar una ventaja competitiva
basandose en la innovacion desestabilizadora. Dicha innovacién no persigue ofrecer productos
mejorados en mercados maduros. La innovacién desestabilizadora persigue redefinir el valor de
la utilizacidn de un bien o servicio, mediante la simplicidad, la comodidad y el coste, en lugar de
a través de una mayor sofisticacion técnica o un mejor rendimiento. Sin embargo, una vez que el
producto desestabilizador alcanza cierto nivel de ventas y de cuota de mercado, comienza el ciclo
de mejora tecnoldgica que finalmente conduce a una mayor sofisticacion técnica que a menudo
supera a los productos o servicios que desplaza. Tal innovacidén desestabilizadora presenta un
desafio fundamental para las empresas establecidas. A menudo, no se percibe la necesidad ni
existe un plan para competir con una desestabilizacion procedente de la gama baja del mercado
y muchas empresas reaccionaran para evitar la competitividad directa incrementando el precio
y la sofisticacidn técnica de sus productos.

A medida que este proceso desestabilizador tiene lugar en un sector o industria, los
desestabilizadores se convierten en las nuevas empresas establecidas y las empresas dominantes
quiebran o se reestructuran mas alla de lo reconocible, conforme llegan nuevas fuerzas
perturbadoras. El proceso es reconocible, pero no es ubicuo; hay sectores enteros e industrias
gue prosperan en el progreso tecnolégico y la innovacidn incremental. A veces, las empresas
establecidas intentan probar con la innovacidn perturbadora. Tal decisidon puede enfrentarse a
una escasez de incentivos dentro de la empresa y puede entrar en conflicto con la cultura
institucional. Por tanto, es prudente considerar la creacién de una entidad autonoma para estos
emprendimientos. Es importante que los formuladores de politicas que tienen la intencion de
desarrollar mecanismos de financiacion de la innovacién, como los fondos publico-privados de
capital de riesgo, entiendan la problematica, a nivel empresarial, de promocionar la innovacién
perturbadora.
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La innovacion perturbadora es fundamentalmente un concepto microecondmico, a nivel
empresarial, y los efectos macroeconémicos sobre el crecimiento y el desarrollo pueden
discernirse solo a medio o largo plazo. Un ejemplo obvio de innovacién perturbadora que se
convirtié en innovacién incremental son los esfuerzos innovadores de las empresas de ingenieria
y tecnologia japonesas (de la talla de Sony, Nippon Steel, Toyota, Honda o Canon) que de ser
perturbadores durante los afios sesenta y setenta fueron transformandose en incrementales,
conforme la economia de Japdn se estancaba a partir de los afios noventa. En la primera década
del siglo XXI, estas mismas empresas han sido perturbadas por competidores de la Republica de
Corea y China. Es evidente que hay otros factores y circunstancias en juego, pero es innegable
gue estas y otras empresas fueron importantes contribuyentes al rdpido desarrollo del Japdn de
la posguerra.

Los formuladores de politicas y los inversores involucrados en el desarrollo de mecanismos de
apoyo y financiamiento, incluyendo el capital de riesgo, para estimular la innovacidn en los paises
en desarrollo pueden desear financiar a aquellos candidatos que tienen una capacidad de ser
desestabilizadores. Las empresas establecidas deben reconocer la naturaleza potencialmente
perturbadora de la innovacién vy, si se sienten capaces de innovar, debe estar preparadas para
perturbar fuertemente, o canibalizar, negocios existentes antes de que lo haga la competencia.
Christensen sugiere que hay varios criterios que pueden utilizarse para determinar si una
proposicién de innovacién es lo suficientemente perturbadora. El primero consiste en evaluar si
existe un posible gran mercado sin explotar porque los consumidores no pueden pagar o no
tienen suficientes conocimientos a nivel usuario (es decir, la tecnologia actual no es conveniente).
Centrandose en personas menos cualificadas o menos acomodadas con productos que antes solo
estaban al alcance de los trabajadores calificados y acomodados es una propuesta realmente
perturbadora. Sin embargo, depende de los clientes si estos quieren comprar y poseer un
producto menos bueno, pero bueno aun asi. Un segundo criterio es si un modelo de procesos y
negocios tecnoldgicos puede ser desarrollado para ofrecer un producto de este tipo al mismo
tiempo que se genera un beneficio. El tltimo criterio es considerar si la innovacidn perturba todas
las empresas incumbentes o solo algunas. Si la innovacién no es perturbadora en términos
generales, tiene pocas posibilidades de tener éxito. Sin embargo, los formuladores de politicas
pueden tener que aceptar que no todas las innovaciones podran ser perturbadoras, ya que
pueden faltar las condiciones de base. Las politicas de innovacién tendran por tanto que
considerar también a las empresas establecidas y grandes por las ventajas que ofrecen para la
innovacion incremental.

I1l. RIESGO, INCERTIDUMBRE Y LA INNOVACION

Si bien toda la actividad econdmica puede ser arriesgada, la actividad empresarial basada en la
innovacion conlleva un alto grado de incertidumbre. Para muchas personas, la distincion entre el
riesgo y la incertidumbre es semantica o, como mucho, una cuestién de escala o tamafio. Sin
embargo, hay una diferencia fundamental y los formuladores de politicas y los empresarios que
entienden esta distincion tienen mas oportunidades de poder gestionar mas adecuadamente la
politica y la practica de la CTI.

UNCTAD Mdédulo 1 Innovacién, Politica y Desarrollo — Dic.2017
Manual del participante



Mddulo 1.3: Destruccion creativa, desestabilizacién, incertidumbre y el crecimiento 5

La confusion, y variedad de opiniones, radica en que muchos actores econémicos tienen sus
propias definiciones de riesgo, y que lo incierto se confunde a veces con lo desconocido. Por
ejemplo, el sector de los seguros se ocupa de los riesgos puros: riesgos que no tienen un lado
positivo. Los riesgos especulativos, por otra parte, pueden conllevar resultados positivos o
negativos. Una institucidn financiera puede entender el concepto de riesgo como la desviacién
estandar de un resultado en torno a su promedio histérico: los activos financieros volatiles, es
decir, que muestran grandes desviaciones en torno a su rendimiento medio, se consideran de
riesgo. Los riesgos de negocios y empresariales tienen un gran componente de incertidumbre ya
gue las empresas operan en entornos complejos y dindmicos.

En términos mas generales y en el nivel de experiencias personales cotidianas, las personas
equiparan el riesgo o la incertidumbre con lo desconocido. Esto se debe a que es practicamente
inviable conocer las probabilidades estadisticas y distribuciones de la multitud de
acontecimientos de la vida, ni las medias ni desviaciones tipicas que generamos en la vivencia de
esos eventos. Las personas toman decisiones y se adaptan, siempre que sea posible, sin un
profundo andlisis estadistico. Tales decisiones a menudo se ven afectadas por problemas de
encuadre, de ilusiones irrealistas, de pensamiento de grupo y prejuicios culturales y cognitivos.'3

Knight (1921) distingue entre riesgo e incertidumbre, al proponer que el riesgo es una cantidad
medible: si podemos determinar la probabilidad de un evento con una precisién conocida (y esto
implica que sabemos que la distribucién del evento) se trata de riesgo. Los riesgos pueden ser
gestionados: se pueden reservar, cubrir o asegurar, es decir, se transfiere a un partido dispuesto
a un precio premium. La incertidumbre es una especie fundamentalmente diferente. Un evento
es incierto cuando no podemos determinar su distribucidn, observar el proceso que lo genera, o
evaluar los promedios estadisticos y las desviaciones tipicas. Esto es a menudo el caso de las
empresas Yy la innovacidon donde la incertidumbre se ve agravada por la dindmica de un entorno
econdmico y social en constante cambio. Knight propone que si un fendmeno puede evaluarse
estadisticamente con confianza, no es incierto.'*

Knight también sugiere que en los negocios, la incertidumbre es la fuente de la ganancia. Las
empresas innovadoras, siendo mas inciertas que las empresas mundanas, prometen una mayor
rentabilidad pero conllevan mas probabilidades de fracaso. La incertidumbre en la innovacién es
dinamica y puede tener mdultiples fuentes. Haragadon (2012) designa cuatro fuentes de
incertidumbre para las empresas innovadoras que se describen a continuacidon: estas
explicaciones no pretenden ser exhaustivas ni completas.

13 para un debate exhaustivo sobre sesgos cognitivos, véase Kahneman (2011).

14 Knight afirma que la incertidumbre es distinta del riesgo. El riesgo es medible y definido como cudnto un resultado
varia en torno a su media. Con la incertidumbre existen problemas en la medicién debido a que el proceso que
produce resultados inciertos no es observable, estd cambiando continuamente, es complejo y cadtico, y su
distribucion estadistica es desconocida. Por ejemplo, los futuros resultados de un juego de ruleta son arriesgados y
los futuros desarrollos econdmicos son inciertos.
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La incertidumbre sobre las politicas. Se genera incertidumbre sobre futuras decisiones en cuanto
a qué politicas publicas se promulgaran, y cdmo se implementaran. Esto incluye a distintos tipos
de decisiones publicas, desde regulaciones y estdndares a impuestos y subsidios. Cambiar el
marco regulador de los clientes o proveedores, o cambios en los subsidios a industrias o en las
empresas de propiedad estatal puede incrementar la incertidumbre. Cambiar las regulaciones
sobre la IED vy las joint-ventures pueden tener también efectos importantes. Este aspecto es
claramente una responsabilidad de las personas que formulan politicas y ha sido la
recomendacién de la UNCTAD durante varios procesos de revision de las politicas nacionales que
los tomadores de decision tienen que articular claramente los futuros desarrollos de politicas
para reducir la incertidumbre de las empresas y los innovadores.

La incertidumbre del mercado. Otra fuente principal de incertidumbre es la aceptacion de
mercado. Las preferencias de los clientes cambian a medida que la competitividad surge dentro
o fuera de unaindustria. Las preferencias evolucionan con el cambio de estilos de vida, a menudo
debido a cambios de edad y demograficos. Las decisiones de compra de un solo producto se
pueden mejorar o exacerbar en conjunto con otras compras de bienes complementarios o que
compiten entre si y en ocasiones estaran influidas por cambios en las politicas publicas y la
regulacidén o en la percepcidn publica sobre temas como la seguridad, salud o la sostenibilidad
medioambiental.

La incertidumbre de las empresas. Una preocupaciéon clave es la rentabilidad futura y la
sostenibilidad de una innovacién. A veces, las empresas y los empresarios se adentran en
terrenos poco seguros y tratan de desarrollar nuevos mercados. Como pioneros, serdn los
primeros en reunir la experiencia y evaluar la opinidn de los consumidores, proveedores y socios.
Como perturbadores, van a tratar de desplazar a los competidores establecidos que estan
arraigados en cadenas de suministro maduras, y que cuentan con escalas de produccién y
tecnologia apropiadas, y con un amplio conocimiento del mercado y el entorno regulador. La
rentabilidad es un componente inconstante y cambios en las condiciones de mercado, por
ejemplo, de un proveedor clave o en las condiciones de financiamiento, puede cambiarlo todo.

La incertidumbre de la tecnologia. Por ultimo, la incertidumbre de la tecnologia puede ser un
desincentivo para que las empresas salgan de la fase de |+D y entren en las fases de disefio de
prototipos, comercializacidn y difusidén. Una preocupacién general es si la produccién puede
escalar técnicamente a volumenes comerciales fuera de las instalaciones de |+D. ¢Sera la fabrica
capaz de producir de acuerdo con los criterios de calidad esperados, y de forma econédmicamente
viable en términos de velocidad, energia utilizada, desechos y desperdicios generados? También
habra cierta incertidumbre en cuanto a como interactua el producto, a nivel técnico, con otros
componentes o productos que definen su uso final.

Desde una perspectiva de politicas, Knight sugirié que distinguir entre el riesgo y la incertidumbre
es importante ya que las personas que formulan politicas suelen ser propensas a la creacién de
instalaciones que disminuyen el riesgo, tales como el financiamiento de las exportaciones y de
mecanismos de garantias, financiamiento de créditos a tipos de interés privilegiados y diversos
subsidios y facilidades fiscales, pensando que estan reduciendo la incertidumbre. Sin embargo,
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las politicas que reducen el riesgo no eliminan necesariamente la incertidumbre. Mas aun, las
politicas de reduccion de riesgos pueden crear una mayor incertidumbre si, o cuando, generan
dudas acerca de su sostenibilidad o necesidad.

IV. TASA DE INNOVACION, CRECIMIENTO Y POLITICA

Dos desarrollos econédmicos relacionados entre si preocupan a los economistas y formuladores
de politicas, y parecen sugerir que la innovacion puede estar frenandose. El primero es el
estancamiento o la disminucion de los ingresos reales de los hogares de clase media en las
economias desarrolladas. Esto significa que cualquier aumento de la demanda que podria
estimular el crecimiento provendria de hogares pidiendo nuevos préstamos y en consecuencia
aumentando los niveles de deuda privada. Este tipo de crecimiento conlleva posteriormente
periodos de decadencia, causados por el hecho de que los hogares deben pagar la deuda en lugar
de consumir. La segunda es la financiacidn de la economia real, ya que los beneficios se generan
cada vez mas en los mercados financieros y no en los mercados de bienes y servicios (Krippner,
2005; UNCTAD, 2015). Este cambio tiene varias facetas. La primera es la disminucién de la
produccidén de las industrias de fabricacidn relativas a un aumento comparable en las industrias
de servicios financieros. La segunda es que los inversores financieros, excepto los inversores de
riesgo, habitualmente persiguen la rentabilidad financiera y tienen escaso interés en las
empresas y empresarios basados en el desarrollo de tecnologias y en la innovacién de productos.
Por ultimo, el sector financiero tiene la experiencia y las herramientas para hacer frente a los
riesgos pero su aplicacién a las incertidumbres de Knight, como las que se encuentran en la
innovacion, pueden derivar en decisiones irrelevantes.

En una economia financializada, la innovacién proviene cada vez mas de la competencia en
mercados estancados generalmente a través de esfuerzos en diferenciacién de productos que
tienen poca repercusion en el crecimiento de la productividad. Algunos datos apoyan esta
valoracion: el impacto de la innovacién en las ultimas dos décadas no es comparable con el
impacto generado en el periodo de 1945-1975, y a pesar de todos los avances en TIC, es dificil de
evaluar en base a los datos de productividad si este sector a generado crecimiento (Solow,
1987)%°. El Grafico 1.2 describe las tendencias de la productividad en las economias desarrolladas
desde 1960.

Visto desde fuera de la perspectiva del desarrollo econémico global, se considera que esta
ralentizacion del crecimiento de la productividad estd causada por la ralentizacién de la
innovacion (The Economist, 2013). Gordon (2012) sugiere que, incluso si la innovacién continda
alimentando el crecimiento, se pueden presentar mayores obstaculos por la disminucién relativa
de la poblacién activa, el aumento en el precio de la educacion superior, una desigualdad cada
vez mayor en la distribucién del ingreso, la globalizacién, el cambio climatico, y la volatilidad
macroecondémica reforzada por ciclos de aumento y disminucién de la deuda privada y publica.
Por otro lado, Brynjolfsson y McAfee (2012) argumentan que la actual recuperacién de

15 https://www.fulcrumasset.com/assets/Document/FulcrumResearchFollowingtheTrend.pdf

UNCTAD Mdédulo 1 Innovacién, Politica y Desarrollo — Dic.2017
Manual del participante



Mddulo 1.3: Destruccion creativa, desestabilizacién, incertidumbre y el crecimiento 8

desempleo tras la gran recesidon es en realidad una manifestacion de una masiva Gran
Reestructuracion en la industria, principalmente causada por la intensificacién de las tecnologias
digitales. Si bien las tecnologias digitales pueden desestabilizar ciertos sectores e industrias,
"...que requieren innovacion paralela en los modelos de empresa, las estructuras de procesos
organizacionales, instituciones y habilidades" en el medio a largo plazo sera un contribuyente
neto al crecimiento.

Hirschi (2013) cuestiona si las innovaciones en los paises desarrollados en realidad compensan la
magnitud de la destruccion creativa de Schumpeter con sus efectos positivos sobre el
crecimiento. El impacto cada vez mas débil de la invencién en la innovacidn y en consecuencia
en el crecimiento en las economias desarrolladas pueden ser motivo de reflexion en el mundo
en desarrollo. UNCTAD (2013a) llega a la conclusion de que muchos paises se estan adaptando a
esta realidad y el crecimiento en el mundo en desarrollo estd siendo impulsado cada vez mas por
la demanda nacional, ya que la demanda de las economias desarrolladas se ha mantenido débil
en los ultimos afios. Ademads, la participacion del comercio Sur-Sur en las exportaciones
mundiales totales se ha duplicado en los ultimos veinte afios, a mas del 25% (UNCTAD, 2013b).

Grafico 1.2 Aumento de la productividad de la mano de obra*
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Fuente: Junta de Conferencia Base de Datos Econdmica Mundial, FMI Perspectivas de la economia mundial.
* % 5 por afio media maovil centrada; Europa indica la tasa media en Francia, Alemania e Italia.

En condiciones de una desaceleracién del crecimiento de la productividad, los intentos de
mejorar la innovacién a través de mejores politicas pueden llevar a los gobiernos a querer
entender la situacion que existia antes de 1975, cuando la productividad y el crecimiento
econdmico eran mas altos. La pregunta obvia seria qué caracteristicas positivas tenian la ciencia,

UNCTAD Mdédulo 1 Innovacién, Politica y Desarrollo — Dic.2017
Manual del participante



Mddulo 1.3: Destruccion creativa, desestabilizacién, incertidumbre y el crecimiento 9

la I+D y procesos de innovacion en aquel entonces y que han disminuido o desaparecido en la
actualidad. Sin embargo, las conclusiones pueden ser engafosas, en particular para las personas
qgue formulan politicas en los paises en desarrollo, y se deben leer con precaucién ya que las
condiciones macroecondmicas y estructurales y las perspectivas de crecimiento a menudo son
significativamente diferentes. Ademas, la presuncidon equivocada de un modelo lineal de
innovaciéon se abre camino de nuevo en la formulacién de politicas. Como resultado, dos
preocupaciones principales se presentan para debate. Una de ellas es la forma de apoyar la
ciencia bdasica y la investigacion cientifica. La idea es que la ciencia efectiva produce invenciones
de calidad que luego tienen mas oportunidades de éxito comercial, es decir, que se conviertan
en innovacion. La segunda preocupacién es como utilizar la competitividad y los mercados en la
mejora de la eficacia de la ciencia, es decir, su transformaciéon en innovacion. La pregunta
implicita es si la ciencia es mds o menos eficaz cuando no responde ni a los objetivos de la politica
de los gobiernos ni a la de los mercados.

Hirschi (2013) cita Merton (1942), Mees (1950) y Kelly (1950) y sugiere que la era de la innovacidn
acelerada que terminé a mediados de los afios setenta vio realmente la ciencia como un ente
gue requiere la mayor cantidad de libertad posible para actuar con el fin de ser eficaz. Esto
significaba necesariamente una ausencia de respuesta por parte de las politicas del gobierno y
de los mercados. Kelly anticipd especificamente que, si bien los cientificos que trabajan en la
academia ya eran bastante libres, los que trabajan en la industria necesitaban disponer de
libertades similares a sus homologos universitarios. La diferencia entre la ciencia académica y la
investigacion llevada a cabo en la industria consistia en que en la industria hubo una mayor
necesidad de interaccidon y de comunicacién entre disciplinas para aumentar las posibilidades de
fabricar productos comercialmente viables. Para que la creatividad floreciera, las interacciones
tenian que ser espontdneas e informales, y por lo tanto, la ergonomia de los entornos de
investigacion y de laboratorio tenian que acomodar y apoyar dicho tipo de interacciones.

Grafico 1.3 Gasto bruto en I+D como porcentaje del PIB

Cuadro 3: Gasto bruto en I+ D como porcentaje del PIB

Japén

Corea del Sur
——— Estados Unidos
35| = = = Aemania
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T China
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Fuente: NSF (2012). Indicadores de Ciencia y Tecnologia 2012

Grafico 1.4 1+D en 2011
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Cuadro 4: T+D en 2011

000

YE S O

Fuente: 2012 Financiamiento Global en I+D Previsto

En los Estados Unidos, este tipo de politicas duraron poco ya que muchos monopolios industriales
(que eran la cuna de la ciencia aplicada) se fueron debilitando, desaparecieron o fueron
desmantelados por los reguladores. A modo de compensacion, el financiamiento publico de la
investigacion cientifica, en su mayoria ahora realizado en entornos académicos, crecié y ahora se
ha estabilizado en las economias desarrolladas. Las perspectivas ideoldgicas también cambiaron
en la década de los ochenta y se puso en duda la naturaleza y el alcance de la participacidn publica
en la ciencia. La I+D orientada al mercado se ha convertido en el principio rector de las economias
desarrolladas, la investigacidon se lleva a cabo cada vez mds en asociaciones publico-privadas,
mientras que el modelo lineal de innovacién ha sido sustituido por un enfoque de sistemas de
innovacion en el discurso publico, si no, plenamente en la practica. El Grafico 1.3 y el Gréfico 1.4
ilustran las tendencias y desarrollos en |+D.

Desde la perspectiva de politicas existe un problema. Si bien el pensamiento lineal de la
innovacion nunca se consideré como un modelo de politica para implementarse, vuelve a entrar
en las politicas a través de la evaluacidén de los resultados de la innovacidn, centrandose en
insumos como el dinero gastado en I+D, el nimero de graduados por disciplina o el nimero y
tipos de patentes presentadas que son un equivalente aproximado de las invenciones pero no de
la innovacidn. La légica "lineal" implicita de esa evaluacidén de resultados es que la ciencia
produce invencién y la invencién causa la innovacién, que a su vez impulsa el crecimiento
econdmico. Un supuesto adicional es que todo esto ocurre en una economia de mercado
competitiva. Medir cémo la ciencia y la [+D "generan" invenciones en términos de resultados de
investigacion, tales como publicaciones en revistas académicas o patentes registradas, es mucho
mas facil que medir como generan innovaciones. Del mismo modo, suponiendo que ciertas
condiciones benefician a la innovacion y la medicidon de estas es factible también. Sin embargo,
la medicién de la innovacién en si, el nimero de invenciones que llegaron a convertirse en
innovaciones rentables y qué proporcidon realmente ayudd a mejorar la productividad, es un
ejercicio dificil porque los procesos de innovacion son inciertos.

Independientemente de la experimentacién de politicas en las tres décadas anteriores, los
resultados no son impresionantes. Esto plantea dilemas importantes para la formulacién de
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politicas en los paises en desarrollo: si un enfoque de sistemas de innovacién no lineal ha
producido resultados ambiguos en el mundo desarrollado, ¢por qué seria util en un contexto de
desarrollo? La respuesta puede estar en la comprensién de que la tendencia macroecondmica
del financiamiento y la volatilidad resultante de los ciclos econdmicos, que se caracteriza por
burbujas en los mercados de activos y cambios significativos en el apalancamiento y el
desapalancamiento, ha abrumado por completo a las politicas que apuntan al crecimiento y
desarrollo.

A la vez que se consideran los resultados de la experimentacion y los procesos de las politicas en
las economias desarrolladas, los formuladores de politicas en paises en desarrollo deberian tener
en cuenta varias circunstancias que son especificas para el desarrollo. La primera es que el capital
humano esta subutilizado y muchos paises son testigos de importantes fendmenos de emigracion
y fuga de cerebros. Una segunda es que tanto el crecimiento extensivo y el de la productividad,
en otras palabras, resolver tanto las brechas de financiamiento como las tecnolégicas y de
innovacion, requieren instituciones y marcos eficientes. Las politicas de desarrollo requieren una
combinacién de instituciones y marcos adaptados a las circunstancias nacionales especificas. Por
ultimo, y como ya se ha mencionado varias veces, hay una mayor necesidad de coordinacion de
politicas para llevar a cabo una estrategia de desarrollo nacional coherente. Un enfoque de
sistema nacional de innovacién es util no solo porque no es lineal en su comprension de la
innovacion, sino porque reconoce la complejidad del desafio del desarrollo que solo puede
alcanzarse mediante el apoyo a la cooperacion, a los vinculos e interaccidén entre los actores,
incluidos aquellos fuera del alcance inmediato de las politicas tecnoldgicas.

Material de lectura seleccionado

Chapter VII: The Process of Creative Destruction, Joseph Schumpeter (1943) in Capitalism,
Socialism & Democracy.

Disruptive Innovation, Clayton Christensen (2000)
Risk, Uncertainty, and the Challenge of Sustainable Innovation, Andrew Hargadon (2012)

The Organization of Innovation - The History of an Obsession, Caspar Hirschi (2013)
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MODULO 1.4: LA POLITICA PUBLICA Y LA CTI

0. INTRODUCCION

El objetivo del Médulo 1.4 es explorar el papel de las politicas publicas en el financiamiento vy,
mas en general, en la orientacién de la CTIl. Aunque las conclusiones a este respecto no puedan
ser inequivocas, en este punto de la discusién se impone introducir las cuestiones de
sostenibilidad y el establecimiento de prioridades.

I. EL APOYO PUBLICO Y EL FINANCIAMIENTO DE LA CTI

Las politicas publicas pueden afectar a la innovacion y al crecimiento econédmico a través de
diversos canales. La estabilidad macroeconémica, la competitividad en los mercados, una
reglamentacién adecuada y una cultura de iniciativa empresarial contribuyen cada una por su
parte a sostener la innovacidn. El apoyo directo a la CTl a través de financiamiento publico a la
investigacion cientifica es un fendmeno de la época inmediata a la Segunda Guerra Mundial
(Gomory, 1992). Estas politicas se basaban en el supuesto de que el conocimiento cientifico es
un factor de transformacidn con consecuencias directas y positivas en el desarrollo econémico.
El progreso en la fisica atdmica, la electrénica de estado sélido, las tecnologias de la informacién
y la comunicacion (TIC), la biologia molecular y otras areas de la biologia tuvieron repercusiones
facilmente demostrables en la vida cotidiana. La justificaciéon del financiamiento publico se
fundamentaba en una apreciacién generalizada del éxito obtenido hasta aqguel momento.

Las perspectivas comenzaron a cambiar al cabo de algunas décadas. Las experiencias en materia
de innovacién de paises como Japén, Finlandia o la Republica de Corea demostraron que podria
haber espacio para politicas publicas mas alla del financiamiento de la investigacion cientifica en
las universidades y centros publicos de investigacién. La politica podia también apoyar a la
investigacion aplicada y a la creacidén de un entorno favorable a la comercializacidén de la ciencia
y la tecnologia, es decir, a la innovacidn. Con el fin de reproducir las experiencias de los paises
citados, los responsables politicos de los paises en desarrollo tendrian que articular claramente
los objetivos fijados para la ciencia basica, la investigacion, la 1+D y la innovacion aplicada. Tal
articulacion se expresaria en términos de procesos, indicadores y en el compromiso de fondos y
de recursos humanos.

Inicialmente, el principal argumento en favor del financiamiento publico de la ciencia es que los
mercados competitivos no son eficientes en la produccién de resultados cientificos y de 1+D. Esto
se debe a que el valor econdmico total del conocimiento cientifico generado es dificilmente
apropiable por su descubridor, dado que el conocimiento puede ser difundido a costos cada vez
menores, especialmente en condiciones de creciente ubicuidad de las TIC. Por lo tanto, el valor
de la ciencia para la sociedad es a menudo mas alto que el valor privado para el cientifico, lo que
representa una externalidad positiva que requiere correccién a través de, por ejemplo, el
financiamiento publico (Bernanke, 2011). La estrategia basada en el financiamiento presupone
la existencia de suficiente capacidad humana para desarrollar el trabajo de investigacioén, es
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decir, cientificos disponibles y cualificados, ingenieros y técnicos. El fortalecimiento de los DPI
también se ha propuesto como una solucién a la mejora de incentivos. Sin embargo, estas
medidas tienen una contrapartida de caracter restrictivo que puede dificultar la innovacién.
Como se argumentd en el mdédulo 1.1, en las ultimas décadas, la constatacion de que la
innovacion es el resultado de las interacciones entre una gran variedad de agentes ha llevado a
los responsables politicos a centrarse en el establecimiento de sistemas nacionales de innovacién
y el financiamiento y el apoyo en general a las interacciones dentro de tales sistemas.

Ha habido argumentos en contra del financiamiento publico de la investigacion cientifica y el
apoyo a la comercializacién de las invenciones que afirman que el caracter de bien publico de la
ciencia no es tan claro como se supone generalmente (Kealy, 1996). La comprension de los
resultados de la investigacidon cientifica en grado suficiente como para apropiarse de los
resultados de los demas tiene un costo definido que se manifiesta en la educacion y la adquisicion
de la competencia de los expertos y la creacion de la infraestructura necesaria. La adquisicién de
la informacién mediante la busqueda y lectura de las patentes registradas, la participacién en
conferencias y actividades profesionales y académicas, y en general el mantenerse informado a
un nivel suficiente de pericia suponen costos que estan lejos de ser insignificantes. Kealy sugiere
qgue el financiamiento publico de la CTI desplaza al financiamiento privado procedente de las
fundaciones, en el caso de la ciencia basica, y de las empresas en el caso de la innovacién. El
financiamiento publico beneficiaria asi a las empresas de gran tamano que tienen relaciones
privilegiadas con los gobiernos, de forma que sus necesidades de investigacion se asignan a la
academia como prioridades nacionales. Esto representaria una politica contraria a la
competitividad que pondria en desventaja a las pymes, desalentando la innovacién entre ellas.
Por ultimo, el financiamiento publico crearia un riesgo de pérdida de independencia intelectual
y académica de los cientificos, que se dedicarian a solicitar financiamiento de unos gobernantes
gue pueden responder a intereses creados o a guiarse por motivaciones a corto plazo de
naturaleza ideoldgica o electoral.

Il. ELAPOYO A LA CTI: CUESTIONES Y DILEMAS

Hay numerosas politicas que un gobierno puede utilizar para apoyar a la CTl. Muchos gobiernos
proporcionaran apoyo indirecto a la CTI. El nivel mdas basico de apoyo indirecto es el
financiamiento de la educacién académica y la formacién profesional de sus estudiantes o de
ambos. Estas instituciones proporcionaran a la nacién cientificos, ingenieros, expertos y gestores
empresariales, asi como técnicos y artesanos. Otros tipos de apoyos indirectos son las inversiones
en infraestructura, en particular en las TIC y la conectividad a Internet de banda ancha. En el otro
extremo de la escala nos encontramos con el apoyo directo de la CTl, mediante el cual los
gobiernos financian proyectos e instituciones cientificas y de investigacion y desarrollo
especifico. Entre ambos extremos los gobiernos disponen de muchas posibilidades para
desempefiar un papel activo en la creacién de un entorno que favorezca la innovacion. A pesar
de esta complejidad, a menudo el debate politico sobre el apoyo publico a la CTI se presenta
simplificadamente como si fuera una simple cuestién de determinar el nivel de financiamiento
publico de la ciencia y la I+D.
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La decision de financiar publicamente o no las actividades de CTl es un proceso politico; tendran
que establecerse prioridades y definir los recursos que se pretende asignar a la CTl y que
consiguientemente dejardn de estar disponibles para otros fines. En este sentido, la buena
practica politica significa necesariamente la alineacidon del financiamiento de la CTI con la
estrategia general de desarrollo nacional, y la principal causa de preocupacién, la incertidumbre
sobre si los politicos con poder de decisién estan en condiciones de evaluar la demanda del
mercado y el potencial comercial de una tecnologia determinada, asi como el potencial nacional
para innovar. También pueden surgir dilemas acerca de si es preferible orientarse hacia las
innovaciones que puedan estar préximas a los sectores y las industrias existentes o, por el
contrario, apoyar el desarrollo de productos y mercados completamente novedosos. Puede ser
necesario cambiar la reglamentacién para liberar el potencial creativo, cumplir con los requisitos
de nuevos mercados y dar seguridad a los consumidores. La comprensién y el reconocimiento de
la naturaleza incierta, transformadora y destructiva de la innovacidon fundada, como se
argumenta en el Médulo 1.3, pueden servir de orientacién al fijar el rumbo de la politica en este
ambito.

Los organismos de financiamiento pueden encontrar tres peligros potenciales. En primer lugar,
pueden, por temor al escrutinio publico, llegar a ser excesivamente cautelosos y optar por
centrarse en un numero limitado de proyectos de bajo riesgo o dirigir los fondos a instituciones
ya establecidas, en lugar de buscar candidatos con el mayor potencial de innovacién. En segundo
lugar, los organismos de financiamiento pueden tratar de evitar la redundancia, a pesar de que
la teoria y la practica de la innovacion muestran que la busqueda de enfoques multiples y el
encomendar una misma tarea investigadora a varios equipos pueden mejorar las posibilidades
de obtener resultados a través de la cooperacién o la competitividad constructiva. La
redundancia se percibe a menudo erroneamente como un costo ineficaz o incluso un dispendio.
Si se comprende la innovacidon como un proceso evolutivo, esto facilita que los organismos de
financiamiento de la investigacién distingan, en momentos mas iniciales del proceso, las vias de
investigacidon sin perspectivas de resultado de aquellas con mas potencial. Por ultimo, el
financiamiento publico de la CTl sera mas eficaz si se considera como una inversién a largo plazo.
Los desfases temporales entre los resultados cientificos, los del desarrollo y la comercializacidn,
y sobre todo, con los efectos sobre el desarrollo pueden ser largos. El apoyo del sector publico a
la innovacidn seran mas eficaces si el financiamiento es estable y ha fijado sus objetivos a largo
plazo y ha comunicado claramente una politica de este tipo para el publico en general.

El problema se agudiza cuando el liderazgo nacional opta por elegir industrias o empresas
particulares (lo que a veces se llama "seleccién de ganadores") y apoyar sus grandes proyectos
como una cuestién de estrategia de desarrollo o la politica industrial. En el proceso, puede
cuestionarse la existencia de una verdadera necesidad estratégica que vaya mas alla del apoyo
publico a la ciencia. Pueden surgir dudas sobre la capacidad de la demanda y los mercados para
proporcionar senales suficientes a los trabajadores, los empresarios y los inversores financieros
para asignar eficazmente los recursos. Pueden aparecer criticas al crecimiento descontrolado de
los presupuestos de CTl en contradiccion con los propdsitos de no desplazar a la inversion
privada. Por ultimo, puede que se expresen opiniones criticas acerca de los vinculos entre la
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innovacion y la competitividad y comentarios sobre la similitud entre las politicas de CTl y la
politica industrial.

Una funcién clave de la politica de fomento de la innovacidén es determinar la naturaleza del
apoyo publico a la CTI basandose en una consideracién prolija de las condiciones locales. Para
ello se debe entender que la innovacién no es un proceso lineal y que es el resultado de la
interaccidon entre los gobiernos, las instituciones académicas y las empresas que actlan en
funcién de las sefiales del mercado y de otros incentivos y fuerzas resultantes, entre otras, de
diversas politicas. En ocasiones, la politica nacional de innovacién puede enfrentarse con
situaciones derivadas de otras politicas activas que fueron desarrolladas y ejecutadas antes de
gue se adoptase un enfoque basado en la nocidn de sistema nacional de innovacidn. Ejemplos
de ello pueden ser las prioridades oficiales nacionales de investigacidn, la investigacion cientifica
directamente vinculada a la innovacidon en empresas de propiedad estatal, una politica de
derechos de propiedad intelectual con una fuerte preferencia por las patentes y regalias, mas
como resultado de la politica de innovacién que como insumos para el mismo, o concursos
publicos o premios a la investigacién aplicada y la invencion que pueden ser confundidos con
innovaciones. Ademas, el apoyo politico para la CTl se puede expresar a través de la politica de
compras publicas, las politicas sobre la movilidad de los recursos humanos, los servicios de
extension tecnoldgica, la metrologia y la elaboracién de normas. Sin un SNI que reuna a todos los
agentes interesados, los intereses y puntos de vista, las autoridades pueden pasar rdpidamente
de un reto complejo a un caos de politicas fragmentadas.

1. INSTITUCIONES ACADEMICAS Y POLITICAS DE CTI

Si se las deja al margen de las politicas de CTI, la mayoria de las instituciones académicas
impartiran formacidén y desarrollaran trabajos de investigacion que correspondan a la demanda
estudiantil y a las dreas de preferencia de sus departamentos y facultades. Las politicas de CTI
deben tener como objetivo equilibrar la produccién de titulados y conocimientos con las
necesidades estratégicas de desarrollo nacional y las oportunidades de empleo. Asi, puede ser
necesario reducir la produccién de ciertas competencias para las que las perspectivas de empleo
son escasas y estimular otras que se juzguen mas prioritarias. Sin embargo, se puede dar una
recomendacion genérica en este sentido, ya que la innovacion requiere la disponibilidad de una
gran variedad de competencias cientificas, tecnoldgicas y no tecnoldgicas. Campos como el
derecho, la gestidn, la logistica, la comunicacién y la mercadotecnia son partes importantes del
capital humano nacional necesario para la innovacion.

La politica de CTI tiene un papel crucial que desempefiar trabajando para alinear la politica
educativa con la politica de desarrollo. Con el uso de un sistema nacional de referencia para la
innovacion, la politica de CTI puede contribuir a la coordinacién de diversas acciones y a la
reduccion de la fragmentacion politica. Por ejemplo, las politicas de CTl pueden influir u orientar
la investigacion cientifica y aplicada, mediante la concesidn de financiamiento a los proyectos o
estructuras que tengan como objetivo mejorar la colaboracién y la creacién de vinculos entre
agentes del sistema de innovacién. Ejemplos de ello son los parques tecnoldgicos, o las
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incubadoras de empresas. En relacion también con la vinculacion entre agentes, un factor que
hace a las universidades mas atractivas para los estudiantes es su reputacion en lo que se refiere
a sus conexiones con la industria, ya que ello puede mejorar las posibilidades educativas y de
investigacion y las perspectivas profesionales de los estudiantes. La movilidad de los recursos
humanos entre el mundo académico y las empresas es un buen indicador del desempefio de las
politicas de CTl en esta materia. Finalmente, debe sefialarse que las politicas de CTl pueden tener
gue extender su influjo hasta los niveles de educacién primaria y secundaria publicas, ya que es
alli donde se siembra la capacidad de pensamiento critico y creativo.

IV. LAS POLITICAS DE CTI Y EL DESARROLLO SOSTENIBLE

La trayectoria actual de crecimiento y desarrollo econémico no es sostenible en términos
medioambientales. Ni los incentivos de mercado, ni la regulacién a nivel nacional ni los acuerdos
internacionales han estimulado hasta ahora la innovacién en la escala necesaria para eludir
algunas de las consecuencias mas dolorosas de la actual trayectoria ambiental. La tarea es de
gran amplitud: reducir los riesgos del cambio climatico, mejorar la seguridad energética, mejorar
el acceso a los alimentos, la energia y el agua para los pobres, mejorar la calidad del medio
ambiente, la salud publica, actuar con diligencia como mayordomo de la biodiversidad, a la vez
gue se da respuesta a las aspiraciones de las personas en los paises en desarrollo para que
puedan vivir como sus contrapartes en los paises desarrollados. En respuesta a este desafio, en
2015 los Estados Miembros de las Naciones Unidas aprobaron un nuevo programa de desarrollo
sostenible especificado como 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible.

En términos muy claros, el Objetivo de Desarrollo Sostenible nimero 9 declara que, "el progreso
tecnoldgico es la base de los esfuerzos para lograr los objetivos ambientales, como el aumento
de los recursos y la eficiencia energética. Sin la tecnologia y la innovacion, la industrializacion no
tendra lugar y sin industrializacion, el desarrollo no tendrd lugar”. El Objetivo de Desarrollo
Sostenible!® nimero 17 hace hincapié en la necesidad de actuar en colaboracion entre los
gobiernos, el sector privado y la sociedad civil: los actores de un sistema nacional de innovacion.
El Objetivo numero 17 explica que es urgente tomar medidas para movilizar recursos privados
hacia inversiones a largo plazo que aborden temas como la energia sostenible, la infraestructura
y el transporte y las TIC. Los decisores politicos tendran que establecer una direccién clara y
revisar los marcos de politicas, regulaciones y estructuras de incentivos.

La innovacién es la clave para mitigar el impacto del cambio climatico y la adaptacién a sus
consecuencias, que representan una carga que recae desproporcionadamente sobre los paises
en desarrollo. Mientras que el rdpido desarrollo y despliegue de tecnologias verdes son
fundamentales para el desarrollo sostenible, los mercados no estan generando resultados a la
escala necesaria. Ademas, existen puntos de vista discrepantes acerca de lo que las politicas
publicas sobre la transferencia de tecnologia pueden aportar tanto a nivel internacional como a
nivel nacional. El modo de transferencia de tecnologias especificas que faciliten el desarrollo

16 Ver http://www.un.org/sustainabledevelopment/
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sostenible ha sido materia de muchos debates en el plano internacional, a menudo acompafado
de consideraciones acerca de los fines y la equidad de los regimenes de propiedad intelectual.

Desde un punto de vista practico, hay poca o ninguna diferencia en conjunto de herramientas de
politicas de CTI pertinentes para las cuestiones de sostenibilidad respecto de las que se precisan
para tratar de los problemas del desarrollo en general. En cualquier caso, los enfoques utilizados
en su aplicacién tendran que cambiar radicalmente. Por ejemplo, el aumento de la importancia
de la inclusién social con el fin de lograr la sostenibilidad social debe permear las politicas de CTI.
Los incentivos positivos, directos e indirectos, los reglamentos y las campanas de sensibilizacidn
publica requerirdn compromisos de financiamiento. La reglamentacién y las normas de eficiencia
destinadas a reforzar las practicas de consumo y produccion sostenibles no son sélo una cuestién
de legislacién, sino también de la aplicacidon de la ley. Hay medidas basadas en el mercado, tales
como un impuesto sobre el carbono o los programas de comercio de emisiones, que también
pueden tenerse en cuenta. Por su parte los subsidios son un arma de doble filo: pueden mejorar
la adopcién de nuevas tecnologias, pero pueden convertirse en una barrera para la innovacion
disruptiva. Si este es el caso, la eliminacién de los subsidios puede ser una medida politica clave.
Por ejemplo, varios paises productores de petrdleo tienen los precios del combustible para los
consumidores al nivel del costo de produccion o por debajo, como parte de su politica social
(UNCTAD, 2014a). Esto representa un gran desincentivo para el desarrollo de fuentes alternativas
de energia y la mejora de la eficiencia energética. Sin embargo, el aumento de los precios para
desalentar el consumo de petrdleo y promover la innovacidén, sin compensacion, puede
empobrecer a los hogares de menores ingresos y entrar en conflicto con la politica de desarrollo
orientada a la mitigacion de la pobreza.

Dado el potencial disruptivo de las tecnologias y la innovacidén que se pueden utilizar para lograr
el desarrollo sostenible, cabe esperar que las empresas establecidas recelen o se resistan a las
politicas publicas en este campo. Este problema puede abordarse mediante la disminucidn de la
incertidumbre politica, de manera que tanto las empresas establecidas como las innovadoras
puedan preparar sus estrategias, sean estas de competencia o de asociacién, o una combinacion
de ambas. Una fuente importante de incertidumbre politica es la divergencia entre los puntos de
vista a corto y a largo plazo acerca de los objetivos de la politica y de la naturaleza de los
resultados buscados. Un ejemplo comun es la politica de derechos de propiedad intelectual por
el que un gobierno adquiere compromisos de acuerdo con las normas internacionales, a pesar
de que la industria nacional pueda tener capacidades modestas para crear propiedad intelectual,
mientras que su aplicacion estricta desalienta la innovacion a través de la copia y la adaptacidn
local para uso local. La falta de vinculos entre los objetivos a corto y largo plazo también genera
incertidumbre politica. Un ejemplo de esto puede ser el financiamiento de la innovacion en una
etapa temprana (por ejemplo, a través de becas de investigacion o apoyo publico, fondos de
capital riesgo publico-privados o centros de incubacion e innovacién conjunta en las
universidades publicas), pero sin ofrecer un apoyo similar a la comercializacién y la produccion a
gran escala. Por ultimo, la participacién en los mecanismos de consulta eficaces y con plazos
determinados en la formulacidon de politicas y los plazos de ejecucidén predecibles también
pueden reducir la incertidumbre.
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Asimismo, los paises en desarrollo también deben aumentar los esfuerzos para desarrollar
estrategias nacionales claras y enfocadas que aprovechen las tecnologias disponibles bajo
licencias publicas, las que son de dominio publico, y el uso de los conocimientos y los recursos
locales.

Por ultimo, cabe sefalar que los retos de la innovacién para el desarrollo sostenible suponen
también una oportunidad prometedora para fortalecer las politicas y practicas en la cooperacion
Sur-Sur en CTl. UNCTAD (2012) propone una serie de principios que podrian informar a las
politicas en este sentido.

V. POLITICAS DE CTI Y PRIORIZACION

Los paises en desarrollo a menudo se enfrentan a varios retos de priorizacidn de politicas de CTI.
Uno de ellos es la evaluacién del nivel de tecnologia en el que el apoyo del sector publico, y en
particular el financiamiento, tienen la mayor repercusion. A menudo, el dilema de politica se
formula de la siguiente manera: ¢ Merece la pena gastar fondos publicos en apoyo a la innovacion
en alta tecnologia? La decision se considera a menudo en relacidn con los problemas bastante
comunes de la existencia de desempleo o empleo con bajos salarios y escaso valor anadido,
teniendo en cuenta que los resultados de las politicas de CTI pueden ser ambiguos en términos
de su impacto inmediato sobre los salarios y el empleo. Hay dos estrategias posibles y
complementarias para lidiar con este problema. La primera consiste en centrar la politica en
proporcionar un medio favorable a la innovacién, y no tanto en apoyar tecnologias especificas.
Las empresas elijen en ese caso donde y cémo innovar o absorber tecnologias apropiadas en
funcién de su interpretacion de las condiciones existentes en sus mercados. La segunda
estrategia estriba en establecer un mecanismo de coordinacidn entre los responsables politicos
y representantes de organismos de financiamiento, la educacién y la industria, en un esfuerzo
para coordinar y combinar sus actuaciones para que la CTl encaje adecuadamente en la estrategia
de desarrollo.

Otro posible desafio para la politica de CTI es la cuestion de si la politica de innovacion debe
incluir la "selecciéon de ganadores" entre las empresas y las industrias. Esta cuestion debe
considerarse en términos de eleccidon de un punto o posicion dentro de un espectro de
intervencion gubernamental en el mercado y en los resultados sistémicos. El Grafico 1.5 describe
un marco para considerar el calado de tales politicas. En un extremo se encuentra el laissez faire.
El centro estd poblado por las politicas de apoyo a las condiciones marco y el financiamiento de
I+D y la investigacidn que los intereses privados consideran demasiado arriesgados: los casos
tipicos de fallo del mercado que ocasionan niveles subdptimos de inversion en CTI. En el extremo
opuesto se encuentran las politicas industriales y "seleccién de ganadores". Si se contrastan
dichas politicas con las situaciones del mundo real parece que el laissez faire pueda ser una
respuesta politica aceptable cuando los mercados funcionan eficazmente y se dan las condiciones
sistémicas adecuadas, por ejemplo la gobernanza y las relaciones interinstitucionales. El apoyo a
las condiciones marco y el financiamiento de la CTl se corresponde con condiciones de menor o
mayor presencia de fallos del mercado y las capacidades institucionales. La "seleccién de
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ganadores" y una politica industrial fuerte merecen ser considerados seriamente cuando un pais
se enfrenta a graves fallos, tanto sistémicos como de mercado.

Grafico 1.5 Fortaleza de la politica, mercado e instituciones
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Los criticos de la politica industrial argumentan que esta introduce distorsiones en el mercado.
La disminucién de la eficiencia de un mercado en la asignacidn de recursos crea problemas como
escasez de productos, problemas de competitividad, restricciones de crédito o distorsiones en
los precios, etc., con resultados globales negativos en términos de bienestar y crecimiento. Las
politicas de sustitucion de importaciones, apoyo a "campeones nacionales" no viables en
sectores declarados prioritarios, industrias nacientes o monopolios estatales a menudo se
destacan como malas practicas. Sin embargo, tales discusiones y criticas son, con frecuencia,
meramente académicas. En la practica muchas economias desarrolladas practican con éxito
algun tipo u otro de politica industrial (Stiglitz, 2013). Los paises en desarrollo pueden tener mas
posibilidades de beneficiarse de la aplicacidon de un cierto nivel de la politica industrial que se
adecue a su estrategia de desarrollo y a las aspiraciones de sus politicas de CTI. Es una politica
gue se justifica en el hecho de que el desarrollo implica la transformacién estructural y la
diversificacién econdmica, procesos que requieren la creacién de nuevas ventajas comparativas,
al menos en la misma medida que la explotacidn de las ventajas comparativas existentes y que
involucran a las instituciones publicas en funciones que van mas alla de los objetivos politicos,
tales como la garantia de los derechos de propiedad, el cumplimiento de contratos y la
estabilidad macroecondémica (Rodrik, 2004 ).

El tercer desafio es decidir sobre las preferencias temporales en cuanto a los efectos sobre el
desarrollo, en términos de eleccién entre politicas con impacto a corto plazo y a largo plazo.
UNCTAD (2014) ha sugerido que se debe perseguir ambos tipos de politicas de forma simultanea;
aunque algunas politicas solo vayan a tener repercusiones a largo plazo. a continuacién, se
mencionan algunas politicas de impacto a corto plazo que buscan "cosechar la fruta de las ramas
bajas".

El acceso a las TIC asequibles y de alta calidad y la conectividad es decisivo, en particular, para la
facilitar la innovacién en pymes y empresas emergentes. La realizacién de una auditoria
institucional puede descubrir los obstaculos a la innovacidon de caracter regulatorio, juridicos y

UNCTAD Mdédulo 1 Innovacién, Politica y Desarrollo — Dic.2017
Manual del participante



Mddulo 1.4: La politica publica y la CTI 5

de conducta que pueden ser de naturaleza formal o informal. El aprovechamiento de las
licitaciones publicas y de los proyectos de infraestructura y la mejora del acceso de las pymes a
los contratos publicos puede estimular la innovacién. Aumentar el apoyo a los centros de
innovacion e incubadoras en los institutos académicos y de investigacién puede tener un impacto
a corto plazo sobre el desarrollo de la capacidad humana, mientras que los resultados
innovadores en si mismos deben considerarse como un objetivo a medio plazo. Ajustar la oferta
de graduados de la educacién terciaria en consulta con los empleadores, ya sean del gobierno o
de la industria, puede tener un impacto modesto a corto plazo que puede mejorar a medio plazo
mediante la retroalimentacion continua y la evoluciéon de los vinculos entre universidades y
sectores productivos. Asimismo, es fundamental comunicar claramente al publico en general los
resultados positivos obtenido de estas iniciativas.

Por ultimo, el desarrollo de la capacidad de las instituciones estatales para la formulacién y
aplicacion de politicas de CTl representa es si mismo un serio desafio. Se necesita desarrollar una
profunda comprension de los temas de CTl entre los decisores clave. Ademas, hace falta que
entre los agentes participantes en el sistema de innovacion exista un nivel suficiente de
comprensién de los conceptos fundamentales de la politica de CTI para que esta se pueda llevar
a cabo con una perspectiva minima de éxito. Con el fin de lograrlo, hay que dinamizar los flujos
de conocimiento; la transferencia formal de conocimiento debe complementarse con la
facilitacion de la diseminacién del conocimiento tdcito y el aprendizaje experiencial mediante la
colaboracién entre las empresas, el mundo académico y el gobierno.

En dltimo término y en cuanto a las repercusiones sobre el desarrollo, la clave es la consolidacion
de un sistema nacional de innovacién cuyo éxito se debe medir por la mejora de la capacidad de
aprendizaje y absorcién tecnolégica de las empresas e industrias nacionales y el aumento de los
resultados de su actividad de innovacion. Las acciones especificas con perspectiva a largo plazo
pueden incluir el fortalecimiento de los recursos humanos a través de la educacion en todas las
etapas, la acumulacién de una base de conocimiento cientifico y tecnoldgico del pais, el estimulo
a la cultura empresarial y el desarrollo de los vinculos entre los actores de la innovacion. El
fortalecimiento de la I+D y la innovacién requerird nuevos regimenes de financiamiento y apoyo
técnico y comercial, en particular ayuda en la identificacidn de la tecnologia y la experimentacion
empresarial. Otras acciones a largo plazo estan concebidas al apoyo a la innovacién sostenible o
verde y al fomento de la cooperacidn internacional y regional en CTI.

Serd fundamental favorecer ciertos cambios de mentalidad y de actitudes relacionadas con los
flujos horizontales de informacidn dentro de las empresas y las instituciones publicas y entre las
mismas. También lo serd fomentar una mejor comprensién de la naturaleza del riesgo y la
incertidumbre en la innovacion. Esto requerira esfuerzos de comunicacién publica persistentes y
apoyados por el ejemplo de los decisores politicos. El desarrollo de un sistema de evaluacion de
los resultados de las politicas de CTI basado en la evidencia obtenida a partir de datos sobre los
recursos de ciencia y tecnologia nacionales, estadisticas de I+D y encuestas periddicas de
innovacion son actividades a largo plazo pero que también requieren compromisos inmediatos.
Por ultimo, el impacto social de la innovacion, en términos de empleo, desigualdad o el impacto
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diferencial sobre los medios de vida y el empoderamiento de hombres y mujeres requerird un
exhaustivo seguimiento y evaluacién.

Material de lectura seleccionado

Science, innovation and the role of government, Institute of Public Affairs of Australia (2006)
The U. S. Government's Role in Science & Technology, Gomory (1992), Technology in Society,
Volume 14.

The role of government and the contribution of science and technology, InterAcademy Council
(2007) in Lighting the Way: Toward a Sustainable Energy Future.

Promoting Research and Development: The Government’s Role, in Issues in Science and
Technology 27, no. 4.

The Economics of Science: Interview with Terence Kealey, JR Minkel (2003) in Scientific American.
Chapter 2: National Policies to Promote Technological Learning and Innovation; UNCTAD (2007)
in The Least Developed Countries Report, UNCTAD/LDC/2007.
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MODULO 1.5: LOS SISTEMAS NACIONALES DE INNOVACION

0. INTRODUCCION

El objetivo del médulo 1.5 es ampliar la discusion sobre los sistemas nacionales de innovacion.
Se analizan los principales retos y oportunidades para los politicos que adoptan un enfoque de
SNI.

I. EL PAPEL DEL CONCEPTO DE SISTEMAS DE INNOVACION EN LA POLITICA

Esta discusion sobre los sistemas nacionales de innovacion (SNI) retoma el Mddulo 1.2 y su
presentacion de la tecnologia y la innovacidn y su relacion con la economia del desarrollo y la
macroeconomia. El Mddulo 1.2 argumenta que el crecimiento econdmico y el desarrollo se basan
cada vez mas en las capacidades de las empresas y empresarios, asi como en la capacidad de una
economia para identificar y utilizar conocimientos y tecnologias de una manera cada vez mas
productiva y comercialmente viable. En otras palabras, el desarrollo econdmico depende de la
capacidad de innovar.’

Esto nos lleva a la pregunta obvia: écémo pueden las politicas publicas facilitar la innovacion? La
respuesta estd estrechamente relacionada con la forma de ver y de entender los procesos
econdmicos y sociales de las personas que elaboran las politicas. A menudo, estas seleccionan
un conjunto practico de hechos observables, o indicadores de innovacién, y a continuacién
inferirdn relaciones entre ellos. Este proceso crea un modelo de entorno socioeconémico
nacional. La economia convencional tiene una fuerte preferencia por los factores-indicadores
gue cuentan con buenos datos, a menudo producidos por los servicios nacionales de estadistica.
Se evitan aquellos que son dificiles de medir o cuyas definiciones o conjuntos de datos son menos
precisos. Por lo tanto, factores tales como las relaciones institucionales y la transferencia de
conocimientos se evitan, a pesar de que son fundamentales para la comprension de los procesos
de innovacion y la creacion de politicas de apoyo.

La teoria y la politica de SNI es util en cuanto que afiade un poco de complejidad necesaria. Su
objetivo es comprender mejor qué causa las diferencias a menudo significativas entre los paises
en términos de su capacidad para innovar y, en consecuencia, para desarrollarse. Para responder
a esta pregunta, Lundvall (1992) propone explorar los "elementos y relaciones que interactuan
en la produccion, difusion y uso de conocimiento nuevo y econdmicamente util". En otras
palabras, tenemos que comprender la intensidad y la calidad de las interacciones entre las
instituciones como las empresas, establecimientos académicos y organismos gubernamentales.
Como consecuencia, la investigacidon de politicas establecié dos lineas de investigacion (Godin,

17 Est4 claro que hay un gran nimero de circunstancias que afectan al desarrollo y que quedan fuera del alcance de
esta discusién, como la dotacidn de recursos financieros y naturales, el tamafio de los mercados y el potencial de las
economias en desarrollo de escala, o circunstancias histdricas, geograficas o climaticas y otras condiciones.
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2007). La primera conllevd una investigacion descriptiva de las instituciones nacionales de
investigacion, incluidas las normas y comportamientos institucionales, y de la organizacién y
funcionamiento de los sistemas nacionales de innovacidn. La segunda linea de investigacién se
ocupd6 de cdmo se crea y se transfiere el conocimiento, dando origen al concepto de la economia
del conocimiento, y se centrd en la capacidad de un sistema de innovacion "para garantizar el
acceso oportuno por parte de los innovadores a las reservas pertinentes de conocimiento" (David
y Foray, 1995). Ambos puntos de vista son componentes de la teoria y la politica de SNI.

Il. DESARROLLO DE LA TEORIA Y LA POLITICA DE SNI

La teoria y la politica de los sistemas de innovacion se inspira en varias fuentes que se remontan
a economistas como Friedrich List, Thorstein Veblen y Joseph Schumpeter. List (1837) abogé por
una politica activa y explicé que "... todo gobierno responsable debe esforzarse por eliminar los
obstdculos que impiden el progreso de la civilizacidon y debe estimular el crecimiento de las fuerzas
econémicas que una nacion lleva en su seno”. List (1841) también propuso que los intereses
estratégicos nacionales y las aspiraciones de desarrollo necesitan ser el centro de las politicas
econdmicas practicas. Esto significd que "... las naciones que se sienten capaces por si mismas,
debido a sus circunstancias morales, intelectuales, sociales, y politicas, de desarrollar una
capacidad industrial propia deben adoptar un sistema de proteccion como el medio mds eficaz
para dicho propdsito”.

Veblen (1898) inicid la escuela de la economia evolutiva al cuestionar la premisa de que los
sistemas econdmicos tienden al equilibrio y que la economia puede llevarse a cabo como una
ciencia que se asemeja a la ciencia fisica y mediante el uso de herramientas matematicas
analogas. Veblen sugirié que, en lugar de buscar el equilibrio, las economias evolucionan y se
pueden describir mejor a través de una teoria dindmica de cambio y desarrollo. La economia
evolutiva estudia la innovacidon como un fendmeno enddgeno en una economia, que se produce
como resultado de la interaccion de los elementos dentro de un sistema, y analiza cdmo surge la
innovacion, cdmo se propaga a través de toda la economia y cédmo, una vez que estd
ampliamente adoptada, crea condiciones para la innovacién continua. Veblen (1915) se refirié a
la experiencia de la industrializacién alemana para proponer que la convergencia tecnoldgica,
como resultado de politicas econdmicas activas, era posible. Veblen explica el dominio de "... las
artes industriales que ha llevado a la rehabilitacion de un Estado dindstico en Alemania a una
escala superior a lo que habia sido posible en épocas anteriores, [y que] este avance tecnoldgico,
no se cred en Alemania sino que se tomo prestado ... casi en su totalidad, de Inglaterra". El papel
de Schumpeter en la comprensidon de la innovacidn como un proceso evolutivo de la destruccién
creativa se trata en el Médulo 1.3.

Otra fuente importante de la teoria SNI fue el didlogo en la OCDE y en su predecesora, la OECE,
del papel econdmico de la ciencia. Encargada de la aplicacion del Plan Marshall en la Europa
posterior a la Segunda Guerra Mundial, la OECE / OCDE estaba preocupada por el uso eficaz de
los recursos asignados, y en particular con la forma en que la ciencia podria acelerar el
crecimiento econdmico. Estas preocupaciones llevaron a numerosas consultas con expertos, y a
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una investigacion de apoyo que se produjo entre finales de los afios cincuenta y mediados de los
ochenta, anterior a la teoria actual SNI. En ese momento, Europa estaba a la zaga de los Estados
Unidos en cuanto a capacidad de convertir ciencia en crecimiento. El problema que se diagnosticé
fue una relevancia insuficiente de la investigacidon cientifica para los objetivos de politicas
econdmicas, y actividades de investigacién fragmentadas que carecian de un objetivo comun. Se
considerd que la solucién seria la mejora de los vinculos entre la academia, la industria y el
gobierno con el fin de aumentar la relevancia de la investigacidon cientifica a su entorno
econdmico (Godin, 2007), (OCDE, 1972).

Otro predecesor o fuente de la teoria SNI fue el estudio sobre el desarrollo econdmico de Japdn,
la Republica de Corea y Taiwan, Provincia de China y otras economias del sudeste asiatico. El
analisis se centrd en el desarrollo de capacidades de absorcién tecnoldgica en las empresas
(Fagerberg y Godinho, 2005). Un factor clave del éxito fue la capacidad de financiar este
desarrollo con el fin de aumentar la produccién desde una perspectiva organizativa, tecnolégica
y de marketing. Como resultado, los elementos principales de un proceso de innovacidn estaban
vinculados a un sistema de innovacién implicito. La gran fuerza de las decisiones de politica
publica y la determinacién en la implementacidon que desembocé en el éxito econdmico merece
una importante mencion (UNCTAD, 2014b y 2014c). En la practica, para desarrollar de forma
efectiva las capacidades para innovar conlleva explorar politicas industriales y la seleccién de
ganadores en sectores e industrias. A menudo se le ha restado importancia a este hecho de
politica, ya que se considera contrario a la doctrina econdmica del laissez-faire promovido por
muchos organismos internacionales que facilitan financiamiento y asistencia técnica a los paises
en desarrollo.!®

Durante la década de 1990, la discusidn tedrica sobre el papel de la politica en el conocimiento y
la transferencia de tecnologia entre las empresas y el mundo académico dio luz al concepto de
sistema nacional de innovacion. Con sus raices en la economia evolutiva y después siguiendo los
desarrollos de la nueva teoria del crecimiento (véase el Médulo 1.2), la teoria SNI sugiere que la
innovacion es un proceso sistémico y enddgeno: se produce a través de la interaccion de los
conocimientos y de las instituciones en un entorno econdmico, social y politico. La literatura
académica ofrece muchas definiciones diferentes de sistemas de innovacién (véase una muestra
en el Recuadro 1.1).

Desde la década de 1990 en adelante, la teoria de SNI ha ampliado el alcance de los debates
introduciendo nuevas instituciones y relaciones, como las redes de colaboracion, los clusters de
CTl, la sociedad civil y la innovacidn social, o la participacidén del usuario a través de la innovacién
abierta. También se alejd de considerar el gobierno como el principal duefio de la politica e
iniciador y paso a considerar el papel de las politicas publicas como uno de facilitacion que
promueve las distintas condiciones necesarias para la innovacion. La teoria SNI, ademas, movié

18 Un excelente ejemplo es el clasico estudio del Banco Mundial (1993), El milagro de Asia Oriental: Crecimiento
Econdmico y Politicas Publicas que explicaron que, "... las politicas ampliamente compartidas, favorables al mercado
son la base del éxito econémico de Asia oriental. La politica industrial estrechamente definida, es decir, los intentos
de lograr un crecimiento mds rdpido de la productividad mediante la alteracion de la estructura industrial, en general
no tiene éxito." Ver: http://tinyurl.com/worlbank-miracle.
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el centro de las politicas de CTI de la academia y las instituciones de investigacion hacia las
empresas y los emprendedores.

Recuadro 1.1 Sistemas de innovacidn: Algunas definiciones

"... La red de instituciones en los sectores publico y privado cuyas actividades e interacciones inician,
importan, modifican y difunden nuevas tecnologias." (Freeman, 1987)

"... Los elementos y las relaciones que interactuan en la produccion, difusion y uso de conocimiento nuevo
y econdmicamente util ... y estdn ubicados bien dentro o arraigados al interior de las fronteras de un Estado
nacién." (Lundvall, 1992)

"... El conjunto de instituciones cuyas interacciones determinan el comportamiento innovador de las
empresas domésticas." (Nelson y Rosenberg, 1993)

"... El sistema nacional de innovacidn esta constituido por las instituciones y las estructuras econémicas
que influyen sobre la velocidad y la direccion de los cambios tecnoldgicos en la sociedad." (Edquist y
Lundvall, 1993)

"... El sistema de empresas privadas y publicas (ya sean grandes o pequefios), universidades y agencias
gubernamentales destinadas a la produccion de la ciencia y la tecnologia que interactuan dentro de las
fronteras nacionales. La interaccion entre estas unidades puede ser técnica, comercial, legal, social y
econdmica, en tanto que la meta de la interaccion es el desarrollo, la proteccion, el financiamiento o la
regulacion de ciencia y tecnologia nueva." (Niosi et al., 1993)

"... Las instituciones nacionales, sus estructuras de incentivos y de sus competencias, que determinan la
velocidad y direccion del aprendizaje tecnoldégico (o el volumen y la composicion de las actividades
generadoras de cambios) en un pais." (Patel y Pavitt, 1994)

"... Sistema de instituciones interconectadas para crear, almacenar y transferir conocimientos y
habilidades y artefactos que definen las nuevas tecnologias." (Metcalfe, 1995)

Fuente: UNCTAD, 2011

El Recuadro 1.2 describe varios elementos e interacciones fundamentales de un SNI tipico.
Incluso esta presentacion simplificada de un SNI sugiere que la politica de CTI es compleja y
exigente en su disefio, ejecucion y seguimiento. Esta politica no solo se preocupa por el
fortalecimiento de la "oferta" de conocimientos y tecnologia, pero necesita también tener en
cuenta la gestidn de la "demanda", el uso que las empresas y entidades del sector publico hacen
del conocimiento y la tecnologia en la producciéon de bienes y servicios. Para lograr esto, la
politica de CTI se preocupa profundamente por las interacciones entre estos dos lados y de los
incentivos que presenta el entorno politico y las realidades sociales y econdmicas.

El marco de SNI se han adoptado, con diversos grados de formalidad, en los paises mas
desarrollados. Sin embargo, la adopcidn de un enfoque de SNI en los paises en desarrollo es un
fendmeno mas reciente. Muchos de estos paises estan realizando sus primeros pasos, mientras
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han experimentado un arranque lento con politicas que se enfrentan a la dificultad de ir mas alla
de declaraciones y aplicarlas en la prdctica. Las razones son tan variadas como las circunstancias
econdmicas y sociales. Sin embargo, al igual que la innovacién se produce en un entorno
especifico, un SNI tiene su propio entorno nacional que permite o no su éxito. Hay varios factores
clave: una buena gobernanza, capacidades institucionales y una suficiente estabilidad
macroecondmica. Los flujos de conocimiento, asi como los vinculos comerciales y de inversion
deben ser desarrollados. Otra caracteristica clave de un entorno favorable a la innovacién es la
presencia de una cultura empresarial que acepta el riesgo, y el fracaso comercial y de la
innovacion como eventos necesarios en los procesos de innovacién. Por ultimo, un SNI efectivo
solo puede existir donde y cuando la estrategia nacional de desarrollo econémico ha
evolucionado y se reconoce el papel de la ciencia, la tecnologia y la innovacién.

Recuadro 1.2 Elementos de un sistema nacional de innovacion

_Condiciones del marco: reglamento, politicas
industriales, régimen de propiedad intelectual,
politica de competitividad, impuestos... IED, mercado
internacional, redes
de investigacion
internacional

Sistema educativo L S o CENTrOS de investigacion

Sectores de produccion e :“:3 Sector finaciero

empresas, granjas, empresas publicas

R, R

Infraestructura material e inmaterial: TICs
transporte, energia, normalizacion, metrologia, ...

Mercados

Fuente: UNCTAD, 2011

lll. RETOS SNI: CAMBIO DE MENTALIDAD

El desarrollo de un SNI implica la coevoluciéon de las capacidades de los distintos actores
socioeconémicos, asi como del entorno en el que evolucionan e interactidan. Muchos paises
tienen dificultades para iniciar una dindmica virtuosa intrinseca a estos procesos de coevolucion.
Los ciclos politicos son generalmente mas cortos que el tiempo necesario para el desarrollo de
un SNI. Esto plantea serios desafios como el establecimiento de un contrato social amplio y las
estrategias nacionales de desarrollo, de las que el SNI forma parte, tendran que ser capaces de
subordinar los ciclos electorales y politicos. Los paises todavia tienen que hacer frente a esto con
los recursos y los legados naturales e histdricos que tienen. También tienen que desenvolverse
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en un entorno normativo internacional que desfavorece politicas intervencionistas o activistas y
ajustarse a funcionar dentro espacios de politicas mds restringidos. Por ultimo, los paises en
desarrollo se enfrentan a un ritmo acelerado de cambio tecnoldgico que incrementa la necesidad
de invertir en capital humano (Fagerberg y Godinho, 2005).

Tras décadas donde las economias de libre mercado eran consideradas como el ideal econdmico,
puede ser dificil que los formuladores de politicas de paises en desarrollo, y en particular sus
asesores economicos que fueron educados en estas teorias econdmicas, revisen sus
conocimientos y prejuicios, y reconsideren lo que propone la perspectiva de SNI. El problema
general, como Hirschman seiialé y como se discute en el Mddulo 1.2, es que los mercados libres,
incluidos los de mano de obra, han tenido un bajo desempefio en el fomento de procesos de
aprendizaje interactivo y de transferencia de conocimiento tacito. Esto no quiere decir que estos
procesos estén ausentes, pero serdn mas débiles, ceteris paribus, en la ausencia de relaciones de
largo plazo, fuera del mercado, basadas en una historia y cultura comudn, en una tradicién
industrial, en la lealtad y la confianza. Una economia de mercado perfectamente competitiva
conformada por individuos orientados a resultados a corto plazo, que son adversos al riesgo y
responden con adaptaciones en lugar de grandes innovaciones se traducird en economias
estancadas. En la practica, es dificil de encontrar muchas de estas economias entre los paises
desarrollados. Una buena mayoria ha explorado y asimilado muchas nociones del SIN,
desarrollando mecanismos de apoyo mas o menos formales para su SNI y coordinando sus
politicas explicitas e implicitas de CTI.

IV. RETOS DEL SNI: LA POLITICA BASADA EN LA EVIDENCIA

Un reto importante para la politica de SNI es la medicidn de la capacidad innovadora de una
economia de una manera que permita evaluar las politicas publicas de CTl y realizar ajustes y
correcciones. El éxito de la politica depende del desarrollo de un conjunto de indicadores
medibles. Estos suelen abordar la creacién de conocimientos, el desarrollo de recursos humanos,
la financiacidn, la transferencia y difusidon de tecnologia, la colaboracion internacional y los
resultados comerciales.

Los indicadores pueden hacer referencia al nivel de desarrollo econémico general expresado
como PIB. Un indicador frecuentemente citado es el gasto en I+D, ya sea per cdpita o como
porcentaje del PIB. Este indicador es un buen ejemplo de tres problemas especificos que los
politicos necesitan abordar constantemente, para ser conscientes del contexto y las limitaciones
de dicha medicidn. El primero es que la I1+D el gasto per cdpita o como porcentaje del PIB es un
componente del proceso de innovacidn, no es un resultado, y si dicho indicador aumenta no debe
inferirse que la politica ha tenido éxito. El segundo es que la I+D tiene diferentes intensidades en
diferentes sectores e industrias. Las evaluaciones que citan promedios de inversion en I+D no
reflejan la verdadera naturaleza o el alcance de las actividades innovadoras. Los nimeros solo
son significativos cuando se leen en el contexto de la estructura sectorial de la economia
nacional; la balanza de servicios, la agricultura, la industria, o sectores de la mineria y la energia,
la proporcién de empresas grandes y pequeiias, y sus relaciones con los socios comerciales
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(Nahan y Quirk, 2006). El tercer problema es que la direccién de la causalidad puede ser
malinterpretada, en este caso, que un aumento en el gasto de I+D generard innovacion y
estimulard el crecimiento. Desafortunadamente, la complejidad de la mayoria de las economias
nacionales no puede corroborar tal simplificacién. Un gasto publico en I+D alto o en alza puede
ser resultado de un proceso de crecimiento y el desarrollo y no al revés. El andlisis que
Sveikauskas (2007) realiza de la economia estadounidense concluye que la universidad y la
investigacion del gobierno a menudo generan retornos econdmicos muy bajos y en su mayoria
contribuyen indirectamente al crecimiento econémico, sélo y cuando las empresas privadas
deciden comercializar resultados de investigacion.

Un problema de medicién similar se observa en el campo de la educacién (Pritchett, 2001). El
éxito de la politica puede ser mal interpretado si se considera el nimero de graduados en los
distintos niveles y tipos de educacién y formacion profesional, y los resultados de las pruebas. El
capital humano que crea la educacion solo es un insumo en los procesos econémicos y de
innovacion. Su contribucion al crecimiento y el desarrollo depende de un nimero de factores.
Los factores que tienen mayor influencia son la implementacidon de una estrategia nacional de
desarrollo bien articulado con el apoyo de politicas auxiliares para la financiacién del desarrollo
y las CTl, el ajuste del capital humano a las necesidades actuales y futuras de la economia, y una
evaluacién objetiva y verificable de la calidad educativa en términos tanto de insumos como de
resultados. A falta de éstos, la inversion en educacién puede generar rendimientos modestos y
puede ralentizar el crecimiento econdmico. Una manifestacion tipica de dicha escasa
coordinacidn politica es la migracidn de jévenes educados y capacitados.

Los datos que se utilizan regularmente en el trabajo politico, a menudo hacen referencia al
tamaio y la calidad de los insumos en los procesos de innovacidn. Ejemplos tipicos serian los
egresados de los sistemas de educacidon secundaria y terciaria, patentes presentadas, el nimero
de investigadores empleados, porcentaje del PIB gastado en actividades de I1+D o trabajos
académicos publicados por investigadores nacionales. Ejemplos de tales intentos de medir los
resultados de innovacién son el indice de Innovacién Global'® de la Universidad de Cornell-
INSEAD-OMPI, el indice de Innovacién Bloomberg??, el indice de Innovacién en las regiones de
América®! o el Cuadro de Indicadores de Innovacion de la Unidn Europea??. Como referencia a
para la medicién de la innovacién, a menudo se citan el Manual de Frascatiy el Manual de Oslo
de la OCDE, que guian la recoleccidon de datos nacionales sobre la 1+D y, mas en general, las
encuestas de ciencia y tecnologia del Instituto de Estadistica de UNESCO (UIS), y la recopilacién
a nivel de empresa de datos sobre las actividades de innovacién. El Manual de Frascati, por su
propia naturaleza, se centra en los insumos. El Manual de Oslo se centra en la innovacién de las
empresas y ho examina cambios macroecondmicos tales como la aparicién de nuevos mercados,
el desarrollo de nuevos bienes intermedios o servicios, o cambios en las estructuras vy
operaciones en los sectores industriales.

1% www.globalinnovationindex.org

20 www.bloomberg.com/graphics/2015-innovative-countries/

21 www.statsamerica.org/innovation/

22 http://ec.europa.eu/growth/industry/innovation/facts-figures/scoreboards/index en.htm
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La idea de que los datos sobre los resultados de, y no solo sobre insumos a, la innovacién pueden
mejorar el desarrollo y la gestion de la politica estd generalmente reconocida. Por ejemplo, el
Cuadro de Indicadores de Innovacidn de la UE evalla los resultados de la innovaciéon midiendo el
nivel de empleo en "empresas de rdpido crecimiento en sectores innovadores" o las "ventas de
innovaciones nuevas para el mercado o nueva para la empresa". Ademas, es util poder
aprovechar las sefiales que arrojan estas métricas a nivel de empresa. Esto requiere el desarrollo
de una comprension de la fuerza de los resultados de innovacién y como se relacionan con la
toma de riesgos empresariales. El Recuadro 1.3 presenta una posible perspectiva sobre este
tema.

Recuadro 1.3 Niveles de riesgo en innovacion, acciones y resultados

T

Nivel de ®»  Riesgo alto
riesgo

Accion de |- Inversion en conocimiento y tecnologias emergentes
riesgo
Resultado de la innovacién o Desarollo de nuevos productos y mercados
Resultado de la innovacién s Desarrollo de nuevas modelos|plataformas empresariales
Nivel de ®»  Riesgo medio
riesgo
Accion de |+ Inversion en tecnologias y conocimientos actuales
riesgo
Resultado de la innovacion o Diferenciar un producto o sewicio
Resultado de la innovacion o Penetrar en industriasy mercados existentes
Nivel de ®»  Riesgo bajo
riesgo

Accion de |+ Inversion en tecnologias comunes
riesgo

Accion de | * Inversion en sistemas de rendimiento que incentiva la identificacion y
riesgo la implementacion
de conocimiento y tecnologias apropiadas

Resultado de la innovacion o Extensiones y mejoras de lineas de producto

Resultado de la innovacion o Mejora de procesos empresariales

La medicién también exige adoptar un enfoque dindmico que permita que todo cambio de los
ratios que relacionan a los indicadores indique si hay una aceleracién o desaceleracién de la
innovacion, por ejemplo:
e Cambio en el ratio de ventas de nuevos productos y servicios respecto a los productos y
servicios existentes;
e Cambio en el ratio de los beneficios generados por los nuevos productos y servicios en
comparacion con los productos y servicios existentes;
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e Cambio en la proporcidn de clientes para los nuevos productos y servicios en comparacion
con el nimero de clientes para los productos antiguos;

e Cambio en nuevas capacidades tecnoldgicas respecto a los flujos de transferencia de
tecnologia.

Se pueden considerar ademas otras facetas de medicion. Una de ellas es la sostenibilidad de una
innovacion, tanto en términos de la duracidn del ciclo del producto como de sus posibilidades
para pasar de innovacion disruptiva a innovacion incremental, asi como la sostenibilidad desde
una perspectiva ambiental. Otro indicador es el cambio en la proporcién de clientes reincidentes
o la lealtad del cliente. A escala macroeconémica, estos indicadores pueden ser de vital
importancia para los paises donde el sector del turismo o de los servicios sean de gran tamafio.
Por ultimo, el crecimiento de un mercado o de la cuota de mercado de nuevos productos y
servicios es un indicador fundamental de la innovacién.

V. OPORTUNIDADES QUE OFRECE EL SNI

La toma de decisiones de politicas en materia de CTI utilizando un marco basado en la economia
del conocimiento brinda varias oportunidades y ventajas positivas:

e Una perspectiva SNI puede guiar a los encargados de formular politicas a examinar en
profundidad las relaciones entre la CTl y la sociedad,;

e Desalienta la reflexion lineal sobre la innovacion;

e Un enfoque SNI promueve el reconocimiento de la importancia econémica de los
conocimientos, los flujos de conocimiento y las instituciones del conocimiento;

e Introduce como objetivo de las politicas la transferencia de conocimientos tacitos,
ademas del conocimiento codificado y el aprendizaje en general a través de la educacién
formal;

e Un marco de SNI es, por definicidn, un enfoque en el que participan multiples actores vy,
por tanto, crea oportunidades para promover el consenso y movilizar a los distintos
actores nacionales para el logro de los objetivos de desarrollo;

e Puede aumentar el espacio de politicas mediante la adopcién de objetivos de politica
encaminados a ayudar a las empresas a mejorar sus capacidades de absorcién de
conocimientos y tecnologias y facilitar el funcionamiento de la red de instituciones y los
vinculos que constituyen el SNI;

e Puede alentar el examen de las posibilidades que ofrece la diversificacion econdmicay la
competitividad, y reaviva el debate sobre nuevos enfoques de la politica industrial,
permitiendo con ello que la formulacidon de politicas no se circunscriba Unicamente a
cuestiones monetarias, comerciales y financieras;

e Una perspectiva SNI ofrece una representacién mas realista de los procesos de desarrollo,
ya que considera que la innovacion estd inextricablemente ligada a la realidad del
desarrollo econdmico y social y constituye una guia que permite a los responsables
politicos identificar los puntos de apoyo o los vinculos débiles que puedan ser susceptibles
de figurar en las politicas.

e Permite aprender de la experiencia de otros sistemas nacionales de innovacion.
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La teoria sobre SNI aporta a la politica de CTl una dimension histdrica y una idea del desarrollo
nacional, y reconoce que las empresas, las universidades y las instituciones publicas son otras
tantas partes interesadas en la CTl de un entorno, no solo econémico, sino también social,
politico y cultural. La teoria destaca la importancia de la proximidad fisica y la localizacidn
geografica. Las interacciones y los flujos de conocimiento entre los actores de la CTI estan muy
influidos por la proximidad, aun cuando las TIC y el acceso a la banda ancha pueden compensar
cada vez mas la lejania fisica. En términos mas generales, en una perspectiva SNI se propugna la
existencia de actores que persiguen sus intereses en un entorno cognitivo que define la
naturaleza y las modalidades del aprendizaje y los flujos de conocimientos formales y tacitos, asi
como la adquisicidon de conocimientos y su difusidn. En este sentido, la teoria del SNI esta abierta
a la inclusién de los que pueden considerarse, en sentido estricto, agentes y elementos no
econdmicos en las politicas en materia de CTI.

La formulacién de politicas en materia de CTI sobre la base del SIN obliga a adquirir
conocimientos cualitativos sobre el entorno de la innovacién local o nacional, ademds de una
informacién estructurada que pueda ser tratada estadisticamente. Detrds de la consistencia
factual de los datos econdmicos y las estadisticas siempre hay un relato que describe los origenes
y las causas de la actual situacién y la naturaleza de la percepcion que las distintas partes
interesadas tienen una de otra y como se ven y entienden a si mismas. Por ejemplo, en un pais
determinado, una importante pregunta que podria formularse es la siguiente: écudl es la
naturaleza de la relacidn entre su Ministerio de Comercio y su Cdmara de Comercio y cémo ha
evolucionado a lo largo de los afios? ¢Tienen ideas comunes sobre las politicas, desarrollan
actividades conjuntas o participan conjuntamente en la formulacién de politicas o en su
aplicacion? ¢Como perciben sus respectivas labores y contribuciones a la sociedad? ¢Es habitual
una comunicacion no jerarquica, informal y horizontal? En caso negativo, écuales son los motivos
por los que se ha llegado a la situacidén actual?

La perspectiva del SNI pone de relieve la importancia de la innovacién como fuente de
competitividad dindmica y no se limita estrictamente a estudiar las ventajas comparativas y la
eficiencia de asignacion de recursos en cuanto pilares de la politica de desarrollo. También situa
la cuestién de la transferencia internacional de tecnologia y de los derechos de propiedad
intelectual en su justo lugar, por cuanto se trata de dos de los multiples aspectos y herramientas
de las politicas. Las politicas en materia de SNI pueden ayudar a reorientar las politicas de
fomento de las capacidades tecnoldgicas y las capacidades de absorcion, que constituyen los
cimientos que permiten identificar, adquirir, entre otras cosas mediante la transferencia desde
el extranjero y el uso de instrumentos de derechos de propiedad intelectual, adaptar y
comercializar los conocimientos y las tecnologias innovadoras.

Las cuestiones macroecondmicas aparecen en la teoria del SNI al examinar los vinculos entre una
empresa y su entorno microecondmico y la esfera macroeconémica. Como se analizd en el
Moddulo 1.3, un entorno macroecondmico volatil e inestable es una fuente de incertidumbre y en
la mayoria de los casos sus efectos son opuestos a los previstos en las politicas concebidas para
estimular la innovacién. Es importante comprender la dindmica macroecondmica internacional y
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nacional y los cambios consiguientes, porque pueden suponer otras tantas oportunidades, y
restricciones, favorecedoras del proceso de la politica de innovacidon y el proceso de innovacién
de un pais.

Material de lectura seleccionado

National innovation systems, capabilities and economic development. Jan Fagerberg and Martin
Srholec (2007). Centre for Technology, Innovation and Culture, University of Oslo, TIK Working
Paper on Innovation Studies 20071024.

National innovation system: The System approach in Historical Perspective. Benoit Godin (2007).
National Innovation Systems Overview and Country Cases. Stephen Feinson (2003).
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