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INTRODUCCION AL MODULO 3

Las empresas son el agente principal en la actividad innovadora, y el fomento de la innovacién
empresarial es el propdsito central de las politicas nacionales de innovacién.

El acceso a financiamiento es a menudo el principal obstaculo a la actividad empresarial. El
financiamiento es particularmente complicado para actividades innovadoras ya que estas son
inciertas y conllevan riesgos. El rol del sector publico es por tanto critico para facilitar el acceso a
financiamiento para actividades innovadoras.

La existencia o no de una base nacional de |+D también afecta a la habilidad de las empresas para
identificar, adapatar y adoptar conocimientos y tecnologias relevantes para su actividad
empresarial. Se necesitan capacidades nacionales en materia de I+D no sélo para dar respuesta
a problemas sociales y medioambientales en el ambito nacional sino también para sostener la
competividad empresarial, sectorial y nacional. La construccién de capacidades en [+D es un
proceso lento y gradual que require apoyo publico y una diligente asignacion de recursos publicos
para, entre otros, desarrollar la infrastructura de |+D, formar a investigadores, financiar la
investigacion, y promover actividades de I+D en el sector privado.

Las empresas son clave para el crecimiento y la generacién de empleo, y son el agente principal
en la actividad innovadora. Su contribucién econdmica y social y su capacidad innovadora varia
significativamente dependiendo de su tamafo, estrucutra, sector empresarial o drea geografica
de operacidén. Las politicas publicas pueden fomentar la innovacidn a través de la creacién de
nuevas empresas innovadoras, el fomento de la innovacién en las empesas ya establecidas y el
apoyo al desarrollo de empresas innovadoras.

El sector publico, ademads de fomentar el desarrollo de capacidades para la innovacién en las
empresas, también puede estimular el comportamiento innovador de las empresas mediante el
fomento de una mayor demanda de innovacidn. Las politicas publicas por el lado de la demanda
pueden ser Utiles para: fomentar la adopcién de innovaciones (por ejemplo cuando se ofrece mas
informacidén sobre productos), desarrollar respuestas a retos sociales (por ejemplo fomentando
el desarrollo de medicinas para enfermedades olvidadas) o fomentar la gestacién o crecimiento
de sectores productivos prioritarios (por ejemplo la industria de energias renovables).

El impacto de las tecnologias y la actividad innovadora no es neutral. Los efectos de procesos
dindmicos de crecimiento no llegan a las personas de forma automdtica (Aghion and Bolton,
1997). Las investigaciones y las soluciones tecnoldgicas responden a algunas necesidades pero
no a otras, y la actividad innovadora fomenta el desarrollo de algunos sectores en detrimento de
otros, y no todo el mundo o todas las empresas tienen las mismas capacidades para innovar. Se
necesitan politicas de innovacién inclusiva para asegurar una distribucién mas equitativa de los
beneficios y oporutnidades que ofrece la innovacion (OECD, 2015c).
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La actividad empresarial y el comportamiento innovador de las empresas esta condicionado por
el contexto econdmico (asi como por el entorno politico y social) en el cual operan. Las
condiciones macroecondmicas, el nivel de competitividad, los marcos regulatorios y el nivel de
infraestructuras dan forma, fomentando u obstaculizando, el compartamiento innovador.

Un entorno econdmico, politico y social que fomenta la innovacion es necesario pero insuficiente
para desarrollar la capacidad tecnoldgica e innovadora de un pais. La presencia de fallas de
mercado vy fallas sistémicas que afecta la produccién y difusion de conocimiento y tecnologia
justifica la promocién de politicas publicas que apoyen la actividad innovadora en las empresas.

El Mdédulo 3.1 revisa las distintas brechas de financiamiento a las que se enfrentan las empresas
a lo largo de su crecimiento y el rol de distintos instrumentos publicos, en particular los fondos a
la innovacidén y los incentivos fiscales a la I+D.

El Mdédulo 3.2 presenta las principales tendencias en inversion en 1+D en paises en desarrollo y
sefiala elementos criticos para el desarrollo de una base nacional de I1+D.

El Mdédulo 3.3 apunta las politicas publicas que buscan fomentar la innovacién en la pequena y
mediana empresa (pymes) desde tres perspectivas diferentes pero complementarias: la
promocién del emprendimiento y la creacion de nuevas empresas, la promocién de la actividad
innovadora en pymes ya existentes, y el apoyo a pymes innovadoras y con alto potencial de
crecimiento.

El Médulo 3.4 presenta los argumentos que justifican la politicas de innovacién basadas en la
demanda. Introduce una tipologia de instrumentos de politica para fomentar la demanda de
innovacion y examina en particular la utilizacion de las compras publicas para fomentar la
innovacion.

El Mdédulo 3.5 introduce los principales conceptos relacionados con la innovacion inclusiva, y las
politicas que promueven la innovacion inclusiva.

El Médulo 3.6 discute la influencia que el contexto macroecondmico, el marco regulatorio y las
tecnologias de la informacion y la comunicacién (TICs) tienen en la actividad innovadora de las
empresas.

OBJECTIVOS
Una vez hayan completado este mddulo, los participantes seran capaces de:

- Disefiar instrumentos de politica publica para el financiamiento de la innovacién

- Dirigir de manera mas eficiente los escasos recursos publicos y las politicas para el
desarrollo de la capacidad nacional de I+D

- ldentificar los elementos principales de una combinacidon de instrumentos de apoyo al
emprendimiento, a la innovacidn en pymes y a pymes innovadoras de alto crecimiento
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- Estimular la demanda de innovacidn, en particular mediante el uso de compras publicas

- Disefar politicas y programas de innovacién mas inclusivos

- Identificar como el contexto macroecondémico, el marco regulatorio, y las TIC afectan la
actividad innovadora.
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Moddulo 3.1: Promover un ambiente propicio para las actividades de innovacion 1

MODULO 3.1: PROMOVER UN CONTEXTO GENERAL PROPICIO PARA LAS
ACTIVIDADES DE INNOVACION

0. INTRODUCCION

La existencia de un entorno econdmico, politico y social favorable para lainnovacién, que permita
e incentive inversiones, publicas y privadas, suficientes y sostenidas a largo plazo, en Ia
construccion de capacidades de innovacion y en el desarrollo de actividades de innovacidn, es
fundamental, aunque no suficiente, para desarrollar la capacidad tecnolégica e innovadora de un
pais. El entorno econdmico general —-moldeado por el marco regulatorio (p.ej. como los derechos
de propiedad intelectual o la regulacién de productos y servicios), el régimen tributario, las
condiciones macroecondmicas, el nivel de competencia en los mercados, y el grado de desarrollo
de la infraestructura en general y de las tecnologias de la informacion y la comunicacién — asi
como el entorno politico y social (por ejemplo en cuanto a estabilidad politica) inciden en las
decisiones de inversion en innovacion de las empresas y del sector publico.

Este mddulo presenta las principales dimensiones de como el entorno macroeconémico, el
marco regulatorio y la disponibidad y capacidad de utilizar las tecnologias de la informacién y
comunicacion pueden condicionar, fomentar o desincentivar la actividad innovadora.

Al final de este médulo los participantes seran capaces de:
- Identificar distintas formas en las que las condiciones macroeconémicas, el marco
regulatorio, y la infraestructura nacional inciden en la promocidn de la innovacion.
- Argumentar que un entorno propicio para los negocios no es suficiente para promover la
innovacion

I. CONDICIONES MACROECONOMICAS ADECUADAS PARA LA INNOVACION?

Un entorno propicio para la innovacion requiere condiciones macroecondmicas adecuadas y
estables que fomenten la inversién empresarial en actividades productivas, que proporcionen
recursos fiscales suficientes y estables para permitir y asegurar inversiones a largo plazo en
educacion, I+D y en la construccién de capacidades de innovacién, que fomenten una estructura
econdmica diversificada, y que promuevan la insercion en aquellos flujos comerciales y de
inversién favorables a la creacién de mayor valor agregado y a la transferencia tecnolégica y de
conocimiento.

La inversion en capacidad productiva, incluyendo en mejorar la capacidad tecnoldgica y de
innovacion, depende en gran medida de la existencia de niveles adecuados de demanda. El
empresario invierte en una mayor capacidad productiva y asume los riesgos asociados a la
innovacion si tiene perspectivas de que va a haber demanda para los bienes y servicios que

1 Esta seccidn estd basada en el Informe sobre el Comercio y el Desarrollo de la UNCTAD (varios afios)
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Moddulo 3.1: Promover un ambiente propicio para las actividades de innovacion 2

produce. Esto depende de que los consumidores los compren. Y la capacidad de compra de los
consumidores viene determinada fundamentalmente por los salarios. En las ultimas tres décadas,
la participaciéon de los salarios en el ingreso nacional se ha deteriorado como resultado
principalmente de la influencia de politicas econdmicas neoliberales, que incluian la flexibilidad
en el mercado de trabajo. El consecuente aumento de la participacion del capital en el ingreso
nacional ha conllevado mayores niveles de desigualdad. La desigualdad se ha incrementado
significativamente en los paises desarrollados y es particularmente alta en los paises en
desarrollo, aunque en algunas partes del mundo en desarrollo como en América Latina la
situacidon mejord en los 2000. Existe cada vez un mayor acuerdo en que la desigualdad afecta
negativamente a la inversién y al crecimiento porque los asalariados tienen una mayor
propension a consumir.

Es necesario revertir esta situacion de desigualdad con politicas de ingreso adecuadas para que
los salarios aumenten en linea con la productividad y por lo tanto se llegue a una distribucion
mas equitativa de los aumentos de productividad entre el capital y el trabajo. Estas politicas
incluyen el fomento de la negociacién colectiva y el papel adecuado de los sindicatos, el
establecimiento de salarios minimos apropiados o incluso el empleo publico. En este contexto es
importante considerar que los salarios no son solo un coste de produccion sino también una
fuente de ingresos de los trabajadores, que se traduce en consumo. Se deben evitar las politicas
qgue favorecen la reduccién de salarios y por tanto influyen en los incentivos para la inversion
productiva. En los paises en desarrollo donde predominan las actividades agrarias y el empleo
informal también es necesario prestar atencion a las rentas de estos sectores. También son
importantes en este contexto de reduccion de la desigualdad las politicas redistributivas y
sociales. Un ejemplo es el programa Bolsa Familia en Brasil, que proporciona asistencia social a
familias pobres a cambio de que los nifios vayan a la escuela y sean vacunados.

Un factor crucial para la inversion en capacidad productiva es que se pueda financiar a un coste
razonable y que esa financiacion sea estable. Es importante que la politica monetaria no ponga
un énfasis excesivo en el objetivo de inflacién que lleve a tipos de interés excesivamente altos
que dificultan la financiacién para los empresarios. Ademas, los tipos de interés elevados
incentivan las entradas de capitales extranjeros, que tienden a ser mas bien de caracter
especulativo, buscando el beneficio a corto plazo, y a salir rapidamente cuando las condiciones
cambian. Esto da lugar a una creciente inestabilidad que no favorece la inversién productiva a
largo plazo. Igualmente, las entradas de capitales dan lugar a una apreciacion de la moneda que
hace que las exportaciones sean menos competitivas. Este tipo de situaciones eran frecuentes
en muchos paises en desarrollo como resultado de los programas de ajuste estructural en los
afos 90.

Aunque un empresario puede financiar la inversion en desarrollo tecnoldgico e innovacion
tomando préstamos, una de las principales fuentes de financiacion son sus beneficios. La
financiarizacion de la economia (es decir, la mayor importancia del capital financiero dentro del
funcionamiento econdmico), principalmente en los paises avanzados (aunque hay indicios de que
también estd ocurriendo en los paises en desarrollo) estd, sin embargo, llevando a un
debilitamiento significativo del nexo entre los beneficios y la inversion en capacidad productiva.
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Moddulo 3.1: Promover un ambiente propicio para las actividades de innovacion 3

Esta financiarizacion implica que se da una primacia a la perspectiva a corto plazo y tiene
consecuencias negativas para la inversion productiva que requiere una vision a largo plazo. Para
evitar que predominen las actividades especulativas, la politica de regulacién financiera debe
dirigir el crédito hacia actividades productivas.

La disponibilidad de finanzas publicas en condiciones adecuadas por medio de la banca publica
puede también ayudar a financiar la inversién productiva y a compartir riesgos (ver por ejemplo
el mdédulo 3.2). Sin embargo, en muchos paises en desarrollo la banca publica nacional sélo puede
jugar un rol limitado debido a los pocos recursos disponibles. En este caso también se pueden
complementar con recursos financieros publicos de la banca publica regional o multilateral. Por
ejemplo, el Banco Interamericano de Desarrollo ha tenido un rol muy activo en la provisidon de
financiacion para programas de ciencia, tecnologia e innovacion en diversos paises de América
Latina.

El Estado también juega un papel fundamental en la inversion en innovacion de una forma directa
por medio de la inversion publica, que complementa a la inversion privada. Para poder invertir
es necesario que el Estado disponga de los recursos fiscales adecuados. La evasién y la elusién
fiscal privan a muchos paises en desarrollo de una gran parte de sus recursos que podrian ser
utilizados para invertir en mejoras de la capacidad productiva. Igualmente, los incentivos fiscales
excesivos para atraer inversidon extranjera directa pueden tener un impacto negativo sobre la
inversién publica. Ademads, como se argumenta en los mddulos 3.3 y 5.3 y 6.3, la inversién
extranjera directa no necesariamente contribuye al desarrollo de capacidades productivas
domésticas. Una fiscalidad progresiva adecuada contribuye a proporcionar recursos fiscales
necesarios y apoya como politica redistributiva, como se menciona anteriormente. En este
contexto de politica fiscal, la austeridad fiscal que se ha impuesto en los paises desarrollados en
los anos posteriores a la crisis econdmica y financiera global de 2008, y, anteriormente en el
contexto de los programas de ajuste estructural en muchos paises en desarrollo, afecta
negativamente al gasto publico en investigacién y desarrollo y a la innovacion.

La globalizacidn creciente de la economia hace que la inversién en capacidad productiva no
dependa solamente de las condiciones en la economia doméstica sino cada vez mas de las
condiciones externas. Al empresario le interesa que haya demanda doméstica para invertir en
capacidad productiva que responda a dicha demanda, como se menciona anteriormente, pero
también es importante que exista demanda externa para poder exportar. En este sentido, el
lento crecimiento que se esta registrando en los paises desarrollados tras la crisis de 2008 est3
creando un contexto externo mas complicado para las exportaciones. Esto demuestra la
necesidad de un equilibrio entre las politicas de desarrollo basadas en la exportacién y las que
fomentan el desarrollo de los mercados domésticos. Dado que la exportacion se ve favorecida
por un tipo de cambio razonablemente competitivo, la politica cambiaria debe ir en esta direccion,
o al menos evitar tener un tipo de cambio apreciado que dificulte las exportaciones.

En muchos paises en desarrollo las exportaciones son altamente dependientes de los productos
basicos, que incluyen productos de la energia, como es el petréleo, y productos agricolas, asi
como productos de la mineria y los metales. Una caracteristica fundamental de estos productos,
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gue influye en gran medida en la inversidn productiva, y en general en el crecimiento, es la alta
volatilidad de sus precios. Esto supone que hay grandes fluctuaciones, con periodos de precios
altos seguidos por periodos de precios bajos, y esto genera gran incertidumbre para la inversion
productiva. La adopcidn de politicas macroecondmicas contra ciclicas permite acumular recursos
financieros durante épocas de bonanza de precios, y hacer frente a los periodos de precios bajos
sin necesidad de fuertes ajustes que afecten a la inversiéon. Un instrumento para esto son los
fondos soberanos, una parte de los cuales se puede dedicar a la inversiéon en desarrollo
tecnoldgico.

En el largo plazo, la solucién para el desarrollo de los paises altamente dependientes de los
productos basicos pasa por la diversificacion productiva de su economia, pasando de una
economia basada en el sector primario a una economia con un mayor peso de las manufacturas,
y que éstas tengan un creciente contenido tecnoldgico. Esto se basa en que las manufacturas
presentan un mayor potencial para aumentar la productividad y ofrecen mayores posibilidades
de establecer encadenamientos con otros sectores que favorezcan el crecimiento de toda la
economia. Ademas, las manufacturas ofrecen mayores oportunidades de aprendizaje e
innovacion. La politica industrial juega un papel crucial para la diversificacion de la estructura
productiva de la economia. El comercio intrarregional presenta gran potencial para esta
diversificacién productiva.

Es importante que el comercio y la inversidn internacional genere un mayor valor agregado
domestico asociado a un mayor contenido tecnoldgico de la produccidn y con potencial para
generar empleos. La creciente organizacién de la actividad productiva y el comercio en torno a
cadenas globales de valor ofrece a los paises en desarrollo la posibilidad de integrarse en el
comercio mundial y fortalecer su capacidad productiva. Sin embargo, tal y como se discute en los
mddulos 3.3, 5.3 y 6.3, el desarrollo de la capacidad productiva no es automatica. La integracidn
en cadenas globales de valor y la inversidn extranjera directa pueden contribuir a la inversién
productiva y al desarrollo siempre que apoyen la generacion de valor agregado doméstico y
promuevan la transferencia de tecnologia y de conocimientos, mediante encadenamientos con
el sector productivo doméstico o mediante la formacién de competencias, que creen mayores
oportunidades para la modernizacion industrial.

La inversidn productiva requiere estabilidad financiera. El aumento de los flujos de capitales
entre paises, como resultado de la globalizaciéon de la economia mundial y de politicas de
liberacion financieras, genera una mayor inestabilidad financiera que dificulta la inversidn
productiva. Por ejemplo, las politicas monetarias expansivas que se han implementado en los
anos posteriores a la crisis de 2008 en los paises desarrollados han supuesto un gran aumento de
la liquidez internacional. Este dinero se ha destinado en gran medida para usos especulativos y
para inversiones financieras a corto plazo en paises en desarrollo, que contribuyen a una mayor
inestabilidad financiera. Estos flujos especulativos no llevan al desarrollo de capacidades
productivas, tecnoldgicas o de innovacién. Para evitar esto, es importante que los paises en
desarrollo dispongan de politicas para manejar los flujos de capital o que acumulen reservas de
divisas como medida de proteccion.
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En general, es importante que la inversion se concentre en actividades productivas que permitan
generar ventajas comparativas a largo plazo basadas en capacidades tecnoldgicas y de
innovacion y no solo en la apropiacion de rentas a corto plazo con objetivos especulativos, como
puede ser en el caso de la inversién inmobiliaria. Esto supone que la mayor competitividad, para
el pais desde una perspectiva macroecondmica, se obtiene por medio de aumentos en la
productividad. Por otro lado, buscar una mayor competitividad por medio de una reduccién de
los salarios o unos menores impuestos tiene el peligro de llevar a una carrera a la baja en el que
todos pierden excepto unos pocos privilegiados.

En los paises mas pobres, la ayuda oficial al desarrollo puede jugar un papel fundamental para
fomentar el desarrollo de capacidades productivas. Es igualmente importante evitar niveles
excesivos de deuda, tanto externa como doméstica, que pueden llegar a ser insostenibles y dar
lugar a crisis.

Finalmente, para poder llevar a cabo estas politicas macroeconémicas que apoyen a la inversion
productiva y la innovacion, los acuerdos bilaterales y multilaterales, de comercio o de inversion,
deben permitir a los gobiernos disponer de suficiente espacio de politicas.

Il. EL MARCO REGULATORIO

La regulacién se refiere a un conjunto diverso de instrumentos mediante los cuales los gobiernos
establecen normas a empresas y ciudadanos. Las regulaciones incluyen leyes, ordenamientos
formales e informales y normas subsidiarias de todos los niveles de gobierno, y normas de
organismos no gubernamentales o de autorregulacion para los cuales los gobiernos han delegado
facultades de regulacion (OECD, 1997){Citation}.

El marco regulatorio de la innovacidn se refiere al conjunto de regulaciones que afectan los
incentivos y las capacidades de las empresas para hacer negocios y para innovar. Las regulaciones
se refieren a la aplicaciéon de reglas por las autoridades publicas y los organismos
gubernamentales para influir en la actividad del mercado y en el comportamiento de los actores
privados en la economia. Esta intervencion del estado en el mercado se justifica en la busqueda
de la maximizacién del bienestar colectivo, y la contribuciéon a objetivos distributivos (OECD,
1997){Citation}.

Las regulaciones pueden tener un impacto directo (p.ej. el régimen de propiedad intelectual),
aunque la mayoria de las regulaciones tienen un impacto indirecto en la innovacién (p.ej. aquellas
dedicadas a proteger la salud o el medio ambiente). El impacto (directo o indirecto) de las
regulaciones sobre la actividad innovadora de las empresas suele ser ambivalente, en la medida
en que la innovacién es un fendmeno complejo, que incluye diferentes actividades (I+D,
adquisicion de maquinaria y equipo, capacitacion, etc.), y se concreta en tipos de innovacion de
diferente naturaleza (productos, procesos, organizacionales, etc.). Los diferentes tipos de
regulaciones pueden generar distintos impactos en la innovacion, e incluso una regulacion
especifica puede influir de varias formas en la innovacion, de acuerdo al tipo de actividad (I+D,
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adquisicion de maquinaria y equipo, capacitacion) y al tipo de innovacion realizada (incremental
o radical). Por ejemplo, una regulacién medioambiental muy estricta puede fomentar el
desarrollo de innovaciones radicales, mientras que regulaciones mas laxas tienen tendencia a
fomentar innovaciones incrementales (Blind, 2012).

Se pueden distinguir tres tipos de regulaciones segun su intencionalidad (Blind, 2012; OECD, 1997,
Steward, 2012):
(i) econdmicas, establecen las condiciones de mercado e intervienen en las decisiones
relacionadas,
(ii) sociales, se asocian a externalidades negativas existentes e imponen requisitos a las
empresas para proteger el bienestar de las personas o el medio ambiente, e
(iii) institucionales, abordan aspectos relacionados con el marco legal.

Las regulaciones econdmicas incluyen aquellas relacionadas con el fomento de la competencia,
la regulacién antimonopolio, las fusiones y adquisiciones, la entrada en el mercado, el
establecimiento de precios, y con los monopolios naturales y empresas publicas.

Las regulaciones sociales incluyen aquellas relacionadas con la proteccion del medio ambiente,
la salud y la seguridad de los trabajadores, la seguridad del producto y del consumidor.

Finalmente, las regulaciones institucionales incluyen leyes de responsabilidades, la legislacién
para la proteccion del empleo, las leyes de quiebra, y los derechos de propiedad intelectual.

Existen numerosos estudios empiricos? sobre el impacto de los tres tipos de regulacion en la
innovacion, pero los resultados son heterogéneos, dependiendo del tipo de regulacidn, los
sectores, las empresas y el horizonte temporal de los impactos. Los estudios también muestran
diferencias entre los efectos a corto y largo plazo. Los efectos a corto plazo de las regulaciones
son a menudo negativos para la innovacidn en contraste a largo plazo, tienen tendencia a alentar
la innovacion. La Tabla 3.1 destaca los efectos positivos o negativos, asi como la consistencia de
la evidencia empirica para distintos tipos de regulacion.

Tabla 3.1 Impacto de diferentes tipo de regulaciones en la innovacion

Tipo de Costos asociados o Efectos positivos en incentivos Direccion de

regulacion efectos negativos la evidencia
empirica

REGULACIONES ECONOMICAS

Fomento de Reduce las rentas de Incrementa y asegura incentivos para Ambivalente

la los innovadores; invertir en innovacién

competencia | Prohibe la cooperacién
y garantizar en |+D
la regulacién

2 Para una visién de conjunto de estos estudios, ver Blind (2012)
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Regulacion Empresas Permite a la competencia entrar en el Solo evidencia
antimonopoli | (innovadoras) mercado y ejercer presion sobre las anecddtica
o] dominantes tienen empresas dominantes
escasos incentivos para
invertir mas en [+D
Fusionesy Restricciones a la Fusiones y adquisiciones permiten la Ambivalente

adquisiciones

fusién y adquisicién
limitan la presion de
absorcién vy los
incentivos para innovar

absorcién eficiente de empresas
innovadoras

Restricciones a la fusidn y adquisicidon
protegen a directivos de presiones del
mercado a corto plazo

(en forma de
U)

Regulaciones
sobre la
entrada al
mercado

Prohibe la entrada al
mercado de posibles
nuevos innovadores

Reduce la competencia para
incumbentes, por ejemplo para industrias
nacientes

Solo evidencia
indirecta de
entradas que
fuerzan la
innovacion en
sectores de

tecnologia
avanzada
Regulacion de | Limites de precios Precios minimos aseguran un beneficio No disponible
precios reducen el incentivo a minimo y reducen riesgos;
innovar Precios libres permiten precios de

monopolio
Regulacion de | Presion de altos precios | Incentivos para mejorar la productividad Positiva en
monopolios y pocas ganancias no en el caso de regulaciéon en base al caso de
naturales y permiten inversién en porcentaje de ingresos desregulacién
empresas [+D en el caso de que
publicas se fijen precios basados

en el costo marginal

REGULACIONES SOCIALES
Proteccion Limita la innovacion y Crea incentivos para el desarrollo de Principalment
del medio crea costos para su nuevos procesos y productos e positiva
ambiente cumplimiento medioambientalmente sostenibles,

mediante la creacidn de barreras

temporales de entrada al mercado
Proteccion de | Limita la innovaciony Crea incentivos para el desarrollo de No disponible
las crea costos para su procesos con mejores condiciones de
condiciones cumplimiento trabajo al crear barreras de entrada al
de trabajo mercado temporales y ganancias de

monopolio
Seguridad de | Limita la innovacidny Nuevos consumidores aceptan mejor Limitada
productos y crea costos para su nuevos productos y se promueve su evidencia
proteccion cumplimiento difusién, lo que genera incentivos a la ambivalente

del
consumidor

innovacién

REGULACIONES INSTITUCIONALES
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Responsabilid
ad

Riesgos por
responsabilidad muy
altos reducen los
incentivos para
desarrollary
comercializar
productos innovadores

Los clientes aceptan mejor nuevos
productos y se promueve su difusién, lo
gue genera incentivos a la innovacién

Ambivalente

Proteccién Mayores costes de Seguridad en el empleo Mayoritariam
del empleo ajuste ente positivo,
depende del
tipo de
innovacion
Inmigracion Costo de integracion La inmigracién de trabajadores No tiene
extranjeros tiene incrementa la presion impactos
sobre trabajadores domésticos significativos
Leyes de Restricciones para Mayor confianza de los acreedores para Negativo
bancarrota adquirir fondos invertir en innovacién

externos para
inversiones de alto
riesgo

Restringe el desarrollo
(via las patentes) y la
difusién de nuevas
tecnologias y
productos, asi como la
opcién de
desarrollarlas

Fuente: Basado en (Blind, 2012)

Derechos de Ambivalente
Propiedad

Intelectual

Crea incentivos adicionales para invertir
en [+D, mediante la apropiacién temporal
de derechos de monopolio

El Recuadro 3.1 sugiere que las regulaciones econdmicas e institucionales tienen efectos
ambivalentes sobre la innovacién, mientras que las regulaciones sociales, principalmente las
relacionadas con la proteccién del medio ambiente, tienden a estimular la innovacién.

Entre las regulaciones econdmicas que afectan la innovacidn, la politica de competencia merece
una atencion especial. La competencia de los mercados impulsa a las empresas a ofrecer un
abanico mas amplio de productos a los mejores precios posibles. En ocasiones, las empresas
buscan limitar la competencia para conservar poder de mercado. El objetivo de la politica de
competencia es garantizar que las empresas compitan entre si de forma justa, y fomentar asi la
actividad empresarial y la eficiencia, y fomentar la innovacion (Comisién Europea, 2016). La
politica de competencia tiene entre otros objetivos: controlar los acuerdos entre las empresas
para restringir la competencia (p.ej. carteles); limitar los abusos de posicion dominante de las
empresas mas poderosas que tratan de expulsar a sus competidores del mercado; controlar
las fusiones y otros acuerdos formales entre empresas que desean asociarse de forma temporal
o permanente; reforzar los esfuerzos para abrir los mercados a la competencia (liberalizacién); y
prevenir practicas monopdlicas en licitaciones, permisos y contratos publicos (Comisién Europea,
2016).
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El efecto de una mayor competencia puede ser benéfico para fomentar la innovacién o puede
limitarla. Como lo destaca el Recuadro 3.1, fomentar la competencia y garantizar la regulacién
tiene resultados ambivalentes. La hipétesis de la U invertida propuesta por (Aghion et al., 2005)
argumentan que si el grado inicial de la competencia es baja, un incremento de la competencia
tendra un impacto positivo en el esfuerzo de innovacion. Por el contrario, cuando existen altos
niveles de rivalidad, el aumento de la competencia reduce los incentivos para la innovacion.
(Aghion et al., 2012) argumentan que hay una relacion directa entre los efectos de los incentivos
fiscales a la I+D en un determinado sector y el grado de competencia entre las empresas en un
mercado, es decir, cuanto mas competitivo es el sector, hay mas demanda vy, asi, hay mayor
estimulo para que las empresas inviertan en |+D para diferenciarse. (Crespi et al., 2014)
encuentran la misma relacion para el caso chileno, el impacto de los programas de innovacion
empresarial aumenta en relacion a la intensidad de la competencia en el sector.

Cuando se examina la relacién entre competencia e innovacidn, se debe distinguir entre la nocion
de competencia estdtica y de competencia dindmica. La primera a una ventaja comparativa en el
corto plazo basada en precios, y la segunda se refiere a la competitividad basada en la tecnologia
en el largo plazo. La politica de competencia a menudo toma como criterio para la intervencién,
la formacién, mantenimiento y refuerzo del poder de mercado estatico de ciertos agentes, es
decir un enfoque de ventaja comparativa basada en los precios a corto plazo. De esta forma
descuida el impacto que puede tener la competencia dindmica, basada en la competitividad
tecnolégica a largo plazo, que es mds importante para la economia nacional.

También es importante considerar la regulacién sectorial, ya que esta puede tener un impacto
en la innovacidn, con distintas implicaciones para distintos actores. Por ejemplo, el sector
guimico por sus varios riesgos esta altamente regulado, y la incertidumbre sobre la conformidad
de un producto a las regulaciones y examenes para la entrada el mercado tienden a impactar
negativamente en la innovacién de las pequeiias y medianas empresas y fomentar la innovacion
en las empresas mas grandes y establecidas (Ashford and Heaton, 1983; Blind, 2012)

En el caso de la regulacion medioambiental, Blind 2012, destaca que aunque los estudios
muestran resultados contradictorios, en general, y sobre todo a largo plazo, la regulacidn
medioambiental tiene un impacto positivo. Distintos tipos de regulacién medioambiental tienen
un efecto diferente sobre la innovacién. Por ejemplo, (Rennings and Rammer, 2011) encuentran
qgue las regulaciones en favor de la movilidad sostenible contribuyen a mayores ventas de
productos innovadores mientras que las regulaciones en el ambito de la gestién del agua reducen
este tipo de resultado innovador. Ademas, el impacto de dichas regulaciones en la competitividad
de distintos agentes econdmicos difiere. Por ejemplo, los innovadores en el sector de
manufactura de vehiculos (por ejemplo, los proveedores de la industria de automoviles) han
conseguido mayores ventas, mientras que los usuarios de dichas innovaciones en la industria del
transporte han tenido que pagar los costes (Rennings and Rammer, 2011) (en (Blind, 2012)).

El impacto de los derechos de propiedad intelectual en la promocién de la innovacion es
ambivalente, y refleja una tension entre invencién e innovacién. Una fuerte proteccién de los DPI,
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y en particular patentes y derechos de autor, incentiva la invencion pero puede limitar una
difusién rdpida y amplia de la invencién. De modo general, la importancia de los DPI incrementa
conforme un pais se desarrolla econdmicamente, realiza mas actividades de 1+D y cuenta con
mayores capacidades de tecnoldgicas y de innovacién. El Médulo 6.4 (seccidn 1) analiza en mas
detalle la relacién entre los DPI y la innovacion.

Resumiendo, el impacto del marco regulatorio sobre la innovacién dependerd en gran medida de
la calidad de la regulaciéon, del momento de su introduccion y del contexto especifico de
aplicacion. Es dificil de determinar ex ante tanto el momento preciso en el cual es pertinente
introducir normas asi como los efectos que éstas pueden tener. Para generar un impulso efectivo
a la innovacién es necesario alinear los objetivos de las agencias de implementacién de las
politicas de CTl y coordinar con los agentes reguladores y los diferentes grupos de interés
relacionados (OECD, 2011b). Para mejorar el impacto del marco regulatorio sobre la innovacién
los tomadores de decision también pueden realizar, ex ante y ex post, evaluaciones del impacto
de la regulacidn sobre la innovacién, y fomentar mds estudios sobre el impacto de distintas
regulaciones sobre la actividad innovadora.

I1l. EL DESARROLLO DE LAS TECNOLOGIAS DE LA INFORMACION Y LA COMUNICACION

La infraestructura y los servicios de transporte, los servicios energéticos y las tecnologias de la
comunicacion y la innovacién (TIC) son fundamentales para posibilitar la actividad empresarial.
En muchos paises en desarrollo, el insuficiente desarrollo de la infraestructura y los servicios de
transporte y la falta de fiabilidad del suministro energético suponen un alto coste para las
empresas. Estas debilidades se manifiestan particularmente en las zonas rurales. Este médulo
examina una infraestructura critica: las tecnologias de la comunicacién y la innovacién (TIC).

Infraestructura de TIC

Las TIC juegan un doble rol en la innovacién. En primer lugar, el sector de las TIC en si mismo
ofrece un gran potencial para fomentar la innovacidn en la economia nacional. En segundo lugar,
las TIC son herramientas que permiten a las empresas de todos los sectores econémicos innovar.
Las TIC facilitan el avance de la investigacidn cientifica y la innovaciéon a través de una mayor
capacidad tecnoldgica, y, ademas, han permitido el desarrollo de nuevos modelos de negocio y
redes de investigacién. Ademas, la habilidad para utilizar las TIC para la innovacién se ha
incrementado en todos los paises, independientemente de su nivel de desarrollo, y ha dado lugar
a oportunidades para que paises en desarrollo sean innovadores y adoptadores tempranos, y no
solo seguidores.

Entre las distintas TIC, el Internet de banda ancha juega un rol particularmente importante en el
desarrollo de la economia digital y lainnovacidn, y por tanto la infraestructura de banda ancha es
esencial. La banda ancha permite a las empresas participar en el comercio internacional de
bienes y servicioes. Por ejemplo, la banda ancha de modvil permite a pequefias empresas
participar en actividades de comercio electrénico. Una infraestructura extensa de banda ancha
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también permite la computacion en la nube, lo que ofrece una oferta mas répida vy flexible de
informacidn digital, y permite a las pequeias empresas externalizar algunas de las habilidades
en tecnologia de la informacion y tener acceso a capacidades de computacidon que no podrian
permitirse por si mismas.

No obstante, los datos disponibles muestran que en los paises existe y perdura una brecha en el
use de Internet entre pequeias y grades empresas, y entre paises existe una brecha en el uso de
Internet a través de banda ancha. El uso de Internet es un determinante para el desarrollo del
comercio electrénico y estd demostrado que los negocios electréonicos pueden contribuir a la
reduccion de la pobreza, la innovacidén y la inclusion financiera, y a integrarse en cadenas de valor
y al fomento de las exportaciones.

Por ultimo, una infraestructura de TIC asequible y eficiente es cada vez mas importante para la
innovacion dado la creciente digitalizaciéon de la economia en todos los sectores. La
infraestructura de red facilita los sistemas de innovacidn abiertos, ya que permite acceso a
investigaciones e invenciones externas, asi como redes de produccién de pares descentralizadas
y la combinacion de recursos. Por ejemplo una capacidad de redes adequada permite a la
industria de software nacional beneficiarse de las aplicaciones en la nube y participar en
actividades de software a nivel global.

Acceso asequible a las TIC

La infraestructura nacional deberia asegurar un acceso asequible a las TIC para apoyar asi la
innovacion y el desarrollo sostenible, y deberia incluir el acceso y uso efciente de las TIC por las
pymes en zonas rurales.® En los paises en desarrollo, las redes de celulares mdviles se han
expandido rapidamente y han ayudado a sobrepasar los principales obstaculos de infraestrucutra
para la telefonia fija, y a menudo para mucha gente son el Unicop medio para acceder a Internet.
En los paises menos adelantados (PMA) los teléfonos mdviles han permitido a los mds pobres
conectarse, y cada vez mas los mdviles son herramientas para el emprendimiento, el
empoderamiento y hasta la inclusidn financiera.

En el contexto del comercio y el desarrollo internacional, el acceso a Internet de banda ancha, a
través de sistemas de tercera generacién (3G) o cuarta generacion (4G), en particular, son
importantes porque permiten acceso a contenido mas sofisticado y de mayor valor para el sector
empresarial. Por ejemplo, en Africa, la utilizacién de Internet es principalmente a través del
celular, lo que influye en el alcance y la naturaleza del comercio electrénico (UNCTAD, 2015). El
Grafico 3.1 muestra una mejora substancial en la cobertura 3G en los PMA pero también
demuestra que existe una brecha substancial entre los PMA y otros paises.

3 Objetivo 9.c de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible de las Naciones Unidas es “Aumentar de forma
significativa el acceso a la tecnologia de la informacidn y las comunicaciones y esforzarse por facilitar el acceso
universal y asequible a Internet en los paises menos adelantados a mas tardar en 2020”.

Ver http://www.un.org/sustainabledevelopment/es/summit/
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Grafico 3.1 Cobertura 3G segun nivel de desarrollo, 2011-2015 (Porcentaje de la poblacién
cubierta por al menos una red movil 3G)
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A pesar de la mejora en conectividad, el acceso a Internet (y en particular de banda ancha) sigue
sin ser asequiple para muchas personas en PMA (ITU, 2015). En el 2014, 76 paises (de los cuales
el 54 por ciento eran PMA) no alcanzaron el objetivo de asequibilidad de la Banda Ancha fijado
por la Comision de Banda Ancha para el Desarrollo Sostenible.* Los precios de banda ancha fija
pueden ser tres veces mayor en paises en desarrollo que en paises desarrollados. La brecha en
asequibilidad (es decir en el costo de la banda ancha fija como porcentaje del ingreso nacional
bruto mensual per capita) entre los PMA y otros grupos de paises es particularmente abismal, tal
y como lo muestra el Grafico 3.2 Asequibilidad de la banda ancha: costo de la subscripcion
mensual a la banda ancha fija, 2014 (Porcentaje del ingreso nacional bruto per capita)Grafico 3.2.

Grafico 3.2 Asequibilidad de la banda ancha: costo de la subscripcion mensual a la banda ancha
fija, 2014 (Porcentaje del ingreso nacional bruto per capita)
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El rol del sector de las TIC

4 The Broadband Commission's affordability target is of a cost of 5 per cent of monthly per-capita gross national
income for basic fixed-broadband services.
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La presencia de un sector domestico de TIC puede facilitar un mayor uso de las TIC y generar
oportunidades en innovacion, asi como de generacion de ingresos, creacion de empleo y
expansion de las exportaciones (UNCTAD, 2011a). La industria del software en paises en
desarrollo, por ejemplo, se ha expandido gracias a la creciente demanda de aplicaciones de movil
locales. La industria del software también ha sido una fuente de innovacién y de transformacion
del modo de funcionamiento de la economia, y varios paises en desarrollo han sido pioneros en
este ambito. Un claro ejemplo de ello es el caso de M-Pesa, una plataforma moévil que ha
transformado la forma de realizar pagos en Kenya.

Existe un circulo virtuoso entre el sistema nacional de software y la innovacién. Un sistema
nacional de software desarrollado puede promover la innovacién, y al mismo tiempo se
requieren capacidades de innovacién para avanzar en la cadena de valor del software y los
servicios de computacién. Las comunidades de desarrolladores promueven la generacién vy el
intercambio de conocimiento en la industria de las tecnologias de la informacidn y representan
una fuente de innovacién. Nuevos modos de produccién de software, como la produccién entre
iguales distribuida a través de Internet, estdn llevando a nuevos modelos de negocio basados en
la provisiéon y adaptacién local de servicios de software (UNCTAD, 2012a).

Las TIC como facilitadoras de la innovacién a traves del conjunto de la economia

Las TIC no son solo un sector productivo caracterizado por un alto nivel de crecimiento e
innovacion. Las TIC también son herramientas para innovar en y mejorar la eficiencia de otras
industrias. Apoyar a las empresas en paises en desarrollo a acceder a informacién de negocios y
a las TIC juega un rol fundamental a la hora superar los obstaculos al desarrollo econémico
(UNCTAD, 2011a).

En China, por ejemplo, el onceavo Plan Quinquenal 2006-2011 sefialaba la necesidad de que las
empresas utilizen eficientemente las nuevas tecnologias para fomentar la innovaciéon (UNCTAD,
2011a). La Republica de Corea (Ministerio de la Economia del Conocimiento) promueve la
productividad en las industrias de servicios a través de las TIC, identificando distintas formas en
las que las TIC pueden contribuir a las industrias de servicios (UNCTAD, 2011a). En Kenya, el
dindmico sector de las TIC ha generado innovaciones y oportunidades de empleo relacionadas
con el uso de las TIC — particularmente teléfonos mdviles. Ha creado aplicaciones en areas como
el dinero mavil y los seguros a través de la telefonia mdvil, y ha establecido Kenya como el lider
global en innovacién financiera y en tecnologia de pagos. Las innovaciones en el sector de las
telecomunicaciones también han permitido a personas en situacién de pobreza desarrollar
negocios (UNCTAD, 2011a).

La Comisién Econdmica para America Latina y el Caribe (CEPAL) recomienda que los gobiernos
de estos paises deberian de fomentar procesos de modernizacién intensiva en TIC a lo largo de
sus respectivos paises — por ejemplo a través de la automatizacidn de los servicios de aduanas, la
digitalizacién de las transacciones, las compras publicas y los sistemas de trazabilidad, y la
utilizacion de pagos y servicios a través de la telefonia mévil basados en datos abiertos. Dichas
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reformas abririan el camino para que las empresas de TIC domésticas puedan beneficiarse de su
potencial innovador.

recommends that Governments in Latin America and the Caribbean should encourage
nationwide ICT-intensive modernization processes — for example via the automation of customs
services, the digitization of transactions, public procurement, and traceability systems, and the
use of mobile payments and services based on open data. Such reforms would open the way for
domestic ICT enterprises to take better advantage of their innovation potential ((UNCTAD,
2012a), based on UNECLAC, 2010).

Un sistema regulatorio adecuado

La regulacién de la infraestructura de TICs y de las telecomunicaciones debe fomentar la
competicion para facilitar el desarrollo de los servicios. Un mercado de servicios TIC mas abierto
permite la entrada de empresas, estimula el crecimiento y la inversion, incrementa la
disponibilidad de infraestructura y servicios asequibles, y promueve la innovacién (UNCTAD,
2011a). El marco de negocios y legal debe ser propicio para el fortalecimiento de las capacidades
en y la produccién de software (UNCTAD, 2012a).

Principales mensajes de politica

Conforme los sectores econémicos se digitalizan, los gobiernos deben asegurar un acceso
asequible, competitivo y eficiente a las TIC para que estas puedan ser utilizadas para innovar. En
particular, los gobiernos deben desarrollar una infraestructura de TIC, como el Internet de banda
ancha, que pueda apoyar el desarrollo de redes. Por ejemplo, los procesos actuales de innovacion
en la industria global del software estan cada vez mas basados en modelos de redes, pares y co-
creacion (UNCTAD, 2012a).

Los gobiernos deberian facilitar la expansién del sector de las TIC (es decir, la produccion de
bienes y servicios de TIC), a través de, por ejemplo, la promocidn y la agrupacién de actividades
de emprendimiento e innovacién en incubadoras y parques tecnolégicos (UNCTAD, 2011a).

Los gobiernos pueden jugar un rol catalizador en la promocién de la innovacién a través de las
compras publicas relacionadas con el gobierno electrénico, la sanidad electrénica y el aprendizaje
en linea (UNCTAD, 2012a).

Para fomenter un mayor acceso asequible a las TIC, los gobiernes deben establecer un marco
regulatorio que asegure la competitividad en el sector de las TIC, en particular en las
telecomunicaciones, y que foménte la confianza en el entorno en linea, por ejemplo para las
actividades empresariales en linea y para el comercio electrénico.

V. CONCLUSION: UN ENTORNO FAVORABLE ES UNA CONDICION NECESARIA PERO NO
SUFICIENTE PARA PROMOVER LA INNOVACION

Un entorno propicio para la innovacién requiere condiciones macroecondmicas adecuadas vy
estables que fomenten la inversidén empresarial en actividades productivas, que proporcionen
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recursos fiscales suficientes y estables para permitir y asegurar inversiones a largo plazo en
educacion, [+D y en la construccién de capacidades de innovacién, que fomenten una estructura
econdmica diversificada, y que promuevan la insercién en aquellos flujos comerciales y de
inversion favorables a la creacién de mayor valor agregado y a la transferencia tecnoldgica y de
conocimiento.

La politica macroeconémica debe fomentar actividades productivas que permitan generar
ventajas comparativas a largo plazo basadas en capacidades tecnoldgicas y de innovacién y no
solo en la apropiacidn de rentas a corto plazo. En otras palabras, este médulo argumenta que la
politica macroeondmica debe buscar una mayor competitividad por medio de aumentos en la
productividad y no por medio de una reduccién de los salarios o unos menores impuestos. Los
distintos instrumentos de la politica macroecondémica (por ejemplo la politica fiscal, la politica de
inversiones y la comercial, la politica financiera, la monetaria y la cambiaria y la politica laboral),
tienen un efecto en mas o menos directo en la promocién de un entorno propicio a la inversion
productiva que debe ser considerado por los responsables de politica. En este sentido, para
promover la capacidad innovadora se hace también necesario la promocidon de politicas
macroecondmicas que promuevan el crecimiento productivo. En un contexto de creciente
globalizacién de la economia, la capacidad para la coordinacidn de politicas depende cada vez
mas de que los gobiernos puedan disponer de suficiente espacio de politicas.

En el marco regulatorio de un pais existe un conjunto de regulaciones que afectan directa o
indirectamente los incentivos y las capacidades de las empresas para hacer negocios y para
innovar asi como al ritmo de difusidn de las innovaciones. Por ejemplo, las regulaciones asociadas
al fomento de la competencia, la proteccidon del medio ambiente y los Derechos de Propiedad
Intelectual influencian la intensidad de los esfuerzos de innovacion realizados por las empresas,
asi como el ritmo al cual la innovacién se difunde en la economia. El impacto de las regulaciones
en la actividad innovadora depende de la escala temporal, del sector y el tipo de empresa e
incluso de la actividad o tipo de innovacidn que se considere. Para generar entornos apropiados
para la innovacién, el marco regulatorio debe fomentar la competencia de los mercados y la
eficiencia de los mercados de factores productivos.

un acceso asequible, competitivo y eficiente a las TIC fomenta lainnovacién en todos Iso sectores
econdmicos. Las politicas publicas juegan un rol fundamental en el desarrollo de Ia
infraestructura de TIC, incluyendo el Internet de banda ancha, la disponibilidad y fiabilidad de
servicios e informacidn de negocios, y el desarrollo del sector doméstico de TICs. En este sentido,
se hace necesario contar con regulaciones que favorezcan la competitividad en el sector de las
TIC (particularmente en las telecomunicaciones) y que fomenten la confianza en el entorno en
linea.

Sin embargo, la generacion de un entorno propicio para la innovacion es una condicidon necesaria,
pero no suficiente para que florezca la actividad innovadora en el sector empresarial. Existen
fallas del mercado y fallas sistémicas que afectan negativamente a la actividad innovadora. En
este sentido, ademads de promover un ambiente propicio, es necesario disefiar una intervencion
publica dirigida a compensar estas fallas y promover la innovacién.
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Como se analizé en el Mddulo 2.1, la existencia de fallas de mercado y de gobierno asociadas a
la incertidumbre, las asimetrias de informacion y la imperfecta apropiabilidad de los resultados
de la innovacidn entre otras, justifica otro tipo de intervencién publica para promover la
innovacion. Sin intervencidon publica, el mercado invertira en actividades emprendedoras e
innovadoras a niveles inferiores a los socialmente deseables (Nelson, 1959; Arrow, 1962).

También existen fallas sistémicas, asociadas a problemas en las redes, en las instituciones y en
el marco contextual. En especifico, una débil infraestructura de I+D, la existencia de instituciones
inadecuadas, problemas de las redes o en la vinculacién entre los actores, problemas de
informacién y coordinacién, entre otros, son fallas sistémicas que deben ser identificadas y
abordadas por la politica publica, a los efectos de disefiar instrumentos que contrarresten estas
fallas.

Lecturas recommendadas

Blind K (2012). 02_The Impact of Regulation on Innovation. Compendium of Evidence on the
Effectiveness of Innovation Policy Intervention January.

UNCTAD (varios aiios) Informe sobre el Comercio y el Desarrollo. Disponibles en
http://unctad.org/es/paginas/Publications/TradeandDevelopmentReport.aspx

UNCTAD (2011) Informe sobre la Economia de la Informacién 2011. Las TIC como catalizadoras
del desarrollo del sector privado. Disponible en:
http://unctad.org/es/PublicationsLibrary/ier2011 sp.pdf
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MODULO 3.2: FINANCIANDO LA INNOVACION

0. INTRODUCCION

La financiacion desempeia un papel fundamental en el cambio tecnolégico y la innovacidn
(UNCTAD, 2013c). La disponibilidad de capital financiero y la organizacién de los mercados
financieros influyen mucho en la forma de implantar nuevas tecnologias y generar nuevos
paradigmas tecno-econémicos (Perez, 2002). La innovacién suele requerir inversiones
considerables de capital y entrafia riesgos e incertidumbre, lo que dificulta aun mas la
movilizacion de los recursos necesarios. La falta de financiacion es a menudo un obstaculo
importante a la innovacién en las empresas (D’Este et al., 2012; Santiago et al., 2015).

Aunque la innovacion se concreta sobre todo como una actividad empresarial, el sector publico
desempefia un papel fundamental en ella®. En general, se reconoce la existencia de fallas de
mercado que afectan a la generacion y la difusion del conocimiento y la tecnologia y que justifican
la financiacion publica de la innovacidon. Como sefialé el Premio Nobel Kenneth J. Arrow (Arrow,
1962), en un sistema de libre empresa, es previsible que la inversion en actividades de invencion
e investigacion no sea suficiente (con respecto al nivel considerado ideal) por varias razones: es
arriesgada, solo es posible apropiarse de una parte de sus resultados y debido a los rendimientos
crecientes del uso de las innovaciones®. Los estudios han demostrado que la tasa de rentabilidad
social de la inversion publica en investigacién y desarrollo (1+D) puede ser varias veces superior
a la de las inversiones privadas’. En el mddulo 2 se analizan en mas detalle las fallas de mercado,
sistémicas, de capacidad y recursos, y de gobierno que justifican la intervencién publica para
promover el financiamiento de la innovacidn.

Este mddulo examina el financiamiento a la innovacidon mostrando cuales son las necesidades de
financiamiento para la innovacién que tienen las empresas a lo largo de su desarrollo,
examinando las distintas fuentes de financiamiento que pueden existir, e identifica el rol que
juegan los instrumentos de la politica de CTl para financiar la innovacidn. Se discuten en detalle
dos instrumentos usados ampliamente con este fin: los fondos de innovacién y los incentivos
fiscales a la I+D.

Al final de este mddulo los participantes seradn capaces de:
- Identificar las carencias de financiamiento para la innovacién empresarial
- Identificar el rol de varios instrumentos de la politica de CTI para financiar la innovacion

> Véase, por ejemplo, (United States National Academies of Science, 2007). En un informe del National Research Council
de los Estados Unidos de América de 2012 se calculd que, solamente en el sector de la tecnologia de la informacién, 500.000
millones de ddlares anuales de ingresos del sector privado eran atribuibles a la investigacion realizada por organismos del
sector publico. Véase (National Research Council, 2012).

6 Para un analisis de esta cuestion, véase por ejemplo (Hall and Lerner, 2010).

7 Véase, por ejemplo, (Klette et al., 1999).
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- Reconocer los elementos clave para disefiar y gestionar fondos de innovacion dirigidos a
promover la innovacion empresarial y a responder a objetivos especificos de la politica de
CTI

- Establecer los elementos clave para disefiar incentivos fiscales a la 1+D dirigidos a
promover la innovacion empresarial y a responder a objetivos especificos de la politica de
CTI

I. CARENCIAS DE FINANCIAMIENTO PARA LA INNOVACION EMPRESARIAL

El Gréafico 3.3 representa las dificultades de financiacidn que suelen experimentarse a medida
gue la empresa evoluciona (UNCTAD, 2013c). En un primer momento, el flujo de efectivo es
negativo, mientras la idea innovadora empieza a tomar forma y a transformarse en un producto
o tecnologia comercializable. En el caso de las empresas de base tecnoldgica, es probable que
requieran inversiones en |+D. El flujo de efectivo suele seguir siendo negativo en la fase de puesta
en marcha de la empresa y en los momentos posteriores hasta que esté funcionando y pueda
comenzar a crecer de modo que los ingresos por ventas generen un flujo de efectivo positivo
(fase de crecimiento inicial). El periodo que va desde la fase inicial hasta el punto en que se
desarrolla con éxito la nueva tecnologia, el nuevo producto o el nuevo proceso, alcanzando la
viabilidad comercial, suele ser también el periodo en que se dispone de menos financiacién y se
conoce como el "valle de la muerte". Muchos innovadores se quedan blogueados en este punto
por falta de financiacidn para seguir llevando adelante un proceso de innovacion que podria dar
lugar a productos comercialmente rentables.

El financiamiento externo suele ser también escaso en la fase de crecimiento inicial, cuando ya
se ha desarrollado adecuadamente el producto y se persigue su viabilidad comercial. En la
mayoria de los paises, los cuellos de botella mas importantes del financiamiento se encuentran
en las fases de gestacidn y crecimiento inicial.

Grafico 3.3 Flujo de caja y fuentes de financiamiento a medida que la empresa se desarrolla
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Fuente: Basado en United Nations Economic Commission for Europe (2009).

La problematica de financiacién de proyectos de I+D afecta tanto a nuevas empresas como a
empresas establecidas que buscan realizar nuevos proyectos de [+D8, aunque las establecidas,
especialmente las de mayor tamafo, pueden financiar sus actividades de [+D mas facilmente
mediante el uso de recursos internos (por ejemplo, utilidades retenidas). El financiamiento
interno suele ser menos costoso que el externo y por lo tanto, las empresas con suficientes
recursos internos, pueden optar por llevar a cabo proyectos que no se llevarian a cabo si
necesitan acceso a financiamiento externo. Una revisidon de estudios empiricos realizada (Hall
and Lerner, 2009) llega a la conclusién de que las empresas no pueden o son reacias a utilizar
deuda como una fuente de financiamiento de la I+D, y las empresas establecidas prefieren fondos
internos para financiar inversiones en |+D. El acceso al financiamiento para la actividad
innovadora es generalmente mas problematico para las nuevas empresas y para las pequefias y
medianas empresas (Pymes) y las microempresas. Estas empresas de nueva creacion se
enfrentan a algunas desventajas asociadas a la falta de un historial establecido y a su menor
tamaio, ademas del riesgo relativamente alto y la incertidumbre de llevar a cabo el desarrollo
de tecnologia o una actividad innovadora de otro tipo.

Algunos paises han creado programas e instrumentos para fomentar el desarrollo de
intermediarios financieros especializados y estimular su participacién en las etapas tempranas
de desarrollo de las empresas basadas en tecnologia o de los proyectos de innovacién, y ayudar
a las empresas a superar el “valle de la muerte”. Los principales instrumentos se discuten en la
seccion Il.

8 Este documento utiliza indistintamente los conceptos de proyectos innovadores o proyectos de I+D, en el
entendido de que la innovacidon se basa en actividades de 1+D o en otras actividades que usan conocimiento ya
existente.
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Il. INSTRUMENTOS PARA FINANCIAR LA INNOVACION

Las fuentes privadas mas comunes para la financiacién de la actividad empresarial se enumeran
en el Tabla 3.2. La capacidad de cada una de estas fuentes de financiacién para financiar
actividades de innovacién, en distintas fases de la vida de un proyecto o empresa, es diferente,
y conlleva diferentes costos. Algunas fuentes de financiacidn tienen una capacidad limitada para
financiar actividades innovadoras (por ejemplo, el microcrédito).

Tabla 3.2 Principales fuentes de financiamiento privado

Ahorros personales y recursos de familiares y amigos

Ahorro personal de los socios (o los empleados)

Microcrédito

Microfinanciacion colectiva

Remanente de ejercicios anteriores

Financiamiento - > . - A -
Financiacion de angeles inversionistas (business angels)

Privado — -
Capital riesgo (venture capital)

Financiacion de la cadena de valor

Préstamos de bancos comerciales

Mercados bursatiles

Bonos

Fuente: UNCTAD

Adicionalmente, los paises ofrecen una multiplicidad de instrumentos para el financiamiento de
las empresas innovadoras (Tabla 3.3). Estos instrumentos pueden operar a través de asignaciones
directas o indirectas a las empresas innovadoras; muchos paises combinan ambos tipos de
instrumentos.

Algunos instrumentos pueden combinar recursos publicos y privados. Por ejemplo, los business
angels y el capital de riesgo pueden combinar financiamiento privado con financiamiento publico.
Otros instrumentos, como las alianzas publico-privadas, combinan recursos publicos con recursos
propios de las empresas participantes.

Tabla 3.3 Principales fuentes de financiamiento publico a la I1+D y la innovacién empresarial

1. Subvenciones/subsidios
publicos Fondos de innovacién y fondos de tecnologia

Préstamos crediticios subsidiados

2. Financiamiento de deuda Subvenciones reembolsables

A. Financiamiento Garantias de créditos
publico directo Financiamiento semilla

3. Financiamiento de capital Fondos de fondos

Fondos de co-inversion

4. Compras publicas para I+D e innovacién

5. Bonos de innovacién
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6. Premios a la innovacién

7. Instrumentos de la Banca de desarrollo

Incentivos fiscales sobre los ingresos de las
1. Incentivos fiscales empresas
B. Financiamiento Incentivos fiscales sobre los ingresos personales
publico Fondos competitivos de investigacion
indirecto 2. Gasto publico en I+D Asociaciones empresa-academia-gobierno de I+D
(PPP)

3. Asistencia internacional para el desarrollo

Fuente: UNCTAD en base a (OECD, 2014a; UNCTAD, 2013d).

El financiamiento publico directo permite a los gobiernos centrarse en la superacion de barreras
especificas que bloguean la innovacidn, en la generacién de externalidades positivas o en
actividades con propension a ser afectadas por fallas de mercado. Pueden estimular asi a las
empresas a desarrollar actividades especificas de 1+D, nuevas areas de 1+D, nuevos sectores
industriales o aquellos priorizados por los gobiernos, u orientarlas también hacia areas que
ofrecen alta rentabilidad social, pero bajas perspectivas de beneficios, como puede ser la
tecnologia verde o la innovacién social. Los instrumentos de financiamiento directo requieren un
disefio cuidadoso y una sélida gestion y monitoreo, dado de que dependen de las decisiones
discrecionales de los gobiernos aunque operen con mecanismos de seleccion competitiva. La
priorizacion de sectores, tecnologias o areas de I+D puede ser afectada por problemas de agencia:
el gobierno cuando dirige el incentivo hacia ciertos sectores, tecnologias o tipos de empresa
(“selecciona ganadores”) no cuenta necesariamente con toda la informacion necesaria y/ o esta
sujeto al cabildeo de grupos de poder, que generan efectos negativos. Por ejemplo, en muchos
paises se observa que hay un conjunto de empresas que se beneficia sistematicamente de
diferentes instrumentos publicos de financiamiento directo — en paises en desarrollo esto se
explica en parte porque el nimero de empresas que cuentan con capacidades para llevar a cabo
actividades de 1+D es limitado.

El financiamiento indirecto opera mayormente a través de incentivos fiscales, como los
incentivos fiscales a la I+D. Dado que este tipo de incentivo opera a través del crédito o la
deducciodn fiscal de una porcidn del gasto de |+D de los impuestos sobre los ingresos, la relacién
de las empresas beneficiadas con los funcionarios publicos es menos intensa. Es decir, operan
mas de acuerdo a la légica del mercado Por lo general, las medidas indirectas son mas neutrales
qgue los apoyos directos en cuanto a la industria, la regidn y las caracteristicas de la empresa
beneficiada. Sin embargo, las grandes empresas también cabildean para incidir en el disefio de
este instrumento. Ademas, las empresas de nueva creacion o de menor tamafio con mayores
dificultades de acceso a fuentes de financiamiento pueden tener problemas para beneficiarse de
estos instrumentos indirectos que financian la actividad innovadora a posteriori. Otra ventaja de
los incentivos fiscales es su menor costo de administraciéon. Los incentivos fiscales también
pueden utilizarse para atraer I+D con limitadas ataduras geogréficas (footloose 1+D).

Los subsidios directos suelen estar mds orientados hacia la investigacién a largo plazo, mientras
gue es probable que los incentivos fiscales a la [+D fomenten mas la investigacion aplicada de
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corto plazo e impulse mds innovaciones incrementales que avances radicales (OECD, 2014a). El
Tabla 3.4 compara algunos rasgos de los incentivos directos e indirectos que muestran su
naturaleza complementaria.

Tabla 3.4 Caracteristicas complementarias de los incentivos directos e indirectos

Incentivos directos

Incentivos indirectos

Se enfocan en barreras especificas que bloquean
la innovacién, en la generacién de externalidades
positivas, en actividades propensas a fallas de
mercado, o en las prioridades de la politica de CTI

Operan de acuerdo a la |6gica del mercado

Dirigidos a empresas pequefias, medianas vy
grandes, pero predominan pequefias y medianas
empresas

Dirigidos a empresas pequefias, medianas vy
grandes, pero predominan empresas grandes

En muchos casos el gobierno “elige ganadores”

Naturaleza no discriminatoria: [generalmente]
son neutrales respecto al tipo de [+D que se
quiere apoyar y al tipo de industria donde se
ubican la empresa, pueden enfocarse a sectores
prioritarios

Tienden a ser mds costosos en términos de la
implementacién del programa

Hay mayor facilidad en la implementacion del
programa

Pueden enfocarse a sectores con alto impacto
social

Pueden ser menos efectivos en alcanzar metas de
alto impacto social

Fuente: Basado en OECD (2014c)

Las siguientes subsecciones presentan las principales fuentes de financiamiento privado, y su
relevancia para las actividades innovadoras, asi como las principales fuentes de financiamiento
publico (directos e indirectos) de apoyo a la innovacién.

1.1 Fuentes privadas de financiamiento®

Ahorros personales, de la familia o de amigos.

En la mayoria de los casos, el financiamiento inicial y de puesta en marcha consiste en fondos del
empresario y recursos de familiares y amigos. Puede incluir también financiamiento proveniente
del endeudamiento personal del innovador.

Ahorros personales de socios (o empleados)

Una forma habitual de financiar parte de los gastos es recurrir a socios. Los socios pueden aportar
sus conocimientos y recursos. Los empleados, en caso de que los haya, pueden proporcionar
también financiamiento.

% Gran parte de esta seccién se ha tomado de (UNCTAD, 2013d)
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Microcrédito

El microcrédito es una forma de financiacidn crediticia a pequefia escala. En muchos paises en
desarrollo, las instituciones de microcrédito surgen por iniciativa de organizaciones no
gubernamentales o se establecen con el apoyo del gobierno. Una parte importante del
microcrédito se ha institucionalizado en muchos paises a medida que se han ido ampliando los
programas y se ha consolidado la actividad. El microcrédito suele ser una de las opciones de que
disponen las microempresas para su funcionamiento general, incluida la innovacidn. Ahora bien,
las investigaciones recientes han planteado algunas preocupaciones en relacion con la capacidad
de la microfinanciacién para generar resultados positivos en la capacidad productiva (Bateman
and Chang, 2012).

Microfinanciacidn colectiva (Crowdfunding)

La microfinanciacién colectiva (crowdfunding) es un fendmeno reciente que se esta instaurando
en algunos paises desarrollados como medio para obtener fondos de lanzamiento. Los
empresarios entran en contacto con inversores a través de plataformas de Internet que hacen
coincidir a los inversores y las empresas que buscan financiamiento. Sigue siendo un fenémeno
marginal, pero podria crecer rdpidamente si se elaborasen normas y mecanismos adecuados para
garantizar la confianza en las inversiones a través de Internet. Algunos ejemplos son CircleUp y
Social Mobile Local Lending, dos empresas de microfinanciacién colectiva establecidas en los
Estados Unidos en 2012. CircleUp toma participaciones en empresas cuyos ingresos se sitlan
entre 1y 10 millones de ddlares, mientras que Social Mobile Local Lending realiza préstamos de
monto reducido a pequefias empresas que quieren expandirse (UNCTAD, 2013c).

Ganancias retenidas

En el caso de empresas ya establecidas, el remanente de ejercicios anteriores, Resultante de
beneficios no distribuidos, es una fuente habitual de financiamiento de la innovacion. Si se crea
una relacidon dinamica entre los beneficios y la inversidon, de modo que los beneficios financien
inversiones adicionales, prolongando asi la situacidn de beneficios e inversidn, podria obtenerse
un mecanismo eficaz para generar un sector dindmico constituido por empresas en crecimiento.

Angeles inversionistas (Business angels)

Los angeles inversionistas son una fuente importante de financiamiento en las fases de gestacion
y de crecimiento inicial en muchos paises desarrollados y en algunos paises en desarrollo'°. Los
angeles inversionistas son individuos con recursos financieros y a menudo con experiencia
empresarial que hacen inversiones de capital en estas fases tempranas de pequeinos
emprendimientos. Por lo general, proporcionan experiencia y asesoramiento técnico, de gestion,
de negocios, y servicios de red, ademas del financiamiento. Son similares a los capitales de riesgo
informal, no institucional, pero pueden funcionar con una escala mas pequefia y proveer

10 para un panorama general sobre angeles inversionistas, véase (OECD, 2011a).
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financiamiento en una etapa anterior. Por lo general operan a nivel nacional (OECD, 2011a). La
experiencia con dngeles inversionistas en los paises en desarrollo es limitada. En estos paises los
esfuerzos se concentran generalmente en la promocién de una cultura emprendedora y en la
instauracion de un sistema de ayudas e incentivos fiscales para las empresas de nueva creacion.

Los instrumentos para promover angeles inversionistas pueden incluir: incentivos fiscales, el
establecimiento de fondos de co-inversidn (ver seccién 11.2), y el apoyo al desarrollo de redes de
angeles inversionistas.

Capital de riesgo (venture capital)

El capital de riesgo es una forma de financiamiento mediante la toma de participaciones al
margen de mercados bursatiles. Los inversores particulares o institucionales de capital riesgo
invierten, normalmente en las fases de crecimiento inicial o de expansion, con el propdsito de
aprovechar el elevado potencial de crecimiento de empresas que ya han iniciado sus operaciones.
Cada vez estdn financiando mas la fase de expansidn posterior a la fase de crecimiento inicial y
son inversores que intervienen mas tarde que los dngeles inversionistas. Pueden invertir a un
plazo relativamente largo, hasta de diez afios. Un segmento de este mercado de capital riesgo es
relativamente informal y no institucional. La mayor parte de este capital procede de entidades
gue administran fondos de capital riesgo y buscan inversores exteriores, principalmente
institucionales, que aportan el grueso de los fondos. La entidad de capital riesgo aporta gestores
profesionales de los fondos de capital riesgo. Suelen operar a mayor escala que los angeles
inversionistas y pueden carecer de aptitudes empresariales sélidas o de conocimientos
especializados sobre el sector de que se trate. Pueden contribuir o no con conocimientos ademas
de financiamiento, pero supervisan de cerca la evolucién de la empresa e intervienen para
mejorar la gestién y los resultados.

El capital riesgo en sentido restringido (venture capital) esta reconocido ampliamente como una
fuente importante de financiamiento de la innovacién empresarial mediante toma de
participaciones. El concepto de capital riesgo se asocia a menudo al de capital de inversidn
(private equity), aunque gran parte del capital de inversion sean adquisiciones con
apalancamiento (buy-outs), cuya naturaleza es muy distinta del capital riesgo tradicional. Las
instituciones tanto de capital riesgo como de capital de inversidn tienden a invertir en empresas
grandes, y solo una minoria financia a la pequefia empresa. Los fondos de capital riesgo pueden
ser privados o publicos, pero en su mayoria pertenecen al sector privado, que se encarga de
gestionarlos. Este tipo de fondos se encauzan cada vez mas a inversiones internacionales (UNECE,
2009; OECD, 2011a).

El capital de riesgo ha existido en los Estados Unidos desde la década de 1940, convirtiéndose en
un mecanismo comun de financiamiento en la década de 1970. Israel es un caso paradigmatico
de intervencion publica para generar un mercado de capitales de riesgo. Muchos paises en
desarrollo y economias emergentes han intentado desarrollar mercados de capital de riesgo
durante los afios 1980, 1990, 2000 (por ejemplo, Brasil, Chile, China, la provincia China de Taiwan,
la India, México, la Republica de Corea y Singapur).
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Los programas gubernamentales que tienen interés en el desarrollo de nuevas empresas de base
tecnoldgica han utilizado el capital de riesgo para apalancar el financiamiento privado para la
innovacion. El programa Yozma en Israel (Recuadro 3.1) ha promovido con éxito tanto un
ecosistema emprendedor para las empresas de base tecnoldgica, como un mercado de capital
de riesgo desarrollado. El programa incorporé dos aspectos clave: (i) el Gobierno compartia el
riesgo, pero ofrecia todas las recompensas a los inversores, y (ii) el Gobierno se retird una vez
gue habia cumplido su propdsito, que era aumentar la actividad de capital de riesgo en Israel.

Recuadro 3.1 Programa Yozma (Israel)

Israel carecia de un mercado de capital riesgo y queria estimular el financiamiento privado para empresas
de alta tecnologia; el programa de financiamiento directo a la |+D ya no estaba generando los resultados
esperados. El gobierno decidid intervenir para la creacién de un mercado de capital de riego competitivo.
El programa Yozma se puso en marcha en 1992; consistia en un fondo de capital de riesgo del gobierno
por un monto de $100 millones que invirtid en: fondos privados de capital riesgo ($80 millones) y
directamente en las empresas de alta tecnologia (520 millones). Cada fondo Yozma tuvo que involucrar
una institucién financiera internacional de buena reputacién y una institucidn nacional. El gobierno
invertiria hasta un 40% de los fondos recaudados. Por lo tanto, a los $100 millones de capital aportado
por el gobierno se sumaban $150 millones de capital privado. Los $250 millones se invirtieron en més de
200 empresas de nueva creacién, los fondos de capital de riesgo y otros fondos de capital privado se
incrementaron de 3 a mas de 100. Se generaron efectos multiplicadores en la creacion de nuevas
empresas de base tecnoldgica, las que crecieron a cerca de 3000.

Fuente: (UNCTAD, 2013c; Avnimelech and Teubal, 2008).

Financiacion de la cadena de valor

Las empresas que forman parte de una cadena de valor pueden recurrir a fuentes de financiacion
como los créditos concedidos a empresas suministradoras de las cadenas de valor nacionales,
regionales o mundiales para adquirir los insumos que precisan. Al parecer, se ha producido un
incremento de la financiacion a través de las cadenas mundiales de valor a raiz de la crisis
econdmica y financiera mundial de 2008 como medida para reducir el impacto negativo que
algunas empresas experimentaron cuando disminuyeron los créditos concedidos por los bancos
comerciales tras la crisis. Este tipo de financiacién es menos frecuente en el caso de empresas
nuevas.

Préstamos de bancos comerciales

Los bancos comerciales son la fuente mas tradicional de financiamiento, y en la mayoria de los
paises en desarrollo, la fuente mas importante para las empresas. Algunos paises en desarrollo
(como la Provincia china de Taiwan y la Republica de Corea) recurrieron a los bancos
comerciales publicos para superar las dificultades de financiacién de las empresas en los afios
cincuenta, sesenta y setenta mediante programas de créditos selectivos, utilizandolos en la
practica como bancos de desarrollo. Las pymes en los paises en desarrollo tienen dificultades
para acceder a préstamos bancarios a tasas de interés asequibles, y se enfrentan a altos costos
del crédito, lo cual constituye una fuerte barrera a la innovacion.
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En general, los bancos comerciales tienen una relativa aversion al riesgo y la experiencia
demuestra que tal vez no sean el instrumento ideal para financiar la innovacidon en empresas
nuevas frente a grandes empresas establecidas. Ello se ha atribuido, en parte, a los costos de
informacidén, transaccién y vigilancia relativamente elevados que conllevan los préstamos
pequefiios a las pymes.

Mercados bursatiles

Las bolsas de valores permiten a las empresas recaudar dinero ofertando acciones, pero este
instrumento sélo opera para las empresas ya consolidadas que buscan ampliar su financiamiento,
lo que excluye a las pymes. Existen varios espacios de intercambios bien establecidos para las
pymes en los paises desarrollados como el NASDAQ en los Estados Unidos, el Mercado
Alternativo de Inversiones en el Reino Unido, Alternext para valores franceses, holandeses y
belgas, el TSX Venture del mercado canadiense, o el Mercado Alternativo Bursatil en Espaia.
También existen intercambios secundarios para las pymes en los paises en desarrollo, como el
Mercado de Empresas en Crecimiento de Hong Kong, China, y otros en Egipto y la India. El
financiamiento por medio de los mercados bursatiles suele intervenir, en general, en las fases
mas avanzadas de expansién. En relacién con el financiamiento de la innovacidn, las bolsas de
valores revisten especial importancia por ser el medio tradicionalmente utilizado por las
entidades de capital riesgo o los dngeles inversionistas para retirarse de las empresas vendiendo
sus acciones. Las dos estrategias habituales de los inversores de capital riesgo para liquidar su
posicidn inversora y liberar recursos para otras inversiones consisten en deshacerse de sus
acciones aprovechando la entrada de la empresa en el mercado de valores o en vendérselas a
otros inversores del sector.

Bonos

La emisidn de bonos suele reservarse para empresas mas grandes y consolidadas, y puede
representar una fuente de financiamiento de las actividades de innovacién para estas, pero no
constituye una fuente de financiamiento para las empresas de nueva creacidén o en las fases
iniciales de funcionamiento.

1.2 Principales instrumentos de financiamiento publico a la innovacién

A continuacién se presenta una breve descripcién de los principales instrumentos de
financiamiento publico a la innovacidon reconocidos a nivel internacional. Esta descripcion se basa
principalmente en (UNCTAD, 2013c). Para algunos instrumentos se presentan ejemplos de su
aplicacion en paises del mundo en desarrollo.

A. Financiamiento publico directo

1. Subvenciones/subsidios

Los fondos de innovacién y tecnologia proporcionan financiacién directa para las actividades de
I+D e innovacion, muchas veces en las etapas iniciales del proyecto. Por lo general, conceden
ayudas que suelen asignarse mediante concurso de solicitudes de emprendedores y empresas
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en busca de financiacion, pero también pueden concederse sin concurso. Muchos paises
desarrollados disponen de fondos en este tipo y en varios paises en desarrollo han sido creados
por el gobierno en la ultima década. Los fondos de innovacion y tecnologia pueden recibir
apoyo financiero de donantes internacionales y organizaciones para el desarrollo, asi como
fondos del sector privado. Por lo general, conceden ayudas relativamente pequefias siguiendo
unos criterios especificos para cada fondo. Los mandatos y la estructura administrativa estan
adaptados al contexto concreto para poder responder a las distintas necesidades y prioridades
de los paises. Como instrumentos disefiados especificamente para financiar el desarrollo
tecnolégico y la innovacidn, pueden estar orientados a sectores o actividades concretos segun
las prioridades de las politicas nacionales para cada industria. Este instrumento de
financiamiento se analiza en detalle en la seccién Il

2. Financiamiento de deuda

Garantias de créditos

Los sistemas de garantia de préstamo del Gobierno son programas publicos que facilitan el
acceso al financiamiento externo, sobre todo a pymes. Los bancos comerciales tienen reticencias
a otorgar préstamos a pymes ya que estas empresas tienen en general limitados historiales de
crédito. Este instrumento compensa esta situacidon concediendo un aval a los préstamos que se
otorgan a las pymes seleccionadas, de acuerdo al potencial que tengan estas empresas, o al
hecho de que operen en industrias o actividades especificas. En este sentido, este instrumento
se puede utilizar como una herramienta de politica industrial para promover industrias
estratégicas, y para aliviar las restricciones financieras de las pymes y empresas de nueva
creacion. Para los bancos, las garantias son un seguro contra el riesgo de impago. A menudo se
combinan con la prestaciéon de servicios complementarios (por ejemplo, informacidn, asistencia,
capacitacién). Por lo general, las pérdidas bancarias sobre los préstamos cubiertos sélo estan
parcialmente aseguradas por la garantia, y los bancos pueden decidir qué prestamos otorgar en
base a su evaluacién del crédito.

La utilizacién de este instrumento enfrenta algunos inconvenientes:

e Las garantias de créditos no resuelven el problema de la seleccién adversa, ya que no
ayudan a identificar a los prestatarios “dignos”.

e Lasgarantias no disminuyen el riesgo moral ex post entre prestatarios y pueden aumentar
el riesgo entre prestamistas, puesto que el programa disminuye los costos de impago.

e Los gobiernos a veces tienen poco control sobre si se esta seleccionando al mejor tipo de
empresa con proyectos de alto riesgo y si los bancos estan poniendo suficiente esfuerzo
en este proceso.

e Eldisefio de este instrumento también debe asegurar que los prestatarios que construyen
historial de crédito, y por tanto pueden recibir préstamos a través de los canales
tradicionales, se eliminen progresivamente del esquema (Chopra, 2015).
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Créditos subsidiados

Los gobiernos también ofrecen préstamos subsidiados. Al igual que con los préstamos bancarios,
para poder obtener estos créditos, las empresas deben poder ofrecer activos o avales como
garantias.

Subvenciones reembolsables

Algunos paises ofrecen subvenciones publicas reembolsables, total o parcialmente, a veces en
forma de royalties. Estas subvenciones pueden requerir una contrapartida privada y/o la
colaboracién con un centro de investigacion.

3. Financiamiento de capital

Existe una variedad de instrumentos de financiamiento de capital que atienden diferentes etapas
de la trayectoria de desarrollo de una empresa. Estos recursos pueden provenir de fuentes de
financiamiento publico, privado o conjunto. Muchas veces el sector publico desarrolla estos
mercados (ver por ejemplo el capital de riesgo) con una fuerte participacion y posteriormente, y
a medida en que estos se desarrollan y los inversionistas adquieren confianza, reduce su
participacién o incluso se retira.

Financiamiento semilla

El financiamiento semilla permite llevar a cabo las actividades de I+D necesarias para determinar
la viabilidad comercial de una idea, lo cual incluye tanto la viabilidad técnica como el potencial
de mercado de la innovacién. En la mayoria de los paises, los mercados financieros no facilitan
financiamiento en esta fase de desarrollo, por lo que se han elaborado politicas publicas e
instrumentos de financiamiento para subsanar esta deficiencia del mercado. Las politicas prevén
incentivos para alentar a los inversores a proporcionar financiamiento semilla. Los instrumentos
de financiamiento semilla incluyen asignaciones publicas para alimentar fondos (ayudas,
préstamos e inversiones, que comprenden los fondos de coinversién y los fondos de tecnologia
e innovacién, examinados mas adelante). En la mayoria de los casos, las ayudas publicas
representan una fuente importante de capital inicial para las nuevas empresas. Pueden adoptar
la forma de subvenciones de contrapartida que tratan de igualar el gasto de la empresa y pueden
considerarse un mecanismo de cofinanciamiento. También pueden ser ayudas directas, por
ejemplo, para realizar un estudio de viabilidad. El capital semilla se diferencia de del capital de
riesgo en que las inversiones de este Ultimo suelen implicar mucho mas dinero, asi como una
mayor complejidad en los contratos y la estructura de la empresa objeto de la inversidn. El
programa “Capital Semilla” de Chile y el programa “Inova” de Brasil ilustran este instrumento
(Recuadro 3.2).

Recuadro 3.2 Capital semilla: la experiencia de Chile y Brasil.

La Corporacion de Fomento de la Produccion (CORFO), una agencia que depende del Ministerio de
Economia, Fomento y Turismo, fomenta el emprendimiento y la innovacién para mejorar la productividad
de Chile. En los 1990s introdujo un programa llamado “Capital Semilla”, dentro del programa INNOVA
Chile. Durante los 2000 este programa apoyaba actividades relacionadas con la creacidn, puesta en
marcha y/o despegue de una idea de negocio, a través de dos lineas: una para estudios de pre-inversién,
y otra de apoyo a la puesta en marcha. El subsidio que entregaba era de un maximo de 75% del monto
total del proyecto con un tope de $40.000.000 pesos chilenos. A este subsidio se podia postular a través
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de entidades patrocinadoras, tales como incubadoras de empresas. La empresa o empresario debia ser
seleccionado por dicha entidad para poder presentar el proyecto ante una comision de Corfo que
aprobaba la adjudicacién del subsidio. Al final se presentaba un informe extenso de los resultados del
proyecto.

Con la experiencia adquirida a lo largo el tiempo, se han introducido varias mejoras al instrumento. En
2014, CORFO modificé este instrumento para lograr una mayor flexibilidad y eficacia: se ofrece la
posibilidad de postular directamente al subsidio, sin necesidad de un patrocinador, se introduce el
formato de fondo competitivo, y cada proyecto presentado debera ser revisado por al menos tres
evaluadores, para garantizar la imparcialidad y objetividad en el proceso de seleccion. La subvencion es
de $25 millones de pesos chilenos por proyecto, y en 2014 se aprobaron 21 proyectos. El beneficiario, la
entidad patrocinadora o terceros deberan cofinanciar al menos el 25% del monto total del proyecto. Al
concurso pueden postular personas juridicas constituidas en Chile, con fines de lucro con menos de dos
afios de existencia y personas naturales mayores de 18 afios que postulen individualmente. Instituciones
especializadas habilitadas por Corfo pueden actuar como intermediarios y apoyar a los emprendedores.
Su rol es proveer de conocimientos especificos para la creacion de un nuevo negocio (gestion,
comercializaciéon o aspectos juridicos) y facilitar el acceso a redes (posibles clientes, proveedores o
financistas). Las entidades patrocinadoras pueden ser incubadoras de negocios u otras instituciones que
apoyen el desarrollo de emprendimientos; y deben apoyar a los emprendedores durante la creacion,
puesta en marcha y desarrollo de sus empresas, facilitando los medios adecuados y oportunos para
incrementar sus posibilidades de éxitos. Los proyectos seleccionados deben obtener el apoyo de una
entidad patrocinadora para el seguimiento del proyecto antes de que se les haga entrega del subsidio.

Inova (Brasil)

En 2000, la empresa publica brasilefia Financiadora de Estudios y Proyectos (FINEP) y el Fondo Multilateral
de Inversion del Banco Interamericano de Desarrollo pusieron en marcha el programa Inova Brasil, que
persigue estimular el desarrollo de un sector nacional del capital riesgo y de capital inicial. En ese
momento, se encontraba en una fase embrionaria y no habia comenzado a crecer. La fase | del programa
se dedicd a constituir un capital riesgo para nuevas iniciativas empresariales y la fase Il a financiar el
desarrollo inicial de empresas de nueva creacion a través de angeles inversionistas y entidades de capital
riesgo especializados en el financiamiento de esta fase del desarrollo de las empresas. En la fase | se
contemplaba capacitar a los inversores en fondos de capital riesgo para nuevas empresas y para
emprendedores y poner en contacto a estos ultimos con los inversores en este tipo de capital. Tras varios
afios se produjo un importante crecimiento del mercado nacional de capital riesgo que financiaban a
empresas que ya se encontraban en la fase final de su desarrollo. La fase Il estimulé la concesion de fondos
a un numero importante de sociedades que se encontraban en la fase de desarrollo inicial.

En general el programa ha sido todo un éxito y se esta utilizando en otros paises en desarrollo de la regidn.
Son varios los factores importantes que han contribuido al éxito del programa Inova Brasil. En primer
lugar, trata una amplia gama de elementos con el fin de crear un ecosistema de capital riesgo enddgeno
y eficiente, en particular al fomentar la capacidad técnica e intelectual de los gestores de fondos de este
tipo de capital y la buena disposicion de las empresas y emprendedores locales para trabajar con las
entidades de capital riesgo. En segundo lugar, era crucial adoptar un marco regulador y juridico y ampliar
la entrada de capital. Por ultimo, la creaciéon de unas sdlidas asociaciones con asociados locales e
internacionales serios, entre ellos bancos regionales, fondos de pensiones, y con empresas privadas
nacionales y organizaciones para el desarrollo permitié ampliar la base financiera.

Fuente: Chile Atiende (http.//www.chileatiende.cl/fichas/ver/823), (UNCTAD, 2013c; Buainain et al., 2014)
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Fondo de fondos

Un fondo de fondos es una organizacidon de un conjunto de fondos de inversién, mds que una
inversion directa en empresas, que combina recursos publicos y privados. Estos fondos publicos
se inviertan en empresas de capital riesgo privados, a menudo con el requisito de que otros
inversores institucionales privados también inviertan. Los fondos proporcionados por los
inversionistas institucionales (bancos, fondos de pensiones, etc.) se invierten desde las etapas
tempranas hasta la expansion, pero tienden invertir en fase posteriores de menor riesgo. El
inversionista recibe una participacion accionaria. El YOSMA israeli es un ejemplo de un fondo de
fondos. Colombia y México (ver Recuadro 3.3) son dos ejemplos de paises en desarrollo con cierta
experiencia en la promocion del emprendimiento innovador que han establecido, en
combinacién con otras medidas, un fondo de fondos, como un vehiculo de inversién especifico e
independiente, para facilitar la inversidon en las fases tempranas de desarrollo de empresas con
alto potencial de crecimiento, y dar asi apoyo a un drea que seguia siendo desatendido por los
inversores privados.

Recuadro 3.3 Fondo de Fondos: los casos de Colombia y México

El programa INNpulsa Colombia fue introducido en 2012 por Bancdldex, el banco de desarrollo de
Colombia, con el objetivo de estimular la creacidn de nuevas empresas con alto potencial de crecimiento
y dar soporte a firmas que colocan la innovacidn en el centro de su estrategia. Anteriormente, el Programa
Bancéldex Capital lanzado en 2009 habia buscado fomentar la creacidn de fondos de capital privado y de
capital de riesgo a través de la participacion de Bancéldex como inversionista (limited partner) en fondos
de capital privado. Aunque el programa genero importantes compromisos de capital, la inversién en
empresas de nueva creacion seguia siendo limitada. Por ejemplo, en 2014, se habia generado en Colombia
compromisos de capital por 4’348 millones de ddlares, pero solamente 1.8% correspondia a fondos de
capital de riesgo orientados a financiar la aceleracidn del crecimiento de empresas nacientes.

INNpulsa se cred con el objetivo de profundizar la actividad de los fondos de capital privado,
especialmente el desarrollo de fondos de capital semilla y de riesgo en etapa temprana a fin de estimular
el desarrollo de empresas con alto potencial de crecimiento. La participacién de Bancéldex en este tipo
de actividad permite transferir los recursos a las empresas con mayor agilidad que las entidades del Estado
— estas Ultimas pueden tardar entre 12 y 24 meses en transferir los recursos porque el dinero no esta en
cajay las entidades deben esperar un traslado presupuestal. Adicionalmente, se definié que los gastos de
INNpulsa Colombia no fuesen parte de las cuentas de Bancdldex, para garantizar que el banco no pueda
utilizar los recursos de dicha cuenta para fines diferentes al mandato de INNpulsa Colombia y proteger al
banco frente a los riesgos financieros que pueda implicar esta operacién.

INNpulsa Colombia financia proyectos con el potencial de cumplir una serie de requisitos, como alcanzar
un margen operativo superior al 8 por ciento y tener el potencial de llegar a vender mas de 2 millones de
ddlares en sus primeros 5 a 10 afios, y enfocados a mercados globales. Para el 2014, a través de 11
convocatorias, el programa habia aportado 25 millones de délares para la cofinanciacion de 181 proyectos
de innovacién. Ademas de financiar la innovacién y el emprendimiento dinamico, el programa también a
desarrollado otro conjunto de acciones para promover una cultura de emprendimiento y capacidades de
emprendimiento e innovacién a nivel regional.
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En 2005, México establecié un fondo de fondos (Fondo de Fondos de México) para impulsar la industria
del capital privado. Con el objetivo de harmonizar las politicas de inversién de la banca de desarrollo en
la industria de capital privado, el fondo de fondos fue conformado por el portafolio de fondos ya
existentes de la banca de desarrollo y por fondos federales adicionales, y se convirtié en el Unico vehiculo
del sector publico para impulsar esta industria.

A fin de desarrollar mas especificamente la industria de capital emprendedor, y en base a experiencia
acumulada por el Gobierno Federal en procesos de inversidn en etapas tempranas, se decidié constituir a
finales de 2010 el Fondo de Fondos Mexico Ventures como el vehiculo del Fondo de Fondos de México
especializado en capital emprendedor. Mexico Ventures | tenia un tamafno objetivo de 85-120 millones
de ddlares e invierte directamente hasta un 20% en empresas, bajo un esquema de co-inversion con los
fondos, y un 80% en fondos de capital emprendedor nacional y regional. Aunque inicialmente se planted
gue Mexico Ventures | no podria ser mas del 25% del capital del fondo, la politica de inversiéon cambié al
50% para ajustarse a los requerimientos del mercado. Este Fondo de Fondos esta co-administrado por el
Fondo de Fondos y Sun Mountain Capital, lo que permite una transferencia de tecnologias y una mejora
continua en las practicas.

El fondo de fondos es un socio potencial del gobierno federal para otros fondos privados que quieran
invertir recursos en empresas en etapas de inicio y temprana, con alto potencial de crecimiento, con
procesos y/o productos innovadores, que atiendan nichos desatendidos y/o transformen la manera de
hacer negocios. Los fondos de capital emprendedor pueden ser nacionales y/o extranjeros, con un
programa de inversidn que incluya a México. El fondo también invierte directamente en companias
innovadoras con potencial de escalamiento comercial.

A fin de desarrollar la industria de capital emprendedor, la administradora de este Fondo de Fondos (la
Corporacién Mexicana de Inversion de Capital o CMIC), también recibié el mandato de fomentar una
cultura de capital emprendedor y de promover esquemas juridicos que facilitaran el desarrollo de la
industria.

Tras el éxito del fondo de fondos de capital privado lanzado en el 2005 y el fondo de fondos de capital
emprendedor lanzado en el 2010, y siguiendo varios acontecimientos que mostraban la necesidad de
acceso a capital semilla (como el establecimiento de Start Up Mexico, una incubadora de negocios, en el
2010 o Wayra, una aceleradora de empresas de Telefénica, en 2011), se lanzé otro vehiculo de inversién
para invertir en fondos de capital semilla y en empresas en etapas anteriores al capital emprendedor.

Afinales de 2015 se constituy6 el Fondo de Fondos Mexico Ventures || como fondo subsecuente del Fondo
de Fondos Mexico Ventures I.

Fuente: (Vesga, 2015) www.fdf.ioioio.mx/es/fondos, (AMEXCAP et al., 2015)

Fondos de co-inversion

Los fondos de coinversidn proporcionan, como su nombre indica, cofinanciacién del sector
publico que complementa el capital inicial y el capital riesgo privados. Varios paises han creado
este tipo de fondos para resolver la carencia de financiacion en las fases de gestacidn e iniciales
y para contribuir al desarrollo y la profesionalizacién del mercado de angeles inversionistas.
Normalmente esos programas tratan de combinar los fondos publicos y los de inversores
privados (en los mismos términos) que son aprobados dentro del marco del programa. Completar
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los fondos publicos con los de los inversores privados en las mismas condiciones y dejar su gestion
a inversionistas y entidades de capital riesgo homologados permite una gestién en base al
mercado y brinda a las empresas emergentes innovadoras la posibilidad de pasar en un plazo
breve de tiempo del financiamiento publico al privado y de poder gestionar la etapa de gestacién
y desarrollo inicial de la empresa.

El disefio de estos instrumentos tiene riesgos. Por ejemplo, las intervenciones de gran tamaio
pueden desplazar a la inversion privada, al sustituir inversion privada en actividades innovadoras
qgue las empresas hubieran emprendido incluso en ausencia de apoyo publico, y afectar
negativamente al desarrollo de la industria de capital de riesgo. El uso de estos fondos publico-
privados hibridos es cada vez mas frecuente (OECD, 2011a). Pero aun hay poca evidencia del
impacto que tienen, y sobre si estan o no desplazando a inversionistas privados.

4. Compras publicas para I1+D e innovacion

Las compras publicas para |+D e innovacidn se refieren a aquellas adquisiciones de bienes y
servicios donde el sector publico funge como principal comprador de innovaciones, ya sea para
su uso directo, o en combinacion con agentes privados. Las compras publicas pueden ser
utilizadas para: (i) desarrollar capacidades productivas con base en la innovacién, (ii) generar
demanda de bienes y servicios innovadores, y (iii) desarrollar productos y servicios innovadores
en etapas pre-comerciales. Una de las dificultades para utilizar las compras publicas para
fomentar la demanda por innovacidn es que tradicionalmente las politicas de compras publicas
incluyen mecanismos de asignacion de contratos que privilegian el costo, el bajo riesgo y la
probada madurez tecnoldgica de los productos o servicios, en detrimento de su contenido
innovador. Este instrumento se analiza en detalle en la seccién 3.5.

5. Bonos de innovacion (vouchers)

Los bonos o vouchers de innovacién son pequeias lineas de crédito proporcionadas para que
pymes puedan comprar servicios de proveedores de conocimiento publico, como universidades
y centros de investigacién, para realizar innovaciones. El Recuadro 3.4 Bonos de innovacion
(Irlanda)ofrece un ejemplo de cémo los bonos de innovacién son utilizados en Irlanda. La
justificacion se basa en que las pymes tienden a establecer pocos vinculos con los proveedores
de conocimiento publico por diferentes motivos, no identifican la relevancia, o no tienen recursos
para identificar a los proveedores adecuados. A su vez, los investigadores de universidades y
centros de investigacién generalmente tienen pocos incentivos para trabajar con pymes, porque
demandan servicios, en vez de nuevos conocimientos, o los proyectos no tienen recursos
suficientes para adquirir nuevo equipo de laboratorio. El propdsito principal de un bono de
innovacion es construir nuevas relaciones entre las pymes y las organizaciones publicas de
investigacion que permitan: (i) estimular la transferencia de conocimiento; y (ii) actuar como un
catalizador para la formacion de relaciones mas profundas y de mas largo plazo. La emision del
bono tiene dos impactos principales: (i) permite a la PYME acercarse a proveedores de
conocimientos para resolver sus problemas relacionados con la innovacidn, algo que podria no
haberlo hecho anteriormente, a falta de un incentivo; y (ii) ofrece un incentivo para que el
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proveedor de conocimiento publico trabaje con las pymes cuando su tendencia podria haber sido
la de trabajar con empresas mads grandes o no tener ninguna vinculaciéon con la industria.

Los principales factores de éxito de los bonos de innovacidén son la simplicidad de su
administracion y promocion, y las oportunidades que ofrecen para fomentar la vinculaciéon
universidad-empresa. Este instrumento puede resultar de interés para los paises en desarrollo
interesados en instrumentos relativamente sencillos de operar y que permiten la consecucion de
objetivos simultaneos de politica de innovacién. Los principales factores de riesgo son sus
efectos a corto plazo, los bonos sélo facilitan la vinculacién una vez, cuando se da la subvencion,
y no necesariamente cambia el comportamiento empresarial, y un posible lock-in tecnoldgico ya
gue las empresas limitan la busqueda de soluciones a lo que es conocido nacionalmente (OECD
and World Bank, 2015).

Recuadro 3.4 Bonos de innovacion (Irlanda)

Enterprise Ireland ofrece Bonos de Innovacién para construir vinculos entre las pequefias empresas y las
universidades y centros de investigacion publicas. Bonos de € 5.000 permiten a una PYME o grupo de
pymes registradas en Irlanda explorar una oportunidad de negocio o un problema con un proveedor de
conocimiento registrado. Cada empresa pueden beneficiarse de un maximo de tres bonos, uno de los
cuales debe ser un bono de descuento de via rapida, cofinanciado al 50 por ciento. Las empresas que
tienen aprobados fondos de Enterprise Ireland superiores a € 300.000 (en los 5 afios anteriores sélo
pueden solicitar un Bono de innovacidon Co-Financiado. Una empresa puede tener un bono "activo" en
cualquier punto en el tiempo pero debe asegurarse de que el bono ha sido redimido por el proveedor de
conocimiento antes de solicitar otro bono. Estos bonos se pueden utilizar para cualquier actividad de
innovacion: desarrollo de nuevos productos / procesos; nuevo modelo de desarrollo de negocios; nueva
prestacion de servicios y de relacién con el cliente; el desarrollo de nuevos servicios; la formacion ad hoc
de la gestién de la innovacion; o la auditoria tecnoldgica o de innovacién.

Fuente: Enterprise Ireland (http.//www.enterprise-ireland.com/en/About-Us/)

6. Premios a la innovacidén

Durante siglos, se han utilizado los premios a las personas capaces de resolver un problema
técnico como medio para recompensar la innovacion tecnolégica. Lo que actualmente se conoce
como premios a la innovacién puede adoptar dos formas distintas. Puede consistir en una
recompensa en efectivo concedida en el marco de un concurso para encontrar la innovacién mas
uatil en un dmbito determinado o en una recompensa econdmica a la persona, el equipo o la
empresa que resuelva una dificultad técnica particular. Varios paises utilizan estos premios para
incentivar la innovacidn aunque, en general, es un mecanismo de efectos y alcance limitados.

7. Banca de desarrollo

En muchos paises, se han creado bancos de desarrollo en el sector publico que otorgan
préstamos, a menudo en condiciones preferenciales (subvencionados), para actividades que,
segun la politica de cada sector, se consideran fundamentales para el desarrollo nacional. Han
desempeiiado un importante papel en el financiamiento de los esfuerzos de industrializacién y
reforma estructural en algunos paises en desarrollo que tuvieron cierto éxito en industrializarse
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(como Brasil, China, la Provincia china de Taiwan, India, Malasia, México, la Republica de Coreay
Singapur). Aunque perdieron peso en varios paises con el auge de politicas neoliberales, los
bancos de desarrollo siguen siendo una fuente de financiamiento importante en algunos paises
desarrollados y en desarrollo, como en Brasil o China. Pueden conceder préstamos para la
creacion de empresas o para actividades de innovacién. Su papel en el financiamiento de la
innovacion varia mucho de pais a pais, y en algunos paises ha evolucionado a medida que se ha
desarrollado el mercado financiero nacional y cambian las estrategias del gobierno en materia
de desarrollo.

Por ejemplo, el Banco Nacional de Desarrollo de Brasil (BNDES) ha estado invirtiendo
activamente en la innovacion en tecnologias limpias y biotecnologia. En 2010, la rentabilidad del
banco sobre el capital fue del 21 por ciento, la mayor parte de la cual fue reinvertido en nuevos
sectores centrados en el “valle de la muerte” de la biotecnologia. Asimismo, es uno de los
principales financiadores de la innovacidn, a través de créditos, esquemas de capital de
riesgo/capital privado, y financiamiento no reembolsable (Rubianes, 2014). El China
Development Bank es no sélo un sustituto del financiamiento privado, sino también un medio
para la creacién de oportunidades para empresas chinas, proporcionando financiamiento a los
compradores extranjeros de sus productos (por ejemplo, para los parques edlicos que utilizan
aerogeneradores fabricados en China) (Chopra, 2015).

B. Financiamiento publico indirecto

1. Incentivos fiscales (créditos y deducciones fiscales)

Muchos paises ofrecen incentivos fiscales para el desarrollo tecnoldgico y la innovacidén, tales
como los créditos y las deducciones fiscales por actividades de |+D. Estos instrumentos son
medidas indirectas de financiamiento, ya que, en lugar de aportar un subsidio directamente a la
empresa (ex ante), permiten que un porcentaje del gasto en [+D se deduzca de las obligaciones
fiscales (ex post). Se utilizan distintos esquemas. El crédito fiscal es una deduccion de la
responsabilidad fiscal final, y la deduccidn fiscal es una reduccion de la base impositiva. En ciertos
paises, ademas, ofrecen incentivos fiscales especiales y permiten, por ejemplo, diferir las
deducciones fiscales no utilizadas para compensar futuros impuestos. El crédito fiscal puede ser
otorgado en base a: (i) el volumen de gastos en I+D en un afio determinado, (ii) el incremento de
los gastos en |+D respecto a un nivel establecido, o (iii) una combinacién de nivel e incremento.
La mayoria de los paises de la OCDE aplican los créditos fiscales en términos del volumen de gasto
en |+D. Los incentivos fiscales a la innovacion en general se enfocan al gasto en 4D, en unos
pocos paises tienen un enfoque mds amplio e incluyen también otros gastos de innovacidn. Estos
incentivos pueden utilizarse de forma general o de forma selectiva, de modo que afecten
solamente a la 1+D en sectores o actividades estratégicas. Hay una tendencia de los paises a
ofrecer incentivos asociados a los objetivos de la politica de CTI, tales como estimular a las
pequeiias empresas innovadoras y fomentar la vinculacién publica-privada. En algunos paises, un
nimero creciente de regiones y estados ofrecen incentivos fiscales a la [+D adicionales a los
ofrecidos a nivel nacional.
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La claridad, la coherencia y la previsibilidad son esenciales para ayudar a las empresas en latoma
de decisiones de inversién en I+D. La simplificacién de las formas y procesos, asi como el
desarrollo de programas de asesoramiento para el acceso a incentivos fiscales a la 1+D es
importante. La estimacion de los efectos de los incentivos fiscales en los resultados reales de la
innovacion no es tarea facil. Tres aspectos importantes que deben considerarse son:

e El coste fiscal de los incentivos.

e La"adicionalidad" del incentivo, es decir, el grado en que incentivan una I+D adicional en
el sector privado y no simplemente subvencionan una I[+D que se habria realizado
también sin el incentivo.

e Cudles son las empresas que se benefician de dichos incentivos. Puede haber una
tendencia a que sean principalmente las empresas grandes o establecidas tengan mayor
oportunidad de solicitar dichos incentivos fiscales, lo que significa que probablemente se
incentiva menos la I+D de las pymes.

La seccidn 3.2.1V analiza en detalle este instrumento de financiamiento.

2. Gasto publico en I+D

La mayoria de los paises financian con fondos publicos la I+D que se desarrolla en universidades
y centros de investigacion. Este financiamiento es fundamental en muchos paises en desarrollo
donde el sector privado realiza muy pocas actividades de I+D. Si bien este tipo de financiamiento
no suele ser una fuente directa de fondos para las empresas, la I+D publica frecuentemente
proporciona conocimiento que ayuda a las empresas a resolver problemas o que permiten
adaptar tecnologias extranjeras para que empresas domésticas puedan utilizarlas eficazmente.
Este tipo de I+D publica también proporciona nuevos conocimientos y tecnologias que se pueden
transferir a las empresas como base para la actividad innovadora (UNCTAD, 2013c).

Fondos competitivos de investigacion

Este es el principal instrumento para financiar la |+D realizada en universidades y centros de
investigacion. Se dirige hacia investigadores y grupos de investigadores que trabajan en estas
instituciones, para que obtengan recursos publicos sobre una base competitiva. Influyen en todas
las actividades y resultados asociados con la investigacion del sector publico (por ejemplo,
orientacién estratégica de la investigacion, produccion de publicaciones cientificas, la
colaboracién en I1+D, transferencia de tecnologia y/o la difusion del conocimiento). En funcion de
los criterios de financiamiento, pueden priorizar: excelencia, pertinencia, colaboracidn, etc. La
colaboracién puede incluir a otros investigadores académicos o al sector empresarial (OECD,
2014a). Hay diferentes modalidades: subvenciones en base a convocatorias generales para las
propuestas que proponen los postulantes, subvenciones dirigidas a temas estratégicos, vy
subvenciones que financian proyectos de investigacion predefinidos. Los esquemas competitivos
ponen mas énfasis en los resultados y la calidad de la investigacidn realizada, pero en general
tienen un enfoque de corto plazo (maximo 3 afos) y desestimulan la investigacion de largo
aliento. Emplean mayormente una evaluacion basada en “revision de pares”. El uso de pares en
los procesos de evaluacion, particularmente en comunidades cientificas pequenas, puede
conllevar problemas de agencia. Los investigadores conocen a quien estan evaluando y quienes
los evaluan, lo que sesga un proceso que debe ser imparcial. Asimismo, los criterios de valoracién
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de los evaluadores (por ejemplo, cuando se sobrevaloran la publicaciones cientificas en
detrimento de otros aspectos como el potencial comercial) pueden no ser los mas adecuados
para elegir proyectos con potencial innovador.

Asociaciones empresa-academia-gobierno para fomentar la I+D (PPP)

Algunos gobiernos también fomentan asociaciones publico privadas (PPP por sus siglas en inglés)
entre empresas, universidades y centros publicos de investigacién, para fomentar la I+D y asi la
innovacion. Estas asociaciones son una herramienta clasica para fortalecer vinculos importantes
en los sistemas nacionales o sectoriales de innovacién que apoyan la innovacidn en un ambito
concreto. Tienden a operar bajo esquemas competitivos y requieren la participacién conjunta de
empresas y universidades o centros de investigacion.

Las asociaciones publico-privadas para la 1+D e innovacidén ofrecen un marco para que los
sectores publicoy privado unan sus fuerzas en las dreas en que tienen intereses complementarios,
pero en las que no pueden actuar eficientemente por su cuenta propia (OECD, 2004). Se han
vuelto especialmente populares en las actividades de I|+D porque pueden abordar fallas
sistémicas (como la falta de interaccidn entre las empresas y la investigacién publica o la falta de
cooperacion “estratégica” a largo plazo) de manera efectiva. Adicionalmente pueden ayudar a
resolver nuevas necesidades de la sociedad, sobre todo cuando esto requiere investigacién
multidisciplinaria de largo plazo. El desafio de estas asociaciones es como utilizarlas para los fines
adecuados y gestionarlas de manera eficiente (OECD, 2014a, 2004). Uno de los riesgos de este
instrumento son los problemas de agencia, ya que las empresas grandes presionan para la
inclusién de sus areas de interés entre las demandas de las convocatorias. También aqui existe
el riesgo de desplazar la inversién privada por inversién publica.

3. Asistencia internacional para el desarrollo

La ayuda internacional de donantes e instituciones de financiamiento del desarrollo sirve para
financiar la innovacién, pero en general no estd orientada al financiamiento directo de las
empresas (UNCTAD, 2013c). El apoyo financiero a la CTl no ha ocupado un lugar destacado en los
programas de asistencia internacional. Sin embargo, estd en aumento en dareas especificas
(medio ambiente, agua, fortalecimiento del sector privado, etc.). Opera a través del
financiamiento publico de los paises receptores de la ayuda, aunque hay algunas convocatorias
directas de proyectos llamadas por estas instituciones.

El Programa de Accién de Estambul para los paises menos adelantados para el decenio 2011-
2020 incluye el compromiso de los Estados miembros de establecer un banco de tecnologia y un
mecanismo de apoyo a la CTl, para ayudar a mejorar las capacidades de investigacién e
innovacion cientificas de los paises menos avanzados. La Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible también recoge este compromiso internacional para promover y fomentar la
innovacion empresarial y mejorar la cooperacion internacional en materia de CTI.

La Corporacion Financiera Internacional, que forma parte del Grupo del Banco Mundial, es una
fuente potencial importante de financiamiento de la innovacidn, de naturaleza similar al capital
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riesgo, que proporciona préstamos y capital accionario principalmente a empresas medianas o
grandes en los paises en desarrollo.

Existen un conjunto de agencias de cooperacién internacional que tienen programas de apoyo a
la CTl en paises en desarrollo, como el Centro de Investigaciones para el Desarrollo Internacional
(IDRC) de Canadj, la Agencia Espaiola de Cooperacion Internacional para el Desarrollo (AECID),
la Organizacién Holandesa para la Cooperacion Internacional al Desarrollo (NOVIB), o la Agencia
Sueca Internacional de Cooperacidn al Desarrollo (Sida), por solo mencionar algunas de ellas.
Adicionalmente, han surgido centenares de fundaciones privadas que tienen programas de
apoyo a areas especificas relacionadas con la CTI.

I1l. FONDOS DE INNOVACION

Los fondos de innovacién o de tecnologia se han convertido en un instrumento importante para
el financiamiento publico a la innovacién en los paises en desarrollo y economias emergentes.
Desde la segunda mitad de los 1990s algunos paises latinoamericanos decidieron experimentar,
introduciendo subsidios/subvenciones para la 1+D empresarial, estimulos fiscales a la 1+D,
créditos condicionales y bonos para la transferencia de tecnologia. La mayoria de estos
programas se introdujo como parte de una innovacion institucional: el Fondo de Desarrollo
Tecnolégico. Este Fondo fue establecido inicialmente en instituciones ya existentes, tales como
agencias de desarrollo o Consejos de CyT, pero la creciente especializacion institucional condujo
al desprendimiento de agencias especializadas o unidades de financiamiento en algunos paises.
El modelo del Fondo de Desarrollo Tecnolégico se ha venido haciendo mds complejo, con la
introduccidn de nuevos instrumentos de politica que han buscado generar fondos tematicos para
la investigacidn (por ejemplo, los fondos sectoriales o los regionales), becas para la formacion de
recursos humanos de alto nivel en ciencias, tecnologia, ingenierias y matematicas, apoyos para
estimular la colaboracion academia-sector productivo, programas para el fomento de consorcios
tecnolégicos y el financiamiento de emprendedores de base tecnolégica.

Este tipo de financiamiento directo conlleva mayores costos relativos de administraciéon que
otros instrumentos indirectos, como los estimulos fiscales a la 1+D, y cuando se disefian para
atender sectores, tecnologias, tipos de empresas especificos puede estar sujeto a problemas de
agencia.

Estos fondos operan de dos formas genéricas: (i) bajo un esquema de subsidio completo, o (ii)
bajo un esquema de fondos concurrentes, en este caso el gobierno y la empresa aportan
recursos. El sujeto que aplica puede ser una empresa, un clister de empresas, u otras formas de
organizacién productiva. El proceso de seleccion puede adoptar un esquema competitivo o de
seleccion directa, aunque crecientemente se prefiere otorgar estos subsidios a las empresas de
manera competitiva. Estos fondos pueden ser apoyados financieramente por donantes
internacionales, por organizaciones que fomentan el desarrollo, o por fondos del sector privado.
La experiencia de varios paises muestra que pueden ser introducidos con éxito en un periodo de
tiempo corto.
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Son instrumentos disefiados para financiar el desarrollo tecnoldgico y la innovacién, por lo que
pueden ser dirigidos a las industrias o actividades especificas de acuerdo a las prioridades
nacionales. En el disefio se atiende también a otros objetivos de la politica, como la promocidn
de la innovacién en las pymes, el espiritu empresarial, la colaboracién entre las empresas, o la
colaboracién universidad-empresa.

El proceso de disefio, implementacion y evaluacion de un fondo es un proceso complejo donde
intervienen multiples elementos y participan muchos actores con distintos intereses,
capacidades, entrenamiento y niveles de informacidon. Se requiere adoptar un enfoque
integral, para lo cual es comun usar lo que se ha denominado Proceso Estandarizado de
Operacion. La ruta critica en estos fondos es: Convocatoria de propuestas-Presentaciéon de
solicitudes-Evaluacion de las propuestas-Seleccidon de proyectos-Comunicacion de resultados-
Formalizacién y Asignacion de recursos-Monitoreo-Evaluacion de resultados.

Gréfico 3.4 ilustra el proceso utilizado por CONACYT (México).
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Grafico 3.4 Proceso estandarizado de operacion para instrumentos de financiamiento de la CTI
usado en CONACYT, México

Proceso Estandarizado de Operacion (PEO)

Evaluacioni
del
resultados?

Subprocesos Exante

==ET=

Actores involucrados

Aprobacion
Comité
Técnico

Fuente: FCCyT (2014), proyecto “Evaluacion de los procesos de evaluacion”.

El proceso de seleccion en un esquema competitivo puede estructurarse en torno a una
convocatoria permanente de propuestas o alrededor de convocatorias periddicas con plazos
fijos. El comité de evaluacién que califica las propuestas debe garantizar una competencia
transparente, justa y basada en el mérito de las propuestas. La evaluacion de las propuestas a
menudo incluye una revision independiente por expertos cientificos. Tras la definicién de los
beneficiarios y la concesidn de las subvenciones, se requiere un monitoreo de la implementacién
de los proyectos de las empresas. El monitoreo y la evaluaciéon continua son cruciales para
aumentar la eficacia de este financiamiento publico. Es necesario capacitar a los diferentes
actores en torno a las caracteristicas del programa, para contribuir a una mayor eficiencia del
apoyo publico. Los términos de referencia y la estructura de gestiéon se pueden adaptar a un
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contexto particular para que puedan responder a las diferentes necesidades y prioridades de los
distintos paises.

En general se reconoce que se podria obtener mejores resultados con proyectos multianuales
(que permiten unainversién a mas largo plazo necesaria para muchas actividades de innovacion),
pero en muchos paises, dado que el presupuesto publico se gestiona de forma anual, las
asignaciones tienden a ser anuales.

Aspectos criticos del proceso de disefio, implementacion y evaluacion de un fondo (Miery Teran,
2013) son:

Profesionalizar la evaluacion, a través de la contratacion de evaluadores externos, de forma
que permita evitar los cuellos de botella que generan un volumen alto de evaluaciones y
garantizar evaluaciones independientes.

Sistematizar la informacidén de los miembros de las comisiones de evaluacion, de los criterios
para su integracion, y de las reglas de asignacién de evaluadores.

El proceso de evaluaciodn, el cual conlleva una cadena de subprocesos y actividades, puede
ser compleja, y es importante generar interaccién y accion de diversos actores para sustentar
la evaluacion por pares.

Garantizar la calidad de las propuestas mediante la sensibilizacion y capacitacién de empresas
e instituciones de investigacion para que puedan realizar una solicitud.

Ofrecer comentarios a los solicitantes, para dar mayor certidumbre, equidad y transparencia
a los procesos.

Evaluar y comunicar el impacto del fondo de innovacién.

Experimentar con modelos de evaluacion presencial, colegiada y por consenso, que han
resultado exitosos en otros paises.

Usar un panel internacional de pares; para el seguimiento de grandes proyectos.

Una evaluacidn de cuatro fondos de innovacidon de América Latina implementados en los 1990s
y 2000s concluye que su eficacia dependid del mecanismo de financiamiento utilizado, de la
presencia de restricciones no financieras, de la intensidad de la interaccion empresa-universidad,
y de las caracteristicas de los beneficiarios (Hall and Maffioli, 2008).

El modelo de fondo de innovacién o de tecnologia ha venido evolucionando y se ha hecho mas
complejo, articulando diferentes instrumentos orientados a temas o regiones, y ampliando los
sujetos que aplican. Por ejemplo, se ha buscado incorporar a clusteres, aunque en este caso
emergen dificultades sobre quién es responsable por el uso de los recursos publicos.

A continuacion se presentan algunas experiencias de la utilizacidon de estos fondos en paises en
desarrollo, que permiten ilustrar las lecciones aprendidas sobre el disefio e implementacién de
fondos de innovacién y tecnologia (Recuadro 3.5 y Recuadro 3.6).

Recuadro 3.5 Programa de Estimulos a la Innovacion (México)
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El Programa de Estimulos a la Innovacién (PEI) es un instrumento de financiamiento a la innovacién del

CONACYT, a través del cual se destinan recursos econdmicos para fomentar en las empresas la inversion

en innovaciones que se traduzcan en oportunidades de negocio. El PEl opera a través de un proceso

competitivo, bajo tres modalidades:

e INNOVAPYME. Proyectos de mipymes, individuales o vinculados con instituciones de educacién
superior o centros publicos de investigacién

e INNOVATEC. Proyectos de empresas grandes, individuales o vinculados con instituciones de
educacién superior o centros publicos de investigacion

e PROINNOVA. Proyectos de cualquier empresa vinculada con al menos 2 actores, instituciones de
educacién superior o centros publicos de investigacion

Se busca que las empresas beneficiadas: creen nuevos productos, procesos o servicios de alto valor

agregado; se vinculen con instituciones académicas o de investigacion; incorporen recursos humanos

especializados en actividades de 1+D e innovacidén; y generen, se apropien o protejan propiedad

intelectual.

Las convocatorias del PElI son anuales. El programa cubre un porcentaje de los costos de innovacién
incurridos por las empresas e instituciones de investigacién de acuerdo con el tipo de empresa y la
naturaleza de su colaboracion con las instituciones de investigacion. Los porcentajes de apoyo se definen
en cada convocatoria. En la convocatoria 2014, para proyectos vinculados, el porcentaje para empresas
en INNOVAPYME fue de 35% mientras que para INNOVATEC fue de 30%.

El programa tiene una fuerte demanda. Anualmente se reciben alrededor de 2500 proyectos de los cuales
s6lo pueden ser apoyados 500. El programa busca tener una amplia cobertura nacional, por tamafio de
empresa y por giro, ademas de tener un énfasis en Pymes. Para que el programa tenga una amplia
cobertura nacional, los estados participan en la difusidn de la convocatoria y hay una alineacién con las
prioridades de los Consejos Estatales de CyT. A partir de 2010 han sido apoyados proyectos de todos los
estados.

La inversidn publica en el periodo 2009-2014 fue de 15.166 millones de pesos mexicanos y apoyd a 1.848
empresas. La inversidon privada asociada al PEl fue de 18.394 millones de pesos mexicanos en el mismo
periodo, es decir por cada peso publico se adiciond 1.2 pesos del sector privado. El programa ha
fortalecido de manera creciente la vinculacién academia —empresa. Los proyectos vinculados pasaron del
69% del total en 2009 al 90% en 2014. Desde su establecimiento, constituye el principal instrumento para
financiar la innovacién en México. En 2015 se asignaron aproximadamente 250 millones de ddlares.

La experiencia del PEl resalta la importancia de contar con un adecuado sistema de evaluacién y
evaluadores. El programa sufrid de una percepcidn externa de que las evaluaciones no eran objetivas y
los evaluadores no eran adecuados. En 2012 se requerian 5,169 evaluaciones para los 1.723 proyectos
presentados. Se convocaron 3.051 evaluadores de los cuales sélo participaron 1.677. La dispersion de las
calificaciones para un mismo proyecto fue la causa principal por la cual las empresas percibian sesgos en
la asignacién de evaluadores y en la calidad del proceso. Posteriormente, la desviacion estandar se redujo
sensiblemente. En 2011 sélo el 79% de los proyectos tenia una desviacién menor de 25 puntos, pero para
2012 dicho porcentaje se incrementd a 90%.

Fuente: (Chavez Lomeli, 2014)

Recuadro 3.6 Fondo para la Innovacion, Ciencia y Tecnologia (FINCyT) (Peru)
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El Programa de Ciencia y Tecnologia de Peru se establecié en 2006, a partir de un contrato de préstamo
del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) al Gobierno del Perd. El 31 de julio de 2007 se recibe el
primer desembolso del BID para el inicio del Programa, y se lanza el Fondo para la Innovacién, Ciencia y
Tecnologia (FINCyT).

El primer fondo de financiamiento para la CTI, FINCyT 1, se ejecutd entre 2007 y 2012 con aportes de la

Presidencia del Consejo de Ministros (36 millones de ddlares), del préstamo del BID (25 millones de

ddlares) y del tesoro publico (11 millones de ddlares). FINCyT 1 financié una variedad de proyectos

dirigidos a incrementar los niveles de competitividad de las empresas peruanas, incluyendo:

— Proyectos de innovacién tecnolégica en empresas;

— Proyectos de investigacion cientifica y desarrollo tecnolégico en universidades y centros de
investigacion;

— Actividades de fortalecimiento de capacidades para la ciencia y la tecnologia, con becas y pasantias;

— Proyectos de fortalecimiento y articulacidn del sistema nacional de innovacion.

En un periodo de cuatro anos, el programa financié 117 proyectos de innovacidon empresarial y 76
proyectos de investigacidon académica, poniendo un énfasis especial en el desarrollo de vinculos entre
empresas, universidades y centros de investigacién. Como resultado de estos proyectos, un mayor
numero de empresas innovan en productos y colaboran con centros académicos. Por ejemplo, durante
los cinco afios precedentes al lanzamiento de FINCyT, las universidades peruanas habian solicitado 11
patentes, en comparacion con las 33 que solicitaron durante el periodo 2007—2011, 14 de las cuales eran
resultado directo de proyectos financiados por el FINCyT.

Varios factores contribuyeron a este éxito. En primer lugar, el programa fue disefiado y establecié un sistema
de gestion moderna tomando en cuenta experiencias similares en otros paises de la region. En segundo
lugar, a través de un proceso de aprendizaje continuo, se mejord la convocatoria de concursos. Tercero,
en un pais con una burocracia relativamente complicada, la estructura independiente del programa
permitid establecer plazos de tiempo mas cortos y, por tanto, mds adecuados para la promocién de
actividades de innovacion. El apoyo continuo que se ofrecié motivé y facilité la participacidn de las
empresas en el programa. Por ejemplo, se ofrecidé un pequeio programa de disefio y gestidn de proyectos
para candidatos potenciales a fin de mejorar la baja calidad de los proyectos que se estaban proponiendo
y de aumentar la probabilidad de éxito de los proyectos.

Otras buenas practicas utilizadas en FINCyT para aumentar para aumentar eficiencia, efectividad y

asegurar independencia incluyen (Sagasti, 2012):

— Consejo Directivo con representantes del sector publico, privado y académico.

— Seleccion de proyectos de empresas y universidades mediante convocatorias publicas abiertas y en
base a mérito.

— Evaluacidn de proyectos por expertos independientes quienes recomiendan qué proyectos deben
recibir apoyo financiero.

— Financiamiento en tramos sujeto a resultados parciales y correcta ejecucion. No se desembolsan
recursos si no se cumplen las metas intermedias.

— Seguimiento constante del FINCYT a los proyectos durante toda la fase de ejecucién y del BID al
Programa

— Continuidad de las intervenciones en el tiempo (FINCYT Il)

El FINCYT | logré catalizar la demanda latente de investigacion y desarrollo tecnoldgico y contribuyé de
manera efectiva a incrementar la capacidad de CTl en el conjunto de la economia, tanto en el sector
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privado como en el publico, que no habia sido logrado por otros tipos de programas. En segundo lugar,
ha habido una buena correspondencia entre el disefio y la orientacién de estos programas hacia las
debilidades reconocidas del sistema de innovacidn de Peru. Finalmente, su operacién en términos de
gerencia y prestacion ha sido eficaz, a pesar de los numerosos obstaculos regulatorios (y a veces
institucionales) enfrentados (OECD, 2011).

Tras el éxito del programa, en 2012 se aprobd el Proyecto de Innovacién para la Competitividad financiado
mediante un préstamo del BID (35 millones de ddlares) y del Tesoro (65 millones de ddlares), y que
establecié una segunda fase del FINCyT.

Fuente: (UNCTAD, 2011, 2013c; Bazdn and Sagasti, 2013; OECD, 2011d; Sagasti, 2012),
(http://www.fincyt.gob.pe/site/index.php).

IV. INCENTIVOS FISCALES A LA INVESTIGACION Y EL DESARROLLO (1+D)

Esta seccidn presenta aspectos generales sobre el disefio y operacidn de los incentivos fiscales a
la [+D. Este es un instrumento que ha atraido considerable atencion entre los diversos
mecanismos de politica de CTI disponibles para fomentar la 1+D entre el sector privado. Su uso
es extensivo en paises miembros de la OCDE, si bien no todos ellos cuentan con tal mecanismo;
y su difusiéon hacia paises en desarrollo es notable, aunque con distintos grados de éxito. Los
incentivos fiscales son medidas de cardcter tributario que permiten a un determinado
contribuyente, o grupo de contribuyentes, obtener un beneficio que busca promover o estimular
una conducta o actividad. Los incentivos pueden traducirse en reducciones sobre el importe de
impuestos a pagar, generalmente, mediante créditos otorgados, deducciones o diferimientos
(Villarreal, 2014).

1. Racionalidad!! para la adopcién de incentivos fiscales
La principal justificacidn de las politicas e instrumentos de apoyo financiero a las actividades de
I+D e innovacidn en el sector privado se basa en la existencia de dos fallas de mercado:
e Apropiabilidad imperfecta - debido a la naturaleza no rival del conocimiento, las empresas
enfrentan dificultades para apropiarse de los retornos a la inversién en actividades de [+D
e innovacion
e Incertidumbre - las empresas (particularmente las pymes y start-ups) tienen dificultades
para acceder a fuentes externas de financiamiento para actividades con un alto nivel de
incertidumbre
La apropiabilidad imperfecta y la incertidumbre conllevan una inversion empresarial en
actividades de I+D, y de innovacidn en un sentido mas amplio, inferior a lo socialmente deseable.
El objetivo principal de los incentivos fiscales es, por tanto, fomentar la inversiéon privada en
innovacion reduciendo el costo de dicha inversion.

11 El médulo 2.2 explora en mayor detalle las distintas justificacioens para la intervencién publica en la promocién
de la innovacion
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A diferencia de otros mecanismos de apoyo dirigidos a la 1+D en las empresas, por ejemplo los
fondos competitivos y de asignacion directa para actividades de I+D, los incentivos fiscales tienen
la ventaja de ser un mecanismo de mercado que otorga a las empresas total control sobre sus
decisiones de inversion en actividades de 1+D.

2. Tipos de incentivos fiscales
Los esquemas difieren significativamente entre paises en términos de su generosidad, disefio,
forma de operacién y enfoque (OECD, 2014b) (Tabla 3.5). Los incentivos mas frecuentes son los
basados en el gasto en |+D realizado por las empresas otorgados en la forma de créditos o
deducciones fiscales. Los créditos fiscales pueden estar basados en el volumen de inversién en
I+D o en el incremento del mismo respecto a un nivel determinado. En la practica, es posible
encontrar esquemas que combinan beneficios sobre volimenes de inversion e ingresos.

También existen incentivos fiscales basados en los ingresos derivados de la [+D, incluyendo
incentivos en el impuesto sobre la renta (por ejemplo, para investigadores extranjeros) y en
ingresos de capital de conocimiento (por ejemplo, por regalias obtenidas por el licenciamiento
de patentes — patent box). Asimismo, existen mecanismos basados en deducciones por el pago
de salarios y/o cuotas de seguridad social para el personal dedicado a actividades de I+D.

Para alcanzar objetivos de politica especificos (de desarrollo de cierto tipo de empresas o
sectores) los incentivos fiscales pueden dirigirse a ciertos tipos de empresa, sectores o
actividades. Un gran numero de paises ofrece incentivos fiscales a pymes, otros a empresas
‘jévenes’. También existen esquemas de incentivos aplicables a sectores prioritarios (energético)
o a actividades especificas, como por ejemplo la colaboracién academia-industria en o el
subcontrato de actividades de 1+D (Tabla 3.5).

Tabla 3.5 Tipos de incentivos fiscales a la I+D utilizados en paises miembros de la OCDE, 2014

Disefio del Impuesto al Deduccidn fiscal a la I+D | Brasil, China, Colombia, Dinamarca,
incentive fiscal ingreso Eslovenia, Finlandia, Grecia, Hungria, Israel,
alal+D corporativo Paises Bajos, Polonia, Reino Unido, Rep.
Checa, Rep. Eslovaca, Sudafrica, Turquia
Crédito | Basado en Argentina, Australia, Austria, Canada, Chile,
fiscala | volumen Espafia, Estados Unidos (Energia),
la 14D Federacidn Rusa, Francia, Islandia, Italia,
Noruega, Rep. de Corea
Incremental Estados Unidos, Irlanda
Hibrido Espafia, Japdn, Portugal, Rep. de Corea,
Deduccion o crédito Bélgica
fiscal ala I+D
(excluyéndose)
Depreciacion acelerada | Brasil, Canadd, China, Dinamarca,
parala I+D Federacién Rusa, Hungria, Letonia, Polonia,
Reino Unido, Sudafrica, Turquia
Retenciones en la ndmina e impuestos a | Bélgica, Espafia, Francia, Hungria, Paises
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la seguridad social Bajos, Suecia
Sin opcidn para trasladar a otro afio o Brasil, Hungria, Republica de Corea
para devolucidn
Gasto en patentes y propiedad Argentina, Bélgica, Brasil, Chile, Eslovenia,
intelectual Espaina, Francia, Hungria, Polonia, Portugal,
Empresas Pymes Argentina, Australia, Canad3, Francia,
objetivo Hungria, Italia, Japén, Noruega, Reino
Unido, Rep. de Corea, Turquia
Empresas jovenes y de nueva creacién Bélgica, Estados Unidos, Francia, Paises
Bajos, Portugal
Grandes empresas y multinacionales Costa Rica (Zona Franca), Reino Unido,
Turquia
Excluye a grandes empresas Australia
Empresas que contratan Doctores (PhD) Brasil, Francia, Hungria, Portugal, Espaiia
o investigadores
Areas de I+D o Energia y medio ambiente Bélgica, Estados Unidos, Hungria
industrias Industrias del disefo y creativas Francia, Hungria
objetivo Agricultura Hungria
objetivo I+D colaborativa y subcontratada Chile, Francia, Hungria, Irlanda

(subcontratadores), Italia, Noruega, Reino
Unido (pymes y subcontratadores)

Excluye 1+D colaborativa y subcontratada | Republica Checa

Fuente: (OECD, 2014b)

3. Buenas practicas en el disefio e implementacion
Un estudio comparativo reciente (CPB, 2014) realizado sobre mas de 80 esquemas de incentivos
fiscales a la I+D existentes en 31 paises desarrollados sugiere lo siguiente:

Los esquemas basados en el volumen de inversidon en 1+D son preferibles respecto a
aquellos basados en incrementos. Incentivos de naturaleza incremental pueden generar
distorsiones en los ejercicios de planeacién de la inversidn, y resultar en una mayor carga
administrativa y costos de cumplimiento.

Los incentivos fiscales deben destinarse solo a aquellas actividades de 1+D con potencial
para contribuir a la frontera del conocimiento, y no a aquellas actividades que se limitan
a favorecer un aumento de la capacidad general de la empresa. El impacto del estimulo
fiscal depende en gran medida de qué tan estricto sea el requerimiento de novedad en
las actividades sujetas de apoyo; un requisito demasiado laxo puede resultar en
actividades de imitacién puramente, sin mayores esfuerzos por avanzar las capacidades
tecnolégicas de las empresas. Cabe notar que esta sugerencia puede no ser vélida para
aquellos paises en desarrollo donde las empresas no tengan una base suficiente de
capacidades para contribuir a la frontera de conocimiento.

Idealmente, los incentivos fiscales deben otorgarse a aquellas actividades que cuentan
con un amplio potencial para generar derramas de conocimiento hacia otras empresas
y/o sectores. Esquemas relacionados con el pago de salarios en actividades de 1+D
constituyen una buena prdctica al favorecer la formacién de capital humano con,
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potencialmente. alta movilidad laboral. Una ventaja adicional de este tipo de estimulo
fiscal radica en sus bajos costos de administraciéon y de cumplimiento.

e Unabuena practica es destinar el apoyo a empresas jovenes, y no necesariamente a todas
las pymes, ya que éstas muestran una mayor probabilidad de generar innovaciones que
les permitan competir con empresas dominantes en el mercado.

e Considerar esquemas que permiten a la empresa diferir el uso del incentivo o recibir un
beneficio incluso cuando la rentabilidad haya sido negativa a fin de otorgar el tiempo
suficiente para obtener beneficios asociados a la |+D, y de garantizar una cierta
flexibilidad en las decisiones de inversidn. Este esquema, disponible en pocos paises,
puede beneficiar principalmente a empresas jovenes cuya caracteristica es la baja
rentabilidad durante los primeros afios de operacion.

e Paralaoperaciony gestion del incentivo fiscal, se recomienda utilizar una ventanilla Unica
para reducir los costos de transaccidon de las empresas, y favorecer la transparencia y
capacidad de monitoreo. De igual forma, se sugiere reducir a menos de un afio el tiempo
de espera respecto a la elegibilidad y asignacién del incentivo, particularmente para
pequeiias empresas, a fin de reducir restricciones en flujo de efectivo.

e Serecomienda efectuar evaluaciones sistematicas y periddicas del instrumento. Para ello
es necesario recopilar suficiente informacién y de alta calidad sobre las empresas y su
desempeiio en I+D e innovacion.

El Tabla 3.6 selecciona algunos esquemas de incentivos fiscales considerados como buenas
practicas a nivel internacional

Tabla 3.6 Esquemas de incentivos fiscales considerados como buenas practicas a nivel
internacional

Jeunes Entreprises Innovantes (Jévenes | Alta calidad en cuanto a la naturaleza del instrumento y
empresas innovadoras), Francia. practicas organizacionales.
SkatteFUNN, Noruega. Alta calidad en la organizacion del mecanismo de incentivo.
Mecanismo acelerado de amortizacidn, | Alta calidad en la organizacién del esquema y en los
Dinamarca. mecanismos de seleccidn de beneficiarios.

Fuente: (CPB, 2014)

4. Efectividad del incentivo fiscal
Los incentivos fiscales representan ingresos tributarios que los estados dejan de percibir y por
tanto, son recursos que no pueden destinarse a alguna otra actividad de interés social,
econdmico o de otra indole. En consecuencia, existen grandes esfuerzos destinados a desarrollar
técnicas y métodos de evaluacion que permitan conocer los impactos concretos de la utilizacion
de dicho instrumento (EU, 2008). Las evaluaciones suelen centrarse en los siguientes aspectos:
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1. Adicionalidad de insumos o efecto multiplicador'?: mide la efectividad de un programa de
estimulo fiscal a la 1+D en términos de los incrementos en la inversién privada en 14D,
respecto a lo que esas mismas empresas habrian invertido si no hubieran recibido el
incentivo fiscal.

2. Adicionalidad de resultados'®: cuantifica la proporcion de resultados de las empresas
atribuible a la implementacién del programa de estimulo fiscal. Los efectos se miden en
términos de productos, patentes, empleo, productividad, servicios innovadores, entre
otros .

3. Otros efectos indirectos: Externalidades positivas de la [+D realizada por las empresas
sujetas de apoyo. Los beneficiarios pueden ser otras empresas y/o a la sociedad en su
conjunto. Dichas externalidades son, por ejemplo, decisiones sobre la localizacién de
actividades de I+D y/o de creacion de start-ups.

Existe una gran variedad de estudios en paises desarrollados que buscan evaluar de manera
empirica, la efectividad de los incentivos fiscales a la 1+D. En su mayoria, dichos estudios
concluyen que su utilizacion es un medio efectivo para estimular la inversion privada en dichas
actividades (OECD, 2011c; CPB, 2014). Sin embargo, el nivel de incremento por unidad de
incentivo fiscal otorgado tiende a diferir enormemente y los resultados no siempre son
comparables entre los estudios debido a diferencias en la metodologia de evaluacién y la
naturaleza misma de operacion del instrumento (EU, 2008). En el contexto europeo por ejemplo,
los estudios mas rigurosos sugieren que por cada Euro que se deja de recaudar por concepto del
incentivo fiscal resulta en un incremento de menos de un Euro en la inversién en |+D (CPB, 2014).

El impacto de los incentivos fiscales a la 1+D puede diferir segun el tipo de empresas. La mayoria
de los estudios disponibles evalua las diferencias segun el tamafno de la empresa, pero no existe
un claro consenso. En algunos paises las empresas pequefias responden mas robustamente a
este incentivo, mientras que en otros son las de mayor tamano. Hay algo de evidencia que sugiere
gue, en paises en desarrollo, los impactos en start-ups pueden ser relativamente mas
importantes (CPB, 2014). La evidencia reciente en estos paises también indica que las derramas
de conocimiento de las empresas grandes son superiores a las de las empresas mas pequenas.
Esto debilita el argumento de focalizar los incentivos fiscales hacia las pymes, aun en el caso de
qgue estas realicen un mayor incremento de su gasto en [+D como consecuencia del incentivo
(CPB, 2014). Desde una perspectiva de innovacion, lo importante es que los incentivos publicos
beneficien a empresas con alto potencial de crecimiento.

La informacién disponible sobre el impacto final del incentivo fiscal a la I+D (sobre la cantidad y
naturaleza de los productos, servicios y procesos productivos o sobre la productividad de las
empresas que dicho incentivo induce) es aun sumamente limitada y escasamente comparable,
particularmente en paises en desarrollo.

12 yer por ejemplo los estudios (David et al., 2000) (Calderén, 2009 and Hall & Van Reenen, 2000)
13 Ver por ejemplo los estudios de (Klette et al., 1999)
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V. TENDENCIAS EN EL FINANCIAMIENTO NACIONAL A LA I+D Y EL USO DE INSTRUMENTOS DE
FINANCIAMIENTO

A pesar de que la inversion en innovacion incluye otros elementos ademas del gasto en I+D, los
datos que generalmente existen, particularmente para los paises en desarrollo, se refieren al
gasto en I+D. Esta seccion recoge datos sobre el gasto en I+D para varios paises desarrollados y
en desarrollo con el fin de ilustrar sus niveles de gasto y las tendencias recientes.

Uno de los indicadores comparativos usados a nivel internacional para medir el esfuerzo
realizado en I+D es el gasto en investigacion y desarrollo experimental (GIDE). El esfuerzo se mide
al relacionar el GIDE con el producto interno bruto (PIB). El Tabla 3.7 presenta el GIDE como
porcentaje del PIB para un grupo de paises seleccionados, de los que se dispone de datos a lo
largo del tiempo. En general, el nivel el gasto en 1+D que realizan los paises en desarrollo es muy
inferior al de los paises desarrollados, aunque hay excepciones. Por ejemplo, la Republica de
Corea y Singapur, que invierten al nivel de paises desarrollados. En China, el gasto en |+D ha
aumentado rapidamente durante la década de 2000, casi duplicdndose como proporcion del PIB,
a pesar de las altas tasas de crecimiento del PIB. También hay un pequefio nimero de paises en
desarrollo que estan invirtiendo una parte importante y creciente de su ingreso nacional en 1+D,
como Brasil y la Republica de Tunez. La mayoria de los paises en desarrollo invierten menos del
1 por ciento del PIB en I+D, y muchos de ellos invierten menos del 0,4 por ciento.

El esfuerzo realizado por paises se mide por el lado de la fuente de financiamiento (sector publico,
sector privado/empresarial, instituciones de educacién superior y sector externo) y por el sector
de ejecucion (sector publico, sector privado, Instituciones de educacién superior, privado no
lucrativo). La Tabla 3.8 muestra el desglose de la inversion en 1+D por sector de ejecucidn en los
paises de los que se dispone de datos. Cabe sefialar que muchas empresas pueden estar
realizando actividades de innovacién, pero si no realizan actividades de 1+D, este esfuerzo no se
refleja en los indicadores.

Los datos muestran que en los paises desarrollados al menos la mitad del gasto en I+D se realiza
por empresas, y que, en la mayoria de ellos, el Gobierno representa menos del 15 al 20 por ciento
del esfuerzo innovador de un pais, y la educacién superior ejecuta menos de un tercio del GIDE
total. En los paises en desarrollo, por el contrario, el grado de participacidon de las empresas en
la ejecucidn del GIDE es mixto. En algunos paises en desarrollo las empresas estan fuertemente
involucrada en ese tipo de actividad innovadora y presentan niveles cercanos, (China, Filipinas, y
con una participacién entre el 35y el 50% se incluyen Colombia, México y Sudafrica). Pero en un
grupo significativo de las economias en desarrollo, las empresas estan realizando un esfuerzo
relativamente marginal en la actividad innovadora, y el sector publico es el principal financiador
y ejecutor, ya sea a través de los centros de investigacion del gobierno o a través del sistema de
educacion superior. Para muchos paises en desarrollo la disponibilidad de datos es pobre, por lo
que se desconoce su comportamiento.
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El financiamiento publico de la I+D empresarial y la innovacion se ha incrementado en la mayoria
de paises de la OCDE y otros paises en desarrollo de mayor tamafio'* a lo largo de la ultima
década. Los instrumentos de financiamiento directo de la innovacion, en particular los fondos
competitivos, siguen siendo el principal instrumento de apoyo. No obstante, también se observa
un mayor uso de los incentivos fiscales a la I+D y un cambio de énfasis en el apoyo directo hacia
nuevos propodsitos (por ejemplo, la transferencia de conocimiento o el financiamiento de capital).
Los bonos de innovacién y los instrumentos de financiamiento de capital son de creciente
relevancia en la combinacion de politicas en la mayoria de los paises, pero con un peso aun
pequeiio.

14 para mas detalles, ver (OECD, 2014b) .
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Tabla 3.7 Gasto en I+D como porcentaje del PIB

Paises en desarrollo 1996 1998

Argentina
Bolivia (Estado
Brasil
Chile
China
Colombia
Costa Rica
Cuba
Ecuador
Egipto

El Salvador
Federacién Rusa
Filipinas
Honduras
India

Irdn
Jamaica
Malasia
México
Panama
Paraguay
Peru

Republica de Corea

Rumania
Sudafrica
Tailandia
Trinidad y Tobago
Tlnez

Turquia
Uganda

Paises
desarrollados
Alemania
Canada
Espaina
Estados Unidos
Finlandia
Francia

Italia

Japdn

Reino Unido
Suecia

0.42
0.33
0.72

0.30
0.30
0.35
0.09
0.21

0.63

0.22

0.33

2.42

0.12
0.10
0.30
0.45

1996

2.20
1.65
0.81
2.55
2.53
2.27
0.98
2.77
1.83

0.41
0.29

0.21
0.26
0.50
0.08
0.20
0.08

0.69

0.40

0.29

0.10
2.34

0.60

0.13
0.39
0.37

1998

2.28
1.76
0.87
2.60
2.88
2.14
1.04
2.96
1.76

2000

0.37
0.29
1.02

0.90
0.11
0.39
0.48

0.19

1.05

0.04
0.75

0.47
0.33
0.38

0.11
2.18
0.36

0.25
0.13
0.41
0.48

2000

2.40
1.87
0.88
2.62
3.35
2.08
1.01
3.00
1.73

2002

0.39
0.28
0.98

1.07
0.12

0.56
0.06

0.14
0.04
0.71
0.55
0.06
0.65

0.36
0.11
0.10
2.40

0.24
0.13
0.57
0.53
0.37

2002

2.50
2.04
0.99
2.62
3.36
2.24
1.12
3.12
1.79

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

0.44 0.46

0.90 0.97
1.23
0.14
0.37
0.60

1.32
0.14

0.55

0.27 0.24

0.11
0.04
0.74
0.59

0.78
0.73

0.60

0.24
0.08
0.15
2.68

0.25
0.09

2.79

0.85
0.26
0.11
0.90
0.52
0.26

0.90
0.23
0.09
0.92
0.59
0.22

2004 2005

2.50
2.07
1.06
2.55
3.45
2.16
1.09
3.13
1.68

2.51
2.04
1.12
2.59
3.48
2.11
1.09
3.31
1.73
3.56

0.49

1.01

1.39
0.14
0.43
0.44
0.14
0.26

0.77
0.67

0.63

0.25

3.01

0.93
0.25
0.06
0.96
0.58
0.30

2006

2.54
2.00
1.20
2.64
3.48
2.11
1.13
3.41
1.75
3.68

0.51 0.42 0.48
0.16
1.17
0.35
1.70
0.15
0.54
0.61

1.10
0.31
1.40
0.15
0.36
0.44
0.15
0.26
0.09

1.11
0.37
1.47
0.14
0.40
0.50
0.26
0.27
0.11
1.04
0.11

0.21
0.08
1.25

0.76
0.79

0.40
0.21
0.06

0.43

0.20 0.21

3.21 3.12
0.57

0.89

3.29
0.46
0.92 0.84
0.21
0.05
1.00
0.72

0.39

0.03
1.03
0.73
0.33

0.05
1.10
0.85
0.41

2007 2008 2009

2.53
1.96
1.27
2.70
3.47
2.08
1.17
3.46
1.78
3.40

2.60
1.87
1.32
2.77
3.70
2.06
1.16
3.47
1.69
3.50

2.73
1.92
1.35
2.82
3.93
2.21
1.22
3.36
1.75
3.42

0.49 0.52 0.58 0.58

1.16
0.33
1.76
0.16

0.35
1.84

0.36
1.98

0.39
2.08

0.61

1.13 1.09 1.12 1.12

0.45
0.19

0.43 0.43 0.50

3.47
0.45
0.74

3.74
0.49
0.73

4.03
0.48
0.73

4.15
0.39

0.84 0.86 0.92 0.94

2010 2011 2012 2013

2.72
1.84
1.35
2.74
3.88
2.18
1.22
3.25
1.69
3.22

2.80
1.78
1.32
2.76

2.88
1.71
1.27
2.70

2.85
1.62
1.24
2.73

2.19
1.21
3.38
1.69
3.22

2.23
1.27
3.34
1.63
3.28

2.23
1.26
3.47
1.63
3.30
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Fuente: Basado en (UNCTAD, 2013c) Tabla 1 y OECD, Main Science and Technology Indicators database, Julio
2015.

Tabla 3.8 Gasto en I+D por sector de ejecucion (porcentaje)
GIDE ejecutado por el sector GIDE ejecutado por el sector GIDE ejecutado por el sector
empresarial gobierno de educacion superior
Paises en desarroll 1996 2000 2005 2009 2013 1996 2000 2005 2009 2013 1996 2000 2005 2009 2013
Argentina 26 26 32 22 21 41 38 40 45 47 32 34 26 31 31
Bolivia (Estado
L. 26 26 24 22 35 46
plurinacional de)
Brasil 46 40 40 11 35 21 44 25 38
Chile 29 36 3 5 40 39
China 43 60 68 73 77 43 32 22 19 16 12 9 10 8 7
Colombia 30 31 22 47 26.7*30 5 3 6 2.6 35 49 51 47 47.1*
Costa Rica 22 23 26 12 20 24 37 36 49
Ecuador 4 14 9 68 90 16 1
Federacién Rusa 71 62 61 24 30 30 5 7 9
Filipinas 59 57 19 18 21 23
India 18 30 34 78 65 62 4 4 4
Malasia 58 85 25 5 17 10
México 22 30 47 41 36 42 23 27 38 28 29 29
Panama 2 0 42 62 37 46 9 7 9 8
Paraguay 31.6* 59.9*
Peru 10 29 37 26 42
Republica de
73 74 68 74 79 16 13 12 13 11 9 11 10 11 9
Corea
Rumania 69 40 31 19 35 49 12 25 20
Sudafrica 58 53 21 22 19 24
Tailandia 23 35 44 45 49 17 19 22 38 33
Trinidad y Tobago 24 11 30 2 56 69 45 60 63.3* 20 20 25 38 36.7*
Tunez 6 15 20 55 51 80 36 35
Turquia 26 33 34 40 48 12 6 12 13 10 62 60 55 47 42
Uruguay 30 39 35 18* 29 25 27  34.0* 41 36 35 43.4*
GIDE ejecutado por el sector GIDE ejecutado por el sector GIDE ejecutado por el sector
empresarial gobierno de educacion superior
Paises 1996 2000 2005 2009 2013 1996 2000 2005 2009 2013 1996 2000 2005 2009 2013
desarrollados
Alemania 66 70 69 68 67 15 14 14 15 15 19 16 17 18 18
Canada 58 60 56 53 51 15 11 10 10 9 27 28 34 36 40
Espafia 48 54 54 52 53 18 16 17 20 19 32 30 29 28 28
Estados Unidos 74 70 71 11 12 11 11 14 14
Finlandia 66 71 71 71 69 16 11 10 9 18 18 19 19
Francia 62 63 62 62 65 20 17 18 16 13 17 19 19 21 21
Italia 54 50 50 53 54 20 19 17 13 15 27 31 30 30 28
Japoén 71 71 76 76 76 9 10 8 9 9 15 15 13 13 14
Reino Unido 65 60 65 13 9 7 21 28 26
Suecia 73 71 69 5 4 4 22 25 27
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Fuente: OECD, Main Science and Technology Indicators database, Julio 2015 Disclaimer: http://oe.cd/disclaimer
Nota: * Datos tomados de la tabla "R&D Expenditure by Performance Sector" de RICYT (Red de Indicadores de
Ciencia y Tecnologia - Iberoamericana e Interamericana, www.ricyt.org/indicadores), correspondientes a 2012

Analisis del gasto total en innovacidn, y no solo el gasto en I+D

El gasto en 14D es insuficiente para reflejar el esfuerzo financiero que realizan los paises en
innovacion. Una cuenta nacional de innovacién deberia incluir todos los gastos realizados por el
gobierno nacional (y los gobiernos estatales o provinciales), por las instituciones de educacién
superior y por el sector privado para fomentar la innovacion basada en 1+D y aquella basada en
conocimiento existente.

Medir sélo la innovacion basada en 1+D es restrictivo. No permite evaluar si las empresas estan
introduciendo innovaciones con cambios incrementales que, si bien no generan productos o
procesos para competir a nivel internacional, hacen posible el inicio de un proceso virtuoso hacia
innovaciones de mayor contenido tecnolégico. Y, por tanto, no permite hacer ajustes graduales
en las politicas en la direccién deseada.

Cuantificar y analizar todas las actividades de innovacién, y no solo aquellas basadas en 1+D,
plantea un reto, requiere esfuerzos adicionales de contabilizacion y analisis de gasto. Por ello,
muchas cuentas nacionales de ciencia y tecnologia sélo cuantifican (parcialmente) la I+D y no el
conjunto del gasto publico en innovacion. Por ejemplo, en México, un estudio amplio del gasto
publico en innovacién en 2009 muestra que la cuenta nacional de CyT no incluyé el 75 por
ciento del gasto nacional en innovacion (ver
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Box 3. 1).
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Box 3. 1 Medicion del gasto total en innovacion del sector publico en México.

‘ (Dutrénit et al., 2011) realizé un ejercicio para medir el gasto en innovacion del sector publico en México.

1. Investigacion y Desarrollo Experimental Generalmente incluidos en |la
cuenta nacional de ciencia y
. tecnologia

2. Actividades relativas a las innovaciones de
producto y proceso

3. Actividades relativas a las innovaciones de Generalmente no incluidos en la
mercadotecnia y organizacion cuenta nacional de ciencia vy
4. Otras actividades de apoyo a la innovacion tecnologia

desarrolladas en las instituciones de educacién e
investigacion

El propdsito del estudio fue analizar los recursos federales y estatales que se destinaban al fomento de la
innovacion en el sector productivo en México. Es decir, se buscé analizar cuanto se gasta en innovaciény
en qué se gasta. Se estudiaron los recursos que destinados al financiamiento de la innovacion en el afio
2009 en un conjunto de secretarias de estado, entidades federativas y otras instituciones, examinando los
objetivos de los proyectos financiados en los programas, fondos y otros apoyos de estas instituciones.

Utilizando la definicién amplia de innovacidn del Manual de Oslo se midieron gastos en cuatro actividades

de innovacioén:

Los principales resultados fueron los siguientes:

e Lacuenta nacional de CyT incluye la actividades de innovacidn basadas en I+D, y solo muy parcialmente
aquellas basadas en conocimiento existente.

e La composicidn del gasto en innovacion del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (CONACyT) tiene
un sesgo hacia las actividades de I1+D, las que concentraron el 67.2% en el 2009, en coherencia con su
estrategia de CONACyT de fomentar la generacidén de innovaciones radicales, basadas en la ciencia, y
de innovaciones distintivas basadas en I+D.

e Solo una parte del gasto realizado por las entidades federativas (su contribucién a los Fondos Mixtos-
Fomix - fondos regionales) se incluye en la cuenta nacional de CyT.

e Algunos gastos de CyT (1982 millones de pesos mexicanos) no estan contabilizados en la cuenta
nacional de CyT pero deberian estarlo, incluyendo: el presupuesto de los consejos estatales de CyT de
todas las entidades federativas, y un conjunto de gastos de innovacidn que corresponden a actividades
de I+D.

e Un amplio grupo de gastos de innovacién (7889 millones de pesos mexicanos en 2009) del sector
publico federal y estatal que no estan contabilizados en la cuenta nacional de CyT, incluyendo: gastos
en 1+D (179 millones de pesos mexicanos); y gastos de innovacion no basada en |+D (7709 millones de
pesos mexicanos)

En resumen, en 2009 sdlo el 23.5% del gasto nacional en innovacién (el gasto en |+D) esta contabilizado
en la cuenta nacional de CyT (ver Grafico 3.5).
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Grafico 3.5 Perfil del gasto nacional en innovacién (contabilizado y no contabilizado), 2009
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Fuente: (Dutrénit et al., 2011)

V1. CONSIDERACIONES CLAVE PARA LA POLITICA DE FINANCIACION A LA INNOVACION

1. Eficiencia de la intervencion publica para financiar la innovacion

Existen dos motivos principales para cuestionar la eficiencia de las politicas de financiamiento

publico (Guellec and van Pottelsberghe de la Potterie, 2000):

(i) el gasto publico puede desplazar al gasto privado — de forma directa (cuando se apoyan
proyectos que se implementarian de todos modos, y las empresas simplemente utilizan
el dinero publico en sustitucion del que ellas asignarian) o indirecta (por ejemplo, cuando
aumenta el costo de la [+D (salarios de investigadores) como consecuencia de un
incremento de la demanda de 1+D);

(ii) los gobiernos pueden asignar fondos publicos de forma menos eficiente que las fuerzas
del mercado, distorsionando la competencia y la propia asignacidon de recursos. Por
ejemplo, el financiamiento selectivo (dirigido a sectores, industrias, tipos de empresas,
tecnologias o regiones especificas) puede llevar a privilegiar empresas o investigadores
establecidos que hacen mas cabildeo, en detrimento de las empresas nuevas e
innovadoras.

El efecto desplazamiento ha sido explorado en varios trabajos empiricos, y el estudio clasico de

(David et al., 2000) sobre el efecto desplazamiento de la inversién privada en 1+D por inversién

publica muestra que la evidencia es ambivalente.

Aunque pueda haber una justificacion clara para la intervencidn publica en el ambito del
financiamiento a la innovacién, es importante reconocer que los instrumentos también tienen
limitaciones. De hecho, no hay certeza de que la politica gubernamental puede solucionar las
fallas del mercado y mejorar el desempefio del sistema nacional de innovaciéon. Tampoco es
seguro que se puedan cumplir los objetivos de la politica de CTl, para los que se disefiaron los
instrumentos. La evidencia sobre la eficacia de muchos programas es escasa o mixta, y los mismos
programas pueden tener diferentes resultados en distintos paises. Mas aun, sélo una pequeiia
proporcién de los programas han sido evaluados formalmente, sobre todo cuando se enfocan en
las fases de gestacidon y puesta en marcha de las empresas. Esto no niega la necesidad de la
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intervencion publica. (Mazzucato, 2013) ha documentado que muchos de los paises cuyo éxito
se asocia a una acelerada dindmica de innovacién han tenido apoyo del Estado. Por tanto, los
peligros potenciales de la intervencidn publica deben ser vistos como retos que hay que superar,
y la experiencia internacional demuestra que es posible disefiar programas con resultados
positivos. Pero, hay que medir y balancear los beneficios y los riesgos de la intervencion.

Por otra parte, los paises se enfrentan a diferentes problemas, que demandan un enfoque flexible
para introducir adaptaciones, ajustes, mejoras en el disefio e implementacion de los
instrumentos (Chopra, 2015). En general, los programas han tenido mas éxito cuando ha habido
una masa critica de emprendedores orientados al crecimiento y de inversores privados.

2. Identificacion de los objetivos especificos de las politicas y programas de financiacién a la
innovacién

Los programas exitosos de financiamiento a la innovacién estan dirigidos resolver las lagunas de
financiamiento especificas. Esto requiere de una buena comprensién por parte de los
formuladores de la politica de CTI de las necesidades y capacidades de los diferentes tipos de
empresas en diferentes etapas de desarrollo y que operan en diversos contextos
socioecondmicos. Los programas de financiamiento de la innovacion deben articularse de
manera que las empresas puedan acceder gradualmente a mecanismos de apoyo cada vez mas
sofisticados, a medida que desarrollan sus capacidades tecnoldgicas.

3. Diseio de los instrumentos y adecuacién del marco de gestion

Los instrumentos debe de ser disefiados de forma especifica para poder alcanzar los objetivos de
politica que se persiguen, teniendo en cuenta el contexto local, los potenciales efectos (positivos
y adversos) en la consecucion de otros objetivos de politica.

Es importante introducir medidas de salvaguardia apropiadas, tanto en el disefio como en la
gestidn de los instrumentos, para evitar comportamientos oportunistas de algunos agentes,
particularmente de los grupos de poder. Por ejemplo, empresas o investigadores establecidos a
través de su cabildeo pueden incidir en el disefio de los instrumentos para sus agendas
individuales y no hacia la agenda nacional de CTIl. También es necesario evitar que los mismos
actores se beneficien de los incentivos. La temporalidad de los instrumentos también es clave.
Por un lado, es importante que los incentivos sean estables para reducir incertidumbre en las
empresas a la hora de invertir en actividades de |1+D de largo plazo. Por otro lado, ciertos
instrumentos (como por ejemplo las garantias para préstamos para empresas de nueva creacion)
deben de ser disefiados de forma que una misma empresa sélo puedan beneficiarse
temporalmente (por ejemplo hasta que desarrollen un historial de crédito) a fin de evitar el
desplazamiento de la inversion privada, promover la adicionalidad de comportamiento o liberar
recursos publicos para otras prioridades.

3. Combinacion de instrumentos

El financiamiento a la innovacion es uno de los muchos cuellos de botella para la innovacién. El
financiamiento publico puede compensar la apropiabilidad imperfecta del conocimiento pero no
reduce las asimetrias de informacién. Ademas de esta falla de mercado, también existen otras

UNCTAD Moddulo 3 Fomento de la actividad innovadora - Dic. 2017
Manual del participante



Modulo 3.2: Financiando la innovacién 41

fallas que requieren ser abordadas con apoyo publico. Por ejemplo las empresas o agricultores
pueden tener una base limitada de capacidades tecnolédgicas o encontrar dificultades para
acceder a conocimiento y servicios tecnolégicos. Por ello, los programas de financiamiento se
deben diseiar en conjunto con otras medidas de apoyo, tales como la creacion de redes de
colaboracidn, la coordinacion y la promocidn de la cultura emprendedora.

En cuanto al financiamiento de la innovacidn, la evidencia internacional muestra la necesidad de
introducir una combinacion de instrumentos que incluya incentivos directos e indirectos a la 1+D
y a otras actividades de innovacion, que atienda a diferentes objetivos de la politica de CTl y
fomente asi la emergencia de una amplia variedad de empresas innovadoras. También es
deseable que la combinacidn de instrumentos incluya instrumentos articulados que abarquen
diferentes etapas de la trayectoria de desarrollo de la empresa. Un ejemplo interesante en esta
direccién en el programa AVANCE de México (Recuadro 3.7).

4. Monitoreo y evaluaciéon

Para disefar e implementar eficientemente una combinacién de instrumentos de financiamiento
a la innovacién es necesario tener un sistema de monitoreo y evaluacién, que permita aprender
y realizar los ajustes requeridos a lo largo del tiempo. Para esto, se necesitan indicadores que
permitan medir el avance de los programas para financiar la innovacién, en particular que
muestren el vinculo entre los resultados de la innovacién y los objetivos de los programas de
financiamiento implementados. Esto es un reto, porque los resultados econdmicos de la
innovacion son un fendmeno complejo que depende de multiples factores, y muchos de los
resultados son intangibles, como el aprendizaje que sustenta otros procesos de innovacién. La
falta de indicadores apropiados no es un problema exclusivo de los paises en desarrollo, pero se
presenta con mas intensidad.

5. Desarrollo de capacidades de disefo y gestion de instrumentos de financiacion.

El desarrollo de capacidades tecnoldgicas mas sofisticadas requiere de instrumentos sofisticados
y esto requiere esfuerzos de creacion de habilidades entre los gestores de programas de
financiamiento de la innovacion.

Recuadro 3.7 AVANCE (México)

El programa Apoyo para la Creacidon de Negocios a partir de Desarrollos Cientificos y/o Tecnoldgicos
(AVANCE) fue concebido para abordar de forma holistica el problema de convertir resultados de I+D en
nuevos negocios, e integraba un conjunto articulado de herramientas disefiadas para abordar diferentes
dimensiones de este proceso. El programa invertia recursos publicos, en cooperacidon con empresarios
privados, para el desarrollo de nuevas empresas o lineas de negocio ya existentes. Los recursos iban
dirigidos hacia la produccion y lanzamiento al mercado de nuevos productos, o a la explotacién de nuevos
procesos de produccion resultantes de la investigacion cientifica. Era un instrumento complejo, que
involucraba a varios agentes del SNI en la implementacién de iniciativas concretas.

Inicialmente el programa ofrecia tres tipos fundamentales de apoyo:
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e Nuevos negocios. Otorgaba apoyos econdmicos para lograr que desarrollos cientificos y/o
tecnoldgicos probados en etapa precomercial pudiesen desarrollarse y facilitar la participacion futura
de inversionistas y fuentes de financiamiento para su explotacién comercial.

e Fondo emprendedores CONACYT-NAFIN. Ofrecia aportaciones de capital a micro y pequefias
empresas que desean consolidar negocios basados en la explotacion de descubrimientos cientificos
y/o desarrollos tecnoldgicos. Era un apoyo complementario y temporal (hasta 18 meses) de capital
de riesgo para el establecimiento del negocio.

e Fondo de garantia, para empresas que desarrollan nuevos productos o nuevas lineas de negocio.

Adicionalmente, el programa establecié un fondo colateral para financiar el disefio e implementacion de
programas de formacién en capacidades emprendedoras en algunas universidades del pais.
Posteriormente incorporaron otras modalidades de apoyo: apoyo a patentes, paquetes tecnoldgicos,
oficinas de transferencia de tecnologia, AERIS-Alianzas Estratégicas y Redes de Innovacién para la
Competitividad y Fondo de capital semilla.

Las propuestas podian ser ingresadas por diferentes agentes del SNI: empresas existentes o en proceso
de arranque; instituciones de educacidn superior, centros publicos de investigacidon, grupos de
investigacion, emprendedores e inversionistas de riesgo. El programa mostré eficacia con respecto al
objetivo de fomentar iniciativas empresariales intensivas en conocimiento y con alto valor agregado.
Operd en México de 2004 a 2008, cuando la modalidad de nuevos negocios se transformé en el programa
INNOVAPYME, que mantiene algunos de estos apoyos.

Fuente: (Dutrénit et al., 2010)

VII. CONCLUSIONES

La innovacion es un fendmeno que ocurre principalmente a nivel de las empresas, pero el
financiamiento de la innovacién no compete solo al sector empresarial. Ante la existencia de
fallas de mercado, sistémicas, de capacidad y recursos, y de gobierno, se justifica la intervencién
publica para promover el financiamiento de la innovacién.

El desarrollo de una empresa o idea innovadora suele suceder a través de cuatro fases:

(i) Gestacion: exploracién del potencial de mercado, la factibilidad técnica y la viabilidad
econdmica de la idea de negocio,

(ii) Puesta en marcha: desarrollo del producto; establecimiento de la organizacién formal,

(iii) Crecimiento inicial: establecimiento de las operaciones; introduccién en el mercado, y

(iv) Expansion: del mercado y de la organizacion.

Cada una de estas etapas, lleva asociadas unas necesidades y brechas de financiamiento. El
acceso a fuentes de financiamiento privadas es particularmente dificil durante las dos primeras
etapas de desarrollo, también conocidas como el “valle de la muerte”, en las que la empresa no
cuenta aun con activos financieros, un producto consolidado o una experiencia suficiente que
puedan garantizar el financiamiento privado. Los gobiernos han incorporado una variedad de
programas e instrumentos para financiar la actividad innovadora en las etapas tempranas de
desarrollo y para fomentar el desarrollo de intermediarios financieros especializados y estimular
su participacién en dichas etapas, y ayudar a las empresas a superar el “valle de la muerte”.
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Los paises utilizan una multiplicidad de instrumentos para resolver las brechas de financiamiento
de las empresas innovadoras. Dichos instrumentos pueden operar a través de asignaciones
directas o indirectas a las empresas innovadoras; y muchos paises combinan ambos tipos de
instrumentos. Adicionalmente, las empresas usan también recursos provenientes de fuentes
privadas. La evidencia internacional muestra la necesidad de introducir una combinacién de
instrumentos que incluya incentivos directos e indirectos a la 1+D, y a otras actividades de
innovacion. Es necesario combinar diferentes instrumentos para atender a diferentes objetivos
de la politica de CTl y fomentar asi la emergencia de una amplia variedad de empresas
innovadoras. Dos instrumentos ampliamente difundidos para financiar la innovacion son: (i) los
fondos de innovacidn (incentivo directo), y (ii) los incentivos fiscales a la 1+D (incentivo indirecto).

Dado que los recursos del presupuesto publico son escasos, es necesario identificar qué
instrumentos y modalidades son mas eficientes en la asignacién de los recursos dependiendo de
las brechas de financiamiento y objetivos de CTI de cada pais. Esta es una decisién delicada que
afecta a varios actores, pues asignar mas recursos en un instrumento es reducir los recursos
asignados a otros. Ademas la identificacidon de los instrumentos y el disefio de estos requieren
tener en cuenta los objetivos de desarrollo nacional, los objetivos de la politica de CTI, y también
el potencial impacto que puedan tener en términos de adicionalidad de inversién en innovacion,
de resultados y de externalidades positivas. El monitoreo y la evaluacion de impacto de los
distintos instrumentos financieros puede ayudar a afinar el disefio de los mismos.

Lecturas recomendadas

Mazzucato; M. (2013), The entrepreneurial state: debunking public vs. private sector myths, London:
Anthem Press.

UNCTAD (2013) Inversion en innovacién para el desarrollo. Nota de la secretaria de la UNCTAD. Comisidn
de la Inversion, la Empresa y el Desarrollo. TD/B/C.11/21
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MODULO 3.3: DESARROLLO DE LA BASE NACIONAL DE I+D

0. INTRODUCCION

Las actividades de I+D tienen una gran relevancia en los SNI, tanto por el efecto que pueden tener
en la competitividad de las empresas, sectores y paises, como por la correlaciéon observada a nivel
internacional entre I+D, crecimiento econdmico y bienestar social (Abramovitz, 1956, 1986;
Schumpeter, 1942; Rosenberg, 2004; OECD and World Bank, 2009; OECD, 2012). Los paises en
desarrollo tienen una base de I+D débil, y su inversién en 1+D como porcentaje del PIB (el
indicador mas comun para comparar el desempefio de los paises en |+D) se sitla generalmente
muy por debajo de paises desarrollados.

Desarrollar capacidades de I+D es un proceso lento y gradual que requiere la intervencién publica
para desarrollar la infraestructura de |+D, formar a investigadores y financiar la actividad
investigadora en las institutos publicos de investigacion, fomentar las actividades de [+D en el
sector privado, y atraer, en la medida de lo posible, inversidon extranjera en I+D. Invertir en
mayores niveles de 1+D no es suficiente. Es igualmente relevante que dichos esfuerzos publicos
estén orientados a resolver problemas sociales, econdmicos y medioambientales. Los gobiernos
deben disefiar los instrumentos adecuados a sus condiciones para generar esta base nacional de
I+D.

Este modulo introduce las principales tendencias de las inversiones en |+D en los paises en
desarrollo, y destaca un conjunto de areas clave para desarrollar la base de I+D.

Al final de este mdédulo los participantes seran capaces de:
e Reconocer las principales tendencias de la inversién en 1+D
e Sugerir como asignar mas eficientemente los recursos publicos para la [+D
e Conocer los retos del disefio de programas de incentivos fiscales a la I+D adecuados para
el logro de los objetivos nacionales de la politica de CTI
e Promover la IED mas relevante para la construccién de capacidades nacionales de 1+D

I. PRINCIPALES TENDENCIAS DE LA INVERSION EN I+D

En las ultimas décadas se observa un incremento de las inversiones en [+D de los paises. Han
habido cambios en los ritmos de inversion, la composicidn de la inversion publica y privada, y el
liderazgo de los paises. Las principales tendencias se presentan a continuacion.

I.1 Tendencias globales

Incremento de la inversion global en 1+D, y de forma notable en China.

Como se observa en Grafico 3.6, los paises han incrementado sustancialmente su gasto en 1+D a
lo largo del tiempo. El incremento estd siendo impulsado por el gasto en los paises asiaticos y, en
particular, por parte de la Republica Popular de China. Las inversiones asidticas en I+D estdn
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creciendo a un ritmo mas rapido que en otros lugares. China, Japon, India y Corea del Sur
representan actualmente mas del 40 por ciento de todas las inversiones globales en 1+D mientras
gue la inversion estadounidense algo menos del 30 por ciento y la europea apenas superior al 20
por ciento (IRI, 2016) (Tabla 3.9).

En paises con sistemas de innovacién mas desarrollados la mayor parte de la I+D es realizada
por el sector privado, pero el sector de educacion superior ha incrementado su participacion
en los ultimos 20 aios.

En los paises mds avanzados en CTI, la mayor parte del gasto en |+D es realizado por el sector
privado. Al igual que con otros tipos de inversién, el gasto privado en |+D es pro ciclico - es decir,
existe una correlacion positiva con el nivel de actividad econémica (OECD, 2015a).

Desde mediados de la década de 1980, el gasto en I+D ejecutado por el sector de educacion
superior, se ha incrementado a un ritmo superior al observado por el sector publico y privado
(OECD, 2015a), lo que ha dado como resultado una tendencia al crecimiento de su participacién
en el gasto en 1+D nacional (la Tabla 3.8 contiene datos por pais).

Grafico 3.6 Evolucion del gasto en I+D (precios constantes y PPA $), seleccién de paises, 2000-
2014
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Fuente: OECD Research and Development Database, Sept 2016. www.oecd.org/sti/rds

Tabla 3.9 Participacion en el gasto en I+D global

2014 2015 2016
América del Norte 29.1 28.5 28.4
Estados Unidos 26.9 26.4 26.4
Caribe 0.1 0.1 0.1

UNCTAD Moddulo 3 Fomento de la actividad innovadora - Dic. 2017

Manual del participante



http://www.oecd.org/sti/rds

Maddulo 3.3: Desarrollo de la base nacional de 1+D

Asia 40.2 41.2 41.8
China 19.1 19.8 20.4
Europa 21.5 21.3 21.0
Rusia/ Comunidad de Estados Independientes 3.1 2.9 2.8
América del Sur 2.8 2.6 2.6
Oriente Medio 2.2 2.3 2.3
Africa 1.0 1.1 1.1
TOTAL 100.0 100.0 100.0

Fuente: (IRI, 2016)

La inversion en desarrollo experimental es el componente principal del gasto total en I+D pero
la investigacidon bdsica ha incrementado su participacion

Desde mediados de la década de 1980, el gasto promedio de los paises de la OCDE en
investigacion bdsica ha aumentado mas rdpidamente que el gasto en investigacion aplicada y el
gasto en desarrollo experimental, cambiando la composicion del gasto en 1+D por tipo de
investigacion (Gréafico 3.7) pero la mayor parte de la inversién (62 por ciento en paises de la OECD,
y mas del 80 por ciento en China) sigue siendo en desarrollo experimental. Esta evolucion refleja
un crecimiento sostenido de la inversién en |+D en universidades. La investigacién basica se sigue
concentrando en las universidades y las organizaciones publicas de investigacién (OECD, 2015a).

Grafico 3.7 Tendencias en la orientacién de la I+D, paises de la OCDE, 1985-2013
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Note: The index for basic and applied research and development has been estimated by chain-linking year-on-
year growth rates that are calculated on a variable pool of countries for which balanced data are available in
consecutive years and no breaks in series apply.
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Source: (OECD, 2015a), calculations based on Main Science and Technology Indicators Database
(www.oecd.org/sti/msti.htm) and Research and Development Statistics database (www.oecd.org/sti/rds),
Junio 2015.

Las capacidades académicas en I+D siguen concentrandose en instituciones de Estados Unidos,
Europa y de la Republica Popular China.

Unos pocos centros de excelencia siguen dominando el panorama de la CTI. Estados Unidos, el
Reino Unido, Alemania y China acumularon juntos entre un 50 y 70% de las publicaciones con
mas impacto relativo en todas las disciplinas cientificas (OECD, 2015a).

La Republica Popular China invierte relativamente poco en investigacion bdasica.

La Republica Popular China se ha convertido en el segundo pais con mayor inversion en I+D en el
mundo (Tabla 3.9), pero dedica relativamente poco a la investigacidn basica, y se ha centrado en
la investigacion aplicada y en la adquisicién de equipos e infraestructura. Su produccidn cientifica
estd aumentando a un ritmo acelerado (sobre todo en areas de ingenieria), pero estd todavia
muy por debajo de Estados Unidos en términos de la cantidad de publicaciones de alto impacto
—aquellas que reciben muchas citas (OECD, 2015a).

Las empresas que mas gastan en I+D introducen innovaciones con mayor grado de novedad.
La innovacidn mas avanzada tecnoldgicamente estd muy concentrada en las empresas con
fuertes capacidades en I+D (OECD, 2015a). En 2012, las 2,000 empresas mas activas en 1+D y su
red de 500,000 filiales acumularon mas del 90% de la 1+D empresarial total, asi como el 66% de
las familias de patentes concedidas en las cinco oficinas de propiedad intelectual mas
importantes del mundo. De esas 2,000 empresas, 250 multinacionales representaron el 70% del
gasto en I+D y el 70% de las patentes (European Commission, 2013).

La ciencia es cada vez mas global.

La colaboracién internacional genera beneficios, ya que permite a los autores de diferentes
paises asociarse con los principales expertos en otros paises, y de esta forma facilitar el
intercambio de conocimientos y reducir los costos de este proceso (OECD, 2015a). La ciencia se
ha globalizado; en el periodo 2008-2014, las publicaciones cientificas realizadas con colaboracién
internacional representaron mas mitad de las publicaciones totales de la gran mayoria de los
paises ((UNESCO, 2015), Tabla S10). Pero, no todos los paises estan conectados de la misma
forma. Por un lado, el 34.8% de las publicaciones de Estados Unidos se realizaron en colaboracion
internacional en ese periodo, pero contribuye en el 2014 contribuyd con el 25.3% de las
publicaciones internacionales, mientras que muchos paises con un numero reducido de
publicaciones, tienen mas del 90% de sus publicaciones en colaboracién internacional. Asimismo,
a través del programa Horizonte 2020 de la Unidn Europa se desarrolla ciencia en colaboracién
internacional, pero pocas de las regiones menos desarrolladas participan en los proyectos.

1.2 Desempefio de los paises en desarrollo
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El esfuerzo nacional en I+D continua en bajos niveles.

A pesar de que la evidencia internacional muestra que hay una relacién entre la inversién en [+D
y el desempefiio de las economias, particularmente en términos del bienestar social, muchos
paises en desarrollo contindan asignando limitados recursos a la I+D. Por ejemplo, en paises
latinoamericanos la inversién en 1+D como porcentaje del PIB estd por debajo del 0.5%, con la
excepcioén de Brasil, que ha asignado poco mas del 1% entre el 2000 y el 2014 (véase la Tabla 3.7
gue contiene datos por pais). En Asia, hay diferencias importantes entre tres paises (Malasia,
China, donde ambos superan el 1%, e India, que se ha mantenido alrededor del 0.8%), y la
mayoria de los paises asiaticos en desarrollo que tienden a mostrar unos niveles de inversion
similar al de los latinoamericanos.

El sector publico se mantiene como la fuente principal de financiamiento.

En los paises en desarrollo el sector publico es la principal fuente de financiamiento de la I1+D. En
general, los gobiernos contribuyen con mds del 50 por ciento de las inversiones nacionales en
I+D, a diferencia de los paises desarrollados donde el sector empresarial contribuye con un
porcentaje superior (Grafico 3.8). El caso de China destaca como un modelo que recae en el
financiamiento empresarial, aunque muchas empresas son publicas o mixtas. Los paises de la
OCDE con mayor financiamiento del gobierno son los paises con menor nivel de desarrollo
relativo (Espafia y Grecia).

Grafico 3.8 Gasto en I+D financiado por el gobierno (% del gasto total en I1+D), selecciéon de
paises, 2009 y 2013
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Fuente: (UNESCO, 2015), Tabla S2.

El sector privado mantiene una baja participacion en el gasto en I+D.

Como se analiza en el médulo 3.2, las empresas localizadas en paises en desarrollo, sean de
propiedad publica, nacional, extranjera o mixta, invierten limitados recursos en |1+D (Tabla 3.8).
A pesar de las inversiones del sector publico, la existencia de varios instrumentos para fomentar
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la 14D, directos e indirectos (ver médulo 3.2), y el porcentaje de empresas manufactureras que
realizan actividades de [+D de acuerdo a las encuestas de innovacién ((UNESCO, 2015), Tabla 7.3),
el gasto privado en I+D como porcentaje del gasto total en I+D se mantiene en niveles muy bajos.

Grafico 3.9 Porcentaje del gasto privado en I+D en el gasto total en I+D al nivel nacional, 2006
y 2011
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Fuente: (UNESCO, 2015): Figure 2.1

Pobre desempeiio en términos de patentes

Con excepcion de algunos paises del sudeste asidtico (Republica de Corea y China), la gran
mayoria de paises en desarrollo muestran un pobre desempefio en patentamiento (Tabla 3.10).
Por ejemplo, si bien hay un incremento en el nimero de solicitudes de patentes por el conjunto
de los paises latinoamericanos entre 2008 y 2013, el nUmero de patentes solicitadas es ain muy
pequefio, y el aumento en la participacidon en el total de patentes aplicadas es marginal. Los
incentivos gubernamentales no han dado como resultado un cambio en la tendencia al
patentamiento en estos paises. En general, la tendencia al patentamiento es superior en Asia
respecto a Latinoamérica. Los paises de Africa sahariana, a excepcién de Sudafrica, tienen un
desempeiio marginal.

Tabla 3.10 Patentes solicitadas a la Oficina de patentes de Estados Unidos, 2008 y 2013

Total Share (%)

2008 2013 2008 2013
América del Norte 83097 | 145114 52.7 52.2
Ameérica Latina 342 829 0.2 0.3
Caribe 21 61 0 0
Europa 25780 48737 16.3 17.5
Africa 137 303 0.1 0.1
Asia 46773 83904 29.6 30.2
Oceania 1565 2245 1.0 0.8
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| Mundo | 157768| 277832 100.0] 100.0
Fuente: (UNESCO, 2015): Tabla 1.5

Se ha incrementado la produccidon de publicaciones cientificas.

Hay una tendencia al incremento de las publicaciones cientificas'® en la mayoria de los paises en
desarrollo y varios de estos paises han incrementado su participacién en la produccién mundial.
Los paises de América Latina incrementaron el nUmero de publicaciones cientificas entre 2008 y
2014, del 4.9 al 5.1 por ciento, los paises de Asia del Sur del 4 al 4.9 por ciento, y los paises arabes
del 1.4 al 2.4 por ciento (Grafico 3.10) al que han contribuido particularmente los paises mas
grandes de la regidn.

La Tabla 3.11 Los paises en desarrollo con mayor contribucién a las publicaciones mundiales
presenta los paises en desarrollo con mas publicaciones y su contribucién al total de
publicaciones. Destaca el incremento observado en China, India, Brasil, Malasia y Arabia Saudita,
paises que han desarrollado politicas de CTl enfocadas a apoyar la investigacidn cientifica.

15 Las publicaciones cientificas incluyen publicaciones cientificas (articulos, revisiones y notas) revisadas por pares e
indexadas en la base de datos Web of Science de Thomson Reuters. Las publicaciones se asignan a paises en base a
la informacidn provista en el campo “Address” de la publicacion. Se evita el doble cdmputo tanto a nivel nacional
como regional. Por ejemplo, un articulo co-publicado por dos investigadores de Italia y uno de Francia se cuenta una
sola vez para Francia y una vez para ltalia pero también solo una vez para Europa y para el Mundo.
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Grafico 3.10 Publicaciones cientificas, tendencias regionales, 2008-2014
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Fuente: Basado en (UNESCO, 2015): Tabla S8, donde se utilizan datos del Science Citation Index Expanded de la
Web of Science de Thomson Reuters

Tabla 3.11 Los paises en desarrollo con mayor contribucidon a las publicaciones mundiales,
porcentaje del total de publicaciones, 2005 y 2014

2005 2014
China 6.1 14.9
India 2.3 3.1
Rep. de Corea 2.4 2.9
Brasil 1.6 2.2
Federacion Rusa 2.3 1.7
Rep. Isldmica de Iran 0.4 1.5
Turquia 1.3 1.4
México 0.6 0.6
Singapur 0.6 0.6
Malasia 0.1 0.6
Arabia Saudi 0.1 0.6
Sudafrica 0.4 0.5
Egipto 0.3 0.5
Argentina 0.5 0.5

Fuente: Basado en (UNESCO, 2015), tabla S8

UNCTAD Moddulo 3 Fomento de la actividad innovadora - Dic. 2017
Manual del participante



Modulo 3.3: Desarrollo de la base nacional de [+D 9

Mayor participacion en redes académicas globales de 1+D

Hay un crecimiento importante del porcentaje de articulos cientificos que tienen coautores
extranjeros, lo que revela una mayor internacionalizacion de la ciencia y participacién en redes
globales de I+D en los paises en desarrollo. Los paises con comunidades cientificas mas grandes
(p.€j. Brasil, Argentina y México en América Latina; China, India y Malasia en Asia, o Nigeria y
Sudéafrica en Africa Subsahariana) tienen un menor porcentaje de publicaciones cientificas
realizadas con colaboradores extranjeros (entre el 20 y el 60 por ciento). En los paises mas
pequeiios, donde la cantidad de investigadores es menor, tienden muestran una mayor
colaboracién internacional: en torno al 90 por ciento de las publicaciones se realizan con
coautores extranjeros ((UNESCO, 2015): Tabla 1.4).

Il. TEMAS ACTUALES SOBRE EL DISENO, LA IMPLEMENTACION Y EL FINANCIAMIENTO PUBLICO
DE PROGRAMAS DE I+D

La politica publica de CTI persigue influir en las decisiones de las empresas, los consumidores, y
otros agentes involucrados, para crear, desarrollar, acceder, adoptar y transferir tecnologia,
conocimiento cientifico e innovacién al costo mds bajo y con los resultados mdas amplios en
términos de desempenio y beneficios (Corona, 2012). Estas politicas tienen por objetivo fomentar
un cambio en el comportamiento de los agentes, estimular el incremento de la oferta y demanda
de conocimiento, incentivar el surgimiento de sectores estratégicos y nuevas areas de
competitividad, y promover la cooperacion y equilibrio entre regiones dentro de una nacion. Las
fallas de mercado vy sistémicas justifican la intervenciéon publica para promover la inversion
publica y privada en |+D, y atender tanto a objetivos nacionales de desarrollo econdmicos como
a objetivos de desarrollo social y sostenibilidad.

Los responsables de politica se enfrentan a tres retos principales en su actividad de promocion
de la inversion en |+D:
1. Asignar recursos a la I+D que se ejecuta por el sector publico de forma eficiente;
2. Asegurar que los programas de incentivos fiscales a la |+D, u otros programas de
incentivos directos, estimulan efectivamente a las empresas a invertir en [+D; y
3. Atraer unainversion extranjera directa que sea intensiva en I1+D.

1. Dificultades para asignar recursos a la 1+D ejecutada por el sector publico de forma eficiente.
Los principales problemas que afectan la eficiencia en la asignacion de recursos publicos a la 14D
gue ejecuta el mismo sector publico, a través de sus centros de investigacidn, laboratorios de I+D,
o las universidades publicas: |a falta de priorizacidn, el limitado impacto econdmico y social de la
I+D publica, y problemas asociados al escaso monitoreo y rendicién de cuentas.

La definicion de prioridades en CTl tiene una larga historia, y es un tema relevante en la mayoria
de los paises de la OCDE, y en particular en la Unidn Europea (asociado con el Espacio Europeo
de Investigaciéon) donde existe un amplio debate sobre la conformacién de los portafolios
nacionales de I+D. Sin embargo, las dimensiones tematicas, los procesos y los resultados de la
fijacion de prioridades difieren significativamente segun el pais.
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Las politicas, instrumentos e instituciones de 1+D difieren por razones culturas nacionales, por las
caracteristicas de la evolucién histdrica y/o por la rigidez del marco institucional. Las
dimensiones tematicas pueden estar centradas en un enfoque orientado a la misién (énfasis en
tecnologias de gran escala, es decir, defensa, energia, transporte, etc.), en un enfoque de politica
industrial (énfasis en tecnologias clave tales como las TIC, biotecnologia, nuevos materiales,
nanotecnologia) y, mas recientemente y con un interés creciente, en asociar las prioridades a las
necesidades y oportunidades sociales (Gassler et al., 2008, 2004). Por ejemplo, la estrategia
“Horizon 2020” de la Unién Europea esta basada en tres pilares (ciencia excelente, liderazgo
industrial y desafios de la sociedad) y que estan dirigidos a cinco grandes objetivos en las areas
de empleo, innovacion, educacién, reduccion de la pobreza y clima/energia (European
Commission, 2013).

En muchos paises latinoamericanos se han definido sectores estratégicos, que es una forma
funcional de definir prioridades. Estos sectores estratégicos son determinados en Ministerios de
Economia o en las agencias de CTI. Pero esta definicidn de sectores estratégicos no ha conllevado
necesariamente una definicion mas selectiva de las politicas que se traduzca en apoyos
focalizados. Parte del problema radica en que las prioridades o sectores estratégicos no han
emergido de ejercicios participativos y consensuados. La asignacion de mas recursos a ciertos
sectores requiere reducirlos en otros, y cuando el monto de recursos publicos a redistribuir es
limitado, la selectividad significa que algunos sectores no recibiran recursos. La construccion
previa de un amplio consenso sobre las priorioridades nacionales es fundamental para facilitar
gue la asignacién de recursos refleje las prioridades nacionales.

El Recuadro 3.8 presenta una descripcidn de la definicidn de prioridades en I+D del Reino Unido,
un pais con una larga tradicién de ejercicios de esta naturaleza. El ejemplo destaca algunos
elementos clave para la definicion de las prioridades en materia de 1+D:
- La utilizacién de metodologias de prospectiva para informar el proceso
- Laidentificacidon de areas, sectores y tecnologias claves, en concordancia con los objetivos
de mediano y largo plazo
- La utilizacién de procesos participativos para generar consensos
- Lainvolucracién del nivel ejecutivo mds alto (comités, consejos y grupos de asesoria del
gobierno y del parlamento) a fin de incrementar las opciones para la efectiva puesta en
marcha de politicas que apoyen las prioridades definidas.

Recuadro 3.8 Definicion de prioridades en el Reino Unido

Participantes en el proceso de definicion de prioridades

El Departamento de Empresa, Innovacidn y Habilidades (Department for Business, Innovation and Skills
(BIS)) es el principal responsible de disefiar la politica de ciencia, tecnologia e innovacién en el Reino
Unido. Una red amplia de comités, consejos, y grupos asesores, a nivel gubernamental, departamental y
parlamentario, asiste al Departamento en el establecimiento y la puesta en marcha de las prioridades
estratégicas. Algunos de estos organismos son el Consejo de Estrategia Tecnoldgica (desde Agosto, 2014
Inndévate UK), el Consejo de Financiacion de la Educacion Superior de Inglaterra (Higher Education Funding
Council for England — HEFCE), el Consejo de Ciencia y Tecnologia, Consejos de Investigacion, etc. El
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Consejo de Ciencia y Tecnologia consulta al primer ministro y los ministros en los aspectos estratégicos
de la politica de CTI, y ofrece informacidn y analysies para la toma de decisiones relacionadas con
mantener un alto nivel de actividades de investigacidon y desarrollo en Gran Bretana. La Officina
Parlamentaria de Ciencia y tecnologia (Parliamentary Office of S&T — POST) y el Comité parlamentario y
cientifico (the Parliamentary and Scientific Committee) también contribuye al disefio de politicas de CTI.

Prioridades y documentos (estrategias, proposiciones de ley, tecnologias criticas, areas prioritarias,
etc.)

Las prioridades nacionales a medio y largo plazo en ciencia y tecnologia se establecen en la Estrategia para
el Crecimiento de la Innovaciéon y la Investigacidn del Reino Unido del 2011. El objetivo es incrementar el
potencial del Reino Unido para acelerar la comercializacién de tecnologias emergentes, y facilitar la
creacion de cadenas de valor relevantes.

La estrategia determina las areas y sectores prioritarios: ciencias de la vida, produccion de alto valor
anadido, nanotecnologia y tecnologias informdticas. Las principales tecnologias innovadoras identificadas
como areas de inversién prioritarias incluyen: biologia sintética, computacion de bajo consumo
energético, almacenamiento energético, y materiales basados en grafeno.

En el 2012, el Reino Unido comenzé a implementar su nueva Estrategia Industrial con el objetivo principal
de desarrollar tecnologias, competencias, mecanismos de financiacién y la colaboracion entre la academia
y el sector empresarial. La estrategia identifica once sectores e industrias de alta prioridad (que estan o
probablemente estaran en lo mas alto a nivel internacional), para los que el gobierno junto con las
industrias relevantes a disefiado estrategias especificas para fomentar su desarrollo eficiente a través de
inversiones a largo plazo. Algunos ejemplos son la Estrategia del Reino Unido para las Ciencias de la Vida
(2011), la Estrategia Industrial Nuclear: el Futuro Nuclear del Reino Unido, o la Estrategia de Tecnologias
Agricolas (2013).

La Estrategia Industrial y su Plan de Ejecucién también identifica ocho “tecnologias clave” donde el Reino
Unido tiene el potencial de convertirse en un lider mundial: big data y computacién de bajo consumo
energético, satélites y aplicaciones comerciales del espacio, robdtica y sistemas auténomos, biologia
sintética, medicina regenerativa, agrociencia, materiales avanzados y nanotecnologia, energia y su
almacenamiento.

Metodologias para el establecimiento de prioridades

Las prioridades de desarrollo de la CTl las establece el gobierno a traves de un amplio proceso de debates
publicos y generacidn de consensos, en el que participan todos los actores relevantes del sistema nacional
de ciencia e innovacién. En el establecimiento de las prioridades, el gobierno se apoya en los resultados
de distintos estudios de prospectiva, los resultados obtenidos por el Centro para indagar el futuro (the
Horizon Scanning Centre), y en las consultas realizadas durante el desarrollo de la estrategia.

En la actualidad, el Programa de prospective del Reino Unido — una Fuente importante de datos para
establecer las prioridades de CTI — promueve projectos tanto en areas de investigacion clave (como la
gestion del riesgo de inundaciones), o en areas de CyT que tienen potencial de tener un gran impacto
practico (p.ej. las caracteristicas espectrales de la radiacion electromagnética).

Fuente: (Grebenyuk et al., 2016)
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La nocidn de estrategia de especializacidn inteligente en el marco de las politicas de innovacion
e industrial ha emergido recientemente. “La especializacion inteligente es un marco industrial y
de innovacién para economias regionales que pretende ilustrar como las politicas publicas, las
condiciones marco, y especialmente la politicas de inversién en 1+D e innovacién pueden
influenciar la especializacion econdmica, cientifica y tecnoldgica de una regién v,
consecuentemente su productividad, competitividad y trayectoria de crecimiento” (OECD, 2013).
La especializacidn inteligente es tanto un objetivo de politica para forzar a las regiones y paises a
tomar el riesgo de especializarse como un proceso para construir ventajas competitivas futuras,
pero desde abajo hacia arriba, y basado en la iniciativa y la dinamica empresarial (Foray and
Goenaga, 2013). Es una herramienta que ayuda a los gobiernos a asignar recursos en una légica
no neutral (Foray, 2015) y, por tanto, un nuevo enfoque para definir prioridades, mas orientado
hacia el desarrollo de las regiones de un pais.

2. Dificultades para seleccionar el mejor disefio de un programa de incentivos fiscales a la I+D.
Desde fines de la década del 2000, se han incrementado los apoyos publicos a la [+D a nivel
internacional (ver médulo 3.2). Existen varios tipos de instrumentos/programas de incentivos
directos e indirectos a la I1+D. En los paises desarrollados ha habido un sesgo hacia el uso de los
incentivos indirectos (incentivos fiscales a la I+D). Estos instrumentos difieren segun el pais en
términos de su generosidad, disefio, forma de operacion, y enfoque (tipo de empresa o sectores
de actividad)(OECD, 2011c). El esquema de incentivos puede consistir en:

e |ncentivo basado en el volumen de [+D,

e |ncentivo basado en el volumen incremental de I4+D,
e Sistema hibrido (volumen e incremental), o

e Subsidio fiscal por inversion en [+D.

Hay paises que tienen incentivos mas generosos para las PyMES, otros estimulan especialmente
una reduccion o cambio en el uso de energia no renovable, la colaboracién universidad-empresa,
las start-ups, etc. (OECD, 2011c). La Tabla 3.5 lista tipos de incentivos fiscales a la 1+D utilizados
en paises miembros de la OCDE vy la seccidn 3.2.11 discute en mayor detalle los incentivos fiscales
alal+D

Existen diferencias en el desempeno relativo de diferentes tipos de esquemas de incentivos a la
I+D asociadas al disefio, implementacion, caracteristicas del marco regulatorio, o problemas del
contexto econdmico en el cual se definen estos programas.

Un anadlisis de los esquemas de incentivos fiscales a la [+D existentes en 31 paises (CPB, 2014)
permitid identificar un conjunto de buenas practicas en su disefio e implementacién (para mas
detalles ver la seccién 3.2.1V):

e Los esquemas basados en el volumen de inversiéon en I+D son preferibles respecto a
aquellos basados en incrementos en la inversion.
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e Losincentivos fiscales deben destinarse exclusivamente a aquellas actividades de I+D con
potencial para contribuir a la frontera del conocimiento, y no a las actividades que se
limitan a favorecer un aumento de la capacidad tecnoldgica general de la empresa. Cabe
notar que esta sugerencia puede no ser valida para aquellos paises en desarrollo donde
las empresas no tengan una base suficiente de capacidades para contribuir a la frontera
de conocimiento.

¢ Idealmente, los incentivos fiscales deben otorgarse a aquellas actividades (como el pago
de salarios en actividades de [+D) que cuentan con un amplio potencial para generar
derramas de conocimiento hacia otras empresas y/o sectores.

e Destinar el apoyo a empresas jovenes, ya que éstas muestran una mayor probabilidad de
generar innovaciones que les permitan competir con empresas dominantes en el
mercado.

e Considerar esquemas que permiten a la empresa diferir el uso del incentivo o recibir un
beneficio incluso cuando la rentabilidad haya sido negativa a fin de otorgar el tiempo
suficiente para obtener beneficios asociados a la 1+D, y de garantizar una cierta
flexibilidad en las decisiones de inversién.

e Contar con una ventanilla Unica que reduzca los costos de transaccién para las empresas,
ademas de que se favorece la transparencia y la capacidad de monitoreo.

e Efectuar evaluaciones sistematicas y periddicas del instrumento.

El Recuadro 3.9 presenta evidencia de précticas exitosas de programas de incentivos fiscales a la |+D.

Recuadro 3.9 Buenas prdcticas en esquemas de incentivos fiscales a la I+D

Exenciones fiscales a la I+D (Reino Unido)

Un ejemplo de buenas practicas son los esquemas de exenciones fiscales a la I+D del Reino Unido. Toda
la informacion estd disponible en linea y hay varios “puntos de ayuda” donde las empresas pueden
solicitar asesoria. La politica se revisa a través de consultas publicas, y el gobierno también ha evaluado la
politica fiscal. Las exenciones fiscales sélo se aplican a aquellas actividades de 1+D con un alto grado de
novedad (deben de ser promover conocimiento o capacidades nuevas para el mundo).

Crédito fiscal a la I1+D (Canada)

Crédito fiscal a la I1+D de Canada fue uno de los primeros sistemas de créditos fiscales a la [+D del mundo.
El sistema ha sido reformado varias veces y en la actualidad es un crédito fiscal a la 1+D basado en el
volumen, que ofrece una tasa preferencial a las empresas locales pequefias. Este sistema tiene una de las
practicas administrativas mds detalladas. La medida fiscal ha sido evaluada tando por académicos como
por el gobierno en varias ocasiones (incluyendo un analisis sobre los efectos en el bienestar general).
Ademas, el diseio del crédito fiscal a la I+D de Canada ha sido muy estable, lo que ha permitido que las
empresas estén muy familiarizadas con este crédito fiscal.

Jeunes Entreprises Innovantes (France)

Un ejemplo de un crédito fiscal a la I+D enfocado especificamente a las nuevas empresas innovadoras es
el sistema de Jovenes Empresas Innovadoras (Jeunes Entreprises Innovantes - JEI) de Francia. Este sistema
ofrece un apoyo generoso a pymes de reciente creacion para las que el gasto en I+D representa al menos
el 15 por ciento del costo total. El requisito de novedad de la I+D también ha de ser nuevo para el mundo.
La opcidn de reembolso inmediato y el rapido tiempo de respuesta significa que las empresas pueden
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obtener la financiacion mas rapidamente. Las empresas pueden beneficiase sélo durante ocho afios, a fin
de asegurar que el apoyo generoso sélo se ofrece en las etapas tempranas de desarrollo. JEI ha sido
evaluado, y los estudios han concluido que el esquema tiene un impacto positivo en las actividades de 1+D
y los resultados generales de las empresas.

Crédito fiscal a la I+D (Irlanda)

El crédito fiscal a la 1+D en Irlanda es genérico, cubre un amplio nimero de gastos y ofrece una misma
tasa para todas las empresas, incluyendo empresas extranjeras. Esto es importante para una economia
pequefia y abierta como Irlanda, ya que permite nivelar el terreno de juego para la llegada de inversidn
extranjera directa y facilita la transferencia de conocimiento desde las empresas multinacionales
innovadoras. La organizacién del crédito sigue buenas pracitcas. El procedimiento de solicitud es
relativamente sencillo, la solicitud puede realizarse en linea, existe una ventanilla Unica y guias. Aunque
se considerd imposible realizar una evaluacién econométrica de los efectos del crédito fiscal a la I+D,
consultas y encuestas a empresas han indicado que el sistema de crédito fiscal a la [+D es percibido como
positivo para motivar mas inversidn en [+D en el sector privado.

Incentivos fiscales a la I+D+i (Spain)

La alta puntuacion de los Incentivos fiscales a la 1+D de Espafia en el ejercicio de benchmarking se deben
a cambios recientes en la politica, y son la principal razén para mencionar la experiencia espanola.
Actualmente, el sistema de crédito fiscal a la I+D de Espaia es uno de los mds genéricos. No se focaliza en
ningun tipo de empresa, region o actividad, lo cual es el enfoque recomendable. La opcidn recientemente
incluida para recibir un reembolso en efectovo y para llevar a otros anos todo o parte del gasto en I+D,
ofrece a las empresas mas flexibilidad en sus decisiones de inversidn, lo cual es especialmente importante
para las empresas jévenes. Las empresas pueden realizar su solicitud en linea y recibir una prevalidacién
de los gastos que pueden ser considerados para el incentivo, lo cual reduce el costo de conformidad de
las empresas. También existen guias anuales sobre el incentivo fiscal y una ventanilla Unica.

Fuente: (CPB, 2014)

3. Atraer una inversion extranjera directa que sea intensiva en I1+D®

Ademas de los esfuerzos para crear una base de I+D local, existe la posibilidad de atraer
inversiones en 1+D de empresas multinacionales (EMN). Las empresas multinacionales (EMN)
juegan un papel importante en la innovacidn tecnolégica, la inversién en 14D y el patentamiento.
Las 1.500 empresas con mayor gasto en I+D, invirtieron en conjunto el 50% del gasto mundial en
[+D (European Commission, 2013). A medida que se intensifica la globalizacién, las EMN han
modificado gradualmente sus estrategias de organizacidn espacial a través de la fragmentacion
continua de sus cadenas de valor y la localizaciéon de ciertos eslabones en otros paises. Este
cambio se observa en la fabricacion, logistica, funciones de ventas, y administracién; y también
comienza a observase cada vez mas en las actividades mas intensivas en conocimiento. En
particular, la 1+D corporativa esta evolucionando gradualmente desde un nodo centralizado y
jeradrquico de las cadenas de suministro globales hacia uno que se basa en una red abierta de
centros de |+D geograficamente dispersos.

16 Esta seccién se basa principalmente en Guimon (2013).
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La IED intensiva en 1+D se puede definir como una inversidon que implica un interés permanente
y el control de una empresa residente en otra economia con el fin de llevar a cabo actividades de
I+D. En la medida en que paises receptores de inversidn extranjera directa (IED) participan en
esas cadenas globales de valor, se generan condiciones para insertarse en eslabones de la cadena
gue agregan mas valor, como son aquellos basados en actividades de |+D, o en actividades mas
intensivas en ingenieria. Esto contribuye a incrementar la base de I+D en los paises receptores.

El desarrollo de capacidades nacionales de I+D y la atraccion de I+D externa no son elementos
separados. Se requiere cierto nivel de capacidades de |+D para aprovechar las oportunidades que
emerjan en el mercado internacional. Mds aun, tener una base de I+D genera capacidades para
seguir los cambios en la frontera tecnoldgica, e identificar oportunidades.

De acuerdo con (Jaruzelski et al., 2015), el 94% de 207 de las empresas mads innovadoras en todo
el mundo realizan actividades de |+D mas alld de su pais de origen. Si bien las tendencias
internacionales muestran que no han habido cambios sustanciales en cuanto a qué empresas son
las que mas inviertan en 1+D, se observan modificaciones importantes en la localizacién de sus
actividades de |+D: se ha incrementado la localizacién de actividades de I1+D en Asia.

La tendencia a la internacionalizacidon de la 1+D corporativa tiene sus raices en diferentes
motivaciones estratégicas y formas especificas de entrada en los paises receptores. Las
principales motivaciones estratégicas son:

e Explotacién de conocimiento

e Adaptacion de los productos, servicios o procesos a los mercados extranjeros

e Aumento del conocimiento

e Aprovechamiento de las fuentes externas de conocimiento

e Reduccion de costo

Estas motivaciones pueden provenir del lado de la demanda, la oferta o como resultado de una
busqueda de eficiencia (Tabla 3.12). Las actividades de 1+D desarrolladas fuera de su localidad de
origen pueden tener un alcance (global, regional, o local), introducir innovaciones de naturaleza
radical o incremental, y pueden desarrollarse de forma auténoma o estar fuertemente integrada
en actividades de 1+D de la CGV. Por ejemplo, cuando la motivacidon es la explotacién de
conocimiento ya existente en la empresa a nivel global, la EMN busca adaptar productos,
servicios o procesos a nuevos mercados. Este tipo de motivaciones provienen del lado de la
demanda, y entre los determinantes de la localizacion de la inversidon se encuentra el acceso a
mercados grandes y dindmicos, como China. En estos a casos, las inversiones tienden a tener un
alcance local, o sea, van dirigidos a esos mercados. En contraste, la motivacién de aumentar el
conocimiento se relaciona con IED dirigida por la oferta, y la decisién de la localizacién depende
de la existencia de un ambiente local con infraestructura de conocimiento. En este caso, la
empresa subsidiaria tendra un enfoque global y buscard acceso a diferentes fuentes de
conocimiento locales, por lo que la existencia de fuertes sistemas locales/regionales de
innovacion juega un papel importante en esta decisién.
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Tabla 3.12 Tipos de IED

Tipos de Motivaciones Determinantes de la .
. . .. Alcance e impacto
IED estratégicas localizacién
— Explotar conocimiento | — Marcados grandesy Alcance local
Dirigido — Adaptacion de dindmicos Fuertemente
por la productos, servicios o | — Co-localizacion de dependiente de la
demanda procesos a los actividades de continuidad de las
mercados extranjeros manufactura e 1+D actividades de
[PIURY R R
— Aumentar el — Calidad de las Alcance global
conocimiento universidades Fuerte dependencia de
— Aprovechar las locales, el capital fuentes de
Dirigido fuentes externas en humano, la conocimientos locales,
por la los procesos de infraestructura de mayor potencial para
oferta generacion de investigacion y establecer vinculos
conocimiento en los clusters industriales
mercados extranjeros
— Reduccién de costos — Normalizaciény Alcance local/global
, fragmentacion de Menos compromiso y
Busqueda L
las actividades de | + fuertemente
de .
- Dyla dependiente de una
eficiencia L e
deslocalizacion de competitividad sobre la
ciertos segmentos a base de los costos

Fuente: (Guimon, 2013)

A partir de estas motivaciones, las formas mas comunes de entrada de las EMN a los paises son:
e Inversiones en nuevos activos (creacién de un nuevo centro de I1+D en el extranjero por
una MNC o expansién de una filial existente),

e Fusiones y adquisiciones transnacionales (adquisicién total o parcial de una empresa
nacional activa en |+D por una empresa extranjera)

e Joint ventures transnacionales (propiedad conjunta de un centro de [+D por empresas
extranjeras y nacionales).

La presencia de IED intensiva en |+D tradicionalmente tiene lugar en paises desarrollados, pero
recientemente también se observa un incremento de la IED intensiva en I+D en algunos paises
en desarrollo. Las EMN estan transfiriendo muchas de sus actividades de 1+D a las economias
emergentes con el fin de sacar provecho tanto de las habilidades locales como de la ampliacion
de las oportunidades de mercado (Yusuf, 2012). Las tendencias mas relevantes son:
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Concentracién de las inversiones en India y China, dos economias muy grandes y con
potencial de expansion; particularmente China ha incrementado la atraccién de IED
intensiva en 1+D, de tal forma que se ha convertido en el segundo pais receptor de estas
inversiones en el mundo, casi al nivel de Estados Unidos en el 2015. El tercer pais es India.
(Grafico 3.11)

Un tipo de IED dirigido por la demanda mas que por la oferta. Esto significa un mayor
énfasis en la explotacién de conocimiento y en actividades de adaptacién de productos,
servicios o procesos, en vez del incremento del conocimiento.

Grafico 3.11 14D importada por pais (billones de délares), paises seleccionados, 2007 y 2015
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Fuente: (Jaruzelski et al., 2015)

La atraccidon de IED intensiva en |+D puede traer beneficios directos e indirectos. Entre los
beneficios directos destacan (Guimon, 2013):

Un aumento neto de la actividad de I+D interna, conllevando un mayor gasto en [+D y una
mejora de las capacidades tecnoldgicas.

El fomento del cambio tecnoldgico y de una especializacion en una produccién mas
innovadora y dinamica.

La creacién de oportunidades de empleo para la mano de obra altamente calificada a
nivel local, lo que puede retrasar o revertir la fuga de cerebros, asi como ayudar a atraer
mano de obra calificada de regreso al pais.

Entre los beneficios indirectos destacan (Guimon, 2013):

Efectos de demostracién y competencia. La presencia de filiales de las EMN mas
innovadoras estimula a las empresas nacionales a invertir en [+D y mejorar la eficiencia
de sus operaciones para poder competir.

La subcontratacion de actividades de [+D a los centros de investigacién y empresas locales.
Licencias de tecnologia y apoyo técnico a los proveedores y clientes locales.
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La incorporacion de componentes de produccion local en la fase de disefio de nuevos
productos, lo que abre nuevos mercados para los proveedores locales y nuevas
oportunidades para integrarse en las cadenas globales de valor.

Transferencia de conocimiento tecnoldgico a través de la interaccién y los vinculos con
las empresas locales y centros de investigacion.

Efectos indirectos sobre el empleo, ya que los paises receptores se benefician de la
capacitaciéon impartida por las filiales de las EMN a sus empleados, los que
posteriormente son contratados en empresas o ellos mismos crean nuevas empresas.
Inversiones posteriores que puedan realizar las EMN en la fabricacion para comercializar
los resultados de I+D, asi como nuevas inversiones por parte de otras empresas por
"efecto de imitacion".

La atraccion de IED intensiva en I+D también puede conllevar riesgos:

La actividad tecnoldgica de las empresas locales puede ser desplazada en cierta medida
por el incremento de la competencia por activos especializados, incluido el capital
humano y los incentivos publicos a la [+D. En muchos paises en desarrollo las
multinacionales logran atraer a los mejores cientificos e ingenieros, ya que ofrecen
salarios mas altos y mejores perspectivas de carrera. Esto incrementa el costo salarial y
reduce la oferta de trabajo calificado por empresas e institutos locales.

El riesgo de crowding-out es especialmente acentuado en el caso de las fusiones y
adquisiciones transnacionales; el efecto a corto plazo para el pais anfitrion es un cambio
de propiedad, mientras que en el medio y largo plazo, por un lado, se genera un trade-off
entre el potencial para la expansién y la actualizacién, y, por el otro, el riesgo de que la
EMN reduzca el mandato de I+D de la filial para evitar la duplicacidon con otros centros
preexistentes de 1+D dentro de su red global. Por ejemplo, la adquisicién de empresas
brasileflas por las multinacionales en las industrias del automdvil y de las
telecomunicaciones durante la década de 1990 dio lugar a una reduccidn gradual de las
actividades de 1+D en las empresas adquiridas (UNCTAD, 1999).

La MNC puede concentrar su actividad de I+D en problemas que son de poca relevancia
para la economia local, desviando recursos tecnoldgicos escasos de otros fines que
podrian ser mas utiles.

Los centros de [+D de las EMN pueden terminar actuando como enclaves, con poca
vinculacion con los actores locales y con poca transferencia de conocimiento hacia los
actores locales.

El impacto neto entre los beneficios y los riesgos en la economia receptora depende de la
naturaleza de la I+D llevada a cabo por las EMN y de las circunstancias especificas de la economia
receptora. Como argumentan (Farole and Winkler, 2012), los factores que deben considerarse
incluyen: (i) el motivo de la IED, la estrategia de compras, y el potencial de la tecnologia, (ii) la
capacidad de absorciéon de las empresas locales y la brecha tecnoldgica entre las empresas
extranjeras y las empresas locales, y (iii) el marco institucional del pais anfitrién.

El Mddulo 5.3 realiza un analisis mas amplio sobre los vinculos entre actores locales y globales.
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El potencial para la construccion de capacidades domésticas de 1+D que significa la atraccidon de
IED intensiva en I+D trae varios retos. No cualquier tipo de IED es apropiada para el
fortalecimiento de las capacidades nacionales. Es necesario identificar capacidades existentes y
potenciales, por sectores de actividad y por regiones. Eso requiere tener un diagndstico de la
infraestructura y capacidades de 14D, incluyendo en empresas, universidades y centros de
investigacion. Es necesario disefiar una estrategia, a partir de dicho diagndstico, con una
combinacidén de instrumentos de apoyo que atraiga IED a los sectores y regiones seleccionadas,
estimule a las universidades y centros de investigacién a vincularse con las unidades de 1+D de
las EMN, estimule a las empresas domésticas, sobre todo pymes, a invertir en innovacién para
desarrollar capacidades para poder integrarse a las cadenas globales de valor, incentivos a las
universidades a formar los recursos humanos necesarios a las necesidades, etc. Es decir, se
requiere una politica de atraccion de IED activa y articulada con la politica industrial, educativa y
de CTI.

Las politicas de atraccién de IED en América Latica y en muchos paises asidticos y africanos han
buscado fundamentalmente resolver problemas de empleo y de generacién de exportaciones.
Estas politicas de atraccién de IED, al no haber sido disefiadas con un enfoque holistico que
también busque el desarrollo de la capacidad productiva doméstica, han tenido una contribucién
mas limitada en el fomento del encadenamiento de las pymes con empresas extranjeras, y en el
avance de las empresas locales hacia eslabones mas intensivos en valor agregado. Como
consecuencia, esto también a conllevado mayores dificultades para transitar hacia la atraccion
de IED intensiva en I+D. Politicas mds integrales y activas, como las llevadas a cabo por la
Republica de Corea o por China han mostrado mas efectividad en términos de la construccién de
la base nacional de |+D y de convergencia tecnoldgica (Lee, 2013).

Ill. CONSIDERACIONES Y CONCLUSIONES

Las tendencias internacionales de la [+D muestran un crecimiento de la [+D a nivel internacional,
y un cambio en su composicidn, con una creciente presencia de los paises asiaticos,
particularmente China e India. La mayoria de los paises en desarrollo estdn reaccionando
lentamente a esa dindmica y la brecha del monto de inversién en |+D respecto a los paises
desarrollados se esta ampliando.

Para el crecimiento y el bienestar social es importante que los paises cuenten con una base de
I+D nacional. Se requiere cierto nivel de capacidades de |+D para aprovechar las oportunidades
gue emerjan en el mercado internacional, y para seguir los cambios en la frontera tecnoldgica, e
identificar oportunidades que se puedan abrir. Desarrollar capacidades de |+D es un proceso
lento y gradual, donde la intervencion publica juega un papel fundamental.

Los gobiernos se enfrentan al reto de asignar mas eficientemente los recursos publicos escasos
para la |4+D, y de disefiar instrumentos adecuados a sus condiciones para incrementar la base
nacional de 1+D, incluyendo inversiones publicas y privadas (nacionales y extranjeras). La
combinacién de instrumentos puede incluir: (i) programas publicos de 1+D; (ii) programas de
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incentivos fiscales a la 1+D, u otros programas de incentivos directos, para estimular a las
empresas a invertir en [+D; y (iii) atraer una IED que sea intensiva en I+D. Es decir, ademas de
promover esfuerzos locales, existe la posibilidad de atraer inversiones en 1+D de empresas
multinacionales (EMN), y en este sentido los esfuerzos deberdn dirigirse a atraer la IED mas
relevante para la construccién de capacidades de I1+D nacionales. Esta es una decision compleja,
dado que hay beneficios, pero también un conjunto de riesgos asociados al incremento de la base
nacional de |+D a partir de la IED intensiva en [+D.
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MODULO 3.4: FOMENTO DE PYMES INNOVADORAS

0. INTRODUCCION

Las empresas, agentes principales en la generacién de innovaciones, son motor de crecimiento y
generacion de empleo pero su contribucién econdmica y social, y su capacidad innovadora es
muy diferente dependiendo de su tamafio, estructura, campo de actividad o el ambito geografico
en el que se desarrollan.

Las empresas de mayor tamafo, internacionalizadas y llevando a cabo actividades con un alto
contenido tecnoldgico tienen la capacidad de realizar un mayor aporte econémico, no solo por
la actividad econdmica que realizan sino también por su capacidad de promover el desarrollo de
otras empresas en su cadena de valor. Las grandes empresas poseen los medios econémicos y el
talento para ser lideres tecnoldgicos, adoptar y difundir innovaciones a gran escala, competir a
nivel global y dar respuesta a grandes retos sociales que requieren cambios sistémicos. Sin
embargo, estas empresas pueden a su vez encontrar pocos incentivos y muchas barreras internas
para introducir innovaciones radicales, y para dar respuesta a la demanda de pequefios
consumidores.

Las empresas de menor tamafio (de la micro empresa a la pequeia y mediana empresa), aunque
en términos relativos realizan una contribucién mas modesta al crecimiento econdmico, juegan
un papel fundamental en la generacién de empleo e ingresos, realizan una contribucién
significante al PIB, permiten el desarrollo y diversificacion del tejido productivo (Tabla 3.13),
conforman a menudo la base productiva en regiones menos desarrolladas, y amplian la oferta de
bienes y servicios a un grupo mas variado de consumidores (Arroio and Scerri, 2014). Algunas de
estas empresas de menor tamafio, por su potencial y flexibilidad para adoptar e introducir nuevas
tecnolgias e innovaciones, y, en ciertos casos por su potencial para introducir innovaciones
disruptivas, representan una fuente importante de innovacién. Las pymes, no obstante, son a su
vez son un conjunto sumamente heterogéneo, y difieren enormemente en cuanto a su potencial
de crecimiento y comportamiento innovador. En muchos paises desarrollados, se observa la co-
existencia de dos grupos de pymes, uno grupo amplio de micro y pequefias empresas, a menudo
informales, que realizan actividades de poco valor afiadido, y otro grupo de empresas pequefias
y medianas, con mayores capacidades de gestién y mayor potencial innovador y de crecimiento,
gue se situa a un nivel intermedio entre la pequena y la gran empresa. Cabe notar, que en la
estructura empresarial de muchos paises menos adelantados este tipo intermedio de pequeiias
y medianas empresas es casi inexistente (“missing middle”) (UNCTAD, 2006).

Este médulo presenta las politicas publicas que buscan desarrollar la innovacién en la pymes
desde tres perspectivas diferentes, pero complementarias:

e La promociéon del emprendimiento y de la creacién de empresas

e Elfomento de la innovacién en pymes existentes

e El fomento de pymes innovadoras con alto potencial de crecimiento.
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El modulo también explora un instrumentos no financieros clave para promover la innovacion en
la pymes: los servicios tecnolégicos que, dependiendo de su enfoque y complejidad, apoyan la
creacion de nuevas empresas, la innovacion en empresas existintes y/o el desarrollo de empresas
innovadoras con alto potencial de crecimiento.

Tabla 3.13 Pymes en BRICS: Contexto econdmico y social, 2012

Numero! Empleo Desempleo®Crecimiento Densidad de Tiempo para  Procedimientos
/(%?) (millones) del PIB nuevos iniciar un nuevo para iniciar un
(2008-12) negocios*  negocio® negocio®
Brasil 5.37/99 103.2 5.5 0.9 2.4 119 13
Rusia 4/97 76.4 6.6 3.4 2.6 18 8
India 26 476.1 3.2 0.1 27 12
China  42/99.6 816.6 1.1 7.8 ND 33 13
Sudafrica2.5 18.6 25.1 2.5 0.8 19 5

Notas: 1. Millones de empresas; % respecto al total de empresas; 3. % fuerza de trabajo; 4. Numero de registros
por persona en la fuerza laboral; 5. Dias; 6. Numero; ND No disponible.
Fuente: (Arroio and Scerri, 2014), Cuadros 1.1y 1.2

Al término de este mddulo el participante serd capaz de:

e |dentificar los tres arquetipos complementarias de intervencién publica que fomenta la
creacién y desarrollo de pymes innovadoras;

e Examinar el valor de los diferentes instrumentos de politica en apoyo a las start-ups;

e Identificar combinaciones de instrumentos destinados a promover y apoyar la innovacién
en pymes ya establecidas;

e Argumentar de manera concisa sobre la necesidad de contar con intervenciones de
politica que apoyan pymes innovadoras y con alto potencial de crecimiento;

e Promover mejores practicas en la prestacion de servicios tecnolégicos a las pymes.

I. PROMOCION DEL EMPRENDIMIENTO Y DE LA CREACION DE EMPRESAS

El emprendimiento es un componente vital del crecimiento econdmico y el desarrollo (UNCTAD,
2012). La creacién de nuevas empresas no solo genera valor afiadido, ingresos fiscales, empleo e
innovacion. También es un ingrediente esencial para el desarrollo de un sector empresarial de
pequeiias y medianas empresas dindmico — un elemento fundamental de la mayoria de las
economias competitivas. Tiene el potencial de contribuir a objetivos de desarrollo especificos,
tales como empleo para mujeres, jévenes o personas de grupos desaventajados. Emprendedores
orientados al crecimiento también pueden contribuir a la transformacién estrucutural y a
desarrollar nuevas industrias, incluyendo el desarrollo de actividades econdmicas respetuosas
del medio ambiente (UNCTAD, 2012).

El emprendimiento —el acto de ser emprendedor — conlleva la capacidad y disponibilidad para
llevar a cabo la concepcidn, la organizacion, y la gestién de una nueva empresa productiva,
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aceptando todos los riesgos que esto conlleva y buscando el beneficio econdmico como
recompensa (UNCTAD, 2012).

La crisis econdmica global, las altas tasas de desempleo (particularmente entre los jévenes), y los
altos niveles de competicién global han llevado a los tomadores de decisidon a prestar mas
atencion a la necesidad de crear nuevas empresas a fin de crear empleo y fortalecer el sistema
productivo.

A. Elementos principals para promover el emprendimiento
La promocién del emprendimiento require una amplia variedad de acciones a nivel de politicas
gue van desde la promocién de un entorno favourable a la creacién de nuevas empresas al
desarrollo de capacidades y comportamiento emprendedor. EIl Marco de Politicas para el
Emprendimiento de la UNCTAD identifica seis dreas de politicas que tienen un impacto directo
en la actividad empresarial

The promotion of entrepreneurship can require a wide range of policy actions from promoting a
more enabling environment for the establishment of new firms to the development of
entrepreneurial skills and behaviour. UNCTAD’s Entrepreneurship Policy Framework identifies six
policy areas that have a direct impact on entrepreneurial activity (Recuadro 3.10).

Recuadro 3.10 El Marco de Politicas para el Emprendimiento de la UNCTAD

El Marco de Politicas para el Emprendimiento de la UNCTAD identifica seis dreas de politicas para
fomentar la actividad emprendedora. Estas son:

1. Formular la estrategia nacional de emprendimiento — para establecer objetivos que respondan a los
obstaculos especificos a los que se enfrenta el pais y para fomentar la coherencia de las politicas.

2. Optimizar el marco regulatorio para el establecimiento de nuevas empresas — para minimizar los
requisitos regulatorios, segin sea apropiado, necesarios para crear una empresa, para fomentar la
confianza en el marco regulatorio (por ejemplo, para hacer asegurar el cumplimiento de los contratos
de forma mas eficaz o para reducer el estigma de la bancarrota) y para ayudar a los emprendedores
en el proceso administrativo de crear una empresa.

3. Reforzar la educacién en emprendimiento y las habilidades emprendedoras — para insertar el
comportamiento emprendedor en la educacién formal e informal, generalizar el conocimiento sobre
el emprendimiento y el comportamiento emprendedor, desarrollar curricula relevante, formar a
ensefiantes y colaborar con el sector privado

4. Facilitar el intercambio tecnoldgico y la innovacidn — para apoyar la utilizacién de las TIC en el sector
privado, promover la colaboracién empresarial y los vinculos universidad-empresa que ayuden a la
difusidn de la tecnologia y la innovacién, y apoyar a las nuevas empresas de base tecnoldgica.
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5. Mejorar el acceso a fuentes de financiamiento — mejorando el acceso a servicios financieros
relevantes, promocionando la financiacién para la innovacidn, construyendo la capacidad del sector
financiero para apoyar a las start-ups y ofrecer educacion financiera a los emprendedores.

6. Sensibilizar y fomentar redes — para destacar el valor del emprendimiento y resolver prejuicios
culturales negativos, para estimular iniciativas del sector privado y para sensibilizar sobre
oportunidades de emprendimiento.

Fuente: (UNCTAD, 2012) www.unctad.org/epf

Las politicas de emprendimiento abordan algunas de los objetivos que persiguen las politicas de
innovacion, tales como la promocion de los vinculos academia-industria, o la promocién de
financiamiento para nuevas empresas. El recuadro 3.11 indica las dreas de politica comunes.
Aunque ambos conjuntos de politicas abordan problemas communes, las politicas de
emprendimiento estan focalizadas en promover la emergencia de nuevos emprendedores y a
facilitar la creacién de nuevas empresas, incluyendo la promocidn de habilidades y actitudes
emprendedoras. El Médulo 4.1 discute em mayor detalle la relevancia y los mecanismos para
promover habilidades y actitudes emprendedoras - lo cual incluye no solo habilidades de
negocios y gestion sino también otras habilidades blandas o actitudes como la persistencia, el
desarrollo de redes o la auto-confianza. Para facilitar el desarrollo de nuevos negocios, los
gobiernos pueden, por ejemplo, focalizarse en reducer los requisitos administrativos para crear
una empresa asi como dedicar recursos para la creacidn de nuevas empresas, como son las
incubadoras y aceleradoras de negocios (y que se discuten en la siguiente seccién B).

Las politicas de emprendimiento pueden tener como objetivo general la creacién de nuevas
empresas, o pueden tener un objetivo mds especifico de creacién de empresas de base
tecnolégica o altamente innovadoras. Desde el punto de vista de la innovacion, es cucial que,
ademas de los esfuerzos generals para promover la emergencia de nuevos emprendedores y
negocios, existan esfuerzos especificos para promover la emergencia de emprendedores
innovadores y para apoyar a que las empresas ya existentes innoven. Estas politicas pueden
comprender el desarrollo de instrumentos financieros especifocos para actividades mas
novedosas e inciertas (y por tanto con mayor riesgo (ver médulo 3.1). También pueden incluir
politicas que promueven incubadoras de negocios de base tecnoldgicas, centros de conocimiento
y parques cientificos que ofrecen, ademas de los servicios de apoyo clave, programas de
desarrollo empresarial especificos, servicios de mentoring y asesoria sobre el acceso a fuentes
de financiamiento o la proteccién de la propiedad intellectual, y acceso a conocimientos y
servicios tecnoldgicos relevantes. Otras medidas que pueden ser necesarias para apoyar a las
empresas con alto potencial de crecimiento es el desarrollo de redes en sectores intensivos en
conocimiento, y ofrecer a los investigadores e innovadores un acceso facilitado a la proteccién
de la propiedad intelectual.
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Recuadro 3.11 Politicas de emprendimiento en el contexto de las politicas de ciencia,
tecnologia e innovacion

Politica cientifica
Foco: Produccion de conocimiento cientifico
Instrumentos:
e Fondos publicos competitivos para la
investigacion
¢ Institutos de investigacidn (semi-) publicos
¢ Incentivos fiscales paka las empresas
e Educacién superior
e Derechos de la propiedad intelectual

7

Politica tecnoldgica
Foco: Avance y comercializacién de\ conocimiento tecnoldgico
sectorial
Instrumentos:
e Compras publicas
e Ayuda publica para sectores estratégicos
e Vincular instituciones (entre la academia y la industria)
e Formacién de la fuerza de trabajo y mejora de las habilidades

tecnoldgicas

e FEstandarizacién

Politica de Innovacién
Foco: Desempeiio innovador de la economia
Instruments: Politica de Emprendimiento
e Mejorar las competencias y habilidades de aprendizaje indivduales (a Foco: Empresas de nueva
través del sistema educativo general y de la formacidn en el tr.
e Mejorar el desempefio y aprendizaje organizacional (p.ej. ISO 900
estandares, control de calidad, etc. )
e Mejorar el acceso a la informacidn: sociedad de la informacion
e Regulacion medioambiental
e Regulacion bioética e Creacidn de empresas
e Derecho corporativo —s Facilitar la transferencia de
e Regulacion de I competencia tecnologias y la innovacion
e Proteccion del consumidor \o Mejorar el acceso al

jo) creacion y  habilidades
emprendedoras
Instrumentos:
e Educacién y fomento de
habilidades emprendedora

/

e Mejorar el capital social para el desarrollo regional: clusters y distritos financiamiento
industriales ——————e Sensibilizar y promovery
e Benchmarking inteligente redes

e Prospectiva inteligente, reflexive y democratica

Fuentes: UNCTAD (El grdfico para la politica de ciencia, politca tecnoldgica y politica de innovacion es la
propuesta de (Lundvall and Borrds, 2005))

B. Fomento a start-ups: incubadoras y aceleradoras de empresas

Un instrumento bastante expandido de apoyo a la creacion de empresas o start-ups son las
incubadoras de empresas. Estas incubadoras operan en contextos y bajo modalidades muy
dispares, y por tanto no todas tienen las mismas capacidades para promover start-ups
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innovadoras y con potencial de crecimiento. Un instrumento mas reciente, aunque generalmente
de iniciativa privada son las aceleradoras de empresas que, con un proceso de acceso mas
selectivo y un apoyo mds complejo, son capaces de apoyar start-ups, a menudo de base
tecnolégica, a desarrollarse mas rapidamente. A continuacion se presentan estos dos
instrumentos de apoyo a las start-ups.

b.1 Incubadoras de empresas

Las incubadoras de empresas surgieron en los Estados Unidos durante la década de los 1980
como mecanismo para paliar los problemas que las start-ups enfrentan en cuanto a acceso a
capital, limitada experiencia en la gestién del negocio y conocimiento insuficiente de los
mercados de sus productos y/o servicios (OECD and European Commission, 2009). De manera
general, la intencidn de las incubadoras es brindar una gama de apoyos a empresas de reciente
creacién durante sus primeros afos de operacion, particularmente para apuntalar su potencial
de crecimiento y oportunidades de sobrevivencia en el mercado durante este periodo critico y
de alta vulnerabilidad. Los empresarios participantes se benefician del acceso a infraestructura,
servicios de formacién y capacitacion, asi como respaldo y asesoria para la busqueda de
financiamiento —incluyendo capital semilla- y acceso al mercado (OECD and European
Commission, 2009). Las incubadoras cumplen también funciones de enlace entre la academia, el
gobierno y las empresas.

La literatura sugiere que los beneficios asociados con las incubadoras pueden dividirse en cuatro
grandes areas: (1) diagndstico de las necesidades del nuevo negocio, (2) seleccidon y monitoreo
de las empresas a incubar, (3) facilitar acceso a redes de negocios, y (4) acceso a fuentes de capital
(OECD and European Commission, 2009). Algunos estudios sugieren que las incubadoras pueden
tener impactos positivos y significativos sobre el desarrollo de una cultura empresarial y de
nuevos emprendimientos, ademas de que sirven como factor de atraccién a individuos altamente
calificados que buscan beneficiarse de los servicios de la incubadora. Sin embargo, uno de los
problemas mds agudos a resolver es la alta tasa de mortalidad de las empresas que han
participado en programas de incubadoras de empresas.

Entre los factores que inciden positivamente sobre las probabilidades de éxito de las incubadoras
de empresas destacan dos. Primeramente, la naturaleza del contexto en el que se ubica y opera
la incubadora de empresas. La evidencia de Israel y el Reino Unido sugiere que la cercania a
fuentes de capital de riesgo puede incrementar las posibilidades de éxito de la empresa, mientras
gue aquellas incubadoras en regiones aisladas, con infraestructura limitada, y con escaso acceso
a talento altamente cualificado tienen menos probabilidades de éxito. Las incubadoras son una
herramienta con amplio potencial para favorecer el desarrollo de pymes, pero enfrentan serios
problemas de vulnerabilidad si se les deja actuar de manera independiente del mercado durante
las fases iniciales de su desarrollo (OECD and European Commission, 2009). En segundo lugar, la
evidencia sugiere que en si misma, el tipo de gestién y de operacion de la incubadora constituye
un factor determinante del éxito; diferentes tipos de incubadoras ofrecen distintos tipos de
apoyos a las empresas (Recuadro 3.12). No existe un Unico modelo de incubacién, y los modos
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de operacion, los objetivos y, en particular, los ambientes institucionales inciden en el disefio y
el desempefio de cada incubadora (Pérez Hernandez and Marquez Estrada, 2006).

Recuadro 3.12 Programa de incubacion y tutoria en Finlandia: el parque cientifico Jyvaskyla

Desde 1992, el parque cientifico Jyvaskyla en Finlandia establece un acercamiento sistémico a la
incubacién de empresas que ademas de los servicios de incubacidon de empresas, también ofrece acceso
a servicios basicos de tutoria.

Los servicios de incubacién incluyen las etapas de pre-incubacidén y posteriores a la graduaciéon de las
empresas incubadas; durante estas fases las empresas tienen acceso a servicios de asesoria. La etapa de
pre-incubacion incluye las actividades de planeacién para las operaciones del negocio. Junto con los
asesores expertos pertenecientes a la incubadora, los futuros empresarios preparan el plan de negocios
de la compaiiia (incluyendo estimaciones del flujo de efectivo para todo un afo, asi como la planeacién
del presupuesto por un periodo de tres anos). Durante este periodo, los futuros empresarios tienen
acceso a una serie de herramientas y procedimientos desarrollados y validados previamente por la
incubadora. El tiempo de preparacién toma entre dos y seis meses.

Las compafiias que cumplen exitosamente su periodo de pre-incubacidon pueden continuar sus
operaciones dentro de la incubadora por un periodo de hasta dos afios. Como principio de operacidn, los
términos de uso de las instalaciones y servicios de la incubadora se negocian de manera individual con
cada una de las compaiiias. El acuerdo contempla servicios de consultoria de negocios y asesoria individual
durante todo el periodo de incubacion.

La etapa posterior a la incubacidén consiste en servicios de tutoria para la compafiia recién graduada. El
tutor asesora a la empresa y la ayuda a encontrar soluciones a los problemas que se pueda enfrentar. El
tutor actia como consejero externo a la compaiiia, distinto al consejo de administracién o al consejo de
asesores.

Ademas de las instalaciones de la incubadora, existe Jykes Ltd., una compafiia especializada en el
desarrollo regional de Jyvaskyla. Esta compafiia ha desarrollado una serie de clinicas y servicios basicos
dirigidos especialmente al segmento de empresas que operan en el campo de servicios intensivos en
conocimiento. La compafiia no ofrece espacio fisico para la empresa en incubacién pero ofrece servicios
altamente especializados en superar las barreras a la supervivencia y crecimiento de las empresas
participantes, y ofrece servicios y herramientas disefiados especificamente para atender las necesidades
de las empresas participantes. Estos servicios ayudan a las empresas a planear y gestionar de mejor
manera sus planes de crecimiento, lo cual es muy importante para aquellas empresas con una alta
orientacion al crecimiento.

Fuente: (OECD and European Commission, 2009)

En el caso de paises en desarrollo, el uso de incubadoras de empresas es también heterogéneo.
En América Latina, a partir de la segunda mitad de los afios 1990 hubo un incremento en la
adopcién de programas de incubadoras y de parques tecnoldgicos. México y Brasil son algunos
de los paises con mayor experiencia dentro de la regidon (Suazndbar, 2013). En México por
ejemplo, las iniciativas para crear empresas de alta tecnologia por medio de incubadoras pueden
dividirse en dos grandes etapas. Primeramente, a principios de los noventa, las iniciativas
surgieron principalmente desde la academia, con el respaldo institucional del CONACYT, vy su
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impacto y desempefio fue mas bien limitado, acorde con la estructura académica caracteristica
de su origen (Pérez Herndndez and Marquez Estrada, 2006). Un segundo periodo,
aproximadamente a partir del aflo 2000, registra la introduccidon de programas y mecanismos
gue persiguen crear, bajo un enfoque sistémico, las condiciones necesarias para hacer de la
incubacion de empresas un factor clave en la promocién del desarrollo empresarial, ademas de
favorecer la modernizacion de las actividades industriales (Pérez Hernandez and Mdrquez
Estrada, 2006).

b.2 Aceleradoras de empresas

Las aceleradoras de empresas, otro tipo de programas dirigidas a start-ups, son un esfuerzo mas
reciente para apoyar el crecimiento rapido de start-ups, con un sistema de apoyo mas intenso,
gue en lo general incluye una contribucién financiera a cambio de una participacién minoritaria
en el capital de la start-up, y que facilita el acceso a servicios y redes altamente relevantes y
cualificados. El proceso para poder participar en estos programas es mucho mas competitivo, y
solo un numero limitado de empresas son seleccionadas. Estas aceleradoras de empresas
empezaron a surgir a mediados de la década del 2000, suelen ser iniciativas privadas y estan en
su mayoria enfocadas a empresas basadas en tecnologias.

El desarrollo de aceleradoras de empresas es aun incipiente en paises en desarrollo, entre otros
porque estos programas requieren ciertas condiciones para que puedan tener relevanciay
éxito. Condiciones que a menudo no estan presentes en paises con sistemas de innovacién
incipientes. Por ejemplo, es necesario contar con un nimero suficiente de start-ups con alto
potencial, con inversores interesados en aportar capital a estas empresas, y un cierto grado de
desarrollo de redes y ecosistemas de innovacidn, particularmente en areas tecnoldgicas. Un
ejemplo de aceleradora de empresas en América Latina es Wayra, la aceleradora internacional
de start-ups de Telefénica (ver Recuadro 3.13).

Recuadro 3.13 Wayra, la aceleradora internacional de start-ups de Telefdnica

En este programa pueden participar emprendedores con proyectos en fases tempranas de desarrollo y
con un importante componente de caracter tecnoldgico de un gran grupo de paises, incluyendo: Espafia,
Alemania y Reino Unido en Europa; y Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Peru, México y Venezuela en
Latinoamérica.

Tras superar un exhaustivo proceso de seleccién, los proyectos seleccionados reciben financiamiento,
formacidn y asesoria especializada, un espacio de trabajo para su equipo en la academia Wayra y el
potencial acceso a los negocios del Grupo Telefénica. Ademas, las start-ups aceleradas se benefician de la
red de emprendedores, inversores y expertos que se agrupan en torno a Telefdnica Open Future, el
programa que nuclea las iniciativas de innovacién e inversidn de la compaiiia.

A tres afios de su lanzamiento, Wayra poseia una cartera compuesta por mas de 340 empresas en
operacion, agrupadas en mas de 20 industrias digitales. Los fondos comprometidos por Telefénica en las
start-ups aceleradas por Wayra superaron los €14,3 millones de euros, mientras que la inversién de
terceros (fondos publicos, privados e inversores angeles) superan los €43 millones de euros.
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Fuente: Wayra.

Il. ELFOMENTO DE LA INNOVACION EN LAS PYMES

Las pequefias y medianas empresas (pymes) son un grupo extremadamente diverso (OECD, 2000),
y difieren enormemente en terminus de su potencial de crecimiento y comportamiento
innovador. La estructura empresarial de muchos paises en desarrollo esta conformada por
pymes que en su mayoria son micro y pequefias empresas, a menudo informales, que llevan a
cabo actividades con poco valor anadido.

Esta seccién ofrece un panorama amplio de las areas de politica clave para promover la
innovacion en aquellas pymes de paises en desarrollo con poco experiencia en innovacién. La
seccion Il revisa las politicas que apoyan a pymes que ya estan innovando y tienen alto potencial
de crecimiento.

Como se mencionaba en la introduccion de este modulo, las micro y pequefias empresas juegan
un rol fundamental en la generacién de empleo y oportunidades, y a menudo representan la base
econdmica de las regiones menos avanzadas. Su promocion es, por tanto, primordial para
reducer las disparidades econdmicas entre las regiones.

En aquellos paises con un nimero muy limitado de pymes con capacidades para innovadar (lo
gue también se conoce como la ausencia del nivel medio (the missing middle), tiene mucho
sentido promover un mayor apetito para la innovacién en las pymes que no estdn innovando y
apoyarlas en dicho proceso. En este caso tiene sentido que el apoyo se dirija a fomentar que las
empresas introduzcan innovaciones incrementales, como son pequefias mejoras en sus
productos, adquieran tecnologia, o alcancen nuevas certificaciones de calidad que les permita
servir nuevos mercados, y no tanto a apoyar el desarrollo de nuevos productos basados en la I+D.

Las politicas de desarrollo de pymes se han centrado generalmente en el establecimiento de
organizaciones y en la adopcién de un marco regulatorio que apoye a las pymes. Se han
establecido organismos para ofrecer a las SMEs acceso a informacién, acceso a mercados, apoyo
para el desarrollo de mercados y formacion, principalmente en habilidades de negocio. Se han
adoptado marcos legislativos para permitir un tratamiento diferenciado de las pymes (por
ejemplo en terminos de fiscalidad) y para simplificar procesos burocraticos. Sélo de forma mas
reciente, a partir del 2000, algunos paises en desarrollo han comenzado a darle mas importancia
a facilitar que las pymes tengan acceso a tecnologias y desarrollen competencias tecnoldgicas
(Arroio and Scerri, 2014b). Por ejemplo, la Ley de Promocién de Pymes del 2003 de China tiene
un objetivo claro en innovacién tecnolégica.

Las pymes, y en particular las micro y pequeias empresas, tienen que enfrentarse con
dificultades adicionales para innovar a las que se enfrentan las grandes empresas. Las pymens
tienen recursos financieros mas limitados para poder autofinanciar sus actividades de
innovacion y cuentan con menos assets para recibir préstamos. Muchas de estas empresas no
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cuentan con habilidades empresariales o encuentran mayores dificultades para atraer talento ya
de por si escaso — entre otros porque no tienen la capacidad de ofrecer los salarios que las
grandes empresas ofrecen. Como estas empresas suelen ofrecer sus bienes y servicios en el
mercado local, no pueden aprender de la experiencia de trabajar a nivel internacional.

Promover una cultural emprendedora y habilidades de innovacién

Un elemento clave para comenzar a promover la innovaciéon en pymes es promver una cultura
emprendedora y sensibilizar a las pymes sobre la innovacién, asi como ofrecer oportunidades a
lo largo de toda la vida para desarrollar habilidades de innovacién en la empresa.

Identificar y promover la experiencia de lideres innovadores de pymes, fomentar y facilitar el
intercambio de experiencias. Por ejemplo, uno de los objetivos del programa Start-up de Chile
era promover una cultura emprendedora y de innovacidn entre las pymes y los jovenes. El
programa (ver Médulo 4 Recuadro X) ofrecia apoyo financiero, visas y espacio de trabajo para
emprendedores y empresas extranjeras en sus fases iniciales de desarrollo para establecer su
empresa en el pais como base para su creacion y lanzamiento. El programa requeria que al menos
uno de los fundadores se estableciera en Chile y promocionase la innovacién y el
emprendimiento en Chile a través de la participacion en charlas para estudiantes y empresas
para promocionar una cultura emprendedora.

Ofrecer oportunidades a lo largo de la vida laboral para desarrollar las habilidades necesarias
para innovar incluye no solo cursos de educacion formal (ver Mdédulo 4.2) sino también, y mas
importante aln, oportunidades para aprender mas alla del sistema educativo formal a traves de
formacién en el trabajo, en centros de formacion y/o a través de la interaccién con otras
empresas (ver Mdédulo 4.3).

Promocidn de redes y colaboracion empresarial

Desde una perspectiva sistémica de la innovacion, las redes y la colaboracidn empresarial es clave
para el aprendizaje tecnolégico y el desarrollo de capacidades de innovacién de las pymes.

La cooperacion empresarial, a través de redes, cooperativas o otras asociaciones, ofrece a las
empresas oportunidades de crecimiento y desarrollo mas alld de economias de escala. Las
actividades colectivas permiten a las empresas realizar actividades de innovacién que no habrian
podido realizar de forma individual y ofrecen grandes espacios para que las empresas puedan
aprender las unas de las otras. Por ejemplo, la introduccién de nuevas tecnologias o innovaciones
en la agricultura y el sector agroindustrial, como pueda ser la adopcidén de indicaciones
geograficas, depende de la existencia de asociaciones de productores bien desarrolladas.

A traves de su interaccion con otras empresas, centros de investigacion y instituciones publicas,
las micro y pequefias empreas pueden desarrollar capacidades tecnoldgicas y de innovacién. Por
ejemplo, a través de su participacién en cadenas de valor globales, las pequefias empresas
pueden aprender de las mas grandes. El Médulo 5.3 ofrece mas detalles sobre las oportunidades
y limitaciones de la participacion en cadenas de valor globales.
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Estas interacciones pueden ser particularmente importantes en contextos locales o regionals
donde se concentra la actividad econdmica, ya sea en distritos industriales, clusters, parques
tecnoldgicos, regiones o ciudades especificas. En estos lugares, se crean redes entre las empresas,
los clientes, los proveedores, universidades, y otros actores que juegan un rol importante en los
procesos de innovacién. El médulo 5.2 describe los vinculos locales y regionales y los distintos
enfoques utilizados por los tomadores de decision para promoverlos, ya sean distritos
industriales, clusters o parques tecnoldgicos.

Brasil, por ejemplo, ha promovido sistemas productivos locales como base para apoyar a las
pequeiias empresas, incluyendo el desarrollo de sus capacidades tecnolégicas y de innovacidn.
Los sistemas productivos locales incluye cualquier aglomeracion productiva que incluya agentes
econdmicos, politicos y sociales localizados en la misma area, relizando actividades econémicas
conextas y que de forma consistente se articulan, interactlan, cooperan y aprenden. Este
concepto engloba una gran variedad sistemas desde sistemas sencillos hasta otros mas
complejos y articulados. El programa ha adoptado un enfoque colectivo donde el apoyo publico,
por ejemplo la financiacion, se ofrece a las empresas de forma colectiva y no individualmente. Se
espera que el enfoque colectivo promueva una mayor colaboracién y aprendizaje entre las
empreas (Recuadro 3.15).

Box 3.2 Sistemas productivos locales: estrategia de Brazil para apoyar la innovacidon en pymes

Desde el afio 2000, Brazil a promovido el desarrollo de pymes a través de Sistemas Productivos Locales.
Un Sistema Productivo Local (SPL) es cualquier aglomeracidon productiva que incluya agentes econdmicos,
politicos y sociales localizados en la misma area, relizando actividades econdmicas conexas y que
presentan de forma consistente procesos de articulacion, interaccidn, cooperacién y aprendizaje. Se
incluyen a las empresas y sus diferentes formas de representacidn y asociacion, asi como otros organismos
y organizaciones publicas y privadas especializadas en la educacion y formacion de recursos humanos,
I+D, ingenieria, marketing, financiacidn, etc. Este concepto engloba una gran variedad sistemas desde
sistemas sencillos hasta otros mds complejos y articulados.

Los SPL se basan en el enfoque de sistemas de produccion e innovacidn local, que se basa en la premise
de que la produccidn de un bien o servicio tiene lugar en un sistema de innovacion geograficamente
localizado, y por tanto el enfoque de SPL presta una atencidn particular a entender los procesos locales
de aprendizaje y a la acumulacidn de capacidades.

Apoyar el aprendizaje y la innovacidn en SPL es un objetivo de politica complejo. Los marcos de politca
inicial no cristalizaron porque las iniciativas no eran adequadas y no estaban coordinadas. Por ejemplo,
en muchos casos, los mecanismos e instrumentos para promover la innovacién, particularmente los
financieros, estaban estructurados para responder a las necesidades de las empresas grandes, y no
producen el efecto deseado en las empresas pequefias. La experiencia mostrd que las politicas deben
desarrollarse teniendo en cuenta los requisitos especificos de las empresas y los contextos en los que
operany no al revés. El principal reto para ajustar los esquemas de promocién y financiacion para los SPL
resultan del hecho que los SPL son muy numerosos, heterogeneous, pequefos y estan dispersos. Otro
conjunto de retos son las iniciativas de politicas que a menudo son inadecuadas, se superponen, no estan
coordinadas y son discontinuadas.
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La experiencia acumulada y estudios analiticos insipiraron nuevas formas de apoyo public y legislacion
especifica para promover la innovacién en SPL centrada en accidn colectiva y contextalizada. Desde el
2003 las iniciativas se han visto reforzadas con un enfoque en el tratamiento colectivo de los grupos de
empresas. Esto ha conllevado el disefo de politicas que apoyan actividades conjuntas, fomentan Ia
diffusion de conocimiento y mobilizna los sistemas locales de produccién e innovacion.

El SPL no es una politica especifica pero es un enfoque conceptual que se ha insertado en varias politicas
publicas. Por ejemplo, estd insert en los planes plurianuales del gobierno federal — la principal directive
gobernando las acciones de los ministerios federales, agencias y bancos de desarrollo y otras
organizaciones, para los periodos 2004-07 y 2008-11.

El SPL se ha asociado generalmente a micro y pequefias empresas, debido al gran rol que ha jugado
SEBRAE (la principal organizacidn en Brasil de apoyo a la micro y pequeiia empresa) en la promocién del
enfoque de SPL, y a aquellas dreas no cubiertas por grandes programas sectoriales.

Uno de los grandes retos para implementar con éxito las politicas basadas en el enfoque SPL sigue siendo
el tratamiento colectivo de los agentes. El tratamiento colectivo require capacidades para escuchar,
entender y trasladar las demadas de las pymes y los agentes locales, y para desarrollar colaboraciénes
gue permitan ofrecer soluciones colectivas a problemas especificos. También require sistemas de
gobernanza que incluya a los multiples actores sociales mas afectados por el sistema, y que generalmente
se encuentran excluidos, asi como mejoras en la articulacion de instituciones locales, estatales y federales.

Fuente: Basedo en (Arroio, 2014; Pessoa de Matos and Arroio, 2011)

Facilitar el acceso al financiamiento

Mejorar le acceso de las pymes al financiamiento en general no es una preocupacién nueva. Los
esfuerzos de politica, incluyendo la creacidn de instituciones especializadas para la financiacién
de pymes y la adaptacién del marco regulatorio para facilitar el acceso de las pymes al
financiamiento, no han sido suficientes para resolver el problema por multiples razones. Las
pymes tienen dificultades para adaptarse a las reglas financieras, y los bancos de desarrollo
establecidos para financiar a las pymes trabajan desde una dptica y contexto institucional
bancario que no es adecuado para muchas pymes (Arroio and Scerri, 2014b).

Mas recientemente, los esfuerzos publicos también se han focalizado en facilitar el acceso de las
pymes a financiamiento para actividades de innovacién. Una amplia variedad de instrumentos
financieros publicos y privados pueden utilizarse para financiar la actividad innovadora en las
empresas (el Mdédulo 3.1 ofrece un analisis de los instrumentos financieros). Dos instrumentos
de financiacion publica son particularmente relevantes para las pequenas empresas con limitada
experiencia en innovacion y escasos recursos financieros: los fondos de innovacién y los bonos
de innovacion.

Los fondos de innovacion o tecnoldgicos financian directamente actividades de 1+D y de
innovacion en las empresas, a menudo en sus etapas iniciales. Por lo general, conceden ayudas
gue suelen asignarse mediante concurso de solicitudes de emprendedores y empresas en busca
de financiacién. Los mandatos y la estructura administrativa puede ser adaptada a un contexto
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concreto para responder a las distintas necesidades y prioridades de los paises. Por ejemplo,
pueden estar orientados a industrias especificas segun las prioridades de las politic industrial
nacional y/o a actividades realizadas en colaboracion entre empresas y instituciones académicas.

Los bonos o vouchers de innovacién son pequeiias lineas de crédito proporcionadas para que
pymes puedan comprar servicios de proveedores de conocimiento publico, como universidades
y centros de investigacidn, para realizar innovaciones. Permiten reducir algunas de las brechas
en la colaboracion universidad-empresa al ayudar a las pymes a identificar proveedores de
conocimiento relevantes y al ofrecer algunos incentivos a la academia para colaborar con pymes.

Acceso a conocimiento y tecnologias

El apoyo public también se ha centrado en facilitar el acceso de las pymes al conocimiento y
tecnologias. Las empresas pequeias tienen mas dificultades para identificar tecnologias y
utilizarlas, y a menudo se enfrentan a mayores dificultades para colaborar con centros de
conocimiento, universidades y centros de investigacion, porque el conocimiento y las tecnologias
desarrolladas por estos pueden no estar listas para su utilizacidn o no ser relevantes para pymes
gue no tienen las capacidades para identificarlas y asimilarlas. El apoyo public en este ambito a
menudo se ha centrado en apoyar a organizaciones intermedias que puedan trasladar dicho
conocimiento a las pymes. Un ejemplo son los centros tecnolégicos y de innovacién establecidos
para apoyar la transferencia tecnoldgica y la innovacidn, ofrecer servicios tecnolégicos a las
empreas, desarrollar las capacidades tecnoldgicas y de innovacién de las pymes e incluso apoyar
el desarrollo de nuevos productos y procesos de produccién para las empresas. Estos centros
pueden tener caracteristicas muy diferentes, dirigirse a distintos tipos de empresas, de forma
general o en sectores especificos, y ofrecer servicios diferentes. Dos retos comunes en el diseiio
y la gestién de dichos centres (tal y como el ejemplo de los Centros de Innovacion Tecnoldgica
del Peru muestra—ver Recuadro 5.2 en el Médulo 5.2), son: (i) trabajar con un grupo de empresas
muy heterogeneo con grandes limitaciones estructurales en terminus de innovacién, y (ii)
obtener fondos publicos de forma estable que les permita trabajar con empresas con menores
capacidades y/o ampliar sus objetivos y ofrecer servicios tecnoldgicos mas avanzados para
apoyar el desarrollo de actividades de 1+D.

Otro elemento para favorecer un mayor acceso de las pymes a conocimiento y a tecnologias es
ofreciendo a estas empresas un acceso asequible y eficiente a las tecnologias de la informacién
y la comunicacién (TIC), apoyar el desarrollo de informacién y servicios en linea relevantes para
la actividad empresarial, y fomentar el desarrollo de un sector domestico de TICs para alcanzar
este objetivo (para una discusién mds amplia sobre las TIC ver el Médulo 3.6)

Esta seccion ha resaltado que las pymes son un conjunto heterogéneo de empresas. Dado que
las actividades de las pymes estan insertas en sistemas locales de innovacién, el apoyo a nivel
local es fundamental. Facilitar e incentivar a las empresas a trabajar juntas de forma colectiva o
a colaborar puede fomentar un mayor aprendizaje entre las empresas.
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Para poder promover actividades contextualizadas y colectivas se requiren recursos financieros
suficientes y marcos institucionales adecuados. Las estructuras de apoyo deben responder a las
necesidades de las pymes y considerer sus capacidades. Esto requiere esfuerzos sostenidos en el
tiempo que substantivos, en terminus de recursos financieros, asi como capacidades entre los
organismos publiocs para apoyar la innovacion en las pymes. Se requieren marcos institucionales
adecuados que permitan la coordinacion de politias y programas, en particular de las politcas de
innovacion y de pymes, para, entre otros, reducir las duplicaciones y que las empresas puedan
recibir una combinacién de servicios de apoyo (por ejemplo, servicios tecnolédgicos y acceso a
financiamiento) de forma sencilla.

El monitoreo y la evaluacion de las politicas de apoyo a las pyme puede ayudar a refinar el disefio
de las politicas y los programas, y fomentar acciones publicas que hacen un buen equilibrio entre
objetivos de desarrollo local y empleo y objetivos de competitividad econdmica. Para ser
inclusive, sera necesario que las actividades de monitoreo y evaluacién recojan informacién
sobre las actividades de las empresas informales y las mujeres emprendedoras.

Varios instrumentos de la politica de CTl pueden promover la innovacion en pymes con limitadas
capacidades tecnoldgicas y de innovacidn. La Tabla 3.14 muestra algunos de los principals
instrumentos que pueden utilizarse en este sentido e indica las necesidades de innovacién que
el instrumento esta destinado a resolver. También indica enlaces hacia otros mdédulos de este
material de formacién en los que los instrumentos se explican en mayor detalle.

Tabla 3.1 Instrumentos de politica para apoyar la innovacion en pymes

Necesidad de la pyme| Mayor |Accesoa| Accesoa | Construccion | Acceso a | Acceso a | Desarrollo
sensibiliza- | financia- | conocimien de mercados| infraes- | de redes,
cion y habi-| miento to capacidades tructura | vinculosy

Instrumento lidades de de gestidony de CTI colabora-
politica innovacién innovacién empresariales cion
Promocién de la ° ° ° oo ° oo
colaboracién empresarial

a nivel local (clusters)

(Médulo 5.2)

Desarrollo de vinculos ° ° oo o0 oo oo
entre pymes y empresas

transnacionales y sus

subsidiarias (Modulo 5.3)

Promocién de las TICs ° oo ° ° ° °
(Médulo 3.6)

Bonos a la innovacion ° ° oo ° °
(Médulo 3.1)

Fondo a la innovacién ° oo ° ° ° °
(Médulo 3.1)

Servicios de innovacion y ° ° oo ° ° °
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apoyo tecnoldgico
(Mddulo 3.3 1V)

Notas: ee = Instrumento de politica disefiado especificamente para atender la necesidad;
e = Instrumento de politica que puede atender la necesidad
Fuente: UNCTAD

Ill. ELFOMENTO DE PYMES INNOVADORAS DE ALTO CRECIMIENTO

Esta seccion se centra en intervenciones publicas que buscan identificar y promover un segmento
muy particular de pymes, aquellas con demostrado desempefio innovador y potencial de
crecimiento. El interés en este tipo de pymes radica en su demostrada contribucién a la
generaciéon de empleo altamente cualificado, a la comercializaciéon de innovaciones, asi como a
procesos de restructuraciéon econédmica (OECD, 2009).

Las intervenciones para fomentar pymes innovadoras de alto crecimiento difieren de aquellas
politicas que buscan incidir, de manera general, sobre la productividad y desempefio de las
pymes, y no se limitan a intervenciones dirigidas especificamente al segmento de start-ups, tan
en boga en paises en desarrollo. Por el contrario, las politicas de fomento de pymes innovadoras
de alto crecimiento incluye un abanico amplio y especifico de acciones de corte financiero y no
financiero.

A. Definicion de pymes innovadoras y de alto crecimiento

Las empresas innovadoras de alto crecimiento son aquellas empresas en situacion de crecimiento
acelerado — es decir, empresas con un crecimiento a una tasa anual promedio en empleo o ventas
de al menos el 20% y sostenido durante un periodo minimo de tres afios; y con un minimo de 10
empleados al inicio del periodo de observaciéon — y con una base innovadora (Lilischkis, 2011;
OECD, 2009).

El requisito de contar con al menos 10 empleados permite ‘excluir’ a las micro empresas cuyo
crecimiento, si bien es importante apoyar, puede distorsionar el andlisis de empresas que han
logrado un cierto nivel de consolidacién y potencial de crecimiento en el mercado (Lilischkis,
2011). La definicién de PYME innovadora y de acelerado crecimiento excluye ademads a las
empresas de reciente creacion, aquellas con menos de tres afios de antigliedad, ya que estas aun
tienen que demostrar su capacidad de sobrevivencia y consolidacién en el mercado.

El requisito innovador requiere que sean empresas cuyo crecimiento es resultado de actividades
sistemdticas de innovacién tecnoldgica, en mercadotecnia, organizacionales o en logistica y
distribucién (Lilischkis, 2011), y no de condiciones excepcionales, por ejemplo de acceso a
recursos extraordinarios o procesos de adquisicién o fusidn, que permiten a las empresas a crecer
rapidamente sin que necesariamente se desarrollen las capacidades necesarias para gestionar y
mantener dicho crecimiento y que aseguren su rentabilidad a medida que se agota el acceso a
recursos extraordinarios, o cuando las condiciones favorables del mercado se modifican
(Lilischkis, 2011; Davidsson et al., 2007; Bianchi and Winch, 2009). Las empresas con altas tasas
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de crecimiento no se ubican necesariamente en sectores de alta tecnologia y puede incluir
empresas en sectores no tecnolédgicos que llevan a cabo innovaciones en mercadotecnia u
organizacionales (Lilischkis, 2011).

La definicion de pymes innovadoras y de alto crecimiento se ha realizado para un contexto de
paises desarrollados. En muchos paises en desarrollos, el requisito de 10 empleados dejaria fuera
a la gran mayoria de empresas. Por tanto, la definicién de pymes innovadoras y de alto
crecimiento requiere ser adaptada a fin de que pueda caracterizar las pymes innovadoras con
potencial de crecimiento en un contexto especifico.

El Grafico 3.12 ilustra donde se sitian las pymes innovadoras y de alto crecimiento dentro del
conjunto de empresas.

Grafico 3.12 Pymes innovadoras y de alto crecimiento
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crecimiento .
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Fuente: (Lilischkis, 2011)

B. La racionalidad de las politicas de apoyo a pymes innovadoras y de alto crecimiento

El interés en este tipo de pymes radica en su demostrada contribucién a la generacién de empleo
altamente cualificado, a la comercializacién de innovaciones, asi como a procesos de
restructuracion econédmica (OECD and European Commission, 2009).

Las pymes con acelerado ritmo de crecimiento enfrentan diversos retos cuya severidad puede
ser mayor que en el caso de empresas grandes u otras pymes (UNCTAD, 2013a). Por ejemplo su
vulnerabilidad ante crisis econdmicas o su exposicion a acreedores externos son significativas
(Lilischkis, 2011). La naturaleza e intensidad de los retos depende en gran medida de las
estrategias de negocio, del sector en que opera la empresa y del entorno general econdémico,
social y de negocios alrededor de las empresas (OECD, 2002a).
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Una de las barreras mas frecuentemente mencionadas se relacionan con la falta de acceso a
financiamiento, particularmente para actividades de innovacion (Lilischkis, 2011). Por ejemplo,
la regulacién financiera relacionada con inversiones y participaciones de capital puede restringir
el acceso al crédito. Aunque el acceso a la innovacién es una barrera para cualquier pyme, las
necesidades financieras de las pymes innovadoras en situacién de rapido crecimiento son mucho
mayores que las observadas en otras pymes (OECD and European Commission, 2009) Ademas, la
innovacion es costosa e implica altos riesgos; y fallas minimas pueden desestabilizar por
completo la posicion financiera de la empresa(OECD, 2002a).

Algunos otros retos incluyen desarrollar la capacidad de exportar (para poder crecer a un ritmo
alto muchas empresas deben exportar); evaluar el riesgo y los costos asociados al
establecimiento de alianzas estratégicas; atraer y retener personal calificado, e incluso realizar
cambios en los niveles gerenciales de la empresa (OECD, 2002a). Estas empresas también se ven
afectadas por la carencia de servicios especializados de asesoria en diversas areas de negocio; la
naturaleza de la regulacion laboral que puede llevar a dificultades para contratar y despedir
personal; y rigideces para entrar y salir del mercado (Lilischkis, 2011).

C. Politicas de apoyo a pymes innovadoras y de alto crecimiento

Se cuenta aun con pocos estudios y/o evaluaciones de programas/politicas que permitan
entender el tipo de intervenciones de politica mas adecuados para promover su actividad. En
general, se sugiere que las politicas de apoyo a pymes innovadoras y de alto crecimiento aborden
los factores criticos para el crecimiento de las pymes (Lilischkis, 2011; Autio et al., 2007; OECD,
2010; Stone and Badawy, 2011):

- lainternacionalizacién de sus actividades,

- el acceso afinanciamiento para crecer e innovar,

- el acceso ainfraestructura,

- el acceso a formacion, capacitacién y asesoria técnica mas especializada, y

- un marco regulatorio propicio para la expansion.

Apoyar a las empresas (innovadoras) de alto crecimiento requiere de politicas dirigidas
explicitamente a este segmento y que son mas especificas que las politicas de apoyo general a
los emprendimientos y a las actividades de las pymes que promueven la creacién de condiciones
macroecondémicas, de eficiencia en los mercados de capital, de competitividad y regulacién, que
favorecen la creacién y viabilidad de las pymes, sin contar necesariamente con objetivos
concretos de crecimiento (OECD, 2002a). En ambos tipos de politica los instrumentos pueden ser
los mismos, pero su definicién y puesta en marcha puede diferir en aspectos substanciales. El
balance entre ambos tipos de instrumentos es aun sujeto de debate y estudio (Lilischkis, 2011).
La literatura especializada tiende a favorecer un avanzado nivel de sofisticacidn en el disefo e
implementacion de las politicas de apoyo a las pymes de alto crecimiento (Autio et al., 2007;
Lilischkis, 2011). El Tabla 3.14 presenta un comparativo entre politicas de apoyo a pymes de
manera general, y politicas de apoyo al segmento especifico de pymes de alto crecimiento.
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Tabla 3.14 Principales diferencias entre politicas generales de promocion a las pymes, y
politicas disefiadas especificamente a atender el segmento de pymes innovadoras y de alto
crecimiento.

Politica general de apoyo a
pymes

Politica de apoyo a empresas
de alto crecimiento

Relacionados con

Fomentar el emprendimiento

Fomentar que la ‘gente

emprendedores individual adecuada’ se convierta en
individuales emprendedores
g | Relacionados con Aumentar el nimero de nuevas Promover el crecimiento de
% empresas creadas por empresas por parte de empresas formadas por
‘5 | emprendedores emprendedores emprendedores
O | Relacionados con el Favorecer el ambiente parala Favorecer un ambiente propicio
ambiente general operacion de pequefios negocios para el crecimiento de
entorno a las empresas empresas generadas por
emprendedores
Fuentes Principalmente recursos publicos | Combinacién de recursos
publicos y privados
Tipo de recursos Subvenciones, subsidios, Préstamos y subvenciones para
§ financieros préstamos blandos la I+D e innovacion, capital
§ angel, capital de riesgo
2 | Servicios dominantes Asesoria basica (estandar) parala | Asesoria para el capital de
s creacion de negocios, planificacion | riesgo, planificacion
;§ de negocios, operacion de estratégica,
2 pequeiias empresas internacionalizacion,
g crecimiento organizacional

Principio de distribucién
de recursos

Asegura equidad en el acceso
(amplitud en la distribuciéon de los
recursos)

Seleccion de beneficiario con
potencial de crecimiento
(enfocados en recursos)

Relacionados con entorno regulatorio

Enfocados al ciclo de
vida

Remover barreas a la entrada de
nuevos negocios

Remover barreras al
crecimiento de la empresa

Enfocados a atender
cuellos de botella

Reducir el costo de conformidad
para las pequefias empresas

Bajos requerimientos de
conformidad para empresas
con rapido crecimiento

Regulaciones fiscales

Reducir el régimen de impuesto al
valor agregado para empresas
pequefias

Capaces de adaptarse a
cambios bruscos en la escala de
la empresa, tratamiento neutral
a opciones

Actitud frente a las
fallas en el desempefio

Evitar insolvencia y quiebras

Aceptacién de casos de
insolvencia y quiebras, a la vez
gue se reduce el costo
econdmico y social relacionado

Vinculos con otras areas
de politica

Politica industrial, politica social,
politica laboral

Politica industrial, politica
laboral, politica de innovacién

Fuente: (Lilischkis, 2011; Autio et al., 2007)
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El uso de politicas dirigidas especificamente a pymes innovadoras y de alto crecimiento se
concentra en paises desarrollados. No obstante, algunas de las conclusiones, o buenas practicas,
en cuanto al disefio y puesta en marcha de estas politicas también pueden ser relevantes para
paises en desarrollo con sistemas nacionales de innovacién relativamente avanzados, es decir,
gue cuentan con una base de empresas innovadoras, de organismos tecnolédgicos y de
investigacion y de vinculos entre estos. Un estudio realizado en pymes de Australia, Brasil,
Finlandia, Hong Kong, Hungria, Italia, Paises Bajos, Espafia, y el Reino Unido (Autio et al., 2007)
recomendaba:

e Selectividad en la seleccién de emprendedores y pymes susceptibles de apoyo . Sélo una
muy pequeiia proporcion de estos cuentan realmente con los incentivos y capacidad para
mantener altas tasas de crecimiento. La selectividad debe aumentarse a medida que las
empresas alcanzan mayores niveles de madurez.

e Proactividad y busqueda activa para la identificacion de empresas con potencial para
participar en estos programas. Algunos criterios comunmente utilizados para identificar
empresas susceptibles de apoyo incluyen ademas del tamafio, los afios en operacion, el
potencial de crecimiento, o la intensidad de 1+D (OECD y European Commission 2009). Un
riesgo que debe evitarse es otorgar un excesivo poder discrecional de decisién en manos
de las agencia ejecutora que conlleve a elecciones arbitrarias o discriminatorias.

e Colaboracion con el sector privado para fomentar una mejor comprension del
funcionamiento de las empresas en rapida expansion.

e Profesionalismo, competencia y exclusividad de las agencias responsables para favorecer
la credibilidad y la percepcidn de valor real asociado con la politica.

e Esfuerzos sostenidos a estas empresas. Los procesos de crecimiento y el comportamiento
innovador conllevan incertidumbre y los apoyos publicos deben aceptar un cierto nivel
de “fracaso’ que estos conllevan.

e Enfasis en el desarrollo de habilidades. La gestién de procesos de innovacién y rapido
crecimiento es sumamente compleja. Las intervenciones de politica deben favorecer la
creacién de capacidades de diversos tipos entre las empresas participantes en los
programas, incluyendo a los administradores y otro personal de alto nivel en las mismas.

Como se menciond anteriormente, diversos instrumentos de politica de CTl pueden adaptarse a
las necesidades de las pymes innovadoras en rapido crecimiento. El Tabla 3.15 presenta algunos
de los principales tipos de instrumentos, muchos de los cudles son examinados en diversas
secciones de este curso. Por ejemplo, los instrumentos financieros son presentados en el médulo
3.2; y el rol de las compras publicas en el médulo 3.5. El médulo 4 presenta instrumentos para
favorecer el acceso a conocimiento y personal cualificado. El mdédulo 5 presenta instrumentos
para favorecer la vinculacidon empresarial, e industria-academia. La seccion IV de este médulo
examina el rol de los servicios de asistencia tecnoldgica.

Tabla 3.15 Instrumentos de politica de innovacidn para apoyar a pymes innovadoras y con alto
potencial de crecimiento

esidades de las pymes| Acceso a | Acceso | Construccidon | Accesoa | Accesoa | Desarrollo
innova alto| finan- a de mercados | infraestruc-| de redes,
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crecimiento| ciamiento | conoci-| capacidades tura de CTl | vinculosy
Instrumento miento| de gestidony colaboracién
de politica de innovacion empresariales
Servicios de asistencia ° o0 ° ° (]
tecnoldgica - (Maodulo 3.4 1V)

Apoyo a la exportacién oo oo oo °

Subvenciones a riesgo (Y
compartido - (Mdédulo 3.2)

Promocion de interacciones ° oo 'Y 'Y
industria-academia - (Modulo 5.4)

Capital de riesgo - (Modulo 2.2) o0 oo

Parques cientificos y tecnolégicos o0 oo oo
- (Médulo 5.2)

Compras publicas para la oo
innovacion - (\Modulo 3.5)

Promocion de derechos de ° ° ° °
propiedad intelectual -(\Vodulo
3.4 1V and 6.4)

Encadenamientos de negocio con o0 o0 oo 'Y
empresas transnacionales y sus
filiales - (Mddulo 5.3 and 6)

Notas: ee = [nstrumento de politica disefiado especificamente para atender la necesidad;
® = Instrumento de politica con capacidad de atender la necesidad.

Fuente: UNCTAD

IV. SERVICIOS DE ASESORIA TECNOLOGICA Y DE INNOVACIONY’

Los servicios de asesoria tecnoldgica y de innovacion son servicios ofrecidos directamente por
especialistas a empresas, particularmente pymes, para apoyar y estimular mejoras en las
actividades operativas de las empresas incluyendo en la productividad, la eficiencia, la
produccién, la calidad, la reduccién de desperdicios, las tecnologias de la informacion, vy la
logistica. Cada vez mas, estos servicios también se centran en innovaciones en disefio, productos
y servicios, y modelos de negocio. En general, dichos servicios se dirigen a apoyar las actividades
de pymes en el sector manufacturero; sin embargo, su uso no esta restringido a este sector. Una
de las caracteristicas concretas que define a la oferta de servicios de asesoria es la posibilidad de
contar con asistencia individualizada; los servicios son disefiados acorde con necesidades
especificas de las empresas. La asesoria se da a través de servicios de extension, oficinas
regionales o centros tecnoldgicos distribuidos a lo largo de un determinado territorio. Existen
también servicios disponibles para grupos de empresas o sectores especificos, o cuyo acceso es
posible a través de Internet.

17 A menos que se indique lo contrario, el contenido de esta seccién fue extraido y traducido del estudio de Shapira
y Youtie (2013)
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Una de las caracteristicas principales de estos servicios es la participacion de profesionales
altamente cualificados y experimentados que usualmente cuentan con una experiencia industrial
substantiva y un conocimiento amplio de los procesos empresariales y financieros. Aunque
pueden ofrecer sugerencias generales o recomendaciones a expertos, las visitas al cliente en la
empresa son cruciales para que el asesor profesional pueda ver directamente las operaciones de
la empresa, hablar direcatemete con gestores y empleados clave, hacer un diagnéstico de la
problematica, y dar recomendaciones individualizadas. Los servicios de asesoria tecnoldgica y de
innovacion ofrecen medidas sistémicas para mejorar las capacidades tecnoldgicas y de
innovacion de una empresa, y por tanto su desempeiio empresarial. Estos servicios no siempre
imparten tecnologia avanzada de forma aislada, sino que a menudo conllevan el diagndstico y la
facilitacién de mejoras pragmaticas en las operaciones y modos de operar, normalemente con
tecnologias ya utilizadas en el mercado. Estos servicios pueden ofrecerse en conjunto con, pero
son distintos de, otros servicios de apoyo a las empresas tales como aquellos que ofrecen
asistencia general no tecnolégica a las empresas o como aquellos que buscan transferir nuevas
tecnologias de las universidades a las empresas.

La presencia de fallas de mercado (por ejemplo, asociadas con una falta de sensibilidad y de
conocimiento entre las empresas, dificultades para elegir entre distintas tecnologias, la falta de
acceso a financiamiento o dificultades para justificar inversiones en nuevas tecnologias, la poca
o costosa disponibilidad de servicios de consultoria, y practicas de contratos cortos y falta de
apoyo por parte de grandes clientes), son la principal justificacién para dar apoyo publico a traves
de servicios de asesoria tecnolégica y de innovacidn. También existen fallas sistémicas e
institucionles que resultan en que las pmens reciban en la prdctica una menor prioridad (por
ejemplo, por parte de las universidades que se centran en investigacién basica, en colaboraciones
con grandes empresas 0 en nuevas empresas de alta tecnologia.

La organizacion y operacion de los servicios de asesoria tecnolégica difiere mucho en términos
de los servicios que se proveen (asesoria, formacion, calidad, investigacién y desarrollo), ambito
geografico (local, regional o nacional), proveedores (agencias publicas, empresas privadas,
universidades), y gestion. La Tabla 3.16 presenta algunos ejemplos de programas enfocados a la
provisidon de servicios tecnoldgicos a empresas.

Tabla 3.16 Ejemplos de programas especializados en la provisidon de servicios tecnolégicos a
empresas

Programa, (pais, Tipo Forma de Monto del Caracteristicas

fecha de organizacion presupuesto*

establecimiento) (Agencia nacional)

Manufacturing Servicios Cooperacion 60 centros, 400 Amplia cobertura,

extension dedicados federal-estatal oficinas, 1600 personas |flexible, red de

partnership (EUA, | mediante (National Institute |empleadas, centros

1989) agentes of Standards and S$123millones descentralizados,

regionales Technology) presupuesto federal + |dirigido a pymes

1:3 de recursos manufactureras
complementarios por

UNCTAD Moddulo 3 Fomento de la actividad innovadora - Dic. 2017
Manual del participante



Modulo 3.4: Fomento de PYMES innovadoras

22

parte de gobiernos
estatales, sector
privado

Manufacturing Servicios Department for 9 oficinas, 150 Servicios a través de
Advisory Service |dedicados Business, personas empleados, |consorcio privado,
(Inglaterra, 2002) |mediante Innovation and Presupuesto £30m cuatro grandes
agentes Skills (548.2m) asociaciones
regionales regionales, servicios
a pymes a escala
nacional
Industrial Servicios National Research |100+ oficinas, 400 Servicios a start-ups,
Research tecnoldgicos |Council personal, presupuesto |de financiamiento,
Assistance orientados a federal $135m (~ $90m | organizacionales, de

(Kohsetsushi)
(Japdn, 1873)

miles de millones

Program (Canada, |negocios contribuciones no asesoria tecnoldgica
1962) reembolsables pagadas |y a la innovacién
a pymes) para pymes
Fraunhofer Centros de Fraunhofer Society |59 institutos en 40 Servicios de apoyo a
Institutes servicios Asociacion privada |ciudades, la investigacién
(Alemania, 1949) |tecnoldgicos |sin fines de lucro) 14,000 personal, 40% |aplicada, proyectos
aplicados presupuesto de la de consultoriay
industria, presupuesto |consultoria.
$2.3 miles de millones | Dirigidos a todo tipo
(35% sector publico) de empresas.
Public Industrial | Centros de Gobiernos locales 180 centros en 47 Servicios de
Technology servicios de acuerdo con un |prefecturas (20 en investigacion
Research tecnoldgicos |marco nacional de |Tokio), 6000 personal, |aplicada, de pruebas
Institutes aplicados operacion presupuesto $1.67 y de servicios

tecnoldgicos a
pymes.

Notas: *En ddlares americanos a menos que se indique lo contrario

Fuente: (Shapira and Youtie, 2013b)

Aungue la asistencia técnica se puede asociar a asistencia financiera (Recuadro 3.14), en general
la provisidon de servicios de asesoria es independiente del financiamiento.

Recuadro 3.14 El Industrial Research Assistance Program (IRAP) de Canada.

El IRAP es un programa que combina servicios de asesoria, financiamiento, apoyo a la participacion en
redes, la provisiéon de formacion, y la promocidn de la tecnologia, la innovacidn y el crecimiento de las
pymes en el sector manufacturero. Los servicios pueden extenderse a start-ups y otro tipo de empresas
establecidas. El IRAP es parte del Consejo Nacional para la Investigacién (NRC por sus siglas en inglés) y
opera a través de una amplia red descentralizada de oficinas, consejeros regionales especializados en
tecnologias industriales, y otras entidades asociadas.

De acuerdo con la legislacion aplicable a la administracion publica canadiense, el desempefio del IRAP es
evaluado cada cinco afios. La evaluacidn del afio 2012 incluye una encuesta entre empresas beneficiarias.
Un 70% de las empresas participantes indicaron que el programa les ha ayudado a incrementar sus
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habilidades y conocimiento sobre el negocio, y ha contribuido a aumentar las capacidades técnicas y
cientificas del 82% de las empresas participantes. Un 90% de las empresas han visto mejoras en sus
habilidades o conocimiento técnico, y un 62% han mejorado sus capacidades de I[+D. La evaluacién
documenta ademas la importancia que las empresas beneficiarias otorgan al hecho que el acceso a
financiamiento es parte del paquete de servicios disponible. Las spin-offs generadas por universidades
canadienses y que reciben apoyo con financiamiento del IRAP, tienden a crecer mas rapidamente en
comparacion con aquellas que reciben capital de riesgo privado.

Finalmente, si bien la metodologia es aun insuficientemente robusta, los resultados econdmicos a nivel
agregado que pueden atribuirse al programa muestran un beneficio de 10 ddlares por cada délar invertido
en el IRAP por el gobierno canadiense.

Fuente: (Shapira and Youtie, 2013b; Niosi, 2006; Goss Gilroy Inc, 2012)

Propiedad intelectual

Las pymes en paises en desarrollo enfrentan un doble reto en cuanto a su capacidad para
apropiarse de los beneficios derivados de las tecnologias que logran desarrollar e introducir al
mercado. Por un lado, los procesos de registro de derechos de propiedad intelectual conllevan
una serie de costos y de bases de conocimiento que frecuentemente superan las capacidades de
las empresas. Por otra parte, el entorno en el que las pymes operan puede ser muy desfavorable,
particularmente en cuanto a la proteccién de los derechos de propiedad intelectual. Si bien la
capacidad para incidir sobre el entorno general es limitada, se puede fomentar y concientizar
sobre la importancia de proteger los activos de conocimiento generados por la empresa como
parte de su estrategia de negocio y expansién a largo plazo. También se pueden desarrollar las
capacidades de las empresas para gestionar los activos intelectuales de las empresas (Recuadro
3.15) y para utilizar bases de datos de patentes como fuente de informacion.

Recuadro 3.15 Programa VIVACE de la Oficina de Patentes de Hungria

En 2004 la oficina de patentes de Hungria establecid, con el apoyo financiero del gobierno local, un
programa que ofrece servicios de tutoria y asesoria a pymes en materia de patentes y de gestion de
propiedad intelectual. El objetivo del programa VIVACE es incrementar el conocimiento y concientizacién
sobre el sistema de propiedad intelectual entre las pymes, ademas de desarrollar una cultura de
propiedad intelectual entre las empresas a lo largo de su ciclo de desarrollo.

Los servicios de asesoria pueden incluir informacidon sobre patentes, certificados de proteccion
suplementaria, variedades de plantas susceptibles de proteccidn, modelos de utilidad, marcas registradas,
disefios, denominaciones de origen y derechos de autor. El programa cuenta con una linea telefénica
directa de asistencia para la proteccion de propiedad intelectual, mecanismos de educacién y cursos
especializados en propiedad intelectual para abogados especialistas en la materia, paquetes de
aprendizaje en linea, ademas de actividades de promocion del registro de patentes. El esquema ha
ilustrado su potencial para la intervencion directa encaminada a aumentar las tasas de registro de
patentes; asimismo, se estima que ha tenido un gran éxito en cuanto a aumentar los niveles de
concientizacién respecto a la importancia del uso de los derechos de propiedad intelectual entre las
empresas.

Fuente: (OECD and European Commission, 2009)

UNCTAD Moddulo 3 Fomento de la actividad innovadora - Dic. 2017
Manual del participante




Modulo 3.4: Fomento de PYMES innovadoras 24

Los estudios disponibles sobre servicios de tecnologia e innovacidn muestran que estos
programas son beneficiosos para las empresas. Entre los beneficios directos asociados a los
servicios de asesoria tecnoldgica se encuentran reducciones en costo, mejoras en la calidad,
reduccion de desperdicios y una cierta mejoria en el desempefio ambiental. Aun cuando los
beneficios obtenidos a nivel individual pueden ser modestos, los beneficios agregados pueden
ser significativos; y, ligeras mejorias en el desempefio pueden resultar en aumentos
considerables en la viabilidad y dinamismo de ciertos segmentos de pymes. La inversion (del
sector publico y de las empresas participantes) en servicios de asesoria tecnoldgica tiende a ser
relativamente baja. Existe evidencia alin poco concluyente en cuanto a los beneficios que a nivel
macroecondémico pueden derivarse de programas de servicios tecnoldgicos a las empresas.

Un aspecto clave en el disefio de programas publicos de servicios de asesoria tecnoldgica es la
oferta de mecanismos de financiamiento publico que los acompafien y el equilibro entre el costo
subvencionado y el pago que debe realizar la empresa beneficiaria. Conforme se incrementa la
proporcién del costo que debe pagar el sector privado, la oferta de servicios de asesoria
tecnoldgica tiende a movilizarse hacia segmentos de mercado dominados por empresas con
mayor capacidad de pago. Los mecanismos de recuperacion de costo permiten reducir la presién
sobre los fondos publicos, pero existe el riesgo de desplazar a pymes con insuficiente capacidad
de pago, y favorecer a grandes empresas con una mayor capacidad financiera. Por otra parte, los
programa mas especificos, es decir que ofrecen servicios mas intensivos y ajustados a
necesidades especificas de las empresas tienden a rendir mejores resultados, pero tienden a
beneficiar a un menor nimero de empresas. Como en el caso de las politicas de apoyo a pymes
en rapido crecimiento, es sumamente complejo definir con precision el grupo de empresas con
el mayor potencial para beneficiarse y, a la vez, generar los mayores retornos asociados con la
puesta en marcha de este tipo de programas.

Algunas de las buenas practicas en la operacién de estos programas de asesoria de negocios
(Shapira and Youtie, 2013b) son:
e |a participacién de personal altamente especializado y con gran experiencia en el ambito
industrial,
e una muy buena estrategia de difusién y posicionamiento del programa entre la poblacion
objetivo de empresas,
e sistemas efectivos para diagnosticar las necesidades de las empresas,
e flexibilidad en la operacion,
e |a habilidad de mantener una perspectiva de operacion a largo plazo, y
e la vinculacion con otro tipo de servicios complementarios para las empresas, asistencia
para actividades de disefio, de desarrollo de prototipos, de proteccién a la propiedad
intelectual, de contabilidad, de informacidn tecnolégica, exportaciones, y mercadotecnia.

Otra dilema a la hora de disefar programas de asesoria tecnoldgica y de innovacién consiste en
decidir si ofrecer asistencia a corto plazo (como por ejemplo mejorar la utilizacidon de tecnologias
en una empresa para ahorrar costos) la cual puede derivar en ganancias relativamente rapidas y
faciles de medir, o si ofrecer apoyo para el desarrollo estratégico, mentoria e innovacién, cuyos

UNCTAD Moddulo 3 Fomento de la actividad innovadora - Dic. 2017
Manual del participante



Modulo 3.4: Fomento de PYMES innovadoras 25

efectos pueden llevar mas tiempo en materializarse y ser mucho mas dificiles de medir (Shapira
and Youtie, 2013b).

VI. CONCLUSIONES

La discusién en este mddulo llama a la reflexidn respecto al papel estratégico de las politicas de
apoyo a las actividades de innovacidn y a la dinamica de crecimiento de las pymes. Contrario a la
practica casi generalizada entre los paises en desarrollo de disociar la politica de innovacién por
un lado, y las intervenciones destinadas a favorecer el desarrollo empresarial por el otro, se
sugiere que existen diversas areas de interaccion entre ambas politicas. La promocion de pymes
innovadoras con potencial de crecimiento requiere de politicas empresariales que van mas alla
del desarrollo de competencias de gestion o de la creacion de un entorno apropiado para la
creacién u operacion de pymes. Las pymes innovadoras también requieren acceso a diversas
formas de financiamiento, acceso a conocimientos mas avanzados (por ejemplo, a través de
servicios de asesoria tecnolégica y de innovacién) o de mayores oportunidades para ampliar
redes y colaboraciones con otras empresas y con la academia.

Por otro lado hay que reconocer la heterogeneidad de las pymes y, por tanto, su distinto
potencial para crecer sobre la base de esfuerzos sistematicos en materia de innovacién. Para
poder discernir entre procesos dindmicos de expansidn sustentables a largo plazo y procesos de
crecimiento que se explican mayormente por factores coyunturales o de corto plazo se requiere
un cierta capacidad y experiencia.

La intervencion publica puede ser necesaria tanto para el desarrollo de pymes en general como
para fomentar pymes innovadoras con potencial de crecimiento, y los instrumentos necesarios
para alcanzar estos dos objetivos pueden ser los mismos pero diferir significativamente en su
disefio y operacién.

Se requiere disefiar instrumentos de politica de innovacion con la flexibilidad suficiente que
permita su adecuacidén a las necesidades especificas de distintos segmentos de empresas.
Ademas, la experiencia muestra la importancia de desarrollar apoyos que combinan distintos
instrumentos (acceso a fuentes de financiamiento, a servicios tecnolégicos, a redes, etc.), y que
son especificos (es decir que estan disefiados especialmente para resolver necesidades
especificas de un grupo de empresas). Sin embargo, los apoyos integrales, complejos y
especificos resultan mas costosos y pueden beneficiar a un menor nimero de empresas. Esto
conlleva la necesidad de realizar compromisos entre dar apoyo al mayor nimero de empresas
posible o dar un apoyo mas sofisticado, y por tanto mas costoso, a un grupo mas limitado de
empresas.

El disefio y puesta en marcha de politicas que responden de manera dindmica a las necesidades
a segmentos de pymes innovadoras con potencial de crecimiento requiere, ademas de
compromisos politicos, asumir mayores riesgos y propiciar programas que permitan la
experimentacion y el desarrollo de capacidades de funcionarios a distintos niveles.
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Lecturas recomendadas:
(Lilischkis, 2011)
(Shapira and Youtie, 2013b)
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MODULO 3.5: ESTIMULANDO LA DEMANDA DE INNOVACION. EL CASO DE LAS
COMPRAS PUBLICAS.

0. INTRODUCCION

El sector publico tiene un rol importante en el desarrollo de las capacidades de innovacidn y de
absorcion tecnolégica no solamente a través de estimular el desarrollo de la capacidad
empresarial para innovar, sino también a través de su capacidad para incentivar (o frenar) la
demanda de innovacién (NESTA, 2007; COTEC, 1998).

La demanda incide sobre la innovacion a través de cuatro vias (Edler, 2013):
1. cambios en la demanda resultan en innovaciones (empuje de demanda),
2. lademanda responde a la introduccion de innovaciones (tirén de oferta),
3. interacciones entre demandantes y productores de innovaciones, y
4. usuarios realizan innovaciones para uso propio que cuentan con potencial para escalarse
en el mercado.

Las politicas publicas de estimulo a la demanda permiten:
- resolver fallas de mercado y sistémicas que limitan la adopciéon de una innovacién (por
ejemplo, informacién asimétrica sobre la eficiencia energética de un nuevo producto);
- dar respuesta grandes retos sociales (por ejemplo, el desarrollo de medicinas para
enfermedades olvidadas); y
- fomentar el crecimiento de la base productiva (por ejemplo, la industria de energia
renovable).

Las politicas publicas de estimulo a la demanda han sido particularmente utilizadas para alcanzar
objetivos de ciertas politicas sectoriales (tales como defensa, energia, medioambiente,
transporte, y salud).

Este médulo, ademads de presentar la racionalidad de las politicas basadas en la demanda,
introduce una tipologia de los diversos instrumentos de politica disponibles que influyen en la
demanda privada (incluyendo las compras publicas, los impuestos y subsidios (medidas basadas
en precios), y los apoyos a la provision de formacién e informacién). Junto a los aspectos tedricos
se presentan ejemplos incluyendo experiencias de paises en desarrollo. El mddulo cierra con una
discusion mas detallada sobre uno de estos instrumentos de demanda: el uso de las compras
publicas para promover la innovacién.

Al término de este mddulo, el participante debera ser capaz de:
e Reconocer los fundamentos de las politicas de innovacion basadas en la demanda
e Sugerir elementos que favorecen el uso de las compras gubernamentales para
promover la innovacién
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I. POLITICAS DE INNOVACION BASADAS EN LA DEMANDA?#

Las politicas de innovacién basadas en la demanda son todas aquellas acciones de politica publica
destinadas a inducir y/o acelerar la adquisicion y difusion de innovaciones (Edler, 2013) a través
de:
- incrementar la demanda de innovacion (es decir, el interés y la habilidad de comprar y
utilizar una innovacién)
- establecer nuevos requerimientos funcionales para los productos y/o servicios, y/o
- mejorar la participacién de los usuarios en el proceso de innovacién (innovacion
impulsada por el usuario).

Aunque las politicas orientadas a la demanda cuentan con un amplio sustento tedrico y empirico,
la evidencia sobre los impactos de dichas politicas es insuficiente. La ambigliedad de la evidencia
puede explicarse, en parte, por la heterogeneidad de los instrumentos de politica disponibles, y
la carencia de estudios que demuestren los efectos de adicionalidad sobre la demanda por
innovacion por parte de agentes privados. Aunque algunos estudios (Edler, 2013) consideran que
la demanda puede ser mucho mas eficiente que los subsidios a la I+D para favorecer lainnovacién,
es dificil justificar dicha afirmacién ante la falta de estudios de impacto en ésta area.

Las politicas de innovacién basadas en la demanda pueden justificarse por la necesidad de:

e Responder a fallas de mercado y sistémicas originadas por el lado de la demanda,
incluyendo asimetrias de informacion, externalidades de adopcidon asociadas a la
innovacion, altos costos de entrada, o la dependencia generada por trayectorias
tecnolégicas definidas (path dependency). Por ejemplo para promover la adopcidn de
tecnologias de ahorro energético.

e Satisfacer demandas sociales para las que en la actualidad no existe solucién. Por ejemplo,
para fomentar el desarrollo de medicinas para enfermedades olvidadas

e Apoyar o complementar intervenciones que, desde el lado de la oferta, buscan promover
la actividad econdmica. Por ejemplo para desarrollar un industria de energia renovable.

Una de las limitaciones de las politicas basadas en la demanda es que requieren un alto contenido
de inteligencia estratégica que permitan identificar las necesidades actuales y futuras de
innovacion, evaluar la disponibilidad de soluciones, y valorar la capacidad doméstica para dar
respuesta a dichas necesidades.

Ademas, la utilizacidn de estas politicas puede estar limitada por los acuerdos comerciales y de
inversién que hayan suscrito los paises, dado que estos acuerdos conllevan obligaciones que
pueden limitar el disefio de politicas de compras publicas o la utilizacion de subsidios.

Las politicas de innovacion basadas en la demanda incluyen estrategias para detonar el desarrollo
de una innovacion determinada (por ejemplo nuevos productos y servicios), estrategias que

18 Esta seccién esta basada en (Edler, 2013)
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buscan favorecer la absorcién de innovaciones existentes, asi como estrategias para favorecer
gue los usuarios sean co-participes (user-driven) o generadores (user-produced) de innovacion.

Los principales instrumentos de politica de innovacidn con base en la demanda son (Edler, 2013):

1.

v

Las compras y adquisiciones publicas donde el sector publico funge como principal
comprador de innovaciones, ya sea para su uso directo, o en combinacién con agentes
privados, lo que permite detonar la demanda por dichas innovaciones.

Medidas (financieras y no-financieras) encaminadas especificamente a promover la
demanda. Las medidas financieras buscan reducir las barreras de entrada (subsidios,
exenciones fiscales) o los costos asociados al ciclo de vida de la inversion (varias formas
de instrumentos fiscales). Las medidas no-financieras buscan reducir asimetrias de
informacién y la falta de conocimiento respecto a la disponibilidad de soluciones
innovadoras.

Intervenciones para crear o mejorar diversas capacidades de los usuarios, en algunos
casos especificamente para favorecer la adopcién de ciertos productos/servicios
innovadores.

Intervenciones que promueven la interaccidn entre usuarios y productores.
Regulaciones y estdndares que inciden en la oferta y demanda por innovaciones.
Instrumentos que combinan intervenciones basadas en la demanda o instrumentos de
oferta y de demanda. Por ejemplo, compras en etapas pre-comerciales en las que el
sector publico define demandas y financia actividades de I+D dirigidas a satisfacer dichas
demandas.

La Tabla 3.17 presenta una tipologia mas detallada de estos instrumentos.

Tabla 3.17 Clasificacion de los instrumentos de politica de innovacidon basada en la demanda

Instrumento | Caracteristicas

1. Demanda publica: el sector piblico compra para su propio uso y/o actia como catalizador del mercado
privado

Compras generales La innovacion constituye el criterio principal para la adjudicacién de contratos de

compra (por ejemplo, los concursos publicos establecen necesidades en vez de
productos).

Compras estratégicas | Los actores publicos solicitan especificamente un producto innovador existente con la

intencidn de acelerar la introduccion y difusidn de dicho producto en el mercado.

Los actores publicos estimulan, de manera deliberada, el desarrollo y la introduccion de
una innovacién en el mercado mediante el establecimiento de nuevas y exigentes
necesidades (incluyendo contratos para la provision futura de servicios/productos).

Compras cooperativas | Los actores publicos son parte de un grupo de demandantes, ademas de que asumen la
y catalizadoras del responsabilidad de organizar y coordinar los procesos de adquisicién y la definicion de
mercado privado necesidades.

La funcidn de catalizador del mercado es una forma especial de las compras publicas. El
Estado no utiliza la innovacidn, sin embargo organiza la compra por parte del sector
privado.

2. Apoyo a la demanda privada

Apoyo directo a la demanda privada
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la demanda de innovacion. El caso de las compras publicas.

Instrumento Caracteristicas
Subsidios a la El sector publico subsidia directamente la adquisicion de tecnologias innovadoras por
demanda parte de consumidores o usuarios industriales, lo cual reduce los costos de entrada

para una innovacion.

Incentivos fiscales

El instrumento permite amortizar, mediante distintos mecanismos, diferentes tipos de
innovaciones (crédito fiscal, descuentos, retenciones, etc.).

Apoyos indirectos a la demanda privada: informacion y facilitacion

Medidas para
diseminar
informacidn respecto
a cierta innovacidn

Los agentes publicos inician campafas de informacion, promocidn de nuevas
soluciones, desarrollan proyectos de demostracién (o dan apoyo a los mismos) e
intentan generar confianza en determinadas innovaciones (entre el publico en general,
lideres de opinion, grupos especificos).

Etiquetado o
campaiias de
informacion

El sector publico apoya la coordinacién de actividades de mercadeo por parte del sector
privado, lo cual permite enviar sefiales respecto a la seguridad y el desempefio de
ciertas innovaciones.

Formaciony
educacion continua

Las acciones permiten a los consumidores conocer sobre la existencia y uso de las
innovaciones.

Articulaciony
prospectiva

Grupos sociales, consumidores potenciales reciben un mayor poder de participar y
dirigir el funcionamiento del mercado, en la medida en que se logra articular y
comunicar de mejor manera sus preferencias (y temores) presentes y futuros. Una
opcidn es participar en la evaluacion y validacion de tecnologias.

Interacciones
usuario—productor

El sector publico apoya a las empresas cuyas actividades de innovacidn incluyen
mecanismos para incorporar la participacion de usuarios o para captar sus necesidades.
El sector publico puede incluso organizar eventos especificos para dichos fines.

Regulacion de la deman

da o de las instancias de interaccion demandante — productor

Regulacion que incide
sobre los atributos, el
desempefio o la
manufactura del
producto

El sector publico establece requerimientos concretos para la produccién y/o adopcidn
de innovaciones (por ejemplo aprobacion para iniciar la comercializacion, o requisitos
de reciclaje). Los usuarios cuentan con informacién confiable en cuanto al desempefio,
funcionalidad y proceso de manufactura de los productos.

Regulacion de la
informacion sobre el
producto

Este tipo de acciones mantiene la libertad del usuario para elegir entre distintas
tecnologias, pero modifica los incentivos para realizar dichas elecciones (por ejemplo,
sistema de cuotas).

Normas sobre el
proceso y “utilizacion”

El sector publico da mayor seguridad juridica al establecer reglas claras sobre el uso de
ciertas innovaciones (por ejemplo, el reconocimiento juridico de la firma electrénica
para fomentar su utilizacion).

Apoyo a actividades
de regulacion del
sector privado que
facilitan la actividad
innovadora

El Estado estimula actividades de autorregulacidon (normas, estandares) por parte de las
empresas. Ademas de apoyar / moderar este proceso, el Estado juega un papel de
catalizador como usuario de dichos estandares.

Regulacion para la
creacion de mercados

El sector publico favorece la creacién de mercados a partir de algunos subproductos
derivados de la utilizacién de ciertas innovaciones/tecnologias (particularmente
estableciendo instituciones para el comercio de derechos de emisidn) o introduce
medidas que intensifiquen la demanda de innovaciones.

3. Intervenciones sistémicas

Medidas de demanda
integrada

La coordinacidn estratégica de intervenciones permite combinar varios instrumentos de
promocion basados en la demanda

Integracion de
instrumentos que
combinan

Instrumentos cuya combinacién permite incorporar perspectivas de oferta y demanda
para la promocién de ciertas tecnologias, productos o servicios (incluyendo el fomento

de clusteres que integran usuarios y cadenas de proveedores)
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Instrumento Caracteristicas
perspectivas de oferta | Apoyo condicional a interacciones usuario-productor (por ejemplo, fondos a la I+D si
y demanda participan los usuarios en dichas actividades)

Instrumento especial: Compras publicas pre-comerciales (compras publica de 1+D para
nuevas soluciones innovadoras antes de que estén disponibles comercialmente).

Fuente: (Edler, 2013)

A continuacidn se presentan, a manera de ilustracién, algunos instrumentos de fomento a la
innovacion con base en la demanda. Las compras publicas se presentan con mayor detalle en la
seccioén Il

Medidas financieras (subsidios e incentivos fiscales)

Los subsidios e incentivos fiscales a la demanda disminuyen el precio de compra de una
innovacion y por tanto hacen la compra de una innovacidn, especialmente en las etapas
tempranas del ciclo de difusidn, mas atractivo (ver ejemplo de la Republica de Corea en Recuadro
3.16).

Los distintos modelos de subsidio e incentivos fiscales tienen un efecto diferente sobre el precio
de compra (puede tener un impacto sdlo en la compra inicial o durante todo el ciclo de visa), y
sobre el riesgo (por ejemplo las tarifas de alimentacién energética (feed-in tariffs), al garantizar
la compra a un precio determinado de energia renovable aseguran un beneficio econémico y
reducen el riesgo).

No existe una evidencia clara sobre cudles de estos instrumentos son mas eficientes para
promover la difusién de una innovacién (Edler, 2013). En general, los subsidios a la demanda
tienen un impacto positivo en la adopcién de eco-innovaciones pero su impacto no es
estadisticamente significativo, y otros factores pueden ser mas importantes. Tampoco hay una
evidencia clara sobre si los apoyos financieros a la demanda son mas eficaces para la adopcién
de una innovacidn que regulaciones de comando y control (regulacidn directa de una industria).
Por ejemplo, hay algunas indicaciones leves de que las regulaciones de comando y control sobre
una industria pueden ser mas eficaces para la introduccién de innovaciones radicales que los
subsidios a la demanda (Edler, 2013).

El disefio de medidas financieras a la demanda requiere considerar:

e El tipo de incentivo. Las reducciones del precio de compra al inicio parecen ser mas
eficaces que reducciones a lo largo de la vida util de la innovacién.

e Sumomento de introduccidn - es importante introducir incentivos en fases iniciales para
favorecer la adopcion, pero no demasiado temprano para permitir el desarrollo dptimo
de una innovacion.

e Su duracidon en el tiempo — mantener incentivos en el tiempo fomenta la adopcion de
tecnologia punta actual pero puede prevenir la introduccion de mejoras y de innovaciones
radicales.

e El nivel del incentivo — si son demasiados bajos no seran suficientes para fomentar la
difusién de la innovacion.
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Recuadro 3.16 Ejemplos de instrumentos de demanda a la innovacion

La Republica de Corea cuenta con un programa de subsidios para promover la difusidn de tecnologias de
mayor eficiencia energética. El subsidio ha propiciado una aceleracién en la difusidn de dichas tecnologias,
y una reduccion en el costo unitario cercano al 40% en un periodo de cinco afos. Los subsidios equivalen
hasta un 50% del costo para la mayoria de las tecnologias seleccionadas, con excepcién de paneles para
uso doméstico cuyo subsidio es de hasta el 90%. Los subsidios se otorgan directamente a los consumidores
gue adquieren estas tecnologias de empresas autorizadas. La asignacidn y acreditacion del subsidio es
supervisada por un funcionario publico. Aunque aun no se cuenta auln con evaluaciones de impacto, se
estima que el programa ha contribuido a informar y concientizar a la poblacién sobre los beneficios de
dichas tecnologias, ademas de enviar sefiales positivas a empresas coreanas sobre el desarrollo sostenido
de este mercado.

Uno de los pocos ejemplos de acciones publicas para promover la colaboracién entre usuarios y
productores es el programa danés de innovacién dirigida por el usuario. El programa, iniciado en 2007,
apoya proyectos de innovacion basados en necesidades e insumos de usuarios realizados por grupos de
usuarios y productores en areas que pueden generar amplios impactos positivos para la sociedad. El
programa cubre el costo de proyectos conjuntos en los que participan mds de una empresa, ONG y
organizacién de investigacién. Se financian proyectos hasta la etapa de prototipos y con montos
equivalentes hasta el 50% del costo. El presupuesto general del programa fue de hasta Euro13.5 millones
anuales; las decisiones en torno a la asignacidon de fondos recaia en un grupo de 12 individuos
representantes del sector publico y privado. Una evaluacion realizada en 2009, sobre la base de evidencia
muy limitada, sugiere que una de las principales contribuciones del programa ha sido propiciar nuevas
formas de colaboracién entre proveedores de servicios publicos y empresas de servicios privadas en
actividades de innovacién.

Fuente: (Edler, 2013)

Etiquetado y campaiias de informacion

La utilizacion de etiquetado o de campafias de informacion permite reducir el coste de
informacidén de los clientes, y afrontar asimetrias de informacién, concienciar e incluso capacitar
a usuarios, y por tanto puede fomentar la difusién de innovaciones. Por otro lado, el etiquetado
al favorecer la difusién de innovaciones existentes puede ir en detrimento del desarrollo de
nuevas innovaciones. La evidencia sobre los efectos de difusidon e innovacién de medidas de
etiquetado y de campaiias de informacidn es limitada y ambivalente.

Fomento de la colaboracidn entre usuarios y productores

Existe poca evidencia sobre el uso y los impactos de las intervenciones de politica que buscan
conjuntar usuarios y (potenciales) productores de innovaciones, o que permiten vincular la
creatividad con necesidades para futuras innovaciones. La evaluacién de un programa danés
(Error! Reference source not found.) muestra que una de las principales contribuciones del
programa ha sido propiciar nuevas combinaciones de actores, en base a necesidades de usuarios,
y, de forma mas general, educar a empresas, organizaciones del sector publico y al publico.
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Il. LAS COMPRAS PUBLICAS COMO INSTRUMENTO DE FOMENTO A LA INNOVACION

La nocién de las compras publicas como instrumento de fomento a la innovacion incluye una
amplio abanico de conceptos con distintos matices. Se pueden distinguir dos enfoques generales
(Lember, 2014):
- Compra publica de innovaciones : el sector publico compra nuevos bienes y servicos que
no existen aun en el Mercado; y
- Compra publica para la innovacion: el sector publico busca estimular la innovacion sin
necesariamente comprar productos nuevos.

Las compras publicas, independientemente de la existencia de una estrategia publica para su uso
como instrumento de fomento a la innovacién, tienen efectos (deseados o no) sobre la actividad
productiva del pais (COTEC, 1998). Las compras publicas juegan un rol particularmente
importante en la actividad productiva de muchos paises en desarrollo en los que el peso del
sector publico en la actividad econdmica es relativamente alto.

Las compras publicas han sido histéricamente un instrumento clave para promover la generacién,
e igualmente importante, la comercializacidn de nuevos bienes y servicios. Las compras publicas
del gobierno federal de los Estados Unidos, particularmente en el drea de defensa, han sido
criticas para desarrollar nuevas tecnologias e industrias, como el Internet, los sistemas de
posicionamiento global y la industria de semiconductores, que mas tarde han tenido multiples
aplicaciones comerciales y un gran impacto econémico (Lember, 2014; Mazzucato, 2013).

Las compras publicas pueden utilizarse para resolver distintas fallas de mercado y sistémicas que
dificultan la innovacion (Uyarra, 2012; Edler, 2013). Por ejemplo, pueden motivar la inversion
empresarial en 1+D a niveles socialmente deseables al reudir el riesgo de adopcién de una
innovacion al ofrecer garantias de precio o de compra (por ejemplo a traves de medidas de
compromise de compra futura) o creando Mercado para un bien o servicio. Las compras publicas
también responden a fallas sistémicas al facilitar la interaccion entre usuarios y productores o
cuando articulan y sefialan necesidades no cubiertas. Las compras publicas juegan dos papeles
fundamentals. Ademas de proveer financiamiento para el desarrollo de nuevos productos,
también apoya su comercializacién como usuario lider o establecedor de estandares.

Las compras publicas, como mecanismos de demanda, también pueden contribuir a la
satisfaccion de necesidades humanas y a la resolucidn de problemas. Las compras publicas
asociadas a ‘proyectos especiales’ u ‘orientados a misiones especificas’ de caracter social,
ambiental, econdmico o de infraestructura, generalmente a gran escala y que requieren
actividades con elevado contenido de conocimiento, tales como la I+D (Foray et al., 2012; Edquist
and Zabala-lturriagagoitia, 2012). En Brasil, por ejemplo, las leyes de compras publicas (p. Ej.
Plano Brasil Maior) han sido reformadas para permitir la utilizaciéon de las compras publicas para
fomentar el desarrollo nacional. Junto con otras medidas de politicas, las compras publicas han
sido utilizadas para robustecer la industria farmacéutica local y ayudar asi en la consecucién de
la meta de acceso universal al sistema de salud de Brasil (Mazzucato and Penna, 2016).
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Como herramienta de fomento a la demanda por innovacion, las compras publicas pueden
cumplir diversas funciones incluyendo:
1. Favorecer el desarrollo de capacidades productivas con base en la innovacién.
2. Promover la generacion y adopcion de bienes y servicios innovadores.
3. Favorecer el desarrollo de productos y servicios innovadores en etapas pre-comerciales
4. Jugar un papel catalizador

1. Favorecer el desarrollo de capacidades productivas con base en la innovacion.

El sector publico puede apoyar la formacién y dinamismo de empresas innovadoras, incluyendo
pymes (Error! Reference source not found.). Por ejemplo, al actuar como ‘primer consumidor’ el
sector publico comparte el riesgo de mercado con las empresas; provee el flujo inicial de efectivo
gue estas requieren para sobrevivir; y, a través de diversos mecanismos de retroalimentacion,
las empresas pueden perfeccionar las caracteristicas de sus productos y servicios. Asi, las
compras publicas se traducen en oportunidades para crear o mejorar diversas capacidades
productivas, de gestién, y de innovacién, que paulatinamente favorecen la competitividad de las
empresas.

Sri Lanka (Recuadro 3.17) es un buen ejemplo de como las compras publicas pueden contribuir
al desarrollo de las capacidades productivas de un sector doméstico tan critico como el de los
servicios de las tecnologias de la informacidn. La experiencia de Sri Lanka muestra que es posible
utilizar las compras publicas como instrumento para el desarrollo de capacidades productivas
incluso en paises en vias de desarrollo. Es un instrumento complejo, que requiere un cierto nivel
de capacidades (tanto en el sector publico como en el privado) y buenas practicas de contratacion.
Esta experiencia concreta sugiere un nimero de elementos clave para que las compras publicas
sean efectivas para desarrollar capacidades productivas domésticas:

e Asegurarse de que se dan las condiciones fundamentales para obtener buenos resultados,
incluyendo la existencia de: una politica coherente de compra publica con la de desarrollo
empresarial, una masa critica de proyectos de compra publica, y un buen conocimiento
de las capacidades domésticas.

e Contar con un marco institucional robusto y una agencia que lidere el proceso del diseiio
y ejecucion de las compras publicas.

e Establecer buenas practicas de compra en todo el proceso de contratacidn.

e Brindar un trato particular y preferencial a los proveedores locales sin comprometer la
calidad de los bienes o servicios contratados.

e Ajustar el disefio de las licitaciones a fin de incrementar las oportunidades para que las
pymes domésticas presenten sus ofertas, por ejemplo, realizando licitaciones mas
pequenas.

e Promover el desarrollo de capacidades entre las empresas con potencial para facilitar su
participacidn en los procesos de compras publicas.

e Promover la difusién de informacién y el desarrollo de capacidades entre las autoridades
publicas pertinentes para que comprendan el rol de las compras publicas en el fomento
de la innovacion.
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Las compras publicas, al requerir el cumplimiento o adopcidon de ciertos estandares (por ejemplo,
caracteristicas, funcionalidad, condiciones de operacion), también son un incentivo para que las
empresas realicen esfuerzos para cumplir con dichos estandares y normas (Uyarra, 2012).

Recuadro 3.17 Sri Lanka ha utilizado las compras publicas para desarrollar su sector doméstico
de servicios de tecnologia de la informacion (TI).

El Gobierno de Sri Lanka aprovechd la Iniciativa e-Sri Lanka, un gran programa de gobierno electrénico de
32 millones de ddlares que involucré un gran volumen de contratacidn publica de servicios de Tl, como
una oportunidad para promocionar el sector doméstico de servicios de TI.

La Agencia de la Tecnologia de la Informaciéon y las Comunicaciones (ICTA — por sus siglas en inglés), la
agencia nacional responsable de los grandes programas de gobierno electrénico, ha desempenado un
papel destacado para impulsar el desarrollo y la internacionalizacién del sector doméstico de servicios de
TI. Como gestora de grandes proyectos de gobierno electrénico y con un mandato amplio, ICTA fue capaz
de llevar a cabo un conjunto de acciones coordinadas para desarrollar el sector doméstico de servicios de
Tlatravés de las compras publicas. Por esa razdn, de una muestra de 13 servicios electronicos importantes
contratados por el ICTA, tan solo en 1 de estos no figuraba una empresa local en la oferta ganadora.

Sri Lanka ha conseguido implantar varias estrategias para aumentar la participacién de las empresas
locales en las licitaciones publicas de Tl, que se describen a continuacidn, lo que ha permitido el desarrollo
de capacidades del sector local de Tl, e incluso la internacionalizacién de un nimero importante de ellas.

En primer lugar, ICTA realizé esfuerzos concretos para conocer las empresas locales de servicios de Tl vy
sus capacidades y para coordinarse con ellas. Sri Lanka dispone de encuestas y publicaciones sobre el
sector y su fuerza laboral, y el sector publico mantiene relaciones oficiales e informales con distintas
asociaciones del sector.

Por otro lado, ICTA ha promovido buenas practicas en la contratacién. Las licitaciones del ICTA se basan
en los procesos de contratacion del Banco Mundial (financiador principal del programa) y, aunque
onerosas, se considera que son relativamente transparentes y abiertas, particularmente en comparacién
con otras licitaciones publicas.

ICTA ha aprovechado las oportunidades disponibles, dentro del marco de la licitacién competitiva
internacional, para conceder preferencia a las empresas locales. Al evaluar las ofertas, el ICTA adjudicé
puntos positivos (hasta el 15%, con arreglo a las normas del Banco Mundial) a empresas locales. Esta
practica ha fomentado joint ventures entre empresas internacionales y locales que, con el tiempo, han
fomentado la transferencia de conocimientos y el aprendizaje de tecnologias por parte de las empresas
locales.

La estrategia tecnoldgica adoptada por el ICTA también contribuyd a la participacion de pymes locales en
licitaciones del sector publico. La Agencia, que tiene una autoridad considerable para establecer politicas
sobre cuestiones técnicas, ha creado normas claras de interoperabilidad y ha adoptado una arquitectura
de gobierno electrénico modular. La arquitectura modular ha permitido realizar licitaciones de médulos
en vez de proyectos globales. Los mddulos son mas pequerios y se especializan en un area (por ejemplo,
recursos humanos, o finanzas). Esto ha hecho posible que las pymes y las empresas locales con experiencia
limitada a un area (p.ej. recursos humanos) puedan participar en las licitaciones.
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Las actividades de sensibilizacion y desarrollo de la capacidad han contribuido a promover la participacién
de las empresas locales en las licitaciones publicas. Dado que se presentaban muchas ofertas que no
cumplian las condiciones (muchas veces debido a pequefios detalles técnicos), el ICTA organizo talleres
de capacitacidn para licitantes locales sobre las directrices del Banco Mundial en materia de licitaciones.
De ese modo se logrd disminuir el numero de ofertas que no cumplian las condiciones.

El ICTA, que es el principal érgano encargado de la aplicacién de los grandes programas de gobierno
electronico, ha ampliado las oportunidades para las pymes locales estableciendo un marco de
procedimientos de licitacién transparentes y competitivos. Varios factores han permitido a esta agencia
tener un papel impulsor. En primer lugar, el ICTA posee el grado de autoridad necesario para concebir
politicas sobre cuestiones técnicas (como las normas de interoperabilidad). En segundo lugar, Sri Lanka
posee un sector de servicios de Tl que ya tiene cierto grado de desarrollo, y cuenta con varios
exportadores. Esto permite usar una gama mas amplia de estrategias e instrumentos de contratacion
publica. Por ultimo, el ICTA emplea a un equipo de personal técnico calificado y ha acumulado varios afios
de experiencia, lo que le ha permitido ganarse la confianza y el reconocimiento de actores locales e
internacionales.

Fuente: (UNCTAD, 2013b)

2. Promover la generacion de bienes y servicios innovadores.

El sector publico también puede promover la generacién y adopcién de bienes y servicios
innovadores con el objetivo de reducir el costo y aumentar la calidad y efectividad de los servicios
publicos o de favorecer la creacién de mercados completamente nuevos (por ejemplo, iniciativas
gue favorecen la proteccion del medio ambiente o la adopcidn de tecnologias verdes). El alto
volumen de las compras publicas puede favorecer el logro de escalas productivas adecuadas, y
permitir la maduracidn de productos innovadores. Por ejemplo, si un gobierno decide que todos
los edificios publicos deben ser energéticamente eficientes, la escala de las compras estimulara
la provisidn de bienes y servicios energéticamente eficientes. El fin dltimo no es la compra de
bienes y servicios sino promover la generacidn y adopcién de bienes y servicios innovadores.

3. Favorecer el desarrollo de productos y servicios innovadores en etapas pre-comerciales.

Las compras publicas pueden contribuir a la demanda de innovaciones a través de iniciativas que
apoyan la identificacion y articulacién de necesidades concretas de los consumidores y usuarios.
Uno de estos mecanismos son las compras de 1+D pre-comercial para desarrollar y demostrar
innovaciones antes de su comercializacién. Otra medida para desarrollar y demostrar
innovaciones es el mecanismo de dialogo competitivo, por ejemplo, que permite a una serie de
proveedores pre-aprobados iniciar negociaciones en torno a las caracteristicas concretas de las
soluciones propuestas. Esta compra publica no compra un producto o servicio, sino I+D, y
combina enfoques de oferta (financiar 1+D) y demanda (solicitud de innovaciones para resolver
una necesidad).

4. Jugar un papel catalizador

Finalmente, el sector publico puede jugar un papel catalizador en las compras del sector privado.
El Estado no utiliza la innovacién pero organiza la compra en conjuncidén o en representacién de
usuarios privados. Esto es distinto a la compra directa de bienes y servicios para uso directo del
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sector publico. Por ejemplo, el programa sueco de compras publicas tecnoldgicas buscaba
desarrollar el potencial sueco para eficiencia energética y contrarrestar incrementos en el uso de
la electricidad en aquellos ambitos donde pudiese hacerse de forma econdmica, como es la
utilizacion de refrigeradores energéticamente mas eficientes. El sector publico reunié a distintos
actores importantes en la compra de refrigeradores para facilitar la compra de un producto mas
eficiente que los existentes en el mercado (Edquist and Zabala-lturriagagoitia, 2012).

El uso de las compras gubernamentales como politica de fomento a la demanda por innovacidn
se enfrenta a distintas limitaciones. Una de las limitaciones principales es el conflicto que existe
entre objetivos de innovacidn y objetivos de eficiencia en la asignacion del gasto publico. La
politica de compras publicas tiende a favorecer mecanismos de asignacion de contratos que
privilegian el costo, el bajo riesgo y la probada madurez tecnolégica de los productos o servicios,
en detrimento de su contenido innovador o del fomento de capacidades productivas domésticas
(NESTA, 2007). Por ejemplo, las licitaciones tienden a requerir productos especificos reconocidos
internacionalmente en vez de especificar requerimientos funcionales o de desempeno — lo que
impide la participacion de empresas domésticas en dichas licitaciones. De forma similar, las
administraciones publicas tienden a favorecer la elaboracién de un numero reducido de
contratos, entre otros porque son mas faciles y econdmicos de administrar, que son asignados a
grandes empresas capaces de satisfacer grandes contratos, lo que perjudica la participacién de
pymes.

Ante este dilema de objetivos, para que las compras publicas puedan fomentar la innovacién (lo
gue incluye la participacion de potenciales pymes innovadoras) es necesario un conjunto de
acciones, como se indicaba en el caso Sri Lanka (Error! Reference source not found.), incluyendo:
e reformar el disefio y simplificar los procedimientos para las compras publicas,
e facilitar un mejor conocimiento del potencial innovador de las empresas domésticas /
pymes,
e desarrollar capacidades para que las pymes puedan participar en dichos procesos, y
e desarrollar las capacidades y los incentivos de los responsables de las compras publicas
para promover la innovacién.

El Tabla 3.18 muestra distintas medidas que se han llevado a cabo, principalmente en paises en
desarrollo, y para resolver estas deficiencias y fomentar la innovacion a través de las compras

publicas, y la efectividad de dichas medidas.

Tabla 3.18 Medidas para que las compras publicas puedan fomentar la innovacién

Categoria de | Deficiencias que busca Tipo de Ejemplos Evidencia
politica resolver instrumento
Condiciones i) El reglamentos de las i) Introduccidn de Cambios en 2005 en las Algunos mecanismos (p.
marco compras publicas regulaciones Directivas europeas para | e€j. la divisién en lotes)
privilegia la favorables a la incluir especificaciones aumenta los contratos
competitividad frente a la |innovacion funcionales con pymes
innovacién
Procedimientos sin papel,
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Categoria de | Deficiencias que busca Tipo de Ejemplos Evidencia
politica resolver instrumento

ii) Los requisitos de los
concursos publicos
desfavorecen a las pymes

ii) Simplificacion y
mejor acceso a los
procesos de las
licitaciones

portales electrdnicos,
objetivos para la
participacion de pymes

No hay evidencia sobre
el impacto de los
objetivos para, y las
reservas a, pymes

Organizaciény
capacidades

i) Ausencia de
conocimiento sobre el
potencial innovador o la
estrategia de innovacién
en la organizacion

ii) Los responsables de las
compras publicas no
tienen capacidades en
procesos de compras
publica para la innovacion

i) Estrategias de alto
nivel para incluir las
compras publica
para la innovacién

ii) Esquemas de
formacion, guias, y
redes de buenas
practicas

iii) Subsidios para
cubrir los costos
adicionales
relacionados con
compras publicas
para la innovacién

Programas tales como el
de Compras publicas para
la innovacion 2009-10 en
el Reino Unido, la red de
apoyo PIANOo de los
Paises Bajos, o las redes
de autoridades
contratantes relacionadas
con la Iniciativa Lead
Market en Europa

La agencia finlandesa
TEKES que cubre un 75%
de los costos en la fase de
planeacién

No se cuenta con
evidencia sobre los
efectos (calidad
desigual,
discontinuidad)

Las redes de apoyo han
tenido impactos
pequeios e indirectos
sobre la innovacion (por
ejemplo PIANOO)

Identificacidn,
especificacion
y sefializacion
de
necesidades

i) Falta de comunicacién
entre usuarios finales,

demandantes y gestores
de las compras publicas

ii) Falta de conocimiento y
de discurso coherente
sobre el potencial
innovador de los
proveedores

i) Compra en etapas
pre-comerciales de
I+D para desarrollar
y demostrar
soluciones

ii) Plataformas de
innovacion para
vincular proveedores
y usuarios; estudios
de prospectiva y
mercado; uso de
estandares y de
certificacion de
innovaciones

SBIR (EUA, Paises Bajos y
Australia), SBRI (Reino
Unido), PCP ECy Flandes

Procedimiento de dialogo
competitivo

Iniciativa Lead Market
(UE), Plataformas de
innovacion (Reino Unido,
Flandes)

Catdlogos de necesidades
y posibles soluciones en
China

Positiva si el ‘dialogo’ se
conduce
adecuadamente.

Peligro de caer en la
tentacion de ‘escoger
ganadores’

Sin evidencia
(descontinuado)
(Li,2011)

Incentivos a
soluciones
innovadoras

i) Riesgo de que las
innovaciones de los
proveedores no sean
aceptadas

i) Aversion al riesgo por
parte de los responsables
de las compras publicas

i) Licitaciones que
requieren la
innovacidn; garantia
de compra o
certificacién de la
innovacion;
garantias de
precio/tarifas o
prima sobre el precio
por la innovacién

ii) garantias de
seguros

La legislacidn alemana
permite que las
licitaciones publicas
requieran innovacion;
Compromiso de compra
de futuras innovaciones
(UK Forward Commitment
Procurement); Esquemas
de inmunidad y
certificacién (Corea);
Catdlogos de innovacion
en China

Sin evidencia de
impacto debido a la
ausencia de evaluacion
Esquemas de
certificacién y
aseguramiento en Corea
han resultado en un
aumento de los
contratos entre pymes
de alta tecnologia

Fuente: (Georghiou et al., 2012) citado en (Uyarra, 2012)
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Los objetivos de promover ciertos tipos de proveedores (domésticos, pymes) pueden
eventualmente estar en contradiccién con objetivos de compras publicas de innovacién donde
el requisito principal sea la compra de productos y servicios innovadores independientemente
de quién sea el productor. El ejemplo de la Republica de Corea (Recuadro 3.18) muestra que
también pueden desarrollarse programas especificos para fomentar la compra de productos
innovadores de pymes.

Recuadro 3.18 El uso de las compras publicas como mecanismo estratégico de promocidn de
demanda por innovacion en Corea

La Republica de Corea a través de su politica de compras publicas estratégicas ha desarrollado dos
programas para fomentar la compra de productos innovadores de pymes:

(1) EI Mecanismo para Garantizar la Adquisicion de Nuevas Tecnologias permite a las agencias publicas
otorgar un trato preferencial a la compra de bienes y servicios provistos por pymes. Las pymes reciben
una garantia de compra por parte del gobierno en la que se especifica el precio y otros términos de
compra.

(2) EI Programa de Adquisicién Condicionada a la realizacién de Actividades de I+D en pymes financia los
desarrollos tecnoldgicos generados por pymes, y garantiza la compra de los productos resultantes por un
periodo determinado.!

Algunas lecciones aprendidas de estos programas incluyen:

Un sistema vinculante (a diferencia de un sistema no-vinculante basado en recomendaciones) puede ser
mas efectivo para promover la compra de innovaciones de pymes. La introducciéon de un sistema de
garantias de compra y de una cldusula de inmunidad para el comprador en los procesos de compra que
involucran a pymes ayuda a mitigar la aversién al riesgo al reducir el costo absorbido por el organismo
responsable del proceso de compra publica.

Se ha observado que dos de las principales barreras para la adquisicién de productos generados por pymes
son: la limitada capacidad para asegurar la calidad del producto y la dificultad para garantizar servicios de
reparacidn y mantenimiento post-venta. Un sistema de certificacion del desempefio y un sistema de
aseguramiento de desempeiio se proponen como soluciones viables.

La compra de innovaciones de pymes requiere una combinaciéon de instrumentos que favorezca el
desarrollo de vinculos (por ejemplo, financiamiento a actividades de 1+D en etapas pre-comerciales ligadas
a programas de compras publicas, asociaciones publico-privadas, fondos de capital de riesgo).

Fuente: (OECD, 2011b)

1. Un mecanismo similar fue utilizado por el gobierno brasilefio para favorecer el despegue y posterior consolidacion
de capacidades tecnoldgicas y desarrollo de cadenas de proveeduria por parte de Embraer (Vértesy, 2011; Goldstein,
2002; Cassiolato et al., 2002)
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Ill. CONCLUSIONES

Hay un tipo de herramientas e intervenciones de politica de innovacién emergente que busca
incidir sobre la demanda de innovacién. La demanda juega un doble papel para las actividades
de innovacion. Por un lado, la demanda constituye un mecanismo que permite cerrar el ciclo de
innovacion, contribuyendo al éxito — o no — de esfuerzos realizados por los agentes dentro de un
determinado sistema de innovacion. Por otro lado, la demanda es un mecanismo que puede
detonar incentivos significativos para la continua generacion de innovaciones.

Las politicas de demanda de innovacidn incluyen una variedad de instrumentos: compras
publicas, apoyo a la demanda privada de forma directa (subsidios, incentivos fiscales), indirecta
(informacidn, etiquetado, formacién, promociéon de la interaccién usuario productor) o
regulacién (por ejemplo, requisitos sobre la atributos, funcionalidad o produccién de un producto)
asi como intervenciones sistémicas que integran distintos instrumentos por el lado de Ia
demanda vy la oferta.

Las compras publicas es uno de estos instrumentos para promover la innovacion a través de la
demanda. Su utilizacidn es limitada, particularmente en paises en desarrollo, entre otros porque
los reglamentos de compras publicas tienden a favorecer la adquisicion de productos al menor
costo y con menor riesgo, lo que perjudica la adquisicidon de productos innovadores o aquellos
ofrecidos por pymes.

Este mddulo ha presentado ejemplos (Sri Lanka) de como pueden utilizarse las compras publicas
para desarrollar la capacidad productiva de empresas domésticas. Algunos elementos criticos
para el éxito de estos esfuerzos son: facilitar una politica de contratacién publica que favorezca
la innovacién y no se base Unicamente criterios de costos y seguridad; contar con un
conocimiento detallado de las capacidades del sector local; establecer un marco institucional
robusto asi como buenas practicas de contratacidon que permitan brindar un trato particular y
preferencial a los proveedores locales sin comprometer la calidad de los bienes o servicios
contratados; facilitar oportunidades para que las pymes puedan presentar ofertas (modulando
el disefio de la licitacidn o los criterios de participacion); y facilitar procesos de informacion y
formacidn entre empresas locales y funcionarios responsables de las compras publicas.

Desafortunadamente, la evidencia y la comprension de los mecanismos, de las modalidades y de
los riesgos asociados a las politicas de innovacidn a través de la demanda son aun insuficientes.
Los programas de politica de fomento de demanda para la innovacion siguen siendo escasos, y
estan frecuentemente subordinados a intereses mas amplios en donde la innovacién
frecuentemente juega un papel secundario. Ademas, la mayoria de las experiencias existentes se
centran en paises desarrollados. La evaluacion de resultados y, por tanto, el aprendizaje derivado
del disefo, operacién y resultados de instrumentos de politica basados en la demanda es atn un
terreno poco explorado.
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MODULO 3.6: INNOVACION INCLUSIVA

0. INTRODUCCION

La promocidn de la innovacién inclusiva esta recibiendo una mayor atencién publica y politica y
estd sumandose a los tradicionales objetivos de promocion de la productividad y de la
competitividad de las empresas que generalmente caracteriza a la politica de innovacién. Lo
anterior puede explicarse por el reconocimiento de que si bien la innovacion cuenta con el
potencial para generar extensos beneficios a la sociedad, el acceso a dichos beneficios
generalmente excluye a amplios segmentos de la poblacidn. Contrario a la teoria econémica
tradicional, que supone que el crecimiento eventualmente generara procesos virtuosos de
distribucién de la riqueza, los efectos distributivos (trickle-down effects) derivados de los
dindmicos procesos de crecimiento distan de ser automaticos (Aghion and Bolton, 1997). Cuando
la innovacion lleva asociada procesos de exclusidn, los problemas relacionados con la pobreza y
la inequidad tienden a exacerbarse, incluso en aquellos paises cuyo desempefo econdmico ha
sido positivo (Cassiolato et al., 2008). Por ello es necesario contar con politicas que faciliten una
distribucién mas equitativa de los beneficios, y de las oportunidades, de participar en procesos
de innovacion (OECD, 2015c).

Este mddulo presenta algunas nociones basicas relativas a la innovacidn inclusiva, y las politicas
gue buscan promover ese tipo de actividades. Al final de este mddulo los participantes seran
capaces de:
e Reconocer que los beneficios de la innovacién no han sido distribuidos de forma uniforme
e Distinguir el impacto positivo y negativo que la tecnologia puede tener sobre el empleo
e Argumentar la necesidad de contar con politicas de innovacidn inclusiva
e |dentificar medidas de politica publica que pueden favorecer una innovacién mas
inclusiva

I. éQUIEN SE BENEFICIA DE LA INNOVACION?

Existe amplia evidencia respecto a la relacién directa que existe entre inversién en CTIl y
crecimiento econdmico. En los Ultimos afios, paises como Brasil, India o China han logrado un
dinamismo econdmico muy importante, en parte debido al amplio impulso recibido por sus
esfuerzos en materia de CTI (IDRC, 2011; OECD, 2015c; UNCTAD, 2014).

No obstante, los beneficios del crecimiento econdmico no benefician a todos los actores sociales
de forma equivalente. En varios paises emergentes, la acelerada dinamica econdmica sostenida
durante las ultimas décadas ha sido acompafiada por una profundizacién de la desigualdad. La
redistribuicion de los beneficios derivados de las inversiones en CTl no se cumple de manera
automatica.

La relacion entre CTl y desigualdad es compleja, multidimensional y dindmica. La innovacién
puede tanto contribuir a la inclusién econdmica y social como conllevar serios efectos sociales
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(Bortagaray and Gras, 2014). La relacién entre tecnologia y empleo es una de las dimensiones
que ilustran este resultado ambivalente.

La relacion entre el desarrollo tecnolégico y el empleo

La relacion entre la tecnologia y el empleo ha sido fuente de controversia a lo largo de la historia.
En teoria, el objetivo principal de los avances tecnolégicos es el crecimiento econémico, asociado
a un mayor desarrollo, mejores niveles de vida y creacion de empleo. Sin embargo, el progreso
tecnolégico ha sido frecuentemente sefialado como una de las principales causas del desempleo
y de la desigualdad. Por ejemplo, el movimiento ludita surgio tras la primera revolucion industrial
en protesta contra el uso de las maquinas que destruian empleos en el sector textil. Este debate
sobre el impacto de la tecnologia en el empleo se ha reavivado recientemente como resultado
de la creciente desigualdad, particularmente en los paises desarrollados, y las altas tasas de
desempleo, y también debido al rdpido avance de la inteligencia artificial y la creciente
automatizacion digital de los procesos de produccidn.

El cambio tecnolégico puede generar desigualdad en la medida en que favorece a los
trabajadores mas cualificados ya que tiende a aumentar la demanda de este tipo de trabajadores
y sus salarios. Por otro lado, el impacto en el empleo no es tan evidente porque diferentes fuerzas
actuan en sentidos opuestos. El progreso tecnolégico permite reducir costes de producciény los
precios de los bienes y servicios (aumentando asi los salarios reales), asi como aumentos en la
productividad que pueden traducirse en mayores salarios. Esto supone una mayor capacidad
adquisitiva y por tanto una mayor demanda de diferentes productos que proporciona
oportunidades de generacion de empleo. El progreso tecnolégico es un proceso de destruccion
creativa en el que por un lado las innovaciones que dan lugar a nuevos productos y nuevas
industrias permiten que se genere empleo. Pero, por otro lado, hay productos e industrias que
guedan obsoletos, lo que implica que se pierdan empleos. Por lo tanto, el progreso tecnolégico
genera ganadores y perdedores en términos de empleo dependiendo del sector que se considere.
A priori, el efecto neto sobre el empleo no estd claro (UNCTAD, 1995). Hasta ahora, la evidencia
histérica muestra que aunque sean necesarios ajustes a corto y medio plazo, a la larga el efecto
de creacién de empleo ha sido dominante sobre el de destruccién de empleo. El progreso
tecnolégico ha estado en general acompafiado por el crecimiento del empleo global.

En los paises en desarrollo el efecto de la tecnologia sobre el empleo se agrava por el hecho de
gue la tecnologia tiende a importarse mas que a desarrollarse domésticamente. Igualmente, en
estos paises el factor trabajo es relativamente mas abundante. Sin embargo, la (UNCTAD, 2012)
concluye que "aunque la globalizacidn, el progreso tecnoldgico y la interaccién entre estos dos
factores han producido tanto ganadores como perdedores, sus efectos negativos en la
distribucién general de los ingresos en muchos paises deben considerarse en el contexto de las
politicas macroecondmicas, financieras y laborales adoptadas. A consecuencia de estas, ha
aumentado el desempleo, que se mantiene elevado, el crecimiento de los salarios ha ido a la zaga
de la productividad y los ingresos de los rentistas se han concentrado cada vez mas en el 1% de
la poblacién con rentas mas altas. No tiene por qué ser inevitable que la globalizacion y el
progreso tecnolégico vayan acompanados de un gran cambio en la distribucion de los ingresos
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que favorece a los muy ricos y priva a los pobres y a la clase media de los medios de elevar su
nivel de vida. Por el contrario, con politicas nacionales e internacionales mas adecuadas que
tengan en cuenta la importancia fundamental de la demanda agregada para la formacién de
capital, la transformacion estructural y la dindmica del crecimiento, es posible acelerar la
creacion de empleo, reducir la desigualdad y garantizar el grado necesario de estabilidad
econdmica y social".

En los ultimos afios, en un contexto de rdpidos avances tecnoldgicos, se observa una
preocupacion creciente por el impacto negativo que la inteligencia artificial y la automatizacion
digital, o lo que muchos denominan la cuarta revolucién industrial, puedan estar teniendo en el
empleo. La velocidad del avance tecnolégico que se esta registrando podria resultar en que el
ritmo de destruccidon de empleos sea mucho mayor que el de creacidn de empleo, lo que dificulta
el ajuste y aumenta los costes. Ademas, el alcance de la automatizacion en la actualidad parece
ser mas extenso que en el pasado, ya que, aunque afectaria sobre todo a los empleos mas
rutinarios y actividades que se volveran superfluas, también parece tener un efecto en empleos
con cierto nivel de cualificacién y que requieren algunas capacidades cognitivas. De hecho, se
observa una polarizacién en el empleo que supone la caida del empleo en puestos de
cualificacion media, mientras que los trabajos no rutinarios, tanto manuales (en el extremo de
baja cualificaciéon) como de caracter cognitivo (en el extremo de alta cualificacién) saldrian
reforzados (United Nations, 2016).

Existen diferentes opiniones al respecto de los impactos de la automatizacién en el empleo. Los
mas optimistas consideran que los efectos y costes a corto plazo seran compensados a largo plazo
por la mayor productividad y la creaciéon de empleos relacionados con tareas mds creativas e
interesantes y que requieren destreza, inteligencia y toque humanos. En este sentido, los robots
serian complementarios al trabajo humano. Los mds pesimistas consideran que esta vez es
diferente y que el impacto en el empleo puede ser netamente negativo en la medida en que los
robots reemplazan a los trabajadores. Segun un estudio ampliamente citado de la Universidad
de Oxford, se estima que aproximadamente un 47 por ciento de las ocupaciones son susceptibles
de computerizacion en los Estados Unidos en las préximas dos décadas (Frey and Osborne, 2013).
Otras estimaciones son menos pesimistas. Por ejemplo, un estudio en 21 paises de la OCDE
estima que el 9 por ciento de los empleos presentan un alto riesgo de ser automatizados (Arntz
et al., 2016; OECD, 2016).

La mayoria de los estudios sobre el impacto social de la automatizaciéon digital se centran
principalmente en paises desarrollados debido a la mayor intensidad del proceso de
automatizacion en estos paises. Esto es asi porque estos paises se encuentran mas cerca de la
frontera tecnoldgica que los paises en desarrollo. Ademas, dado que los costes laborales son
mayores, la automatizacion de procesos productivos es mas rentable en los paises desarrollados.
Sin embargo, este proceso de automatizacion en los paises desarrollados también genera
problemas para los paises en desarrollo que ven amenazada su ventaja comparativa basada en
trabajo abundante, de bajo coste y poco cualificado. Esto puede dar lugar a una relocalizacién de
las actividades manufactureras hacia los paises desarrollados. Igualmente, la automatizacion en
los paises en desarrollo reduce el potencial de la industria manufacturera para absorber los
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excedentes de empleo locales. Por el momento parece que entre los paises en desarrollo la
mayor presencia de robots se esta concentrando en China (UNCTAD, 2016a, 2016b). Segun el
Banco Mundial (Banco Mundial, 2016) la proporcion de trabajos en riesgo de automatizacién es
incluso mayor en los paises en desarrollo que en los paises desarrollados: dos terceras partes de
los empleos en los paises en desarrollo son susceptibles de automatizarse en las préximas
décadas, pero los efectos de ese proceso se moderarian debido a los salarios mas bajos y a la
mayor lentitud en la adopcidén de la tecnologia.

Solamente el futuro dira si esta vez es diferente y el impacto neto de la automatizacién en el
empleo es negativo. Independientemente de si se produce una creacidon o una destruccion neta
de empleo, lo que es mds evidente es que el progreso tecnoldgico esta dando lugar a una
transformacién en la composicién y la naturaleza del trabajo y que en este proceso se crean y
destruyen empleos. Esto implica que hay ganadores y perdedores y que serd necesario un
periodo de ajuste mds o menos largo. La clave estd en como se distribuyen las ganancias de
productividad que se generan con el uso creciente de robots y otras tecnologias que puedan
afectar al empleo.

Los gobiernos necesitan responder a los nuevos desafios que se plantean como resultado de la
automatizacion con medidas de politica econdmica que mitiguen los posibles efectos negativos
en el empleo y en la desigualdad. El objetivo es minimizar los costes del ajuste para aquellos que
pierden el empleo y facilitar la adaptacién a las nuevas circunstancias. La politica de educacidn
debe favorecer el desarrollo de cualificaciones que respondan a las nuevas necesidades vy
demandas en el mercado de trabajo. Sera necesario también explorar posibilidades en la politica
fiscal para compensar la pérdida de recaudacién de impuestos sobre los ingresos del trabajo a
gue puede dar lugar el reemplazo de trabajadores por robots. Las politicas de proteccion social
también son de gran importancia para compensar a aquellos que pierden su empleo como
consecuencia de la automatizacion. Es importante sefialar que, dado que los robots no consumen,
para que la economia siga funcionando se debe garantizar un nivel de ingresos a los trabajadores,
gue son los principales consumidores. En caso contrario no habra necesidad de producir porque
no habria demanda. Algunas ideas que se estan debatiendo como alternativas de politica
econdmica en este contexto son garantizar una renta basica®®, el reparto del trabajo (mediante,
por ejemplo, la reduccidn de la jornada) y los impuestos a la robdtica?®.

Il. ¢QUE ES LA INNOVACION INCLUSIVA?

En la discusidon y comprension del concepto de innovacién inclusiva convergen el campo de
estudios sobre el desarrollo, y el de estudios sobre la innovacidn. La literatura sobre innovacién
inclusiva se ha desarrollado recientemente vy, paulatinamente, estd permeando la agenda de
politica publica y la intervencién de agencias de promocidn al desarrollo (Santiago, 2014).

1 Ver, por ejemplo, (Karakas, 2016).
20 \/er, por ejemplo, UNCTAD (2016a).
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Por inclusién se entiende la capacidad de las personas para acceder y participar en las
oportunidades y actividades sociales, politicas y econémicas, y compartir el producto con
eficiencia y equidad (UNDP, 1993). La inclusidn, que es una nocion relacional, implica una
reduccidon de una situaciéon o condicion de exclusion. Existe una gran heterogeneidad en las
formas y mecanismos de exclusién que se reproducen a través de estructuras y politicas
arraigadas en la sociedad: exclusion espacial, exclusidon organizacional y exclusion institucional,
entre muchas otras (Raina, 2011; Joseph, 2014). Dicha heterogeneidad dificulta los procesos de
inclusion.

Diversidad de enfoques relacionados con la innovacién inclusiva®!

Existen diversos enfoques relacionados con la nocidn de innovacién inclusiva: innovacion
orientada a la base de la pirdmide (base of the pyramid, BOP) (Prahalad and Hart, 2002; Prahalad,
2005), negocios inclusivos (UNDP, 2008), innovacidon comunitaria (grassroots innovation)(Gupta,
2000), tecnologia apropiada (Schumacher, 1993), innovacion invisible (below the radar
innovation) (Kaplinsky, 2011), innovaciones en favor de los pobres (pro-poor innovations)
(Ramani, 2008). Todos los enfoques coinciden en la visién de que la innovacién puede contribuir
a la inclusidn social, lo que supone un proceso interactivo en el que diversos agentes coordinan
esfuerzos orientados sistémicamente para la resoluciéon de problemas sociales. Sin embargo,
difieren en aspectos normativos respecto a quién incluir, para qué, y qué mecanismos son los
mas adecuados.

Entre las multiples nociones relacionadas con la innovacion inclusiva, podemos hablar de dos
perspectivas diferentes (ver, por ejemplo, (OECD, 2015c)), a menudo complementarias pero que
pueden conllevar implicaciones de politica contradictorias.

La perspectiva de innovacion para los pobres, pro-inclusive innovation de acuerdo a la (OECD,
2015c), mas simple y de mercado, concibe la innovacion inclusiva como innovacién que
promueve la generacion de productos y servicios especificamente disefiados para atender las
necesidades de grupos de poblacidn con bajos ingresos o excluidos.

La segunda perspectiva de innovacién por los pobres, grassroots innovation de acuerdo a la
(OECD, 2015c), que recoge una dimensién mds completa del desarrollo y la inclusién, concibe la
innovacion inclusiva como aquella innovacién desarrollada por grupos con bajos ingresos o
excluidos.

La perspectiva de innovacién para los pobres, en la que se incluyen la innovacién orientada a la
base de la piramide, los negocios inclusivos, y la innovacion frugal, pone énfasis en el desarrollo
de bienes o servicios accesibles en términos de costo y simplicidad de uso a fin de que su
produccidon pueda ser sostenible y escalable, y pueda alcanzar una amplia proporcién de la

21 Esta seccién reproduce amplias secciones de (Bortagaray and Gras, 2014), (Cozzens and Sutz, 2014b) y (OECD,
2015c) .
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poblacién en condicion de pobreza y continle siendo atractiva desde el punto de vista funcional
y financiero.

Bajo la segunda perspectiva de innovacion por los pobres, la poblaciéon en condicién de exclusiéon
es la principal protagonista en los esfuerzos de desarrollo (Cozzens and Sutz, 2014a; KICS, 2011).
El objetivo es favorecer procesos de innovacién que contribuyan a resolver necesidades basicas
de desarrollo y la generacién de medios para elevar los niveles de bienestar y los medios de
subsistencia (sustainable livelihoods) de poblacién en situacion de pobreza o marginada. La
innovacion deviene una actividad para solucionar problemas de desarrollo concretos, en los que
el conocimiento tradicional, la solidaridad y el aprendizaje basado en la experiencia juegan un
papel fundamental.

(Heeks et al., 2013) incorporan ambas perspectivas y proponen entender a la innovacién inclusiva
como una actividad que lleva a generar nuevos productos y/o servicios para atender y/o permitir
la participacién directa de grupos de poblacidn excluidos de las oportunidades de desarrollo.

Para (Cozzens and Sutz, 2014b) la innovacién inclusiva, desde una perspectiva de desarrollo como
la defendida por Amartya Sen donde las capacidades no son sélo un fin sino también un medio
para el desarrollo, debe ser inclusiva tanto en términos de los problemas que aborda como del
proceso por el que se consigue.

Aunque ambas perspectivas puedan ser complementarias, a menudo estas pueden crear
tensiones. Por ejemplo, tal y como (Smith, 2014a) sefiala, la nocién de mercado de la innovacién
inclusiva pone demasiado énfasis en los aspectos de escalabilidad de la innovacién, lo que desde
un enfoque de innovacién por los pobres no tiene sentido ya que las caracteristicas de las
personas en situacién de pobreza o exclusién, su forma de vida, sus necesidades y sus
preferencias no son homogéneas, y por tanto las innovaciones no son necesariamente replicables
o escalables. Desde una perspectiva de innovacién por comunidades marginales lo importante
es avanzar en procesos de apertura y democratizacién de los sistemas de innovacion que
otorguen a los ‘innovadores’ que emergen de comunidades marginales un mayor poder de
influencia y decisidén respecto a la direccidn, priorizacion, eleccién y decisiones respecto a la
nocion de desarrollo, en qué y cdmo producir y en como redistribuir o reinvertir los frutos del
desarrollo (Smith, 2014a). La seccién Il discute la experiencia de distintos esfuerzos por integrar
comunidades marginales en procesos de decisidn sobre la direccién de la accién publica en CTly
desarrollo.

Los distintos enfoques de innovacion inclusiva se diferencian en base a distintas dimensiones que
se exploran a continuacion y que la Tabla 3.19 resume. Los enfoques se diferencian segun su:

A) Método de inclusién
e Através del proceso de innovacion, donde se construyen capacidades en los sectores mas
vulnerables de la poblacién, mediante: 1) el empoderamiento ciudadano y de las
comunidades (los principales enfoques siendo el de innovaciones comunitarias,
tecnologia apropiada, y tecnologias para la inclusién social); y 2) la inclusion de estos
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sectores en la cadena de valor de la produccién (negocios inclusivos e innovacién
invisible).

e A través del acceso a bienes y servicios de calidad, asequibles y que se ajustan a las
capacidades y necesidades especificas de la comunidad. Los principales enfoques son los
de la base de la pirdmide, negocios inclusivos, innovacidn invisible, y tecnologias
apropiadas.

B) Direccion del enfoque
e Los enfoques de abajo hacia arriba (innovaciones comunitarias) considera a la poblacién
objetivo como innovadores potenciales y buscan la construccién de capacidades y un
mayor empoderamiento de grupos vulnerables de la poblacion. Los esfuerzos se focalizan
en el fomento de conocimiento y habilidades locales para desarrollar soluciones no
disponibles.

e Los enfoques con una direccion de arriba hacia abajo consideran a los grupos pobres y/o
marginales meramente como consumidores. Por ejemplo, el enfoque de la base de la
pirdmide explota el potencial econdmico de desarrollar bienes y servicios destinados a
satisfacer las necesidades de los consumidores en la base de la piramide de ingresos. El
enfoque de la base de la pirdmide no es inclusivo, en su definicién mas estricta, en la
medida que niega la posibilidad de desarrollar procesos de construccidon de capacidades
(Cozzens and Sutz, 2012). El enfoque de negocios inclusivos coincide en cierto grado con
el de base de la piramide pero, a diferencia de este ultimo, concibe que las personas
pobres ademas de consumidores también pueden ser productores, emprendedores y
empleados, y hace énfasis en la reduccion de la pobreza y la integracidn de los pobres en
la cadena de valor, tanto del lado de la demanda como del lado de la oferta.

C) Interaccion con actores

Los enfoques de innovacién comunitaria, en favor de los pobres, y de innovacién invisible
consideran la interaccidn entre diversos actores como parte de la busqueda de mejoras en las
condiciones de vida de la poblacién. En contraste, el enfoque BOP se centra en la accién de las
grandes empresas orientadas a proveer bienes y servicios de calidad y bajo costo para satisfacer
las necesidades de los consumidores BOP. De manera similar, los negocios inclusivos se centran
en el sector privado.

D) Mecanismo de difusion de la innovacion

El enfoque de innovacidon comunitaria se basa en el efecto contagio o demostracién que pueden
generar las organizaciones con fines sociales y la interaccion entre sectores. Las innovaciones
para la base de la pirdamide, los negocios inclusivos e innovacion invisible conciben la difusién de
la innovacion principalmente a través de los mercados. Por el contrario, las tecnologias sociales
pueden difundirse a través de multiples procesos, incluyendo el mercado y la provision de bienes
y servicios publicos por parte del Estado.

Tabla 3.19 Diversos de conceptos relacionados con la innovacion inclusiva
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Base de la|Negocios Innovaciones Tecnologias Innovacion Tecnologias
piramide [inclusivos comunitarias apropiadas invisible sociales

Personas pobres|Economia |Paises con indice|Zonas rurales y|Tercer mundo [Indiay China |Zonas rurales vy
en... informal |de desarrollo|semiurbanas semiurbanas de
humano bajo (IDH) Brasil
Tipo de|De Soluciones Adaptacion de|Baja tecnologia y|Innovaciones |Adaptacion de
innovacion producto y|hibridas, productos ,lde escala|disruptivas, productos,
modelo de|innovacién conocimiento pequefia nuevos conocimiento
negocios |organizacional tradicional mercados tradicional
Referencia a Ia * * * %k %k * %k %k 3k %k k 3k %k k
innovacién/
tecnologia
Agentes Multinacio |pymes,  grandes|Gobierno, ONG y|ONG Sector Gobierno, ONG,
nales y|empresas, comunidad local privado, ONG,|agencias de
ONG agencias de comunidad financiamiento vy
financiamiento, local comunidad local
ONG y comunidad
local
Aumentos de %k %k k %k k * * 3k %k *
ganancias
privadas
Pobres como... |[Consumido |Consumidores, Innovadores Usuarios de|lnnovadores |Innovadores
res productores V% innovaciones
emprendedores
Escala/ alcance |Grande Pequefia/ mediana|Pequefia Pequefia Mediana/ Pequefia/
grande mediano
Método  para|Ofreciendo |Involucrando a los|Utilizando las|Difundiendo Haciendo que|Utilizando
aliviar lajbienes  y|pobres enlinnovaciones tecnologias de|la innovacién|innovaciones
pobreza servicios |actividades locales paralbajo costo y|sea accesible y|locales para
productivas satisfacer utilizadoras de|esté satisfacer
necesidades recursos locales|disponible necesidades y
para satisfacer lograr un mayor
necesidades empoderamiento
ciudadano
Supply-push Supply-
Demand-pull Demand-pull Supply-push Demand-pull [Demand-pull
/demand-pull |push P P PPIY-P P P
Construccion |Débil Alta Construyendo |Débil, Reduciendo |Construyendo
de capacidades empoderamie |barreras capacidades
capacidades y sobre la base de|nto de los|cognitivas sobre la base de
conocimiento conocimiento  |usuarios conocimiento

para pobres

tradicional

tradicional

Nota: El numero de asteriscos indica la relevancia: *baja, ** media, *** alta
Fuente: (Bortagaray and Gras, 2014)

I1l. POLITICAS PARA LA INNOVACION INCLUSIVA
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El desarrollo de politicas especificas para la promocion de la innovacién inclusiva se encuentra
aun en etapas tempranas, y estd sujeta a amplio debate. (Bortagaray and Gras, 2014) sugieren
gue parte de la explicacidon se debe a la tradicional distincidn entre politica de CTI, politica social
y politica de desarrollo. Cada una de ellas cuenta con ambitos especificos con relativamente
pocos espacios de convergencia. Por ejemplo, a menudo se asume que los problemas de
desigualdad son esencialmente sociales, resultado mayormente de la desigual distribucién de los
recursos econémicos, culturales y de poder, y que, por tanto, las soluciones deben ser politicas
sociales, mds que de naturaleza tecnoldgica.

Falta mayor evidencia respecto a la conexidn entre CTl y desarrollo, y en ese sentido, sobre el
papel que las politicas de CTl pueden desempefiar, primeramente para promover la innovacion
inclusiva y, de manera mds amplia, procesos de desarrollo mas inclusivos (IDRC, 2011; Smith,
2014a).

Como se observd en el apartado anterior, estd claro que la diversidad de contextos y de
trayectorias nacionales, asi como de formas de entender la innovacién inclusiva ofrecen distintos
marcos analiticos y de politicas de CTI para facilitar la innovacién inclusiva.

De acuerdo con (OECD, 2015c), la racionalidad detrds de las politicas de promocién de la
innovacion inclusiva puede resumirse en tres razones principales:

1. Las innovaciones inclusivas enfrentan diversas fallas de mercado que obstaculizan la oferta
de bienes y servicios a consumidores en mercados marginales. Dichas fallas imponen un
‘castigo a los pobres’, por el costo adicional de servir a dichos mercados, que derivan en un
sobreprecio o incluso que estos no sean atendidos. Los costos hundidos pueden ser tales que
ninguna empresa es, por si misma, capaz de servir los mercados marginales.

2. Un gran nimero de innovaciones inclusivas se relacionan con o son resultado de una
inadecuada provision de servicios publicos basicos (educacion, salud, transporte), y el sector
publico es por tanto un actor relevante tanto como factor detonante de la innovacién
inclusiva, y como usuario de la misma.

3. Lainnovacion inclusiva es una oportunidad para empoderar a grupos marginales y ayudarles
a salir de su situacion de pobreza.

Los gobiernos pueden promover la innovacién inclusiva desde cinco estrategias complementarias:

1. La promocidn de procesos inclusivos y de objetivos de inclusién en la agenda de CTI;

2. El fortalecimiento del acceso a fondos que apoyan actividades de I+D y de innovacion
dirigidas a resolver las necesidades de grupos de bajos ingresos o marginados;

3. Desarrollando las capacidades de innovacién de grupos de bajos ingresos o marginados
mediante la formacién asi como mediante el desarrollo de vinculos con el sistema de
innovacion;

4. Estableciendo un marco adecuado de condiciones e incentivos, y desarrollando
instituciones para estimular la participacion del sector privado, la academia, y la
sociedad civil en la creacidn y difusidn de innovaciones inclusivas;

5. Monitoreando y evaluando el impacto de dichas actividades.
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A continuacién se facilita mas informacién y ejemplos sobre cada una de estas estrategias.
1. La promocidn de procesos inclusivos para el disefio de la agenda y la gobernanza de la CTI

La incorporacién de objetivos relacionados con la innovacion inclusiva en las politicas publicas
conlleva una serie de desafios. En primer lugar, se requieren cambios en las estructuras y
procesos para el establecimiento de prioridades y la gobernanza de las politicas de CTI. En
coincidencia con las propuestas de (Smith, 2014a) entorno a democratizar el sistema de
innovacion, (Bortagaray and Gras, 2014) advierten que la diversificacidn de las politicas de CTl se
debe complementar con la integracion y fertilizaciéon cruzada entre dmbitos politicos que
contribuyan a consolidar procesos de desarrollo incluyentes. Esto implica articular e integrar
politicas transversales con politicas sectoriales mas alld del limitado dmbito de la politica de CTI:
politicas educativas, econdmicas, medioambientales, agricolas, industriales, laborales, y de
desarrollo social. En segundo lugar, es necesario pasar de politicas uniformes hacia un conjunto
de elecciones de politica fundamentadas en el aprendizaje basado en la practica y el (re-)disefio.
El aprendizaje en la politica implica ademas el fortalecimiento de los esquemas y practicas de
monitoreo y evaluacion — particularmente, pero sin limitarse a, la medicidon de impacto (véase
Médulo 3.6).

Cambios en la gobernanza involucran la creacidn y/o fortalecimiento de mecanismos y procesos
para la consulta y la colaboracidn entre distintas politicas y diversos actores dentro del gobierno,
a nivel nacional e incluso internacional (Recuadro 3.19). La participacion de los grupos marginales
favoreceria su empoderamiento y facilitaria la adopcidn de las innovaciones inclusivas (OECD,
2015c).

Recuadro 3.19 Desarrollo de capacidades institucionales para una mejor coordinacion de la CTI
con objetivos de desarrollo en América Latina

Paises latinoamericanos como Bolivia, Colombia, Ecuador y Peru han lanzado iniciativas tendientes a la
creacion o fortalecimiento de la institucionalidad en torno a las actividades de CTI. Pese a las profundas
diferencias que estos paises presentan en cuanto a capacidades de CTI, un aspecto en el que coinciden
todas esas iniciativas es en el alineamiento de la politica de CTI con objetivos nacionales de desarrollo
sustentable, transformacién productiva y equidad social. En el caso de Colombia, por ejemplo, la Politica
de Innovacién Social se alineo directamente con los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014.

En todos los casos, el disefio de los nuevos planes y politicas de CTIl supuso procesos de participacion y
consulta entre diversos agentes a través de talleres, entrevistas, estudios y andlisis de diversos indicadores
y documentos. Ello permitié conocer y articular demandas regionales y locales, propiciar la formacién de
redes de investigadores y otros agentes, y el reconocimiento al conocimiento tradicional como parte del
proceso de disefio de las nuevas politicas de CTI. Se espera asi que las nuevas politicas de CTl adopten una
visidn mas sistémica y se alineen de mejor manera con los programas de planificacién y desarrollo de cada
uno de esos paises. Si bien es temprano para ver los resultados de estas iniciativas, se observan cambios
muy importantes en los procesos de definicidn de politicas.

Fuente: (Bortagaray and Gras, 2014; OECD, 2015c)
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2. El fortalecimiento del acceso a fondos que apoyan actividades de [+D y de innovacién dirigidas
a resolver las necesidades de grupos de bajos ingresos o marginados

Al igual que otras actividades de CTI, el fomento de la innovacién inclusiva requiere de
instrumentos de financiamiento especificos. Las dificultades financieras que enfrentan las
innovaciones inclusivas superan las barreras que afectan otro tipo de innovaciones debido a los
mayores retos para escalar la innovacion, la incapacidad de los innovadores para proveer de las
garantias necesarias para obtener financiamiento, y la limitada disponibilidad de capital de riesgo
para el desarrollo de productos relacionados con actividades de negocios inclusivos (OECD,
2015c). La India (Recuadro 3.20), Colombia o Sudafrica han establecido recientemente fondos
publicos y/o agencias especializadas en el financiamiento y apoyo al desarrollo de innovaciones
inclusivas . En algunos casos, los fondos buscan privilegiar las actividades de grupos especificos,
por ejemplo mujeres en comunidades rurales. La generacion de mecanismos de crédito, y la
creacién de asociaciones publico-privadas son otros mecanismos que han atraido interés (OECD,
2015c¢).

Recuadro 3.20 Esquemas de apoyo al desarrollo de innovaciones inclusivas en la India

En la India, la National Innovation Foundation (NIF) colabora con la Honey Bee Network (HBN) en la
identificacion, promocion y eventual desarrollo de innovaciones inclusivas, particularmente innovaciones
comunitarias. La NIF vincula innovadores con agentes que pueden ayudarles a superar las diversas etapas
del proceso de innovacién. Por ejemplo, el Value Addition and Research and Development program facilita
la interaccion de innovadores de la HBN con organizaciones formales del sistema de CTl en la India a fin
de optimizar la etapa de desarrollo de productos. Asimismo, la Grassroots Innovation Augmentation
Network provee servicios de incubacién y de asistencia a la comercializacién.

Fuente: (OECD, 2015c).
3. Desarrollo de las capacidades de innovacidn de grupos de bajos ingresos o marginados

Para favorecer la innovacién inclusiva es necesario la construccion y profundizacién de
capacidades técnicas y empresariales de las poblaciones excluidas, ya sea a través de los sistemas
de educacién, o de actividades de formacidon adecuadas a las necesidades y capacidades de la
poblacién excluida (Recuadro 3.21Error! Reference source not found.), (HSRC Review, 2013).
Idealmente, los programas de modernizacion tecnoldgica destinados a sectores marginales,
incluyendo actividades econdmicas informales, deberian incluir programas de formacion para los
innovadores a nivel local.

Recuadro 3.21 Programa de desarrollo de habilidades en el sector informal (Juakali) en Kenia

En 2008, el sector informal en Kenia representaba 79.8% del empleo y 92.7% de la generacién de empleo.
Las empresas de dicho sector han desarrollado un sistema de formacién basado en la relacién maestro-
aprendiz, altamente efectivo para la transferencia de conocimiento. Concebido inicialmente para el sector
artesanal, el sistema se ha difundido hacia actividades de manufactura, construccién, comercio minorista,
y servicios. Los aprendices constituyen la principal fuente de desarrollo de habilidades en el sector
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informal, si bien el gobierno trabaja para elevar la contribucién del sector formal de educacién. Un
mecanismo de apoyo a los aprendices fue la introduccién, con el auspicio del Micro and Small Enterprise
Technology Project (1997), de un sistema de vales distribuidos entre los aprendices, quienes pueden
hacerlo efectivo para pagar a un ‘mentor’ de su eleccién y en respuesta a sus necesidades de aprendizaje.
El participante cubre el 10% del costo de los vales, y el resto es subsidiado por el gobierno. Entre los
beneficios registrados a partir del uso de los vales destaca la creacidon de programas de capacitacidn
disefiados para atender necesidades especificas de los participantes.

Fuente: (Kraemer-Mbula and Wamae, 2010)

4. Estableciendo un marco adecuado de condiciones e incentivos, y desarrollando instituciones
para estimular la participacion del sector privado, la academia, y la sociedad civil en la creacién
y difusion de innovaciones inclusivas

También es necesario estimular la participacion del sector privado, la academia, y la sociedad
civil en la creacién y difusidon de innovaciones inclusivas; a través del fomento de un marco
adecuado de condiciones e incentivos para la innovacidén inclusiva, y a través del desarrollo de
capacidades institucionales.

Por un lado se requiere impulsar incentivos para universidades, centros de investigacion y otros
agentes dentro del sistema de innovacidn, a participar en iniciativas de apoyo a innovaciones
inclusivas (Bortagaray and Gras, 2014; Cozzens and Sutz, 2014b), y adecuar los marcos
regulatorios para fomentar la innovacién inclusiva, reduccién de barreras regulatorias que
dificultan la provisidon de ciertos servicios de calidad a los mas pobres, o que restringen la
actividad de emprendedores y organizaciones sociales.

Junto a ello, es necesario desarrollar la capacidad de agentes intermediarios que promueven
vinculos entre instancias formales de I+D, y el segmento de innovaciones inclusivas, entre estos
y empresas (para fines de escalamiento de la innovacidn) o entre los mismos innovadores.
Iniciativas como la Honey Bee Network (HBN) (Recuadro 3.22), o la NIF en India, son ejemplos de
estas actividades (OECD, 2015c) .

Recuadro 3.22 Honey Bee Network - organizacion intermediaria que facilita el desarrollo de
innovaciones inclusivas

La Honey Bee Network (HBN), una organizacién no gubernamental sin fines de lucro creada en los afios
1980s por el Dr. Anil Gupta, tiene por mision identificar, documentar, apoyar y favorecer la circulacién de
innovaciones comunitarias. Esta Red administra una base de datos de libre acceso, con mas de 181,000
ideas o potenciales innovaciones comunitarias (grassroots) incluyendo: innovaciones de proceso,
particularmente con aplicacién en agricultura; innovaciones de producto; aplicaciones de productos de
hierbas y otras prdcticas comunitarias en salud; y otras aplicaciones derivadas de conocimiento
tradicional. Una de las estrategias comunmente utilizadas para identificar innovaciones es a través de
‘viajes de exploracion’, caminatas de entre 100-200km que emprenden voluntarios —cientificos,
estudiantes, entre otros- para recorrer comunidades incluyendo zonas remotas o de dificil acceso. La HBN
apoya también la organizacidon de redes de conocimiento entre productores rurales para encontrar
soluciones a problemas locales. Finalmente, mediante la Techpedia, la Red moviliza estudiantes
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universitarios y de otros niveles para trabajar en soluciones técnicas junto a innovadores comunitarios
(grassroots innovators). Iniciativas similares se han desarrollado en China y Pakistan.

Fuente: (OECD, 2015c¢)
5. Monitoreando y evaluando el impacto de dichas actividades.

Las intervenciones en apoyo a la innovacion inclusiva, al igual que a la innovacién en general,
deben ser monitoreadas y evaluadas, particularmente debido a la limitada experiencia y
evidencia respecto al funcionamiento y los efectos asociados a dichos programas. El monitoreo
y evaluacion de instrumentos y programas de innovacion inclusiva ejemplifica los retos asociados
a la evaluacién de los impactos asociados a las politicas de CTI (ver Médulo 2.3). No solo la
experiencia en cuanto al disefio e implementacion de este tipo de politicas es limitada, sino que
la definicidn del concepto de innovacién inclusiva esta sujeta a debate —véase la seccion Il. A ello
se suma la dificultad de: (1) recabar informacion entre comunidades en condiciones de alta
marginacioén, incluyendo en zonas de dificil acceso; (2) medir impactos resultado de innovaciones
no tecnoldgicas, considerados incluso mayores a los impactos de actividades de I1+D, y (3) los
costos asociados a los programas de evaluacion, que pueden ser prohibitivos para la poblaciéon
en situacion de exclusion (OECD, 2015c) . Se requiere finalmente, favorecer procesos de
evaluacién que deriven de iniciativas propias de los gobiernos nacionales, y no sélo como
respuesta a las necesidades de rendicidon de cuentas por parte de las agencias de cooperacion
internacional, lo cual requiere una verdadera apropiacidon de los programas de apoyo a la
innovacion inclusiva por parte de los paises.

V. CONCLUSION

La innovacién inclusiva se puede entender desde dos perspectivas diferentes, a menudo
complementarias pero que pueden conllevar implicaciones de politica contradictorias.

La perspectiva de innovacién para los pobres (OECD, 2015c), una perspectiva de mercado,
concibe la innovacidn inclusiva como innovaciéon que promueve la generacion de productos y
servicios especificamente disefiados para atender las necesidades de grupos de poblacién con
bajos ingresos o excluidos.

La perspectiva de innovacién por los pobres (OECD, 2015c) que recoge una dimension mas
completa del desarrollo y la inclusidn, concibe la innovacién inclusiva como aquella innovacién
desarrollada por grupos con bajos ingresos o excluidos.

La inclusion, dependiendo del enfoque que se tome, puede favorecerse a través de la innovacion
de diversas formas:
e Considerando el rol de los grupos mas desfavorecidos como consumidores de productos
de bajo costo (Prahalad, 2005).
e Desarrollando capacidades en los sectores mas desfavorecidos con el fin de que puedan
satisfacer sus propias necesidades, incorporando y respetando sus conocimientos
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tradicionales e incluso combinando dicho conocimiento con el ya incorporado en
productos disponibles en el mercado.

e Mediante la incorporacién de los grupos mas desfavorecidos entre los objetivos de las
politicas publicas encaminadas a satisfacer sus necesidades basicas (Bortagaray and Gras,
2014)

e Fomentando que las actividades de I+D (e innovacién) atienden las necesidades
relevantes de la poblacion en situacién de exclusion.

Para que la CTI contribuya a los procesos de desarrollo inclusivos se requiere la construccion de
capacidades y habilidades para el aprendizaje individual y colectivo entre los distintos actores
dentro del sistema de CTl, asi como la articulacién de la direccidn y objetivos de la politica de CTI
para un desarrollo inclusivo (Bortagaray and Gras, 2014; Cozzens and Sutz, 2014a).

Los gobiernos pueden promover la innovacién inclusiva desde cinco estrategias complementarias:

1. La promocidén de procesos inclusivos para el disefio de la agenda y la gobernanza de la
CTI;

2. El fortalecimiento del acceso a fondos que apoyan actividades de 1+D y de innovacidn
dirigidas a resolver las necesidades de grupos de bajos ingresos o marginados;

3. Desarrollando las capacidades de innovacidn de grupos de bajos ingresos o marginados
mediante la formacién asi como mediante el desarrollo de vinculos con el sistema de
innovacion;

4. Estableciendo un marco adecuado de condiciones e incentivos, y desarrollando
instituciones para estimular la participaciéon del sector privado, la academia, y la
sociedad civil en la creacién y difusién de innovaciones inclusivas; y

5. Monitoreando y evaluando el impacto de dichas actividades.
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