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INTRODUCCION

Existe un consenso creciente acerca de la importancia del avance cientifico y tecnoldgico para
el progreso econémico. El incremento de la inversion nacional en ciencia y tecnologia (CyT) es
un factor esencial para asegurar el crecimiento econédmico de una nacién (Schumpeter, 1942;
Solow, 1956; Abramovitz, 1956, 1986). Los vinculos entre los actores en el area cientifica,
tecnolégico y empresarial a nivel local, regional, nacional e internacional y la construccion de
sistemas nacionales de innovacidon también contribuyen a dicho crecimiento econémico
(Freeman, 1987; Lundvall, 1992; Nelson, 1993; Kim, 1997; Lundvall et al., 2009).

La politica de ciencia, tecnologia e innovacion (CTl), en conjunto con otras politicas econémicas
y sociales, juegan un papel clave dentro del proceso que vincula la CTl y el desarrollo al, entre
otros:
— 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 cooperacién y equilibrio entre regiones dentro de una nacién.

La politica de ciencia, tecnologia e innovacion? (CTl), entendida como una politica o accién
publica, comprende aquellas acciones del gobierno orientadas a influir las decisiones de las
empresas, los consumidores, el gobierno y otros agentes involucrados, para crear, desarrollar,
acceder, adoptar y transferir tecnologia, conocimiento cientifico e innovacién al costo mas bajo
y con los mas amplios resultados en términos de desempeiio y beneficios (Corona Alcantar,
2012).

La elaboracion de la politica de CTl incluye un conjunto de etapas articuladas (UNESCO, 2014):
1. Establecimiento de la agenda, donde se identifica el problema social o econémico a
atender
Formulacidn (o disefio) de la politica, incluyendo el disefio de programas e instrumentos
Toma de decisién, donde formalmente se adopta la politica
Implementacion (o ejecucién) de la politica, y
5. Monitoreo y evaluacion.
Adicionalmente, a lo largo de todo el desarrollo o ciclo de politica de CTI, se produce un
aprendizaje que retroalimenta el desarrollo de la misma (Grafico 2.1).

Pwn

1 Aungue el término de “politica de innovacién” comprende a las politicas de ciencia y tecnologia, la UNCTAD suele
utilizar el concepto de “politica de CTI” para de forma mas explicita hacer referencia a las politicas de ciencia y
tecnologia.
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Grafico 2.1 Etapas en la elaboracion de la politica de CTI
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La elaboracion de la politica de CTl también se ve influenciada por los arreglos institucionales,
incluyendo las estructuras de incentivos y las normas, que dan forma a la manera en que
diversos actores publicos y privados interactian durante la asignacion y gestidén de recursos
para la innovacién (o también llamado gobernanza de la CTI).

El mddulo 2 aborda la formulacion de la politica de CTI (Modulo 2.1), los procesos y estructuras
para el desarrollo de la politica de CTI (gobernanza de la CTl) (Modulo 2.2) y el monitoreo y
evaluacién de la politica de CTI (Mddulo 2.3).

Al final de este médulo los participantes seran capaces de:

e Justificar la intervencidn publica para promocionar la CTI

e Determinar los objetivos de la politica de CTI

e Identificar una combinacién de instrumentos de politica de CTI para lograr los objetivos
de la politica de CTI

e Valorar diferentes modelos de gobernanza (procesos y estructuras) para la elaboracién
de la politica de CTI

e Reconocer el valor de multiples herramientas para informar la formulacién y monitorear
y evaluar el desempefio de la politica de CTI
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Moddulo 2.1: La formulacién de la politica de CTI: principios e instrumentos 1

MODULO 2.1: LA FORMULACION DE LA POLITICA DE CTI: PRINCIPIOS E
INSTRUMENTOS

0. INTRODUCCION

El ciclo de elaboracién de la politica de CTI incluye diferentes etapas: establecimiento de la
agenda, formulacién (o disefio), toma de decisiones, implementacion, monitoreo y evaluacién.
Este mddulo analiza la etapa de formulacién, es decir, la identificacidn y valoracidn de las posibles
soluciones a los problemas de politica que emergen durante la etapa de establecimiento de la
agenda, y la decisién de cuales deben ser aceptadas o no. En este sentido, la formulacién de Ia
politica de CTI se nutre de la discusién y los resultados de la etapa de establecimiento de la
agenda. Los argumentos utilizados para justificar una intervencion publica para promover la CTI
enmarcan las decisiones respecto a los objetivos de la politica. Los instrumentos seleccionados
se orientan al cumplimiento de los objetivos, y la combinacidon de instrumentos utilizada es
importante para la coherencia de la intervencién.

Al final de este mddulo los participantes seran capaces de:
e Justificar la intervencion publica para promocionar la CTI
e Establecer los objetivos de politica para promocionar la CTI
e Distinguir el papel que juegan los distintos instrumentos de politica de CTI
e Identificar los principios la formulacidn de la politica de CTI
e Considerar los elementos clave para la implementacidn de la politica de CTI

I. FUNDAMENTOS PARA LA INTERVENCION DEL ESTADO EN LA PROMOCION DE LA CTI

Existen multiples objetivos por las que los estados desean promover la CTI: para adquirir
independencia tecnoldgica; para apoyar el crecimiento de la productividad y la competitividad y
asi el desarrollo industrial; o para contribuir al desarrollo social (educacion, salud, empleo). La
justificacion para la intervencidon del estado para promover la ciencia, la tecnologia y la
innovacion ha sido, y continta siendo, largamente debatida.

Las empresas, que son los actores principales en el desarrollo y la introduccién de innovaciones,
se enfrentan a dos obstaculos fundamentales en su decisién de innovar: el costo de las
actividades de innovacidn y la incertidumbre sobre los resultados de los procesos de innovacion.
Esto plantea un numero de interrogantes sobre si el gobierno debe intervenir para incentivar a
la inversion privada en 1+D, si debe innovar en areas donde no hay inversiéon privada, y en qué
medida y en qué sectores y regiones debe intervenir el gobierno.
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Moddulo 2.1: La formulacién de la politica de CTI: principios e instrumentos 2

A. Principales perspectivas teodricas

Diferentes perspectivas tedricas ofrecen variadas justificaciones para la intervencién del estado
en la promocién de la CTI. Se pueden distinguir dos enfoques tedricos principales sobre la
innovacion son: la teoria neoclasica y el enfoque sistémico-evolutivo.

La perspectiva tedrica ortodoxa o neoclasica asume que el mercado es el Unico modo de
coordinacidn y de seleccidn, y que cualquier intervencién para contrarrestar el funcionamiento
de los mercados reducira el bienestar. Esta perspectiva adopta un enfoque lineal que considera
gue la oferta de conocimiento determina la demanda o, en la direccién contraria, la demanda
determina lo que se debe investigar y, por tanto, las relaciones entre los agentes pasan
basicamente por el mercado. La tecnologia es considerada informacidn, y no conocimiento, por
lo cual es codificable y transferible. En un contexto de equilibrio y andlisis estdtico, existe
informacién perfecta de los agentes, que buscan maximizar su utilidad. No obstante, se reconoce
el hecho de que el conocimiento cientifico es incierto, dificil de apropiar? e indivisible3genera
fallas de mercado donde el sector privado invierta en |+D por debajo de lo econdmica vy
socialmente deseable. Bajo esta perspectiva, la politica publica en CTI justifica la necesidad de
resolver estas fallas de mercado y se focaliza en invertir en bienes publicos, mitigar externalidades
no deseadas y asimetrias de informacion, corregir estructuras de mercado ineficientes o eliminar
barreras de entrada (Chaminade and Edquist, 2010).

La perspectiva sistémico-evolutiva (Metcalfe, 1995; Klein Woolthuis et al., 2005; Teubal, 2002;
Smits et al., 2010), basada en el enfoque en los sistemas nacionales de innovacidn, considera que
las empresas no innovan de forma independiente sino continua interaccién con otros actores del
sistema (identifica por tanto la existencia de procesos no lineales en la generacidn y absorcion de
conocimiento); y considera la tecnologia como una combinacion de conocimiento tacito?*y
codificado. En este marco, las capacidades ya construidas, los procesos de aprendizaje y el tiempo
importan; y la atencién se centra en las vinculaciones entre la oferta y la demanda de
conocimiento, y en analizar la co-evolucién de los agentes. Asimismo, las instituciones (normas,
valores, y arreglos) median entre los agentes. Este enfoque justifica la intervencidn del estado en
la necesidad de dar solucidn a fallas sistémicas, asociadas al funcionamiento de las redes, a las
instituciones y al marco regulatorio. Bajo esta perspectiva, la politica publica en CTl debe
focalizarse en: resolver problemas del sistema o facilitar la creacién de nuevos sistemas; inducir
cambios en la estructura de apoyo a la innovacién; promocionar la creacion y el desarrollo de
instituciones y organizaciones; y facilitar procesos de transicidén y evitar fendmenos de lock-in
(Chaminade and Edquist, 2010).

2 Dificil de apropiar se refiere a que las empresas no pueden apropiarse de todos los resultados del proceso de
investigacion (dado que la informacién es codificable y transferible)

3 La indivisibilidad del conocimiento implica que es necesario invertir un cierto nivel en conocimiento antes de que
se pueda crear nuevo conocimiento

4 El conocimiento tacito (o implicito) es subjetivo, situacional e intimamente vinculado a la experiencia del
poseedor del conocimiento, y por tanto es mas dificil de formalizar, documentar, y comunicar a los demas.
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Moddulo 2.1: La formulacién de la politica de CTI: principios e instrumentos 3

La perspectiva sistémico-evolutiva ha tenido una fuerte influencia en la construccion del marco
analitico actual de la politica de CTI, que es promovido por organismos internacionales como la
OCDE, el BID, la CEPAL, la UNCTAD o UNESCO.

Ademas de estas perspectivas o marcos conceptuales, nuevos estudios (p. ej. (Schot and
Steinmueller, 2016)), argumentan que estos dos marcos conceptuales (marco 1 la perspectiva
ortodoxa o neocldsica, y marco 2 la perspectiva sistémico-evolutiva) no estdn consiguiendo dar
respuesta a los objetivos mas globales de desarrollo que se suponen que deben de alcanzar (en
particular a problemas sociales y de desarrollo). (Schot and Steinmueller, 2016) proponen un
tercer marco para politicas de innovacién que explicitamente busca resolver problemas sociales
y medioambientales. El marco 3 parte de la proposicién de que el impacto negativo de la
innovacion puede ser mayor que su contribucién positiva (por ejemplo, cuando la tecnologia
genera desempleo, desigualdad o marcos de consumo insostenibles), y que la generacion de
nuevo conocimiento o la optimizacidn de sistemas de innovacién no es suficiente para dar
respuesta a los desafios de la sociedad, y que, por tanto, la politica de innovacién debe direccionar
la innovacion y transformar los sistemas socio tecnolégicos para poder dar respuesta a a dichos
desafios.

La siguiente seccion explora en mas detalle las diferentes fallas (de mercado, sistémicas y otras)
que justifican la intervencidén publica.

B. Fallas que justifican la intervencidn publica.

Se reconocen diferentes fallas que justifican la necesidad de politicas publicas para promocionar
la CTI°. Los dos tipos de fallas fundamentales son las fallas de mercado y fallas del sistema.
Ademas, también se reconoce la existencia de fallas de gobierno, y de fallas de capacidades y
recursos. A continuacién, se describen los distintos tipos de fallas.

1. Fallas de mercado
Hay tres tipos de fallas de mercado que tienen un impacto en la produccién, diseminacién y
acumulacion del conocimiento:

i.  Apropiabilidad imperfecta o externalidades positivas como consecuencia de la
dificultad de apropiarse completamente de los resultados de los esfuerzos de
investigacion. La naturaleza no rival del conocimiento que se crea (el uso de un
conocimiento por una organizacion/persona no impide su utilizacion simultanea por otra)
puede generar externalidades positivas donde otros agentes (socios, competidores o
seguidores) ademas del creador se pueden beneficiar del conocimiento generado. Dado
las empresas no siempre pueden monetizar el valor completo del conocimiento que
generan, y que es posible que sus competidores se puedan beneficiar de éste, la inversiéon
privada en |+D puede ser inferior al nivel socialmente deseable.

5 Ver por ejemplo (Chaminade and Edquist, 2010) y el Innovatiop Policy Platform the la OCDE y el Banco Mundial
(www.innovationpolicyplatform.org)
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Moddulo 2.1: La formulacién de la politica de CTI: principios e instrumentos 4

ii. Incertidumbre. La incertidumbre esta intimamente ligada con la innovacidn, y es una falla
de mercado porque las asimetrias existentes en el acceso a la informacién y las distintas
percepciones de riesgo de los actores pueden conducir a una subinversién en I+D al, por
ejemplo, dificultar el acceso a fuentes de financiamiento externas para la innovacion.

iii.  Indivisibilidad. La indivisibilidad del conocimiento implica que es necesario invertir un
cierto nivel en conocimiento antes de que se pueda crear nuevo conocimiento. Esto
puede suponer una barrera de entrada para nuevos actores.

La existencia de estas fallas de mercado justifica la intervencion publica para remediar que el
mercado invierta en actividades emprendedoras e innovadoras a niveles inferiores a los
socialmente deseables (Nelson, 1959; Arrow, 1962). Para resolver estas fallas de mercado, la
politica publica en CTl se focaliza en:

— financiar actividades de I+D publicas,

— estimular un aumento del gasto en [+D privado (a través de subsidios y de medidas que

compensan asimetrias de informacion para facilitar el acceso a financiacion externa), y
— proteger los derechos de la propiedad intelectual.

2. Fallas sistémicas

Son imperfecciones del sistema de innovacion que limitan o incluso bloquean el desarrollo, la
difusidn vy la utilizacién econdmicamente util del conocimiento y la innovacidn. Hay diferentes
tipos de problemas sistémicos (Smith, 2000; Carlsson and Jacobsson, 1993; Rodrik, 2004; Klein
Woolthuis et al., 2005; Chaminade and Edquist, 2010): problemas en la infraestructura de
investigacidn e innovacion, instituciones inadecuadas, problemas de redes o de vinculacién entre
los actores, problemas de informacidn y coordinacidn, problemas de dependencia (lock-in®) y
transicién tecnolégica. Podemos distinguir tres tipos principales de fallas sistémicas:

i. Fallas de redes. Se refieren a problemas en la coordinacién/interaccion entre los actores
del sistema de innovacién e incluyen fendmenos tales como la existencia de vinculos
débiles entre los actores del sistema, una excesiva vinculacién entre algunas partes del
sistema, o fallas por dependencia tecnolégica (lock-in) (si los sistemas sociales tienen
dificultades para adaptarse a los nuevos paradigmas tecnolégicos) y de transicion (si las
empresas son incapaces de adaptarse a nuevos desarrollos tecnoldgicos). Se presentan
cuando no hay arreglos institucionales para recopilar, analizar y compartir informacién
sobre las oportunidades de innovacion.

ii.  Fallasinstitucionales. Son fallas en instituciones publicas, como universidades o institutos
de investigacidn, que no permiten que éstas trabajen con eficacia dentro del sistema de
innovacion. Por ejemplo, cuando la evaluacidon del desempefio de los cientificos o

6 Lock-in tecnoldgico o dependencia tecnoldgica se refiere a las situaciones en las que el mercado se queda
anclado con una tecnologia o sistema tecnolégico existente, aun cuando este pueda ser de inferior calidad (por
ejemplo, energia fosil), a causa de rendimientos crecientes de escala.
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universidades se basa en la publicacién de investigaciones exclusivamente y no valora las
actividades de investigacion en colaboracién con, o servicios ofrecidos a, el sector
privado. También se incluyen fallas en la gobernanza de los propios sistemas de
innovacion, cuando por ejemplo no existe coordinacidn entre la politica de investigacion
y la politica de innovacién.

iii.  Fallas de los marcos contextuales. Son deficiencias en los marcos regulatorios (p. €j., las
normas de salud y seguridad) y en otras condiciones del entorno (p. €j., la cultura y los
valores sociales), que pueden tener un efecto negativo en el desempefio innovador y
econdmico. Por ejemplo, normas de salud muy restrictivas, pueden resultar costosas y
desincentivar la busqueda de nuevos tratamientos; o una cultura que penaliza el fracaso
empresarial es un desincentivo para la innovacién empresarial.

Todas estas fallas sistémicas justifican una intervencién publica para:
— facilitar la cooperacién y coordinacién de los actores, y
— transformar la estructura de incentivos.

3. Fallas en las capacidades y recursos
Ademas de las fallas de mercado y sistémicas también se observan fallas en las capacidades y
recursos de los propios actores, particularmente de las empresas. Estas deficiencias pueden ser
consecuencia de problemas de gestién de la innovacién, de comprensidon tecnolégica o de
capacidad de aprendizaje. Una inadecuada capacidad de absorcidn, es decir, la capacidad de
entender y hacer uso de conocimiento externo, es también una falla de capacidad.

Las medidas adoptadas para hacer frente a la insuficiencia de capacidades incluyen el acceso a
informacién, entrenamiento e infraestructuras de CyT. Suelen incluir diversos tipos de
aprendizaje y tienen como objetivo generar adicionalidad de comportamiento (Arnold et al.,
2014).

4. Fallas de gobierno

También existen fallas de gobierno (imperfecciones en el desempefio del gobierno): problemas
para proveer un contexto que genere condiciones apropiadas para la innovacién, fallas en la
formulacion de la politica de CTI, fallas en la reglas y regulaciones que no conducen a la
innovacion, fallas en el marco regulatorio de la vinculacidn que no favorecen la articulacidn entre
los agentes, o que dificultan la creacién de start-ups por investigadores de centros de
investigacion, o la falta de mecanismos nacionales de promocion y control que promuevan y
premien la vinculacion.

No todas las fallas en los sistemas de innovacién demandan la intervencién del gobierno, o
incluso a veces la misma no es deseable. Por ejemplo, la falta de colaboracién entre las empresas
(una falla de redes) puede ser resuelta por los directores de dichas empresas, cuando reconocen
la importancia de la colaboracidn, y no requiere necesariamente una intervencién publica.
Adicionalmente, no hay ninguna garantia de que la politica gubernamental pueda abordar cada
falla o mejorar la eficiencia del sistema de innovacidn. Se pueden generar fallas de politica (es
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decir, el fracaso de una politica para lograr sus objetivos) como consecuencia de objetivos
contradictorios, limitadas capacidades de gestion publica, o restricciones en el acceso a
informacidn relevante que limitan la capacidad de los gobiernos para intervenir eficazmente. Por
este motivo, las intervenciones del gobierno también pueden ser contraproducentes.

La existencia de un diagndstico preciso del tipo de fallas existente en el sistema nacional de
innovacidn es necesaria para justificar una intervencién publica, y la modalidad de dicha
actuacioén; para establecer objetivos de politica apropiados; y para disefiar una combinacién de
instrumentos adecuada.

Il. ESTABLECIENDO LOS OBJETIVOS DE LA POLITICA DE CTI

La formulacion de la politica de CTIl es el resultado de un proceso complejo donde confluyen
diversas tendencias de pensamiento econdmico y de desarrollo, y distintos actores del campo de
la CTl, que a menudo tienen objetivos que son contradictorios entre si.

En América Latina y el Caribe, por ejemplo, las politicas de CTl son el resultado de la confluencia
de la adopcién de modelos internacionales con perspectivas y aprendizajes regionales y
nacionales, y se han desarrollado en base a:

i.  Recomendaciones de los organismos internacionales basadas en modelos analiticos de
politica de innovaciéon que emergieron fuera de la regién, tales como el enfoque del
Sistema Nacional de Innovacién (Freeman, 1987; Lundvall, 1992; Nelson, 1993) y los
enfoques sistémico-evolutivos adoptados en las politicas de CTI (Metcalfe, 1995; Teubal,
2002; Smits et al., 2010);

ii.  Elementos enraizados en la regién, basados en la tradicion de la escuela latinoamericana
de pensamiento sobre CyT, el enfoque estructuralista, o las nuevas propuestas de la
CEPAL (Sabato and Botana, 1968; Prebisch, 1949a, 1949b, Furtado, 1958, 1961; Herrera,
1971; Sagasti, 1978, 2011; CEPAL, 2008); y

iii. Los aprendizajes de estos paises sobre la formulacién e implementacién de instrumentos
inspirados en sus propias realidades, que se comparten entre los paises.

El resultado son modelos de politicas idiosincraticos a cada pais que reflejan su entramado
institucional y sus capacidades de CTI (Crespi and Dutrénit, 2014). Adicionalmente, los agentes
nacionales estan condicionados por la historia de sus instituciones, por su legislacién y por las
reglas de juego que han establecido (Dutrénit and Puchet, 2015).

Las caracteristicas estructurales de cada pais (estructura econdmica, tamafio del mercado,
estructura (productos de base, manufacturas) y contenido tecnolégico de sus exportaciones,
edad promedio de la poblacidn, nivel de educacion, nivel de pobreza, etc.) también inciden en
las capacidades de CTl y la formulacién de las politicas de CTI.

Por ejemplo, (Dutrénit, 2012) muestra para un conjunto de paises de América Latina y el Caribe
gue existe una relacién entre las caracteristicas estructurales de un pais y sus capacidades de CTI.
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Los paises de mayor tamafio y con un nivel de desarrollo mas alto realizan un mayor esfuerzo y
tienen mds capacidades en CTI (Grafico 2.2).

Los sistemas nacionales de innovacién de los paises de América Latina y el Caribe tienen unas
caracteristicas comunes:

e Recursos financieros escasos y con problemas en la asignacion de recursos a la CTl (bajo
gasto en 1+D).

e Una comunidad cientifica pequefia, con niveles de excelencia en algunos campos
cientificos en los paises grandes, centrada en la investigacion guiada por la curiosidad, y
con pocos incentivos para realizar investigacidon orientada a problemas nacionales, pero
con experiencia en la solucién de algunos problemas especificos de salud, medio
ambiente y alimentacidn.

e Elsector publico es la principal fuente de financiamiento.

e Una alta concentraciéon geografica e institucional de las capacidades.

e Las empresas realizan un esfuerzo reducido en I+D (GIDE pequeio), como lo revelan los
resultados de las encuestas nacionales de innovacién y las comparaciones
internacionales, sin embargo, mucha de su actividad innovadora no parece ser recogida
por las metodologias actuales para medir la innovacién.

e Limitados vinculos entre los agentes.

e Coexistencia de instituciones derivadas del modelo de industrializacién basado en
importaciones con otras instituciones creadas recientemente bajo una ldgica diferente.

e Existe una fuerte distorsién en la estructura de incentivos.

En general se observa un incremento en las variables de CTI (publicaciones, doctorados,
investigadores, investigadores trabajando en el sector privado, inversidn publica y privada en
I+D, patentes triadicas otorgadas) a lo largo del tiempo (1990-2008), un mayor esfuerzo relativo
del sector privado en I+D en aquellos paises que realizan un mayor esfuerzo en CTl, y un
desequilibrio entre las capacidades de ciencia y las de innovacidn. Se distinguen tres perfiles
distintos de CTIl que revelan el grado de madurez de los sistemas nacionales de innovacion:

1. Paises con altos valores en las variables de CTl y generalmente con un perfil balanceado
entre todos los indicadores (Brasil, México, Chile y Argentina), pero con un sesgo hacia la
ciencia (Argentina) o hacia la innovacién (México y Chile).

2. Paises con valores medios en las variables de CTl, en un proceso de cambio hacia un perfil
diferente, o menores valores relativos.

3. Paises con bajos valores en las variables de CTI y fuertes distorsiones hacia algunos
indicadores, sin una clara articulacién y sin una tendencia sostenida al crecimiento.

El estudio define tres perfiles estructurales de los paises elaborados en base a un conjunto de
indicadores econémicos y sociales’:
1. Paises grandes con condiciones estructurales mas balanceadas

7 PIB, PIB per capita, Indice de Desarrollo Humano, inverso del coeficiente de Gini, acceso a Internet, porcentaje de
poblacién urbana, porcentaje de exportaciones manufactureras en el total de exportaciones, y porcentaje de
exportaciones de alta tecnologia en el total de exportaciones manufactureras.
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2.
3.

Paises de tamafio medio con un desempefio satisfactorio en las condiciones de vida
Paises con un desempefio menos satisfactorio.

El estudio muestra que estos tres perfiles en CTl de los paises se corresponde con los tres perfiles
estructurales de los paises. Por ejemplo, los paises con mayores valores en los indicadores de CTI
son aquellos paises con mayores valores en los indicadores estructurales (Grafico 2.2). Estas
diferencias en niveles de perfiles estructurales y de CTl y la correlacién entre ellos indican que los
objetivos de las politicas de CTI:

deben buscar un fortalecimiento de las capacidades de CTl enmarcado en un proceso de
aceleracion de la dindmica de desarrollo — dado que existe una correlaciéon entre ambos;
seran diferentes para cada pais dependiendo de sus condiciones estructurales y de CTI.
Por ejemplo, aquellos paises que ya cuentan con una masa critica en investigacion,
favoreceran politicas de promocidn de la innovacion.

Grafico 2.2 Comparacidn del perfil estructural y el perfil de CTl de los paises latinoamericanos

Perfil
de CTI

Caracteristicas estructurales
Mayor Menor
Mayor | Brasil
Méxic
o] Argentina Chile
Urugua
y Costa Rica
Colombia
Bolivia,
Menor Ecuador

Fuente: (Dutrénit, 2012)

A.

Niveles de la politica y objetivos de desarrollo

Se pueden distinguir tres niveles bdsicos de la politica que deben complementarse,
retroalimentarse y coordinarse (E Ortegdn et al., 2014):

1.

El nivel estratégico, asociado a la formulacién de los planes y estrategias nacionales de
orden macroecondmico, en el que se establecen las grandes prioridades nacionales, la
velocidad con la que se espera alcanzar los objetivos, cdmo se quiere hacer, con quien y
para quien.

El nivel programatico, donde se define el rol de las instituciones responsables de la
ejecucién y seguimiento de las politicas. Los niveles multisectorial, regional y local entran
en armonia con los lineamientos estratégicos del nivel central. Este nivel cumple la
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funcion de vincular las esferas superiores de institucionalidad con los niveles
subsecuentes de la administracién publica, es la conexidn entre lo macro y lo micro.

3. El nivel operativo donde se disefian y ejecutan los proyectos y programas en el nivel
sectorial, local o municipal de acuerdo con limites temporales mas cortos y propdsitos
mas concretos y definidos.

Una vez definidas las metas y asignadas las instancias responsables de acuerdo a los objetivos, el
siguiente paso es establecer la estrategia, la cadena de acontecimientos necesarios para lograr
los cambios o avances deseados. Al mismo tiempo, hay que considerar que la definicién de las
agendas que guian la accién de la politica depende de las dindmicas de fuerzas sociales y politicas,
asi como de los intereses, acciones y capacidades de los diversos agentes que integran en este
caso, el sistema de CTl en distintos niveles. Finalmente, se deberdn identificar y caracterizar los
posibles factores, ya sea institucionales o de mercado, entre otros, que condicionan la
consecucion de los objetivos en materia de CTl en particular, y de desarrollo nacional, de manera
mas amplia.

B. Contextualizando el objetivo de CTI con el objetivo de desarrollo

En general, el modelo de politica de CTl que domina a nivel internacional estd orientado mas
hacia la construccién de capacidades en CTl, sobre todo de innovacidn, para atender desafios de
productividad, competitividad y crecimiento econdmico, que a resolver otras necesidades de la
sociedad. La politica de CTl debe fomentar el desarrollo de capacidades cientificas, la innovacion
y la competitividad, pero también debe fortalecer la capacidad del pais para satisfacer las
necesidades prioritarias de la sociedad, mejorar la calidad de vida de la poblacién y para
incorporar los sectores de la poblacién que estan excluidos del proceso de desarrollo.

Aunque las politicas adoptadas por distintos paises también han buscado resolver problemas
sociales - por ejemplo, en varios paises de Africa dichas politicas se han enfocado principalmente
a alcanzar objetivos sociales —, a menudo las politicas de CTl encuentran dificultades para atender
objetivos de desarrollo. Por ejemplo, los paises latinoamericanos han tenido dificultades para
conectar las propuestas de los organismos internacionales con la formulaciéon de politicas
nacionales que también persigan objetivos de desarrollo inclusivo (Torres et al., 2014; Casas et
al., 2014). También se pueden encontrar debilidades en conectar politicas de CTl con desafios de
desarrollo inclusivo en paises africanos, como por ejemplo en Nigeria y Sudafrica.

Existen dos lineas de discusidn sobre como la politica de CTl debe de atender los objetivos de
desarrollo (Dutrénit and Vera-Cruz, 2015):

1. Una discusién, de orden tedrico enmarcada en la relacion entre los sistemas nacionales
de innovacién vy el desarrollo, argumenta que la inclusion social debe ser un objetivo
explicito de la politica de CTl, y asi el desarrollo inclusivo debe estar en el centro de accion
de los sistemas nacionales de innovacion (Johnson and Andersen, 2012; LALICS, 2014;
Arocena and Sutz, 2012; Dutrénit and Sutz, 2013; Schot and Steinmueller, 2016).
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2. La otra discusion, enmarcada en la teoria sobre la politica de CTI, considera la inclusién
social como uno, entre varios, de los objetivos de la politica de CTI. Esta visidn tiene su
expresion en la estrategia “Horizon 2020” de la Unidn Europea, la cual estd basada en tres
pilares: ciencia excelente, liderazgo industrial y desafios de la sociedad. Estos pilares estan
dirigidos a cinco grandes objetivos en las dreas de: empleo, innovacién, educacién,
reduccion de la pobreza y clima/energia (European Union, 2013).

Ambas lineas de discusidn se relacionan aunque el énfasis de cada una difiere. La primera destaca
a la inclusién social como fin dltimo, mientras que la segunda la incorpora la inclusidn social
(dentro de desafios de la sociedad) como un objetivo entre varios (junto a los pilares de
excelencia en ciencia o el liderazgo industrial).

El alcance de un desarrollo inclusivo requiere de politicas de CTI, y no sélo de politicas de
innovacion social, particularmente en paises con sistemas cientificos pequenos o
inmaduros,(Dutrénit and Sutz, 2014; Bortagaray and Gras, 2014). Por lo tanto, es aconsejable
enmarcar la politica de CTl en una perspectiva de sistema nacional de innovacién, que incluya los
objetivos de fortalecimiento de las capacidades de CTl, de competitividad y de crecimiento, pero
considerando al desarrollo inclusivo como un objetivo dltimo.

C. Objetivos nacionales

La etapa de formulacién de la politica se inicia con una definicidn de los objetivos nacionales (p.
ej., sustentabilidad energética) y su importancia relativa (p. ej., priorizar entre el acceso a una
energia asequible frente a la energia renovable, o entre el acceso a la energia renovable y el
desarrollo de las capacidades nacionales en la generacidn de energia renovable). Los objetivos
de la politica de CTI deben ser altamente contextuales, alinearse a los objetivos econdmicos y
sociales nacionales mas amplios, responder a los problemas de CTl identificados, considerar las
capacidades existentes a nivel nacional, regional y sectorial a partir de un diagndstico preciso, e
incluir un andlisis de las tendencias tecnoldgicas a nivel internacional. Las lagunas de CTI que
tienen los paises son multiples y variadas, y es necesario atenderlas.

Los casos de México y Uruguay describen el proceso de definicién de objetivos de la politica de
CTl, e ilustran sus caracteristicas y algunas de sus limitaciones (Recuadro 2.2).

Recuadro 2.1 La definicion de los objetivos de la politica de CTI. Los casos de México y
Uruguay.

México

El Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018 (PND), que es el documento que guia las acciones de gobierno
durante la administracion 2012-2018, establece cinco metas nacionales, asi como los obijetivos,
estrategias y lineas de accidén especificos para avanzar en su consecucién. Estas metas nacionales
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proporcionan el marco general para la elaboracion de los programas sectoriales, institucionales,
regionales y especiales:

I.  Meéxico en paz

II. Meéxico incluyente

Ill.  México con educacion de calidad

IV. Meéxico préspero

V. México con responsabilidad global.

El plan nacional de CTI se titula “Programa Especial de Ciencia Tecnologia e Innovacién 2014-2018
(PECITI)”; se considera como un programa especial porque su naturaleza es transversal. Se desprende de
la meta nacional lll, y se enfoca en el Objetivo IlI.5, que dice: “Hacer del desarrollo cientifico, tecnolégico
y la innovacion pilares para el progreso econémico y social sostenible”. Para alcanzar este objetivo, el PND
plantea cinco estrategias, que son los objetivos rectores del PECiTI, y enfocan las acciones del sector
dedicado a la CTI. El proceso de elaboracién del PECiTI esta establecido en la Ley de CyT, y se encuentra
bajo la responsabilidad del CONACYT.

El primer capitulo del PECIiTI incluye un amplio diagndstico de las capacidades de CTl a nivel nacional y

regional, el cual identifica las lagunas en las capacidades de CTI, y presenta los siguientes objetivos

rectores:

1. Contribuir a que la inversién nacional en investigacidon cientifica y desarrollo tecnolédgico crezca
anualmente y alcance el 1% del PIB.

2. Contribuir a la formacidn y fortalecimiento del capital humano de alto nivel.

3. Impulsar el desarrollo de las vocaciones y capacidades de CTI locales, para fortalecer el desarrollo
regional sustentable e incluyente.

4. Contribuir a la transferencia y aprovechamiento del conocimiento, vinculando a las instituciones de
educacion superior y los centros de investigacidn con los sectores publico, social y privado.

5. Fortalecer la infraestructura cientifica y tecnoldgica del pais.

En torno a cada uno de los objetivos rectores se definen estrategias y lineas de accién, las que también se
articulan con las estrategias y lineas de accién de los planes de otras Secretarias de Estado. Si bien los
objetivos rectores son genéricos, en términos de la inversién y las capacidades en CTI, el PECiTI incluye
también una definicién de prioridades del sector de CTl enfocadas a grandes problemas nacionales. Pero,
desafortunadamente, estas prioridades no se conectan directamente con las lineas de accion del
programa.
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Area Prioridad
Ambiente » Gestion integral del agua, seguridad hidrica y derecho al agua *
* Los océanos y su aprovechamiento
» Mitigacion y adaptacion al cambio climatico*
* Resiliencia frente a desastres naturales y tecnolégicos*
« Aprovechamiento y proteccion de ecosistemas y de la
biodiversidad*®
Conocimiento | Estudios de astronomia y de cosmologia

del * Estudios de fisica, matematicas, quimica y sus aplicaciones
Universo » Estudio de las geociencias y sus aplicaciones
Desarrollo « Alimentos y su producciéon*

sustentable » Aspectos normativos para la consolidacion institucional

« Ciudades y desarrollo urbano*

» Estudios de politica publica y de prospectiva*

Desarrollo » Automatizacion y roboética

tecnoloégico |+ Desarrollo de la biotecnologia*®

* Desarrollo de la genémica

*» Desarrollo de materiales avanzados™

 Desarrollo de nanomateriales y de nanotecnologia*

» Conectividad informatica y desarrollo de las tecnologias de la
informacion, la comunicacién y las telecomunicaciones®

Fuente: PECITI.
Nota: * temas prioritarios sobre los que se han identificado oportunidades estratégicas

La identificacién de los objetivos de la politica de CTlI en México confronta tres limitaciones: (i) un
problema de tiempos -el PECIiTI se elabora después que se presentan los planes de las Secretarias de
Estado, lo cual limita la transversalidad que debe caracterizar la politica de CTl, y se pueden encontrar
dificultades para incidir sobre las actividades de CTl a cargo de las Secretarias de Estado; (ii) mantiene
objetivos rectores muy amplios de construccién de capacidades, que no estan articulados con las
prioridades especificas enfocadas a problemas nacionales; (iii) el enfoque no incluye directamente un
esfuerzo de prospectiva para identificar las tendencias tecnolégicas en las que se deben posicionar las
capacidades de CTI del pais.

En la identificacidon de los objetivos de la politica de CTlI en México participan diferentes agentes, y en
cierto sentido se podria decir que hay participacion publica, pero los mecanismos de participacion
utilizados se basan mas en la consulta que en la generacién de consensos. Esto puede llevar a que las
voces de los responsables de la formulacién de las politicas tengan un mayor peso que las voces de otros
agentes.

Uruguay
En 2010 se aprueba el Plan Estratégico Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion (PENCTI Il). De

acuerdo a la Ley 18.084, al Gabinete Ministerial de la Innovacion le compete la fijacion de los lineamientos
politicos y estratégicos en materia de CTl. Un antecedente es el primer PENCTI, aprobado en 2005. En
2007 se realiza el diagnédstico, basado en una serie de consultorias especificas sobre las distintas dreas
definidas como prioritarias (cadenas agroindustriales, salud, biotecnologia, energia, TICs, turismo, y
medio ambiente), y también sobre temas transversales (inclusién social, redes de innovacién). Este
diagndstico se difunde en las comunidades de CTI.

El PENCTI Il parte de dos premisas: (i) una concepcion integral del desarrollo, en la que la equidad vy el
crecimiento econdmico son elementos de una misma estrategia, y (ii) el paradigma tecno-econémico
vigente donde el conocimiento y la innovacién son el motor del desarrollo. A esto se agrega un enfoque
macro basado en la interaccién dindmica entre sectores econémicos, y un enfoque social basado en el
aporte de la investigacion a la equidad social. El diagndstico de las capacidades en CTl en Uruguay permite
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identificar las lagunas a cubrir.

Se plantean un conjunto de principios rectores:

e Convergencia nacional: enfoque hacia las necesidades y demandas del desarrollo nacional.

e Enfoque sistémico: destaca la interrelacién entre: a) un régimen institucional y de incentivos
econdmicos claro, coherente y estable; b) un capital humano de calidad; c) una contribucién efectiva
de la investigacion cientifica y tecnoldgica; y d) fuertes capacidades innovadoras en los sectores
productivos.

e Rol activo del Estado: la innovacién no se produce en los niveles deseables con las solas fuerzas del
mercado. Las fallas sistémicas y las fallas de mercado inherentes al proceso de innovacién justifican
la intervencidn estatal.

e Cambio estructural en el sistema productivo: las acciones promovidas deben apuntar, en ultima
instancia, a la diversificacion de las exportaciones uruguayas, a desarrollar las actividades que
presenten impactos potenciales importantes en el futuro, ademas de fortalecer las areas con
ventajas comparativas. Esto implica establecer claras prioridades sectoriales para la formulaciény la
implementacion de instrumentos de promocién.

e Innovaciones ‘sociales’: impacto en la calidad de vida de la poblacién, buscando la equidad y la
convivencia democratica en un marco de desarrollo sostenible.

e Pro—actividad: una politica activa, basada en consensos, que aprenda de la experiencia y realice las
adecuaciones necesarias.

e Instrumentos transparentes, abiertos y que privilegien esquemas competitivos como fomento de Ia
excelenciay la calidad.

e Evaluacion periddica con indicadores de impacto en la dimensidn estratégica y operativa.

A partir de este marco analitico, se plantean cinco objetivos, cada uno de los cuales tiene un conjunto de
sub-objetivos:

1. Consolidar el sistema cientifico-tecnoldgico y su vinculacion con la realidad productiva y social.

Incrementar la competitividad de los sectores productivos en el escenario de la globalizacién.

3. Desarrollar capacidades y oportunidades para la apropiacidn social del conocimiento y la innovacién
‘inclusiva’.

4. Formary capacitar los recursos humanos requeridos para atender las exigencias de la construccién de
una sociedad del conocimiento.

5. Desarrollar un sistema de prospectiva, vigilancia y evaluacidon tecnolégica como soporte a la
consecucion de los otros objetivos propuestos, y de evaluacion de politicas publicas e instrumentos de
CTI.

N

El PENCTI Il define prioridades estratégicas en tres niveles: i) problemas relacionados con sectores
productivos y sociales (software, servicios informaticos y produccion audiovisual; salud humana y animal
y farmacéutica; produccién agropecuaria y agroindustrial; medio ambiente y servicios ambientales;
energia; educacion y desarrollo social; logistica y transporte; y turismo); ii) areas tecnoldgicas “intensivas
en conocimiento” y tecnologias transversales (TIC, biotecnologias y otras emergentes como la
nanotecnologia); y iii) formacién y mantenimiento de las capacidades basicas de |+D+i (RRHH de grado y
posgrado; fortalecimiento institucional; infraestructura; cambios en el sistema educativo en su conjunto;
capacidades avanzadas de gestion) (Rubianes, 2014).

La definicidon de objetivos en Uruguay plantea un enfoque hacia las necesidades y demandas especificas
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del desarrollo nacional. El enfoque en dreas prioritarias permite que los especialistas se centren en las
capacidades y tendencias especificas de cada sector. El PENCTI parte de la premisa de una concepcion
integral del desarrollo, poniendo en el centro el tema del desarrollo social, pero a la hora de definir
objetivos y sub-objetivos es similar a otros planes con un enfoque en competitividad y crecimiento.

En base a los objetivos de la politica de CTI, las agencias gubernamentales establecen
instrumentos para apoyar la consecucién de dichos objetivos. La seccién Il presenta que son los
instrumentos de politica de CTI, su rol, las distintas categorias de instrumentos que existen, y
cuales son algunos de los principios a tener en cuenta a la hora de disefiar instrumentos para
fomentar la CTI.

1. LA COMBINACION DE INSTRUMENTOS PARA LA CTI

La politica de CTI debe apoyar, directamente o indirectamente, la solucion de grandes objetivos
asociados al desarrollo econdmico y el bienestar social. Los fundamentos para la intervencion de
la politica de CTlI justifican la accidén publica en el sector de CTl, y enmarcan la identificaciéon de
problemas que pueden ser influenciados directamente por instrumentos de politica publica.
Sobre estas bases se definen los objetivos de la politica de CTl y, a continuacion se seleccionan
los instrumentos que ayudardn a cumplir estos objetivos. Los organismos de gobierno utilizan
instrumentos para influir en los procesos de investigacién y de innovacion. Los instrumentos de
politica de CTI no influyen directamente en los objetivos finales de desarrollo, sino las actividades
de ciencia, tecnologia e innovacién (Grafico 2.3).

Grafico 2.3 Objetivos nacionales de desarrollo y politica de CTI

Objetivos nacionales de desarrollo econdmico y social

e Crecimiento econdmico y prosperidad
e Sociedad Incluyente y en paz
e Posibilitar la sostenibilidad ambiental

J

Objetivo nacional de ciencia, tecnologia e innovacion

Hacer del desarrollo cientifico y tecnoldgico y la la innovacion pilares del progreso sostenible econémico y social.

J {

Objetivos nacionales especificos de CTI Instrumentos politica CTI
e Alcanzar el 1 por ciento del PIB en inversion en CTI; e fondos tecnoldgicos y de
e Crear una base de capital humano de alto nivel; E innovacion
e Desarrollar las capacidades regionales de CTI; e Becas
e Vincular industria y sectores académicos; e Ffinanciamiento de la
e Reforzar la insfraestructura cientifica y tecnoldgica del pais; investigacion
e Propiedad intelectual
e (Creacion de "clusters", etc.

Cada instrumento tiene un destinatario diferente, se enfoca hacia actores o procesos especificos,
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y contribuye al cumplimiento de alguno de los objetivos planteados. Asi, la identificacién de los
problemas es la base para la seleccion de los instrumentos de politica.

La eleccidn de instrumentos es una decisidn crucial en el proceso de formulacién de una politica
de CTI, y la implementacidon de dicha politica se organiza en torno a la ejecuciéon de los
instrumentos. Mas auln, la evaluacién de los instrumentos es un aspecto central en la evaluaciéon
de la politica.

Existe una variada gama de instrumentos de politica que se han disefiado e implementado en
diferentes paises. Estos se pueden clasificar de acuerdo a multiples criterios, dependiendo de:
i. el tipo de incentivo que proporcionan (clasificados coloquialmente como palos,
zanahorias y sermones por (Bemelmans-Videc et al., 2003);
ii. suenfoque sobre la demanda o sobre la oferta; y
iii. su alcance horizontal (transversal) o vertical (dirigido a grupos especificos de
actores/sectores/industrias); entre otros.
Los instrumentos financieros pueden ser directos (un subsidio) o indirectos (crédito fiscal),
pueden ser ofrecidos bajo el esquema de una ventana abierta (disponible todo el afio) o bajo una
convocatoria que presenta una duracién determinada para someter propuestas, sobre una base
competitiva o generalizada, y con un presupuesto que puede ser de composicion abierta o
definido en la propuesta.

En la formulacion de la politica es importante considerar la combinacidn de los instrumentos
seleccionados, es decir como se articulan y se complementan los distintos instrumentos. El
concepto de combinacién de instrumentos va mas alld de ser un conjunto o suma de
instrumentos, y considera como estos instrumentos se complementan, contrarrestan o duplican.

Esta seccidn presenta una visién esquematica de los diferentes instrumentos de politica de CTl y
de los principios de la combinacion de instrumentos.

¢Qué es un instrumento de politica de CTI?

La intervencion publica realizada con la politica de CTI ocurre a través de instrumentos (o
medidas) de politica. Los instrumentos de CTl son una "medida [de politica] que moviliza recursos
(financieros, humanos o de organizacion), a través de programas o iniciativas de investigacion e
innovacion (co)financiados publicamente, fondos de generacién o de difusién de informacién y
conocimiento (estudios, mapas de ruta, actividades de difusién de tecnologia, servicios de
asesoramiento o asociaciones publico-privadas) en apoyo a las actividades de investigacion e
innovacién, y/o promueve un proceso institucional (actos juridicos o normas reguladoras)
disefiado para influir de forma explicita en la realizacidn de la investigacién y la innovacién de las
organizaciones. Ademas, una medida de politica se implementa normalmente sobres bases
continuas (plurianual), en lugar de ser un ‘evento’ de una sola vez o un solo 'proyecto’.” (Izsak et
al., 2013)
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Para disenar instrumentos de politica de CTI que sean adecuados, es necesario conocer con la
mayor precision posible las principales causas del problema identificado y, sobre esta base,
seleccionar los instrumentos que podrian resolver dicho problema, y la combinacién de éstos que
pueda ofrecer mejores resultados.

Los instrumentos de politica tienen un propdsito especifico y son Unicos (Borras and Edquist,
2013). Su propésito es inducir un cambio (o evitar el cambio de una situacién que se considera
apropiada) de una manera particular, en una direccién que se considera que estimula el
cumplimiento de los objetivos de la politica de CTI. Los instrumentos son Unicos en el sentido de
gue son elegidos, disefiados e implementados con un objetivo especifico, en un contexto politico
especifico, en un momento especifico en el tiempo, y en una situacidn politica del gobierno.

La literatura sobre la politica de CTl pone de relieve la naturaleza compleja y heterogénea de los
instrumentos de politica. Se observa un interés creciente en comprender los efectos que tienen
los diferentes instrumentos en el desempefio innovador y econdmico, cdmo éstos interactian
con los mecanismos de mercado, cdmo se combinan para incrementar su impacto, y cudles son
los efectos superpuestos o complementarios asociados a diferentes instrumentos de politica
dentro de los sistemas de innovacién (Borras and Edquist, 2013; Izsdk et al., 2013).

B. Tipos de instrumentos

La heterogeneidad de enfoques existentes sobre la politica de CTlI aumenta la complejidad y los
desafios para la formulacién de la politica de CTI. No existe consenso sobre la gama de
instrumentos que se debe disefiar e implementar para hacer que la CTl contribuyan eficazmente
a los grandes objetivos nacionales de desarrollo econdmico y el bienestar social de los paises en
desarrollo (Borras and Edquist, 2013; Izsak et al., 2013; Flanagan et al., 2011; OECD, 2010b).

Se pueden distinguir tres tipos de instrumentos (Borras and Edquist, 2013):

1. Instrumentos de regulacién. Herramientas legales que regulan las interacciones sociales
y de mercado (leyes, normas, etc.). Son obligatorios, es decir, los actores tienen la
obligacion de actuar dentro de unos limites claramente definidos sobre lo que esta
permitido y lo que no (p. ej. la regulacién de los derechos de la propiedad intelectual; la
regulacidén de las organizaciones publicas de investigacién, universidades y centros de
investigacidn; aspectos referidos a la naturaleza legal de las organizaciones; las
regulaciones de empleo de los investigadores).

2. Instrumentos econdmicos y financieros. Incentivos (o desincentivos) pecuniarios
especificos que apoyan ciertas actividades sociales y econdmicas. Se han utilizado
ampliamente en el campo de la politica de CTI, por ejemplo, como apoyo publico a las
organizaciones de investigacion, fondos de investigacion competitivos, incentivos fiscales
a la 1+D, apoyo a la transferencia de tecnologia, y apoyo a capital de riesgo y capital
semilla.

3. Instrumentos no vinculantes (soft instruments). Instrumentos voluntarios y no
vinculantes o coercitivos. Proporcionan recomendaciones, realizan apelaciones
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normativas, promueven codigos de conducta, u ofrecen acuerdos voluntarios o
contractuales. Estos instrumentos son muy diversos, pero se basan generalmente en la
persuasion, el intercambio mutuo de informacién entre los actores, y en formas menos
jerdrquicas de cooperacién entre actores publicos y privados.

C. Interacciones entre instrumentos

Las interacciones entre los instrumentos pueden dar lugar a complementariedades (donde un
instrumento aumenta la eficacia de otro), tensiones e incluso contradicciones (donde un
instrumento atenua la eficacia de otro). Por ejemplo, para favorecer la comercializaciéon de
productos de base tecnoldgica se pueden combinar instrumentos financieros (como fondos
concursables para la 1+D colaborativa) con medidas que incrementen los incentivos profesionales
para los investigadores que faciliten la colaboracién de estos con el sector privado. Tensiones y
contradicciones pueden aparecer cuando, por ejemplo, se utilizan, por un lado, instrumentos
para motivar a los investigadores para llevar a cabo innovacién e 1+D con una orientacidn hacia
la solucién de problemas nacionales y, por el otro, existen incentivos mas fuertes, tanto
econdmicos como en términos de reconocimiento, que privilegian la investigacion cientifica
guiada por la curiosidad (Corona et al., 2013).

La combinacién de instrumentos (es decir la suma de instrumentos que se utilizan asi como las
interacciones entre ellos) ocupa un lugar central en la formulacién de la politica de CTIl. Nos
referimos a combinacion (y no a conjunto) de instrumentos para remarcar la importancia de las
interacciones entre estos.

Estas interacciones entre los instrumentos (dirigidos a los mismos o a diferentes actores, y del
ambito de la politica de CTl o de otras politicas) se dan a lo largo de cuatro dimensiones
(Cunningham et al., 2013):

e Dimensién politica: entre diferentes subsistemas de politica (entre instrumentos dirigidos a
un mismo grupo de actores) — por ejemplo, entre los distintos instrumentos (de financiacion,
regulacidén, etc.) dirigidos a las PYMES.

e Dimensién de gobernanza: Entre distintos niveles de gobernanza - por ejemplo, entre fondos
de innovacion a nivel nacional y subnacional.

e Dimensidn geografica: entre los distintos instrumentos de politica (de CTly de otras politicas
econdmicas y sociales) aplicables en una zona geografica — por ejemplo, entre los distintos
instrumentos de apoyo al desarrollo socio-econdmico de una regién.

e Dimensién temporal: entre instrumentos similares a lo largo del tiempo — por ejemplo, el
disefio de un fondo a la innovacion estara condicionado por la experiencia y los resultados de
los fondos de innovacidon que se hayan utilizado previamente. La secuencia de instrumentos
a utilizar también es importante. La descentralizacién de la CTl hacia las regiones puede
requerir medidas previas de apoyo al desarrollo de un minimo de capacidades regionales en
formulacion e implementacion de politicas de CTI.

Las interacciones entre los instrumentos también derivan del hecho que (Flanagan et al., 2011):
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e Las politicas de CTl y otras puedan estar basadas en enfoques diferentes (por ejemplo,
gue en un pais coexista una politica de innovacién basado en un enfoque sistémico; con
politicas fiscales de corte mas ortodoxo),

e Las politicas tengan objetivos diferentes (por ejemplo, promover la innovacion
empresarial del pais versus reducir el costo actual de las compras publicas), o

e Los instrumentos sean implementados con enfoques diferentes (por ejemplo, cuando se
promueven servicios de extension agricola descentralizados pero la investigacién agricola
se centraliza).

D. Eleccion de los instrumentos

La eleccidn de los instrumentos en la formulacidon de una politica de CTI implica tres acciones
importantes (Borras and Edquist, 2013):
i.  unaseleccién inicial de los instrumentos especificos mds adecuados entre la amplia gama
de diferentes instrumentos posibles;
ii. el disefio concreto o adaptacién de los instrumentos para el contexto en el que deben
funcionar; y
iii. el disefio de una combinacidn de instrumentos, es decir, el conjunto de instrumentos de
politica que se complementan para hacer frente a los problemas que la politica de CTI
identifico inicialmente.

El contexto y el sistema de innovacién importan en la seleccidn de instrumentos. Es fundamental
adaptar el instrumento a los problemas identificados del sistema de innovacion, y a las
caracteristicas especificas de las estructuras administrativas caracteristicas del pais (Borrds and
Edquist, 2013).

Las combinaciones de instrumentos de CTl son diferentes en cada pais/ region debido a que los
sistemas de innovacidon son diferentes, los problemas son diferentes, y los contextos socio-
politicos e histéricos de la formulacion de politicas son diferentes entre estos. La evolucién previa
de la politica de CTI y de los estilos de la politica nacional (path dependence) incide sobre las
opciones de combinacién de politicas que se pueden disefiar en un pais. Mas aln, un instrumento
o combinacién de instrumentos puede adoptar distintas formas en distintas industrias. Por tanto,
la busqueda de "modelos dptimos" para la combinacidn de instrumentos es una tarea dificil, o
casi imposible. Existen diferencias de acuerdo a las condiciones del contexto, la calidad de Ia
implementacién (Flanagan et al., 2011), el grado de madurez alcanzado por ciertos agentes o el
sistema de innovacidn en su conjunto (lzsdk et al., 2013), e incluso las estructuras de gobierno,
en particular alrededor de la CTl. Adicionalmente, es extremadamente dificil identificar los
impactos especificos de las intervenciones. En realidad, hay una compleja cadena de efectos
directos e indirectos, verticales y horizontales, y en muchos casos los resultados finales pueden
ser perceptibles sélo muchos afios después de la implementacién (Santiago and Natera, 2014).

Los instrumentos de politica no pueden ser estaticos, deben ser disenados, re-disefiados y
adaptados a los problemas especificos de los sistemas de innovacién a lo largo del tiempo. En la
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medida en que los sistemas de innovacion evolucionan, las funciones que cumplen algunos
agentes cambian. Ademas, los agentes aprenden en este proceso, lo que significa que su
respuesta ante los incentivos asociados a los mismos instrumentos puede cambiar con el tiempo.
Por ejemplo, las empresas adaptan su comportamiento ante los estimulos disponibles, y si
observan que cada afo se ofrecen fondos para la inversion privada en 1+D, pueden decidir invertir
menos recursos propios e utilizar fondos publicos para realizar una inversion que ya
contemplaban. Por este motivo, los instrumentos y su combinacién deben evolucionar a lo largo
del tiempo.

La busqueda de una combinacién éptima de instrumentos no es un ejercicio aislado, sino un
proceso continuo que se ajusta a la dinamica de los sistemas de innovacion (OECD, 2010b). La
combinacién de instrumentos no es tampoco necesariamente deliberada sino que, como
muestran (Crespi and Dutrénit, 2014) para paises latinoamericanos, es a menudo un hibrido que
resulta de la yuxtaposicion de diferentes estratos de construccién institucional y de disefio e
implementacién de instrumentos. A menudo, incluso en Europa (lzsdk et al., 2013), la
combinacién de instrumentos de politica utilizados ha sido mas el resultado de la transferencia
de soluciones utilizadas en otros lugares que una respuesta adecuada a los desafios nacionales.
Adicionalmente, la falta de una cultura de evaluacion de la politica en algunos paises en
desarrollo limita significativamente el espacio para aprender de las experiencias pasadas, y
reduce las posibilidades de experimentacién politica.

En la practica, la seleccién de los instrumentos de politica a menudo son el resultado de un
esfuerzo en dar continuidad a planes de CTl o a instrumentos exitosos, o de la presidon que
generan grupos de interés, en lugar de ser el resultado de una evaluacién basada en la
experiencia y adoptar una perspectiva de largo plazo sobre las interacciones que ocurren dentro
de la combinacion de instrumentos (Borras and Edquist, 2013). Por ejemplo, al seleccionar la
combinacidn de instrumentos a nivel regional, primero seria necesario evaluar: (i) lo que se esta
haciendo a nivel nacional, (ii) qué mas se necesita, (iii) cOmo es posible adaptar programas
nacionales al contexto regional, y (iv) las oportunidades de complementariedad de las iniciativas
regionales respecto a los programas nacionales.

E. Clasificacion de instrumentos

Los instrumentos de politica en CTl pueden clasificarse segiin su mecanismo de despliegue, donde
se diferencia entre:
e Medidas directas de financiamiento (para fomentar la investigacion en organismos publicos
y universidades, la formacién de recursos humanos -becas, fondos para la inversién en |1+D
privada, compras del sector publico, etc.)
e Medidas indirectas de financiamiento (incentivos fiscales por volumen o graduales).
e Medidas financieras cataliticas (capital semilla y de riesgo, redes de dngeles inversionistas,
Fondos de garantia).
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e Otras medidas directas (servicios de inteligencia tecnoldgica-competitiva, servicios de
transferencia tecnoldgica, difusidn de la cultura emprendedora y de innovacién, promocion
de redes).

e Medidas regulatorias indirectas (derechos de propiedad intelectual, politicas de
competencia, metrologia y normalizacion).

e Medidas mixtas (centros de desarrollo tecnolégico, incubacién de empresas, creacién de
clusters, ejercicios nacionales de prospectiva en CTI).

Esta lista no es exhaustiva, pero ayuda a ilustrar la variedad de instrumentos para estimular la
creacién de capacidades, la creacién de vinculos, el aumento de las inversiones privadas en |+D,
diversificar las actividades de innovacion y ampliar la cantidad de empresas innovadoras. Hacer
frente a estos problemas de politica requiere una combinacidn de instrumentos que se dirigen a
varios objetivos y grupos de problemas de politica simultdneamente (lzsak et al., 2013).

La eleccidon de la combinacién adecuada de instrumentos es una tarea compleja: involucra a varios
departamentos del gobierno, y la eficiencia relativa de los diversos instrumentos es incierta y dificil
de evaluar. Por ejemplo, mientras algunos instrumentos pueden ser mas faciles de gestionar y dar
resultados en el corto plazo (p. ej. los incentivos fiscales), el impacto de otros instrumentos de
politica puede tomar tiempo para manifestarse (p. ej., las politicas de educacion).

En muchos paises en desarrollo, las modalidades de los instrumentos utilizados es aun limitada.
El cuadro 2.1 muestra el ejemplo de El Salvador, que en el 2011 utilizaba un nimero limitado de
instrumentos para apoyar la innovacion (Cuadro 2.1).

Cuadro 2.1 Matriz de combinacidn de politicas de CTl y aproximacion a su empleo en El
Salvador, 2011
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Cuadro 1. Malriz de combinacidn de polilicas de CTl y aproximacion a su actual empleo en El Salvador
Deficienciaz 3 laz que ze orientan®

LT;UT - Inztrumentos de Politica B e b E S

Medidas directaz de Invesfigacion en organiemas pablicoz | m}

financiamienta Fondos para ks investigacion univereitana | m}
Formacian de recursos humanos (becas y maovilidad) [ ] |
Apoyo en infraegiructura de GTI [ ] |
Fondos para ks |+0 emprecaial | m}
Apoyo a ka |+ 0 en colshoracion [ ] |
Compras del eecior publico m}

Medidaz indirectas de | Incentivoe fizcales & la [+0 por volumen m} m}

finanziamizrta Incentivos fizcales a la 1+0 gradusles o o

Medidaz financieras Capital zamilla y de rizego m}

catalficaz Redes de “angsies” inversioniotas o
Fondos de garantia para el cradibo a MIPYMES [ ] |
Fondes de garantia zobre & capital nefo de MIPYMES m}

Oirae medidaz Sarvicios de inteligencia tecnologica-compelitiva -

direciaz Sarvicios de comedunia franzferencis) tecnologics o
Difueion de ks cutturs emprendedora y de innovacion [ 1]
Promiocion de redeg ] ]

Medidaz regulsforiaz | Derechos de propiedad intzlectual —-—

indirectzs Polficaz de competencia |
Medrologia y normalizacion HE

Medidaz midaz Caniroz de dzearrolio tecnokigico |
Incubsacion de emprezas |
Creacion de clusters ]|
Ejercicioz nacionalez de prozpectiva en GT1 |

* Widtese gue & Rngo de oneniacidn de 05 Nsiumenios pUede VaNar & MUshos O 105 3505, Por &jemmio oS incenthvos

fizcaies 3 /3 1+D pusosn serge oicacion gensraizacs (regias igualss pars 0025 /35 SMDNesas)) O DUeOen lener onentaciones
parficiWanes Dars cieros gripos (menares exgencias o mayores beneficios para las MIPYMES).
mEE Us0 infenso oel instrumento
mm Uso OShil ged instrumento
O  Moseempies
Fuente: (UNCTAD, 2011b)

F. Principios clave para el diseiio de instrumentos de politica de CTI

Como hemos argumentado, el disefio de instrumentos de apoyo a la CTI debe responder a cada
contexto especifico, y, por tanto, no hay un modelo ideal de instrumentos a utilizar para apoyar
la CTl y particularmente la innovacidon. No obstante, la experiencia de los paises y las buenas
practicas en politica publica, sugieren que hay un conjunto de principios clave para el disefio de
instrumentos de politica de CTI:
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* Identificar lagunas y necesidades de CTI especificos, determinar los objetivos de la politica
de CTI, y adoptar una combinacion de instrumentos de politica para alcanzar esos objetivos.
Por ejemplo, incluir fondos de colaboracién competitivos para fomentar la colaboracion entre
la industria y el mundo académico o la investigacién multidisciplinar. Es importante incluir
tanto instrumentos dirigidos a estimular la oferta de conocimiento como aquellos orientados
a estimular la demanda de productos innovadores.

* La combinacion de politicas debe abordar todos los tipos y fuentes de innovacidn, no sélo
la innovacion basada en 1+D. Muchas politicas de innovacion tienden a poner énfasis en la
innovacion basada en la [+D, y no consideran que hay un conjunto de actividades de
innovacion no basadas en la I+D, como la adquisicion de equipo, el desarrollo de productos y
procesos a partir de conocimiento existente, la capacitacion, o el disefo. Asimismo, hay un
sesgo hacia la promocion de instrumentos que facilitan la creacién de “nuevos” productos
y/o procesos, en detrimento de instrumentos disefiados para apoyar el proceso cotidiano de
innovacion incremental basado en procesos de aprendizaje, transferencia, asimilacion,
adaptacidon y mejora de tecnologias existentes.

¢ Los instrumentos deben ser combinados considerando posibles efectos complementarios o
tensiones entre ellos.

¢ Los instrumentos necesitan ser adaptados a las necesidades del sistema de innovacién y a
la idiosincrasia y capacidades de gestion del sector publico del pais.

e Los esquemas debe ser faciles de administrar. La simplicidad eleva el atractivo y reduce las
oportunidades de corrupcion.

e La combinacion de politicas debe dirigirse a todas las empresas con potencial de
crecimiento, no sélo a las mas grandes. Los instrumentos fomentan en general a las empresas
gue vya tienen alguna capacidad de |+D o de innovacidn, pero hay pocos instrumentos
especificos para aumentar la base de empresas innovadoras. Por ejemplo, se pueden
combinar apoyos verticales para generar casos de éxito de un sector o regién, con apoyos
horizontales para estimular una mayor variedad de empresas, de la cual emerjan una masa
critica de empresas innovadoras.

¢ Los instrumentos financieros deben estimular la adicionalidad. Los incentivos deben estar
disefiados para aumentar la inversidn privada en I+D o en otras actividades de innovacidon mas
alla de lo que las empresas habrian invertido sin el apoyo publico. Hay que evitar efectos de
desplazamiento de inversién privada por inversién publica (crowding out).

e La implementacion requiere una atencidon particular. Diferencias observadas en los
resultados obtenidos de combinaciones de instrumentos podrian estar mas relacionadas a la
implementacion real (la forma en que la combinacidn se pone en practica), que a la naturaleza
de la seleccidn, la “tropicalizacién” (adaptacidon) o la mera combinacién de diferentes
instrumentos para la resolucidn de problemas.

e La eleccidn y el diseiio de instrumentos de politica de CTI es un proceso politico y debe ser
legitimado. La formulacion de la politica de CTI siempre implica una seleccion - de los
objetivos, de los problemas de politica, de los instrumentos de la politica, etc. Por definicién,
esta seleccidon no puede ser politicamente neutral. Un instrumento que no es legitimizado
corre el riesgo de serimpugnado, dificultando su correcta aplicacién y afectando la efectividad
de los resultados esperados.
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La evidencia internacional sugiere que el aprendizaje en la politica de CTIl es fundamental para
ajustar los instrumentos a lo largo del tiempo, mejorar la combinacion de los mismos, y de esta
forma poder enfrentar nuevas dificultades. El aprendizaje sobre los efectos de las politicas de CTI
es aun limitado, mas aun de aquellas politicas dirigidas a estimular la innovacién. Por un lado, las
practicas de evaluacién de los instrumentos de politicas son a menudo deficientes. Por otro lado,
aun se sabe poco sobre como capturar los efectos de los instrumentos, particularmente los
efectos sistémicos.

IV. CONCLUSIONES

La politica de CTI se enmarca en la solucion de grandes objetivos asociados al desarrollo
econdmico y el bienestar social. La accién publica se justifica a partir de un conjunto de
fundamentos basados en fallas de mercado y fallas sistémicas, entre otras. A partir de estos
fundamentos se identifican problemas de politica publica que se pueden resolver con la politica
de CTI, y que van a definir los objetivos de la politica de CTI. Los instrumentos se seleccionan de
tal forma que ayuden a cumplir estos objetivos. En este sentido, los instrumentos de politica de
CTI se enfocan en los procesos de investigacion e innovacion y, a través de dichos procesos, se
espera que tengan un impacto indirecto en la solucidn de grandes problemas nacionales. La
eleccién de instrumentos es una decision crucial en el proceso de formulacidn de una politica de
CTl.

Entre los principios claves de la formulacion de la politica de CTl se incluyen:
e Adoptar una visién amplia de la innovacion.
e Adoptar un enfoque sistémico.
e Basarse en la definicidn de los objetivos de la politica de CTI.
e |dentificar un conjunto de instrumentos de acuerdo a las especificidades nacionales.
e Definir una combinacién de instrumentos para poner en accion los objetivos de la politica.
e Considerar la complementariedad y las tensiones que puede haber entre los instrumentos.
e Legitimar el proceso de formulacién de la politica.

La identificacion de las fallas de mercado, sistémicas y de capacidades es esencial para
fundamentar los objetivos de la politica de CTI, y justificar la utilizacién de recursos publicos para
su cumplimento.

La falta de informacién cuantitativa y cualitativa dificulta la realizacion de un diagndstico
apropiado de las capacidades existentes, de los comportamientos de los actores, y de los avances
e impactos de los instrumentos implementados en el periodo anterior. La falta de informacion
adecuada puede conducir a definir objetivos de politica alejados de la realidad que se quiere
transformar y/o a disefiar instrumentos de politica inadecuados para los objetivos planteados.
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La combinacidon de instrumentos no es una simple integraciéon de instrumentos aislados, se
enmarca en un contexto complejo, cambia a través del tiempo y requiere de una constante
recombinacién.

Lecturas recomendadas

Cunningham P, Edler J, Flanagan K and Laredo P (2013). Innovation policy mix and instrument
interaction. A compendium of Evidence on the Effectiveness of Innovation Policy Intervention
June.

OCDE (2010), “The Innovation Policy Mix”, en OCDE (Ed.), OCDE Science, Technology and Industry
Outlook 2010, OCDE: Paris, pp.251-279.
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MODULO 2.2: GOBERNANZA DE LA CTI: PROCESOS Y ESTRUCTURAS QUE
INFLUENCIAN LA ELABORACION DE LA POLITICA DE CTI

0. INTRODUCCION

Este modulo analiza los procesos y las estructuras que influencian la elaboracion de la politica de
CTl. En la elaboracion de la politica de CTI participan un conjunto heterogéneo de agentes
publicos y privados, que interactian, pero que tienen diferentes motivaciones, intereses,
prioridades y légicas. Mas aun, los agentes participan de diferente forma y con distinta intensidad
en cada etapa (agenda, formulacion, decision, implementacion y evaluacion) del ciclo de la
politica. En este contexto, la gobernanza de la CTl o “el conjunto de arreglos institucionales
definidos publicamente, incluyendo las estructuras de incentivos y normas, que dan forma a la
manera en que diversos actores publicos y privados involucrados en el desarrollo
socioecondmico interactuan durante la asignacion y gestidon de recursos para la innovacién
(OECD, 2012)” juega un rol fundamental en el desarrollo de la politica de CTI.

La gobernanza de la CTl influye, por ejemplo: en la definicion de la agenda de CTly la importancia
gue se otorga a la CTl en la agenda econdmica y social del pais; en el grado de coordinacidén entre
las politicas de ciencia, tecnologia e innovacién y de estas con otras politicas nacionales; y en la
coherencia entre la formulacion y la implementacién de la politica de CTI.

Al final de este médulo los participantes seran capaces de:
e Reconocer el papel critico de la gobernanza de la CTI
e |dentificar los problemas comunes en la gobernanza de la CTI
e Valorar diferentes modelos de gobernanza de la CTI
e Identificar los principios clave para el marco institucional de la gobernanza de la CTI
e |dentificar las tensiones creadas por la gobernanza multi-nivel

I. LA NOCION DE GOBERNANZA DE LA CTI

A. Introduccion

Un grupo heterogéneo de agentes participa, o corresponderia que participase, en la formulacién
e implementacion de la politica de CTI: oficiales publicos a diferentes niveles de gobierno
(nacional, regional, local), y el parlamento; agentes del sector privado, incluyendo empresas y
organizaciones empresariales; y agendes del sector académico, universidades y centros de
investigacion, publicos o privados. También pueden participar actores de la sociedad civil, como
asociaciones medioambientales u organizaciones no gubernamentales de desarrollo local. Estos
agentes responden a diferentes racionalidades, intereses, prioridades y ldgicas.
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Tradicionalmente, las politicas gubernamentales se formulaban y se llevaban a cabo con un
enfoque desde arriba hacia abajo, es decir desde el gobierno hacia la sociedad. Hoy, las politicas
gubernamentales generalmente se formulan y se llevan a cabo bajo un sistema de gobernanza,
un nuevo estilo de gobierno caracterizado por un mayor grado de cooperacidn y de interaccién
entre el Estado y los actores no estatales (Ortegén Quifiones, 2008). En todo caso, en muchos
paises en desarrollo tal modelo sigue sin ser realidad. En Africa el Estado es el principal y en
muchos casos el Unico actor, por lo que persiste un modelo tradicional descedente de
formulacion de politicas. En algunos casos se empieza a convocar e involucrar a otros actores,
pero siguen siendo situcaiones infrecuentes. Desde la perspectiva normativa, el sistema de
gobernanza deseable es aquel donde:
— las politicas publicas resultan de una agenda consensuada entre los agentes,
— hay una responsabilidad de rendicidn de cuentas del Estado a la sociedad,
— hay transparencia en el acceso a la informacién y conocimiento relevante de la
administracion publica,
— laintegracion entre estado y sociedad civil permite generar alianzas efectivas,
— existe un Estado de derecho que hace cumplir la ley, y
— hay un marco regulatorio adecuado para las intervenciones del Estado y el accionar del
sector privado (Ortegén Quifiones, 2008).

Los agentes centrales que participan en las politicas de CTl han cambiado a lo largo del tiempo, a
la par que el enfoque de las politicas de CTI evolucionaba desde politicas de ciencia y tecnologia
hacia politicas sistémicas de ciencia, tecnologia e innovacion.

En los afos 1960s y 1970s, cuando prevalecian las politicas de oferta de CyT y no habia un
enfoque hacia la innovacién, los gobiernos (en particular, los Ministerios de Educacién y de
Industria, y los Consejos Nacionales de Ciencia y Tecnologia), los centros publicos/laboratorios
nacionales de I+D, y las grandes empresas publicas eran los agentes centrales. En los 1980s y 90s,
conforme se ponia énfasis en politicas de demanda de CyT, los sistemas de propiedad intelectual,
las empresas multinacionales empezaron a tener un rol mas prominente, y los centros publicos
de ensefianza, investigacion y tecnoldgicos, asi como las grandes empresas publicas que se iban
privatizando perdieron fuerza. Desde finales de los afios 1990s, con la adopcién de un enfoque
sistémico para las politicas de CTIl, donde ha habido un mayor interés en apoyar la innovacién
empresarial y la interaccidn entre los agentes, se han ido incorporando todos los agentes
relacionados con la generacidn, transferencia y aplicacién de conocimiento y la introduccion de
innovaciones al mercado — tales como las oficinas de transferencia tecnolégica y los proveedores
de servicios tecnoldgicos. Ademas, conforme las politicas de CTl adquieren un caracter
transversal que trascienden el ambito tradicional del sector de CTI, se incorporan también
agentes de otros sectores (salud, medio ambiente, agricultura, industria, etc.).

La evolucién del enfoque de las politicas de CTl ha demandado a los gobiernos reformar las
instituciones y ha resultado, a menudo, en un marco institucional hibrido formado por diferentes
estratos de instituciones e instrumentos donde algunas instituciones logran sobrevivir desde los
tiempos de la politica de oferta (como los consejos de ciencia y tecnologia) pero coexisten con
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nuevos actores (como las agencias de innovacién) en un marco muy diferente a las condiciones
iniciales(Crespi and Dutrénit, 2014).

En el desarrollo de la politica de CTI (desde una perspectiva sistémica y transversal), se generan
muchas tensiones (OECD, 2005) entre:

Lo politico (o lucha por el poder) y la politica de CTI,

Diferentes racionalidades de politicas (I+D, industrial, agropecuaria o fiscal) y agentes
(empresas, investigadores, funcionarios publicos, legisladores) que compiten,

Un enfoque de corto plazo en la asignacion de recursos, orientado a las demandas
actuales, y un enfoque de largo plazo, que mira estratégicamente hacia necesidades
futuras,

Un enfoque en la eficiencia (asociado al New Public Management) y otro en aspectos
estratégicos (como en el uso de las compras publicas para el desarrollo de capacidades
tecnolégicas),

Diferentes visiones sobre la promocidn de la innovacién (cada ministerio tiene su propio
punto de vista sobre el rol de la innovacidn y sobre su promocién),

Los disefadores e implementadores de la politica de CTl y otros espacios de accion
transversal de la CTI (secretarias/ministerios y los gobiernos regionales).

La promocion efectiva de la CTI, al igual que la consecucidon de otros objetivos de politica,
requiere una gobernanza adecuada. Teniendo en cuenta la importancia que el enfoque sistémico
de la CTl otorga a la interaccién entre multiples agentes, y dada la complejidad del marco
institucional, que ha resultado de la evoluciéon del enfoque de las politicas de CTIl, donde
diferentes estratos institucionales coexisten, es particularmente importante que la gobernanza
de la CTl contribuya a:

gue los maximos érganos de gobierno otorguen una prioridad adecuada a las politicas de
CTl, en base a su potencial para contribuir al alcance de los objetivos nacionales de
desarrollo econdmico y social, asi como una asignacidon presupuestaria congruente

la inclusién de una amplia gama de agentes en todo el ciclo de la politica de CTI,
incluyendo en las fases de formulacién, implementacion y evaluacién

la integracidn y coordinacion entre la politica cientifica, la tecnoldgica y la de innovacion,
asi como entre la politica de CTI y otras politicas econdmicas y sociales (coordinacién
horizontal),

la coordinacidn entre agentes financiadores y ejecutores al interior de la administracion
publica, por ejemplo, entre el ministerio y sus agencias de implementacién, (coordinacion
vertical),

una correcta rendicién de cuentas, lo que requiere una definicidn clara de las funciones y
responsabilidades de los agentes asi como una separacion de las funciones de
formulacion e implementacion (p. ej. financiamiento) de la politica, y de las funciones de
financiaciéon y ejecucion de actividades de CTI.

Retos comunes en la gobernanza de la politica de CTl en los paises en desarrollo
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Existen un conjunto de problemas comunes en la gobernanza de la politica de CTI en los paises
en desarrollo. Algunos de ellos se describen a continuacion.

1. Necesidad de mejorar la coordinacion horizontal entre agentes.

Si bien varios funcionarios publicos de un amplio espectro de ministerios y agencias participan
en el ciclo de la politica de CTI (CyT o CTI, educacién, economia, industria, agricultura, comercio,
finanzas, entre otros), en general hay poca coordinacién entre los mismos. Por ejemplo, el
ministerio de educacién tiene relacién con la promocién de la investigacion bdsica, los ministerios
de industria o de agricultura y ganaderia tienen relacién con el fomento a la innovacién en
sectores productivos, y no se coordinan con el ministerio/consejo/agencias de CTI. Esto puede
llevar a que un conjunto de conocimientos generado en universidades no se explote
comercialmente de manera 6ptima, o al contrario, que ideas innovadoras que necesitan de la
generacién de conocimiento encuentren dificultades para tener éxito, ya que sus promotores no
pueden acceder a las fuentes de conocimiento. Adicionalmente, los problemas a resolver y los
proyectos a financiar para resolverlos cruzan cada vez mas transversalmente las
responsabilidades de diferentes ministerios.

Varios paises han transformado gradualmente su marco institucional para dar respuesta a este
problema de falta de coordinacidn entre agentes. El Recuadro 2.2 ofrece varios ejemplos de
como se han ido transformando los marcos institucionales en dos paises de América Latina y el
Caribe.

Recuadro 2.2 Transformacion de los marcos institucionales para la gobernanza de la CTI. El
ejemplo de Costa Rica.

A través de la inversién extranjera directa, Costa Rica esta buscando fortalecer la presencia de empresas
intensivas en conocimiento en el pais y, particularmente, fortalecer las capacidades de innovacion de las
empresas nacionales (Rubianes, 2014). Para asesorar, coordinar, dar seguimiento y evaluar las politicas
publicas sobre competitividad e innovacién, en 2010 se cred un érgano liderado por el Presidente: el
Consejo Presidencial de Competitividad e Innovacién (CPCl). En 2014, este Consejo se reestructurd y se
establecieron dos consejos adscriptos: el Consejo de competitividad y el Consejo de innovacion y talento
humano. Este Ultimo esta integrado por los siguientes miembros: a) Segunda Vicepresidenta de la
Republica, b) Ministra de Ciencia, Tecnologia y Telecomunicaciones, c) Ministra de Educacién Publica, d)
Ministro de Trabajo y Seguridad Social, e) Ministro de Comercio Exterior, y f) representantes del sector
empresarial, Consejo Nacional de Rectores (Conare), entre otros. Este Consejo se retine mensualmente.
Hay dos ministerios que juegan un papel muy relevante: el Ministerio de Ciencia, Tecnologia y
Telecomunicaciones (MICITT) y el Ministerio de Comercio Exterior (COMEX).

El hecho de que participan en el Consejo representantes del mads alto nivel, indica que hay un claro
entendimiento de que sélo un Consejo con alto poder ejecutivo y politico puede promover los consensos
necesarios para establecer prioridades y elaborar las directrices compartidas que requiere la coordinaciéon
y la alineacién de politicas de diferentes ministerios sectoriales.

No obstante, también es necesario otorgar mayor poder al Consejo a fin de que pueda ser un verdadero
drgano de coordinacion y no solo un érgano para compartir informacion. Para que pueda fomentar la
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coordinacion de politicas entre distintos ministerios sectoriales, se debera dotar al Consejo de mayor
poder para elaborar y exigir el cumplimiento de guias y prioridades. En particular, sera necesario encargar
al Consejo la responsabilidad de asegurar la ejecucién y el seguimiento de las decisiones que resulten de
sus discusiones y deliberaciones, asi como de identificar los mecanismos adecuados para canalizar las
opiniones del sector privado.

Fuente: En base a (OECD, 2015a): Box 2.1

2. Existencia de roles superpuestos entre agentes y responsabilidades poco claras.
Los agentes tienen diferentes roles en el sistema de innovacién: formular la politica de CTI,
implementar la politica de CTI (por ejemplo, otorgar financiamiento), ejecutar actividades de CTI
(p. €j. investigar / innovar), asesorar sobre politica de CTl, o evaluar la politica de CTI.

A menudo, el mismo rol estd asignado a diferentes agentes. Por ejemplo, suele suceder que la
promocién de la innovacion esta asignada a varios agentes, como el ministerio de industria y el
ministerio de CTI. Cada uno de ellos disefia instrumentos/programas para estimular la
innovacidn, con poca coordinacion, lo que genera incentivos confusos para las empresas, las
universidades, los centros de investigacién o los investigadores que participan en las
convocatorias de estos programas. En Brasil, por ejemplo, varias entidades publicas juegan un rol
de liderazgo en la promocién de la innovacidn: el Ministerio de CTI (particularmente a través de
la FINEP - la Agencia de Financiacién de la Innovacion), el Ministerio de Desarrollo, Industria y
Comercio Exterior, el Banco Nacional de Desarrollo Econédmico y Social (BNDES), y el Servicio
Brasilero de Apoyo de la Micro y Pequefia Empresa (SEBRAE). En Tailandia, por ejemplo,
proliferan organismos encargados del financiamiento® y la gestién de la I+D. Hay por lo menos
seis organismos que otorgan financiamiento, con tareas y responsabilidades que en parte se
superponen (véase Tabla 2.1).

Aun mas problematico para la gobernanza de la CTl es que algunas agencias combinan funciones
de orientacién normativa, financiamiento e incluso de gestién de la investigacién, dando lugar a
conflictos de intereses y a dificultades para la rendicién de cuentas. Por ejemplo, la Agencia
Nacional de Ciencia y Tecnologia (NSTDA por sus siglas en inglés) combina funciones de
financiamiento y gestién de la investigacion. Esta situacion inusual genera numerosos problemas:
duplicacién de actividades, ausencia de una masa critica, competencia por los fondos y
responsabilidades, y una inadecuada rendicidn de cuentas. Para hacer frente a algunos de estas
dificultades, los seis organismos han incorporado recientemente la practica de realizar reuniones
conjuntas, lideradas por el Consejo Nacional de Investigacidn de Tailandia, para armonizar sus
decisiones e intervenciones.

Tabla 2.1. Principales organismos a cargo del financiamiento de la I+D en Tailandia

8 Por organismos de financiamiento, nos referimos a agencias que otorgan fondos para actividades de CTI (nivel
meso), y por funcion de financiamiento nos referimos a otorgar financiacién (nivel meso). Dicho la fuente de dicho
financiamiento es financiacién publica macro, se entiende el financiamiento proviene es otorgado por el gobierno.
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Principales responsabilidades Participacion en el
presupuesto de I+D
(estimaciones)

Consejo Nacional de Supervisa la politica nacional de 1+D, reporta 50 por ciento
Investigacion de Tailandia | directamente al Primer Ministro.

Fondo Tailandés para la Es el principal 6rgano responsable del presupuesto |10 por ciento (la mayoria
Investigacion de investigacidn no institucional y de becas, del a través de contratos)

programa de movilidad de talentos y del Programa
de Doctorado Golden Jubilee.

Agencia Nacional de Ciencia | Es responsable de institutos de investigacion 20 por ciento (la mayoria
y Tecnologia operando bajo el Ministerio de Ciencia y Tecnologia, |a través de financiacion
incluyendo los cuatro centros de alta tecnologia institucional)

(Nanotec, Biotec, Mtec, Nectec).
Agencia de Investigaciony | Responsable del financiamiento de investigaciéon en |10 por ciento

Desarrollo Agricola agricultura y otras estructuras de investigacion (financiacion por contrato
publica relacionadas. Asigna el 30 por ciento de su | e institucional)
presupuesto para mejorar la capacidad de
investigacion del Ministerio de Agriculturay
Cooperativas.

Fondo de Investigacion para | A cargo del financiamiento de investigacidon en salud | 5 por ciento (financiacidon

el Sistema de Salud y otras estructuras de investigacion publica por contrato e
relacionadas institucional)

Oficina de la Comision de Responsable de la investigacion en universidades 5 por ciento (financiacion

Educacion Superior por contrato e

institucional)

Fuente: (UNCTAD, 2015)

Esta superposicion de roles puede llevar a una redundancia institucional en la formulacién de la
politica de CTI, especialmente con el transcurso del tiempo conforme las instituciones demandan
un mandato mas amplio. Para resolver esta superposicidon de roles los gobiernos deben
establecer de forma clara la divisidn de funciones y la linea jerarquica entre las instituciones de
CTl, y racionalizar las instituciones de CTI (por ejemplo, consolidado instituciones cuyos roles se
superponen, revisando sus roles y suprimiendo o creando nuevas instituciones seglin sea
necesario).

3. Creacion de comités o grupos de coordinacion que no cumplen adecuadamente su
funcién.

A menudo, para resolver un problema de coordinacién se crea un consejo, comité o grupo de
trabajo para ese fin, pero la evidencia muestra que el hecho de sdélo establecer dicho consejo,
comité o grupo de trabajo es insuficiente para solucionar el problema de coordinacién.
Frecuentemente, la eficiencia de su accidn se ve limitada debido a otros problemas asociados a
la gobernanza del sistema. Por ejemplo, se definid incorrectamente sus tareas dado el contexto
nacional, los funcionarios designados para integrar estos organismos envian representantes con
poco poder de decision a las reuniones, o los funcionarios designados carecen de la preparacion
para desempeiiar el papel que se les asigné (OECD, 2010b).

4. Uso ineficiente de recursos limitados, o reasignacion de recursos escasos a nuevos
programas.
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Existe una inercia de asignar recursos a programas existentes, para evitar conflictos con los
actores mas influyentes, aunque se tenga evidencia de que estos programas no son los mas
apropiados para cumplir con los objetivos establecidos. Otro problema se asocia a las demandas
de recursos que surgen de campos tecnolégicos emergentes (p. ej. nanotecnologia, gendmica),
o de problemas nacionales que deben ser atendidos con CTI (p. ej. pobreza, ciertas
enfermedades), que requieren la creacién de grupos de trabajo articulando diferentes areas de
conocimiento y agentes. La coordinacion entre diferentes departamentos de ministerios, de
consejos de CyT y de organizaciones que desarrollan los proyectos es mas facil cuando hay
recursos adicionales en el sistema. La negociacién para la reasignacion de los fondos existentes
es un proceso complejo y conflictivo.

5. Dificultades para establecer prioridades de la politica de CTI.

En un ejercicio de definicién de prioridades debe haber una participacién amplia y plural de las
comunidades de CTI y de la sociedad, donde se ubican agentes y destinatarios de la politica
publica de CTI. La definicién de prioridades es un ejercicio de largo plazo que debe tener una
asignacion de recursos acorde. Conduce a que ciertos campos de conocimiento o areas
tecnolégicas resulten mds importantes, y como consecuencia reciban mas recursos que otros
camposy areas. Esto afecta a varios grupos académicos e industriales. Este es uno de los motivos
gue explica la existencia de fuertes resistencias a los ejercicios de definicién de prioridades. En
unos paises, no se realizan estos ejercicios, en otros se realizan pero emergen decenas de
prioridades que no orientan la asignacidén de recursos. Son pocos los paises donde se definen
prioridades y éstas norman la asignacion de recursos. Ademads, a mayor escasez de recursos,
mayores dificultades para asignar recursos en base a prioridades, ya que necesariamente
conlleva el re-direccionamiento de recursos de programas existentes hacia las prioridades.

6. Falta de continuidad de la politica de CTI.

La falta de continuidad se vincula a tres elementos: la escasa o reciente vigencia de planes de CTI
de largo plazo; la falta de institucionalizacion de los funcionarios en el area de CTl, por lo cual en
cada nueva administracién hay un recambio del personal, perdiéndose muchas de las
capacidades desarrolladas; y la tendencia a introducir con cada nueva administracién cambios
en una parte importante de los instrumentos de la politica de CTl, lo cual modifica los incentivos
y las reglas de operacidn, confunde a los agentes e incrementa los costos de transacciéon. Todo
esto dificulta el aprendizaje del disefio e implementacién de los instrumentos, y de la formulacion
de la politica en su conjunto.

Finlandia es un buen ejemplo de un pais que ha mostrado una preocupacién por dar continuidad
a la politica de CTl a lo largo del tiempo. Hay un amplio consenso en que el éxito del pais depende
de su capacidad de crear y utilizar nueva informacidn, construir competencias tecnolégicas y
negocios de alta calidad, y entender los mercados. Por esto, Finlandia ha optado por invertir en
el desarrollo de conocimientos y know-how. Por otra parte, el desarrollo de la educacion,
investigacion, tecnologia e innovacién se constituye como un "proyecto nacional". Uno de los
puntos fuertes de la agenda politica ha sido la continuidad de esta politica a largo plazo, de
gobierno a gobierno. Para mantener continuidad en la politica se basan en: (i) el logro de un
amplio consenso en apoyo a la estrategia nacional, (ii) mantener una perspectiva de largo plazo
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a través de la planeacién de futuro, y (iii) mantener una fuerte coordinacion de las politicas de
educacion, investigacion e innovacién a nivel nacional y estratégico a través del Consejo de
Investigacion e Innovacién (Halme, 2014; UNCTAD, 2015).

C. Principios clave para el marco institucional de la gobernanza de la CTI

De la experiencia internacional se pueden extraer un conjunto de principios clave para el disefio
de un marco institucional eficiente para la gobernanza de la CTIl. Hay al menos tres principios
clave.

1. Separar las funciones de formulacion e implementacion de la politica de CTI.

Dos problemas de agencia afectan el desarrollo de las politicas: (i) problemas derivados de la
relacion entre, por un lado, el que formulan la politica (por ejemplo, disefiando los instrumentos)
y toma las decisiones (el principal) y, por otro lado, el que implementan las politicas (el agente).
Por ejemplo, el agente busca que no se introduzcan cambios en el disefo del instrumento que ya
estd acostumbrado a gestionar; vy (ii) los agentes cautivos, es decir, los beneficiarios habituales
de los fondos publicos (empresas e investigadores), presionan para que se disefien instrumentos
de acuerdo a sus intereses.

Para evitar estos problemas de agencia, es necesario separar las funciones de formulacién,
implementacién (p. e]. financiamiento) y ejecucion de actividades de CTI bajo la responsabilidad
de diferentes instancias. Al menos el establecimiento de prioridades y la formulacién de la
politica deben corresponder a una instancia (por ejemplo, el ministerio o el Consejo de CTI)
mientras que la implementacién de dicha politica (por ejemplo, la gestiéon del financiamiento)
debe ser responsabilidad de otra instancia (por ejemplo, una agencia de financiamiento de la
innovacion). También es deseable que las funciones de implementacién y las de ejecucion de
actividades de CTI (por ejemplo, realizacién de actividades de investigaciéon o de desarrollo de
nuevos productos) estén separadas para evitar conflictos de interés. En algunos paises, la funciéon
de financiamiento de la investigacidn es responsabilidad de organizaciones que también realizan
investigacidon, como los centros de investigacion, lo que genera conflictos de interés. La
separacion de funciones también permite una rendicién de cuentas mas eficaz.

Aunque las funciones de formulacién y ejecucion de la politica de CTI deben separarse, es
necesario que exista una connexion clara entre las fases de formulacién y de ejecucidén de la
politica, ya que algunos fallos de ejecucion tienen su origen en defectos en la formulacién.

2. Establecer una distincidn clara de roles y responsabilidades, instaurando lineas de reporte
institucionales de acuerdo a la jerarquia de los temas.

La definicién clara de los roles y las responsabilidades de las altas autoridades y otros funcionarios
publicos, y dentro de ellas, el grado de autoridad para tomar decisiones, permite que haya lineas
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de supervision y rendicion de cuentas eficaces. También permite limitar los conflictos de
intereses. Es importante clarificar roles y responsabilidades conforme el marco institucional
evoluciona con la entrada de nuevas organizaciones que participan en el desarrollo de la politica
de CTly en la ejecucién de las actividades de CTI.

Ademas, es necesario que las lineas de reporte institucional se establezcan de acuerdo a la
jerarquia de los temas, a fin de facilitar la rendicion de cuentas y la coordinacién de politicas. Por
ejemplo, tradicionalmente los consejos de CyT (o I+D) han tenido un rol fuerte en la politica de
CyT, diseflando y ejecutando una politica de CyT sin coordinar con la politica de innovacidén y
desarrollo empresarial. Para que se dé una coordinacion efectiva de politicas es necesario que
dichos consejos rindan cuentas a una instancia superior de coordinacidn de politicas de CTl, y a
su vez dicha politica de CTI debe de adherirse a la politica de desarrollo nacional.

3. Separar las funciones de implementacidn y de evaluacién para evitar conflictos de intereses.
La evaluacién de la politica y los programas de CTl es una de las etapas del ciclo de la politica, y
juega un papel clave en la gobernanza de la CTI. La evaluacién del impacto de los instrumentos,
programas vy la politica de CTI sirve para valorar la capacidad y eficiencia para alcanzar los
objetivos planteados con los recursos publicos asignados, y para fundamentar la rendicion de
cuentas. Dicha evaluacion valora, entre otros aspectos, la capacidad de los organismos
encargados de la gestidon de los recursos publicos (p. e]. los ministerios de CTl, los consejos de
CyT, o las agencias especializadas en innovacién o en investigacion). Para evitar conflictos de
intereses, es fundamental que las funciones de gestién y evaluacién sean desarrolladas por
diferentes organismos. La evaluacion debe ser coordinada por un organismo externo al
organismo que se encarga de la gestion de lo que se estd evaluando, para asegurar independencia
de juicios sobre la eficiencia de los programas.

Il. MODELOS E INSTRUMENTOS PARA LA GOBERNANZA EN CTI

A. Tres niveles de gobernanza de la CTlI

La historia institucional de un pais es importante y tiene una fuerte influencia en la gobernanza
de la CTI. Los paises difieren en la dindmica de construccién de instituciones, normas sociales,
procedimientos y arreglos institucionales. Si bien la gobernanza es altamente especifica al
contexto de cada pais, se pueden identificar tres grandes niveles en las estructuras de
gobernanza de los sistemas nacionales de innovacién que juegan roles diferentes en el ciclo de
la politica de CTI (Boekholt and Arnold, 2002).

1. Altas autoridades de CTI encargadas de la formulacion de la politica
En un primer nivel se encuentran las altas autoridades de CTl encargadas de la formulacién de la
politica: gabinetes ministeriales, ministerios de CTl y sus departamentos, o consejos de CyT.
En muchos casos, en este nivel se encuentran también drganos de asesoria, con diferente grado
de involucramiento. Los gobiernos nacionales (Gabinete, Primer Ministro o Presidente)
participan con diferente intensidad en las decisiones sobre la formulacién de la politica de CTl; y
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una alta participacién puede tener un gran impacto. Los departamentos del ministerio de CTl o
los consejos de CyT suelen ser las organizaciones clave en la decisidn sobre la direccion de las
inversiones en CTI. Si bien las asignaciones presupuestarias generales se deciden a nivel del
gabinete ministerial, estos departamentos definen cémo se gastan estos recursos vy,
particularmente, el peso especifico que tendra cada componente de la CTI. Es a este nivel donde
se observa una menor coordinacién horizontal y vertical.

2. Consejos y agencias de CTl encargados de la implementacion de la politica
En un segundo nivel se ubican los que implementan la politica (por lo general los consejos de
investigacion, o las agencias especializadas de financiamiento) otorgando fondos a los que
ejecutan los proyectos de CTI (p. ej. universidades, organizaciones de investigacién, laboratorios
de 1+D, empresas, investigadores). Su rol en la formulacidn de la politica y en las decisiones sobre
la asignacion de fondos varia mucho entre organismos y entre paises.

3. Agentes que realizan las actividades de ciencia, tecnologia e innovacion (centros de
investigacion, empresas, universidades).

El tercer nivel en el sistema de gobernanza esta constituido por los agentes que realizan las
actividades de |+D y otras actividades de innovacién, y que son los beneficiarios directos del
financiamiento publico para la CTI. A este nivel, se observan grandes diferencias entre los paises,
sobre todo en la participacién del sector privado. En unos paises, los actores mds importantes
son los laboratorios/centros publicos de 1+D; en otros paises, los principales actores son las
grandes multinacionales, subsidiarias de multinacionales, o grandes empresas domésticas.

Los paises introducen diferentes cambios en su marco institucional para resolver problemas de
coordinacién vertical y horizontal. Por ejemplo, con el fin de resolver problemas de coordinacién
horizontal a lo largo del primer nivel, y conectar a diferentes agentes relacionados con la ciencia
y con la innovacion, los paises han incorporado diferentes soluciones incluyendo: la creacion de
un Ministerio de CTI; el establecimiento de un Gabinete integrado por los ministros y el
Presidente, incluyendo el Consejo de CyT o el Ministerio de CTIl; o la creacién de un consejo
asesor/consultivo de politica que reporta directamente al gobierno y tiene una amplia
participacidn de agentes, incluyendo la academia y el sector privado. Por otro lado, para resolver
problemas de coordinacidn entre el segundo vy el tercer nivel (por ejemplo, para promover un
mayor impacto de los fondos de financiacién para la innovacidn), algunos paises han creado
agencias especializadas que se ocupan de la implementacién (por ejemplo, agencias de
innovacion).

El contar con tres niveles distintos de gobernanza de CTIl no quiere decir que el Estado
(ministerios, departamentos, agencias) deba ser el Unico actor que formula politicas que se
dispensan a los demas actores no estatales para su ejecucion. Los actores no estatales deben
participar también en la toma de decisions y en su ejecucion.
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B. Ejemplos de modelos de gobernanza de la CTI

A continuacion, se presentan los modelos de gobernanza de la CTl de dos paises: Finlandia y
Uruguay. Estos ejemplos ilustran como los gobiernos han tratado de atender los problemas de
gobernanza a partir de los principios clave descritos anteriormente, y cédmo abordan los
problemas de coordinacion en CTI. El marco institucional de Finlandia es un referente a nivel
mundial por ser un pais donde la politica de CTI tiene un rol importante. Finlandia es quinto pais
mas innovador del mundo, de acuerdo con el Global Innovation Index 2016 (Cornell University et
al., 2016). El ejemplo de Uruguay, muestra como un pais en desarrollo ha evolucionado hacia un
modelo de gobernanza donde la politica de CTI recibe mas atencién con la instauracién de un
gabinete ministerial de la CTl en el primer nivel, y una agencia de investigacidn e innovacién en
el segundo nivel.

Finlandia

El modelo de gobierno de la CTl en Finlandia (ver llustracidn 2.1) esta liderado a nivel superior
por el Consejo de Politica de Investigacidn e Innovacion. Este Consejo se compone de tres cuerpos
separados: el Consejo, los Subcomités y la Secretaria; es responsable del desarrollo estratégicoy
la coordinacion de la politica de CTI finlandesa, asi como del Sistema Nacional de Innovacidn en
su conjunto. Esta presidido por el Primer Ministro y participan los ministerios clave, ademas de
otros agentes. La membresia estd conformada por el Ministro de Educacién y Cultura, el Ministro
de Economia, y el Ministro de Hacienda a cargo de los presupuestos del Estado, asi como un
maximo de otros seis ministros nombrados por el gobierno. El Consejo incluye también
representantes de alto nivel de la comunidad cientifica, el sector empresarial, los sindicatos y la
sociedad civil. Tiene un Subcomité de politica cientifica y un subcomité de politica tecnolégica.
Estos son presididos por el Ministro de Educacidn y Ciencia y por el Ministro de Economia,
respectivamente. El Consejo se redne dos veces al mes, bajo la presidencia efectiva del Primer
Ministro, para discutir y decidir sobre cuestiones estratégicas, asignaciones presupuestarias y
cuestiones institucionales.

En un segundo nivel se encuentran las agencias de financiamiento y apoyo. En este nivel
destacan: (i) la Academia de Finlandia, que estd encargada de financiar la investigacion
académica y reporta al Ministerio de Educacion y Cultura; (ii) Tekes, que es la Agencia de
Financiamiento a la Tecnologia y la Innovacidn, responsable de financiar tanto a empresas como
instituciones de investigacion para desarrollar actividades de I1+D y otras actividades de
innovacion; reporta al Ministerio de Empleo y Economia; (iii) los centros ELY, que son
responsables de ejecutar a nivel regional las iniciativas de desarrollo emanadas del gobierno
central; ofrecen servicios de financiamiento y desarrollo para las empresas, y apoyan el
desarrollo de competencias laborales y del mercado de trabajo; (iv) Finnvera, que ofrece servicios
de bancay crédito para las empresas que buscan crecer e internacionalizarse; maneja dos fondos
afiliados: Veraventure y Seed Fund Vera (inversiones directas de capital de riesgo); (v) Finnish
Industry Investment Inc. (Inversién Industrial Finlandesa), que proporciona las inversiones de
capital de riesgo publico a los fondos de capital privado y empresas; y (vi) Finpro y Team Finlandia,
las que promueven el comercio, las inversiones, y la internalizacion de las empresas en el
extranjero.
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En un tercer nivel se encuentran las instituciones de investigacion y de educacién que ejecutan
las actividades de 1+D y en las que se incluyen cerca de 20 organizaciones publicas de
investigacion, asi como 14 universidades y 25 institutos politécnicos. Se incluyen aqui los centros
estratégicos para la CTI (SHOKS), que son asociaciones publico-privadas para la aceleracién de los
procesos de innovacion y la articulacién de las actividades de investigacion académica y de I+D
privada; el programa Ciudades Innovadoras (INKA), que tiene como objetivo crear centros
atractivos internacionalmente de innovacion local e intensificar la cooperacidn entre los sectores
publico y privado. En este nivel se ubican también las empresas.

El predecesor del Consejo de Politica de Investigacidn e Innovacion — el Consejo de Politica de
Ciencia y Tecnologia — fue establecido en 1987. En el 2008, el nombre del consejo fue actualizado
a Consejo de Investigacidn e Innovacién con el propdsito de reflejar la importancia creciente de
una politica de innovacién horizontal en el desarrollo de una sociedad y una economia basada en
el conocimiento.

llustracion 2.1 Modelo de gobernanza de la CTl en Finlandia
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Fuente: (Halme, 2014), Figure BO.4.1.

Uruguay

El modelo de gobierno de la CTl en Uruguay (ver llustracion 2.2) esta liderado a nivel superior por
el Gabinete Ministerial de la Innovacion (GMI), establecido en 2005. EL GMI esta conformado por
los ministros de: Educacién y Cultura (quien lo preside); Ganaderia, Agricultura y Pesca; Industria,
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Energia y Mineria; Economia y Finanzas, y el Director de la Oficina de Planeacion y Presupuesto
(OPP). El Gabinete, posicionado al mas alto nivel del poder ejecutivo del pais, es responsable de
coordinar las acciones gubernamentales en apoyo a la CTIl. Anteriormente la politica de CTl era
competencia de una Direccidn dentro del Ministerio de Educacién y Cultura (MEC), un ministerio
de escaso poder relativo dentro de la estructura de Gobierno.

En un segundo nivel se ubica la Agencia Nacional de Investigacién e Innovacién (ANII),
responsable de la implementacién de la politica de CTI, lo que incluye: (i) asesorar al poder
ejecutivo en cuanto a planes, programas e instrumentos, (ii) preparar y ejecutar planes,
programas e instrumentos, (iii) promover la coordinacién (publico-privada, academia-empresa,
didspora, etc.), e (iv) identificar y promover la demanda social y productiva. La ANIl fue
establecida como una entidad publica no estatal, habilitada para actuar dentro del marco del
derecho privado, lo cual le otorga facilidades para la gestion de fondos y de los recursos humanos,
y ademas fue dotada de una amplia plantilla de personal calificado en competencias de gestién
(Bianchi et al., 2013).

A este nivel se encuentra también un érgano consultivo, el CONICYT, integrado por miembros del
Poder Ejecutivo, del sector empresarial y sindical, y del sector académico, entre otros.

A un tercer nivel se ubican los beneficiarios de programas, incluyendo a académicos y
empresarios.

El disefio institucional separd el rol estratégico de definicién de la agenda, a cargo del GMI,
respecto a la implementacién de los programas e instrumentos de apoyo a cargo de la ANII. Esta
separacion de roles contribuye a evitar los problemas de agencia mencionados anteriormente.
No obstante, existen debates acerca de la real separacion de las funciones de la ANIl y del GMI y
las consecuencias de ello sobre las politicas que se disefian y aplican. Con respecto a este ultimo,
se percibe que el intento de disefiar una forma de gobierno transversal tuvo como consecuencia
un cierto grado de indefinicidn de las responsabilidades entre los ministerios participantes, lo
gue deja altos grados de autonomia para la accidén de la ANIl y una extensién de sus funciones
mas alla de la gestion de instrumentos de politica tal como se concibid inicialmente (Bianchi et
al., 2013).

llustracion 2.2 Modelo de gobernanza de la CTl en Uruguay
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El rediseno institucional se hizo de forma rdpida a través de tres pasos encadenados: (1)
incorpord a la ley de presupuesto quinquenal —se aprueba en el primer afo de gobierno— un
articulo por el que se creaba la “Agencia Nacional de Innovaciéon” en el que se establecian
indicaciones generales sobre su gestion y recursos financieros; y se otorgaba 6 meses al Poder
Ejecutivo para que remitiera un proyecto de ley especifico, (2) La aprobacién en el 2006 de la ley
18.084 que establecia la ANIl y la nueva institucionalidad en CTI con roles y ambitos precisos, y
(3) la transferencia de instrumentos radicados en otros ambitos institucionales a la ANII en el
2007 vy la creacidon de nuevos instrumentos, como el Sistema Nacional de Becas y el Sistema
Nacional de Investigadores (Rubianes, 2014).

El proceso de transformacion institucional no estuvo exento de criticas pero tres factores
coadyuvaron a que esta se concretara rapidamente. Por una parte, un sélido apoyo politico
expresado tanto a nivel del Poder Ejecutivo como del Parlamento. En segundo lugar una creciente
confianza en la transformacién en la medida que ésta era consistente con los estrategias
consensuados anteriormente. En tercer término, el rapido proceso de obtenciéon de nuevos
fondos (incluyendo fuertes apoyos financieros derivados de las negociaciones con organismos
multilaterales de créditos (BID y Banco Mundial) y de la cooperacion de la Unién Europea
(Rubianes, 2014).

Los ejemplos de Finlandia y Uruguay ilustran cdmo dos paises han implementado arreglos
institucionales para construir una buena gobernanza que les permita priorizar la politica de CTlI
(con un Gabinete representando responsable de promover la CTI al mas alto nivel) y definir
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prioridades de forma conjunta (en dicho Gabinete estan representados diferentes ministerios).
También presentan soluciones para separar las funciones de formulacién que lleva a cabo el
Gabinete de las funciones de implementacion con la instauracidn de agencias independientes
de financiamiento (p. ej. Tekes, ANII). Por ulimo, la presencia de un consejo asesor (por
ejemplo, el CONICYT en Uruguay) es un elemento que permite una valoracién independiente de
las politicas y programas de CTI.

C. Principales arreglos institucionales para la gobernanza de la CTI

En esta seccidn se presentan con mayor detalle y se valoran las ventajas y también algunas de las
limitaciones de los principales arreglos institucionales, tanto estructuras como procesos, que
influyen en la gobernanza de la CTI.

1. Ministerio o Agencia dedicada a la CTI
En varios paises se han creado ministerios o agencias de CTI. Por un lado, en los aifos 1970s en
un gran numero de paises se crearon Consejos de CyT, y a fines de los 1990s persistia la
preocupacion por darle un rango ministerial al sector de CyT para mejorar la coordinacién vertical
y horizontal con todos aquellos ministerios relacionados con el sector. Por otro, desde los 1990s
se comenzo6 a conectar CyT con innovacién, sobre todo a partir del enfoque en los sistemas
nacionales de innovacién. Surgieron asi diferentes respuestas. Por ejemplo, varios paises de
América Latina cuentan con Ministerios o agencias de CTl responsables de la politica de CTl; cada
uno de estos Ministerios o Agencias otorga un énfasis diferente a la CTl, a menudo en base a su
evolucion histdrica. Asi, en América Latina nos encontramos con:
e Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion Productiva en Argentina (2007)
e Ministerio de Ciencia y Tecnologia en Brasil (1985), el cual posteriormente cambié su
nombre a Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion
e Ministerio de Ciencia y Tecnologia en Costa Rica (1990), que recientemente paso a
llamarse Ministerio de Ciencia, Tecnologia y Telecomunicaciones
e Agencia Nacional de Investigacién e Innovacion (ANII) en Uruguay (2005)
e Ministerio de Educacidn, con un Vice-ministerio de Ciencia y Tecnologia en Bolivia
e En otros paises ha persistido el Consejo de CyT, y se han incorporado
areas/departamentos de fomento a la innovacién, como es el caso de México, con el
Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (CONACYT).

Hay varias ventajas asociadas a que una Unica agencia central a nivel ministerial sea responsable
de todas las actividades relacionadas con la CTl, e incluso incluyendo a la Educacién Superior.
Una agencia central para la CTl mejora la coordinacién, conecta CyT con innovacién, e incluso
orienta mas la investigacién y la formacion de recursos humanos hacia la innovacién. Pero
también pueden surgir problemas, por ejemplo, se crea una Unica bolsa para definir el
presupuesto, que compite con las necesidades de otros ministerios en el proceso de construccion
del presupuesto nacional, y le quita responsabilidades a otros ministerios sobre la promocion de
la CTI. Adicionalmente, la integracién de CyT con innovacién en un mismo organismo puede
presentar riesgos para el fomento de la innovacion, sobre todo si los organismos responsables
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de la politica cientifica asumen el liderazgo de la agenda nacional de CTI. Esto puede conducir
una "miopia de alta tecnologia" y una atencién insuficiente a las necesidades de apoyo a la
innovacion de los sectores de baja tecnologia. Este es un riesgo importante en paises en
desarrollo, donde es fundamental fomentar la innovacidon en los sectores de baja tecnologia, que
tienden a ser predominantes. Por el contrario, poner a la innovacidn en una agencia separada de
la CyT puede llevar a limitar el fomento de la innovacién basada en nuevo conocimiento,
generado por las instituciones que hacen ciencia. Por ultimo, y no menos importante, un
Ministerio o una agencia central de CTI probablemente no cuente con la autoridad suficiente
para coordinar la politica de CTI y las actividades de CTI de los distintos ministerios. Dicha
coordinacién de politica o actividades de CTI, hasta cierto grado, es mas probable que la pueda
realizar un Consejo de Politica de CTIl de Alto Nivel como los que se describen a continuacién.

2. Consejo de Politica de CTI de Alto Nivel
Varios de los nuevos disefios del modelo de gobernanza han incorporado un Consejo de Politica
de CTI de Alto Nivel, integrado por el Presidente y un conjunto de Ministros/Secretarios de
Estado, llamados a veces Gabinete Ministerial de CTI. En otros casos se han creado Consejos de
Innovaciodn, dirigidos por un Ministerio, con la participacion de altos funcionarios de otros
ministerios.

Por ejemplo, en México, la rectoria del llamado Sistema Nacional de CTI (concepto semejante al
de sistema nacional de innovacidn) estd a cargo de un Consejo General de Investigacion
Cientifica, Desarrollo Tecnolégico e Innovacion, presidido por el Presidente de la Republica. En
este Consejo participan los titulares de nueve Secretarias de Estado (ministerios), el Director
General del CONACYT, otros agentes representantes de la academia y del sector productivo, y el
coordinador de un organismo de asesoria y consulta que representa a los sectores interesados
(el Foro Consultivo Cientifico y Tecnoldgico). Este Consejo contribuye a mejorar la coordinacion
horizontal entre Secretarias de Estado (equivalentes a Ministerios). Asimismo, para contribuir a
la coordinacién en el tema especifico de la innovacién, se creé un Consejo Intersectorial de
Innovacion, dirigido por el Secretario de Economia, con la participacidn del Director de CONACYT,
una amplia participacién de representantes de otros ministerios, y el sector privado. Este
segundo consejo, contribuye a mejorar la coordinacidn relativa al fomento de la innovacién. En
el caso de Uruguay, se cred el Gabinete Ministerial de la Innovacidn, el cual ha permitido construir
un ambito transversal a nivel del Poder Ejecutivo.

Si bien los Consejos de Politica de CTI de Alto Nivel facilitan la coordinacién horizontal, a través
de involucrar a los diferentes ministerios en las decisiones relativas a la politica de CTI, estos
dependen de la agenda e interés del Presidente/Primer Ministro, de su propio liderazgo en el
gobierno, y de que los Ministros bajen las decisiones e impulsen la coordinacién de los Vice-
ministerios/Subsecretarias de Estados o Directores de Departamentos. Ademas, la existencia de
varios consejos o comités dedicados a abordar diferentes temas de la politica de CTI, como en el
ejemplo de México, también requiere que exista coordinacién entre los mismos.
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En general, el papel de este tipo de consejos o comités se valora positivamente. Existen distintas
modalidades de consejos o comités. En base a su papel, se puede diferenciar tres tipos (OECD,
2012):
(i) modelo de asesoria, donde se brinda asesoria pero el gobierno no asume el compromiso
de incorporar las propuestas en la politica,
(ii) modelo de coordinaciéon, basado en conectar horizontalmente entre ministerios y
alinear las politicas sectoriales, por ejemplo para la innovacién, sin que esta alineacién
sea necesariamente obligatoria, y
(iii) modelo de planeacién, donde el papel del consejo es el de un “ministerio horizontal de
innovacion” virtual, coordinando agentes clave. Los consejos de CTI tienden a jugar, en
diferente grado, las siguientes funciones: adjudicar recursos entre agentes, introducir
una vision de largo plazo, monitorear desarrollos tecnoldgicos a nivel internacional,
mejorar el perfil de la CTI, planificacion y asignacion del presupuesto, evaluacién formal,
fuente de inteligencia estratégica, y asesoria al gobierno.

3. Liderazgo de Alto Nivel (intervencion de la Oficina del Presidente o del Primer Ministro)
En algunos casos se ha creado una Oficina del Presidente o del Primer Ministro parala CTl, o una
coordinacidén de CTl en dichas oficinas. Este arreglo organizacional construye un puente entre la
maxima autoridad y las autoridades de la politica de CTI, y facilita que la informacidn clave se
filtre y circule en ambas direcciones. El liderazgo de alto nivel es importante para promover la
coordinacidn de agendas (OECD, 2012), y estas Oficinas estdn en una buena posicion para generar
una mayor coordinacién. Pero, estas Oficinas tienden a coexistir con otros organismos de CTI (p.
ej. Consejos de CTIl), y se pueden generar conflictos en la toma decisiones. El poder en la toma
de decisiones se ubica en quien controla el presupuesto de CTI, por lo cual, el poder real lo
mantienen los ministerios o Consejos que manejan el presupuesto de CTIl. El caso de la
Coordinacién de CTI de la Oficina de la Presidencia en México ilustra esta situacién. El liderazgo
de alto nivel eventualmente serd insostenible cuando hayan cambio de gobierno.

4. Procesos y estructuras presupuestarias

El sistema nacional de innovacién se ha hecho gradualmente mas complejo, coordinando un
conjunto cada vez mas amplio de agentes a diferentes niveles (p. ej. organizacionales,
individuales, territoriales, internacionales). Dado que hay actividades de CTlI en muchas
ministerios/secretarias de estado ademas del ministerio de CTI, la construccidn de la politica de
CTl debe atender a esta dimensidn transversal para la construccién del presupuesto. Es deseable
gue todos los ministerios aporten recursos para fomentar la CTl en su sector especifico,
contribuyendo asi a la cuenta nacional de CTI. Los modelos de gobernanza han incorporado
procesos y estructuras para construir el presupuesto de CTI, que hacen mas compleja la
gobernanza del sistema. Es deseable que en estas estructuras participen altas autoridades de los
ministerios, para tener poder de decisidon sobre los aportes que se pueden hacer desde los
presupuesto sectoriales a la CTI; estas estructuras pueden combinar la funciéon de
presupuestacion y planificacion.

En relacién a la presupuestacién, el Ministerio de Hacienda juega un papel fundamental en la
asignacion del presupuesto para la CTl, y, sobre estas bases, incide en la definicién de las
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principales politicas. Es comun la falta de familiaridad del Ministro de Hacienda con el rol y las
caracteristicas de la CTI (p. ej. la necesidad de planeacidn a largo plazo, o de fomentar a fondo
perdido la innovacién en las PYMES), lo que incide sobre la formulacién y la implementacién de
las politicas de CTI (particularmente de innovacién). Por ejemplo, en el caso de Tailandia sélo se
pueden aprobar presupuestos anuales (no existen programas multianuales) y hay una gran
reticencia a aprobar fondos para empresas. En México, por ejemplo, no se ha podido restablecer
el programa de estimulos fiscales a la I+D, que estuvo activo del 2002-2009.

5. Agencias especializadas para el financiamiento y la implementacion

A menudo, las practicas ministeriales no responden a las crecientes presiones de coordinacion y
accién que emanan de los nuevos arreglos institucionales, de los nuevos agentes, y de los nuevos
problemas y demandas que se abordan. Como respuesta, muchos gobiernos han establecido
agencias especializadas, por ejemplo en innovacién o en investigacién (p. ej. la ANII en Uruguay,
el Consejo Nacional de Desarrollo Tecnoldgico y Cientifico (CNPq) y la Financiadora de Estudios y
Proyectos (FINEP) en Brasil), o en campos tecnolégicos (p. e]. biotecnologia para la salud, energia
sustentable, mitigacién y adaptacion al cambio climatico, manufactura avanzada vy
nanotecnologia, software). También de agencias mas auténomas con mayor flexibilidad de
actuacién que permitan trabajar de forma 4agil con el sector privado, la implementacién répida
de proyectos de innovacion, y que no estén limitadas por reglamentos burocraticos, por ejemplo
en cuanto a la contratacion de personal especializado.

Los gobiernos conservan centralmente la estructura de toma de decisiones basica, y
descentralizan los procesos de implementaciéon de la CTI hacia estas agencias, otorgandoles
cierta flexibilidad pero también la obligacidn de rendir cuentas. La creacién de nuevas agencias
de implementacion conduce a una mayor flexibilidad de operacién pero también a incrementar
la tensidn institucional y la necesidad de mejorar la coordinacién de las politicas. A veces, en la
practica estas agencias se autonomizan, y asumen funciones de formulacién de politicas,
especialmente cuando existe una carencia de liderazgo a nivel ministerial. La descentralizacion
también presenta otras desventajas (Boekholt and Arnold, 2002), por ejemplo:

— algunos problemas de la sociedad son demasiado grandes para que sean abordados
desde una perspectiva sectorial Unica, y un nimero cada vez mayor de retos asociados al
conocimiento y a las politicas parecen abarcar multiples responsabilidades sectoriales;

— algunos aspectos como los derechos de propiedad intelectual, el fomento de los spin-offs
de universidades y centros, y la colaboracion academia-industria requiere que la politica
de CyT y la politica de innovacidn se fortalezcan mutuamente; y

— desde la perspectiva de los beneficiarios (empresas, investigadores, universidades, entre
otros) es mejor tener una Unica puerta y no una multitud de mecanismos de apoyo a la
I+D que dificultan el acceso y la transparencia.

6. Estrategia nacional de CTI
El establecimiento de una estrategia nacional de CTI (también a veces denominado plan nacional
de CTI) cumple varias funciones en el desarrollo de la politica de CTI:
— contribuye a articular la vision del gobierno sobre la contribucién de las CTI para el
desarrollo social y econdmico;
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— establece prioridades para la inversion publica en CTI;
— moviliza a los agentes de la CTl en torno a objetivos especificos; y
— orienta las inversiones privadas en CTI.

El propio proceso de elaboracion de estas estrategias, cuando involucra a los sectores
interesados a través de amplias consultas, contribuye a la construccién de una visién compartida
del futuro. Los paises encuestados en la OCDE (OECD, 2012) sefialan que tener una estrategia y
visién nacional es el aspecto mas importante para fundamentar la coordinacién de la politica de
CTI.

Es deseable que una estrategia nacional de CTI esté articulada con la estrategia nacional de
desarrollo. Légicamente, los paises que carecen de una clara estrategia nacional, encuentran mas
dificultades para articular planes de CTl de largo aliento. Idealmente, la estrategia de CTl deberia
desarrollase en paralelo a la elaboracién de la estrategia nacional de desarrollo para que se
retroalimenten mutuamente. Cuando se espera a que se defina estrategia nacional de desarrollo
para entonces definir las prioridades y objetivos de la politica de CTl no se puede incidir sobre los
planes sectoriales de otros ministerios.

Acordar estrategias de largo plazo para establecer una ruta clara para la inversiéon en CTI es
especialmente importante en este ambito ya que las inversiones en CTl a menudo necesitan un
periodo largo antes de que estas puedan traducirse en resultados. Recientemente varios paises
en desarrollo han disefiado planes de CTl de largo plazo, entre ellos Argentina (2005-2015), China
(2006-2020), Indonesia (2005-2025), Sudafrica (2008-2018) y Tailandia (2012-2021). Sin
embargo, la practica comun ha sido elaborar planes de mas corto aliento. La duracién de algunos
de estos planes nacionales de CTl solo alcanza el periodo de una administracién, lo cual dificulta
generar cambios significativos en las capacidades de CTl y en la gobernanza del sistema de
innovacion, que requiere un horizonte temporal mas largo. Desfasarse de los tiempos de la actual
administracidn no asegura que sea aceptado por la administracién entrante.

También se observa que, si bien hay un nimero creciente de paises que han definido estrategias
de CTI a medio/largo plazo, persisten dificultades en trasladar dichas estrategias (o planes)
nacionales de CTl en planes de CTl mds concretos a nivel ministerial, con objetivos especificos y
gue identifiquen recursos y responsabilidades. Trasladar estrategias amplias en planes de CTI
mas concretos conlleva arduos procesos de negociacién para definir prioridades y asignar
recursos entre los ministerios. En un contexto de creciente complejidad — donde multiples
agentes con diversas visiones, concepciones e intereses interactian a diferentes niveles — las
prioridades y los recursos se establecen cada vez mads a través de un proceso de negociacion
continua que a través de un ejercicio de planificacidon centralizado.

7. Asociaciones publico-privadas estratégicas
Otro arreglo institucional que ha emergido para fomentar la coordinacién ante el incremento de
la cantidad y la variedad de los agentes involucrados en el sistema nacional de innovacién y la
escasez de recursos publicos es la creacién de asociaciones/alianzas publico-privadas
estratégicas, donde participan actores del sector privado, la academia y el sector publico. La
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OCDE?® define a estas asociaciones en CTI como "... cualquier relacién formal o acuerdo a un plazo
fijo o indefinido, entre actores publicos y privados, donde ambas partes interactian en el proceso
de toma de decisiones y co-invierten recursos escasos, como dinero, personal, instalaciones e
informacién con el fin de alcanzar objetivos especificos en el dmbito de la CTI...". Ademads, en
dichas asociaciones publico-privadas, los agentes también comparten riesgos.

Estas asociaciones pueden tienen diferentes objetivos: mejorar la comercializacion de la
investigacion, crear un centro de investigacion conjunta, dar capacitacion, desarrollar vacunas
para ciertas enfermedades del pais, desarrollar energias renovables, ofrecer capital para
proyectos de infraestructura, desarrollar nuevos mercados, generar valor a través de la
cooperacion e incluso la coproduccién, etc. Lo relevante de estas asociaciones es el propio
mecanismo de coordinacion entre los agentes enfocado a un objetivo especifico. La cercania
entre los agentes privados y publicos facilita la generacidén de acuerdos, la alineacidn y el enfoque
a un problema. Asimismo, estas asociaciones publico-privadas son mas flexibles y se adaptan
mejor a nuevos procesos de innovacion (e.g. innovacion abierta) que otros instrumentos de
politica (como por ejemplo los subsidios).

8. Organos consultivos para abrir espacios para la participacion de las partes interesadas.
La inclusién de una amplia gama de partes interesadas (stakeholders) en la formulacién,
implementacion y evaluacién de la politica de CTl es una manera de disminuir la tensién y el
conflicto en el proceso de desarrollo de la politica de CTI. Dicha participacion requiere legislacion,
arreglos institucionales (estructuras y procesos definidos), normas y reglas del juego. En algunos
paises, la participacion publica se ha convertido en un principio central y se experimenta con
distintas modalidades de participacién.

(Boekholt and den Hertog, 2005) destacan un conjunto de aspectos positivos y negativos que ha
tenido la participacidn de partes interesadas en el ciclo de la politica en el caso de los Paises
Bajos. Entre los aspectos positivos destacan:

— aumenta la orientacion al usuario de las politicas y en consecuencia su eficacia,

— promueve una mayor transparencia en las reglas del juego,

— despolitiza algunas decisiones controvertidas,

— evita conflictos entre territorios o departamentos gubernamentales, y

— facilita la creacion de redes entre los diferentes grupos de interés.

En contraste, entre los aspectos negativos sefialan que:
— alarga el proceso de toma de decisiones,
— aumenta los costos de transaccion de la formulacién de politicas, y
— tiene el riesgo de que la composicién de los grupos de interés puede sesgarse en favor de
determinados grupos de interés o posiciones.

En América Latina existen un conjunto de organismos de asesoria y consulta para alimentar el
proceso de formulacién, implementacién y evaluacion de la politica de CTI. El mds antiguo data

% https://www.innovationpolicyplatform.org/content/strategic-publicprivate-partnerships-oecd-sti-outlook
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de 1999y el mas reciente fue creado en 2005. Algunas de estos organismos existentes en América
Latina son:

e Consejo Nacional de Innovacién para el Desarrollo (CNID), Chile

e Centro de Gestién y Estudios Estratégicos (CGEE), Brasil

e Foro Consultivo Cientifico y Tecnoldgico (FCCyT), México

e Foro Nacional Internacional, Peru

e Fundacion Comision Asesora en Alta Tecnologia (CAATEC), Costa Rica

Paises de otras regiones geograficas también han establecido organismos de asesoria y consulta.
Por ejemplo, el Consejo de Investigacidon de Oman o la Comision Nacional en Ciencia y Tecnologia
de Rwanda proveen servicios de consultoria a sus gobiernos respectivos.

Todos estos organismos cumplen la funcidon de consulta, pero se diferencian en el énfasis que
asignan a las otras funciones. Las funciones importantes en todos los organismos son (Dutrénit,
2014): ser un o6rgano de consulta de diferentes actores (gobierno, comunidades de CTI); dar
respuesta a demandas de las agencias de CTl; y constituirse como un Think tank para la estrategia
de CTI. Estos organismos de asesoria y consulta también llevan a cabo funciones de articulacién
entre actores, cabildeo y persuasion, y generacion de indicadores.

9. Marco legislativo
La construccién de la gobernanza ha venido acompafiada de un desarrollo de la legislacién sobre
la CTI, incluyendo leyes y otras regulaciones formales. En algunos casos, los arreglos
institucionales se construyen a partir de los cambios en la legislacién, en otros anteceden a la
legislacién. Tener una legislacién en CTI no significa necesariamente una mejor gobernanza, pues
existen discrepancias entre la legislacién y las reglas de juego de los agentes, que rigen el proceso
de innovacion. Las reglas de juego son mas dificiles de cambiar que la legislacion.

10. Evaluacidn y revisiones de la politica
Las evaluaciones y las revisiones o examenes de la politica de CTI suelen analizar, entre otros
aspectos, el sistema de gobernanza de la CTI, la combinacién de programas/instrumentos, las
fortalezas y debilidades en capacidades de CTI, e identificar areas que requieren una mayor
coordinacion. Desde los afios 1990, la OCDE y la UNCTAD han realizado revisiones de la politica
de innovacidn de paises desarrollados, emergentes y en desarrollo. Para la (UNCTAD, 2011a), el
primer propédsito de una revision de la politica de innovacién/CTI es permitir a las partes
interesadas del sector de CTI realizar un proceso de diagndstico de su sistema nacional de
innovacion y evaluar en qué medida la politica de CTI esta contribuyendo a su funcionamiento y
desarrollo; crear conciencia y estimular un dialogo entre las partes interesadas sobre el papel de
la CTI en el desarrollo nacional; e identificar acciones practicas que favorecen la creacion de
capacidades tecnoldgicas y de innovacion en los agentes del sistema. Revisiones hechas por
expertos externos, en interaccion con especialistas locales, permiten examinar las caracteristicas
del sistema de innovacién y de la politica de CTl y ofrecer un diagndstico mas independiente y
por tanto con mas posibilidades de ser aceptado localmente. Dichas revisiones son una fuente
gue alimenta el aprendizaje en la politica, y contribuye a mejorar la gobernanza del sistema,
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particularmente cuando se realizan a la iniciativa directa de la mas alta autoridad y participan un
numero amplio de actores nacionales en su realizacion.

11. Movilidad laboral de académicos, funcionarios y expertos

La movilidad de funcionarios, académicos y expertos entre sus espacios de actividad laboral es
otro mecanismo que contribuye a construir confianza, un entendimiento de la problematica de
cada agente y un lenguaje comun, y en general a mejorar la coordinacion entre agentes del
sistema. Un estudio sobre los mecanismos exitosos para alimentar procesos de formulacién de
politica basada en la experiencia, y en general flujos de conocimiento mas fluidos entre los
académicos que estudian los procesos de la politica de CTl y los funcionarios publicos encargados
de la politica de CTI, realizado en seis paises latinoamericanos muestra que la movilidad laboral
de académicos, funcionarios y expertos es uno de los mecanismos que facilita la transferencia de
conocimiento desde la academia hacia los funcionarios de gobierno (Corona and Dutrénit, 2015).
Es comun observar a académicos destacados en puestos de direccién en los ministerios/consejos
de CTI, asi como a miembros del sector empresarial particularmente en las dreas/departamentos
gue tienen a su cargo el fomento a la innovacién. Por el contrario, la percepcion de los
funcionarios sobre este mecanismo, (OECD, 2012), es menos positiva que la observada con otros
mecanismos de coordinacion, debido a que las carreras tipicas de los funcionarios publicos se
desarrolla dentro de los mismos ministerios, lo cual desalienta la movilidad laboral entre la
academia, la administracidn publica y los sectores empresariales.

D. Consideraciones adicionales sobre la gobernanza de la CTI

Hay dos consideraciones adicionales a tener en cuenta sobre la gobernanza de la CTI.

Un primer elemento a considerar es el hecho de que los modelos de gobernanza que emergen
en los paises dependen en gran medida de las organizaciones y procesos histéricos ya existentes
de construccion institucional (path dependency). La historia juega asi un papel crucial en el disefio
y funcionalidad de dichos arreglos, y se observan dificultades para transitar de la utilizacién de
un arreglo a otro.

Un segundo elemento a considerar es el rol que la comunicacién informal juega en los procesos
de formulacion e implementacién de las politicas de CTI. Las relaciones interpersonales a menudo
facilitan o impiden el acceso a informacion, la participacién en procesos de formulacion de
programas y politicas de CTIl, y en su implementacién. Por ejemplo, la coordinacién, que como
indicAbamos anteriormente es cada vez mas compleja en el campo de la CTl dado el niumero
creciente de agentes que participan, se facilita cuando existen canales informales de
comunicacion entre los agentes. La existencia de confianza mutua entre las partes permite que
fluya mas facilmente la informacidn, se agilice la toma de decisiones y se flexibilicen las
estructuras de gobernanza. En Oman, por ejemplo, el escaso nivel de consultas y comunicaciones
horizontales y no jerarquicas representa una carga para los niveles mas altos de toma de decision
gue tienen que actuar como proveedores de informacién a un nivel de detalle que no es
adecuado para su nivel jerarquico y de competencia (UNCTAD, 2014). Mucha de la confianza se
construye a partir de relaciones informales entre individuos, y de experiencias exitosas de
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relaciones anteriores. Pero, también hay que sefialar algunas desventajas de las relaciones
informales, tales como el alcance limitado de dicho canal y la tendencia a favorecer a aquellos
agentes con mejores vinculos, o el hecho de que la coordinaciéon depende de agentes individuales
y no de las instituciones.

El ejemplo de Chile (Recuadro 2.3) ilustra muy bien las dificultades para transitar hacia un
sistema de gobernanza coherente y estratégico, en ausencia de un apoyo transversal hacia dicho
cambio, y el rol que pueden jugar mecanismos mas informales como pueden ser comisiones
sectoriales para compensar carencias de las estructuras formales de gobernanza.

Recuadro 2.3 La Gobernanza en Dindmico y Abierto Proceso. Una interpretacion del caso
chileno

En el afio 2005, a quince afios de recuperada la democracia, varios actores publicos declaraban que era
hora de dar un salto en la administracién del pais y su economia. Que era el momento de ponernos en
marcha para lograr, en el plazo de una década, ser un pais desarrollado. Tal convencimiento surgia de una
vision que, a su vez, expresaba una fuerte preocupacion por las caracteristicas de nuestra economia:
habiamos dejado de crecer como lo habiamos hecho en la llamada década dorada, habiamos perdido
poder de competitividad, requeriamos diversificar nuestra matriz productiva, cuestiones que, en realidad,
se venian debatiendo desde el afio 1997, pero que en ese afio 2005 tomaron una mayor fuerza, sobre
todo al lograr el consenso respecto del denominado Royalty Minero.

Existia ese esbozo de “proyecto pais” que algunos lo capturaron conceptualmente mediante un nuevo
modelo, el de la Economia del Conocimiento. Y que para otros se traducia en el deseo, atesorado desde
los “90, que nuestro pais planteara una estrategia a largo plazo compuesta por politicas publicas en
Ciencias, Tecnologias e Innovacidn. Ahora bien, unos y otros eran conscientes de las brechas que nos
separaban para cumplir tal desafio: en Educacién, en volumen de capital humano avanzado, en inversion
publica, y sobre todo privada, en 1+D, y en institucionalidad. Unos y otros decian que no contdbamos con
la gobernanza que se requeria para orientar tales esfuerzos estratégicos.

Ahora, si bien una masa critica importante estaba convencida de la necesidad de generar cambios y que
estos requerian de una institucionalidad acorde, no existié una voluntad politica transversal para que ello
asi ocurriera. En efecto, el proyecto de ley que se presentd a la aprobacidon parlamentaria incluia la
creacion del Consejo Nacional de Innovacion para la Competitividad y |la del Fondo de Innovacion para la
Competitividad. Pero, en un fuego cruzado, en un pais que aun no contaba con los acuerdos y las
posibilidades para llevar adelante una descentralizacidn politica y econdmica, el proyecto no llegé a ser
Ley. El Consejo Nacional de Innovacidn se cred, pero a partir de un Decreto Supremo de la Presidencia de
la Republica y el Fondo de Innovacidn quedé estampado en la glosa presupuestaria del siguiente afio para
ahi quedar como presupuesto, mas no como fondo.

Al no estar respaldado por una ley, y sobre todo al no contar con un acuerdo politico transversal sélido,
el Consejo Nacional de Innovacidn para la Competitividad (actualmente denominado Consejo Nacional de
Innovacion para el Desarrollo), en estos diez afios, no ha logrado cumplir a cabalidad el rol para el que
fuera creado. En Chile no ha existido un planteamiento estratégico consensuado transversalmente para
un horizonte futuro que se vaya preparando con decisiones del presente.
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En consecuencia con todo lo anterior, se podria decir que el proceso de gobernanza para una estrategia
de politica publica en CTI ha sido fallido. Sin embargo, a partir del aiio 2014, el Consejo se ha planteado
de una manera nueva como 6érgano estratégico. Lo ha hecho convocando, sobre todo a pedido de la
Presidencia de la Republica, a distintos y diversos actores para apuntar a acuerdos transversales en
ambitos cruciales para el desarrollo del pais, generando asi una gobernanza en proceso dinamica y abierta.

Conformd la Comisién para la Mineria, sentando a la misma mesa a todos los actores involucrados y
afectados por esa industria: desde las mineras mds importantes hasta las comunidades locales, para asi
disefiar en conjunto una mineria sustentable y virtuosa con miras al afio 2030. Tal esfuerzo se tradujo en
la creacion de la Alianza de Valor Minero cuyo propésito es coordinar una agenda que vaya avanzando en
tal propdsito. Asi también cred la Comisiéon de Ciencias para el Desarrollo, convocando a un amplio
numero de cientificos y de instituciones vinculadas a ese quehacer, y asi también a otros circulos
relacionados como el de la Educacién y las Comunicaciones. De esta Comisién derivaron otras dos: la de
Aguay la de Catastrofes Naturales, y un proyecto piloto en Cultura de Innovacién.

Y como parte de esta gobernanza en proceso el Consejo ha abierto espacios conversacionales
transversales para disefar un acuerdo respecto a qué politicas de selectividad seria pertinente que el
Estado realizara, en qué dreas, y en qué tiempos. Y asi también ha inaugurado un proceso de co-
elaboracidn de orientaciones estratégicas para las politicas publicas en innovacion social, y ha generado
una exploracidn con diversos actores para abordar las posibilidades y oportunidades que podrian significar
para el pais los denominados Laboratorios Naturales®™.

Entonces, si bien el proceso de consolidacién de una gobernanza para la estrategia en CTIl aun sigue
pendiente como tarea y ciertos caminos y opciones siguen apareciendo como fallidos e inciertos, por
ejemplo la creacién de un Ministerio de CTI, que algunos prefieren que sea sélo de Ciencias y Tecnologia,
lo notable es que el Consejo ha planteado una gobernanza en proceso que esta intentando avanzar en
algunos acuerdos estratégicos que quizds terminen, en un futuro ojala préximo, por consolidar
formalmente la Gobernanza. Y aunque asi no sucediera, al menos en el corto o mediano plazo, el
aprendizaje mas importante de esta gobernanza en proceso es que lo crucial y significativo parece ser
involucrarse en un compromiso estratégico dinamico y abierto que vaya trabajando los conflictos y los
desacuerdos y apostando a salvarlos en bien del pais.

En sintonia con ese registro de accién se instald en la conversacion y reflexidon del Consejo la denominada
innovacion transformacional (Weber and Rohracher, 2012) que busca complementar la perspectiva, a esta
altura clasica, de la innovacion centrada en las fallas de mercado vy las de sistema, agregando, desde la
perspectiva multi-nivel, fallas adicionales denominadas: fallas de sistema transformacional. Esto, bajo el
entendido que la primera perspectiva no lograria hacerse cargo de cambios transformativos sustentables
al estar centrada en las empresas y sus posibilidades de innovar con la ayuda de un Estado que las
acompafia en la superacién de las fallas de mercado y que busca hacerse cargo de las sistémicas. Ahora,
tanto unas como otras, lejos de ser negadas por la nueva perspectiva, son igualmente consideradas.
Particularmente, las de sistema se desglosan en fallas de infraestructura, fallas institucionales, fallas de
interaccion o de redes, y fallas de capacidades. Pero no son suficientes si se tiene en la mira aventurarse
en cambios transformativos, no sélo del sistema de innovacion, sino también del productivo y del de
consumo. Para que tales cambios tengan lugar se requiere complementar con otros tipos de fallas
también sistémicas, pero transformacionales, que buscan prevenir la ocurrencia de procesos de cambio

10
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transformativo de una manera social y politicamente deseable: fallas de direccionalidad, fallas en la
articulacién de la demanda, fallas en la coordinacidn de la politica, fallas en la reflexividad.

Acaso, de alguna manera, y en cierta medida a tientas, es este tipo de fallas las que el Consejo ha estado
abordando en esta gobernanza en proceso abierto y dindmico, pensando en un cambio transformativo de
largo plazo para nuestro pais que, sin embargo, tiene que comenzar a realizarse desde nuestro presente.

Contribucion escrita por Juan Pablo Contreras Godoy, Gerente de Iniciativas de Entorno y
Cambio Cultural, Consejo Nacional de Innovacion para el Desarrollo, y participante del primer
curso de politicas de CTl de la UNCTAD, Octubre, 2015

1Espacios territoriales que a partir de fenémenos naturales Gnicos suscitan el interés de las ciencias de excelencia
mundial abriendo posibilidades de desarrollo e innovacién que surgen de la vinculacidn entre ciencia y gestion
territorial.

lll. GOBERNANZA MULTI-NIVEL

A. La necesidad de una gobernanza multi-nivel coherente

En un numero creciente de paises, se observan procesos de descentralizaciéon de la CTI que
ocurren como resultado de la emergencia de procesos de descentralizacion mds amplios. En
algunos casos, los actores subnacionales/regionales!! estan adquiriendo mayor relevancia en el
ambito de la CTI. La légica de una mayor descentralizacion de la CTIl, tanto en términos de
implementacion de politicas, como de recursos y competencias, deriva del hecho de que es en
los espacios subnacionales/regionales donde se localizan los agentes, se desarrollan las
actividades de CTl y se establecen muchos de los vinculos entre los agentes. Los actores
regionales demandan cada vez mas un mayor control sobre la politica y los recursos que delegan
las autoridades centrales/federales a las autoridades subnacionales. Han surgido agendas locales
de innovacidn, e incluso agendas cientificas. Gradualmente, la politica de CTl se esta concibiendo
como una responsabilidad compartida entre el gobierno nacional y los gobiernos regionales. El
nivel de autoridad politica y fiscal de los espacios subnacionales, su ambito de accién y sus
recursos difieren enormemente de pais a pais. Por ejemplo, el presupuesto o la dimensién de las
actividades de CTl de un estado de Brasil no son los mismos que los de una provincia de Costa
Rica. Los procesos de regionalizacién afectan la coordinacion de la politica de CTI, y requieren
una gobernanza multi-nivel, especifica para cada pais.

Asimismo, a nivel internacional, se observa una expansién de organismos internacionales y de
regulaciones internacionales acordadas en los organismos multilaterales que inciden sobre los
gobiernos nacionales, y especificamente sobre su politica de CTl y la gobernanza de su sistema
nacional de innovacién. Esto se observa nitidamente en Europa, donde la Comision Europea
desempefia un papel destacado en el apoyo a las agendas de CTI, sobre todo a nivel europeo,

11 Nota: En esta seccidn el término regidn / regional hace referencia al nivel subnacional (es decir a una regién o
Estado dentro de un pais) y no al nivel supranacional (es decir a un conjunto de paises).
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pero también a nivel subnacional de los paises miembros. En el caso de América Latina y el Caribe,
los acuerdos regionales de integracién comienzan a abordar temas de CTI (p. ej. MERCOSUR,
CARICOM, Alianza del Pacifico) pero aun no tienen un impacto fuerte en la politica nacional de
CTI. En esta regidn es mas clara la incidencia en la politica de CTI de organismos con capacidad
de financiaciéon como el BID o el Banco Mundial, y en menor medida la OCDE o la CEPAL, cuyo rol
radica mas en su capacidad para establecer marcos tedricos/estudios de referencia o para ofrecer
asesoria. Sin embargo, existen diferencias nacionales importantes en términos de la interaccién
con estos organismos internacionales. Esto levanta otra dimensién de la gobernanza multi-nivel
de la politica de CTl que trasciende el ambito nacional.

La emergencia de nuevos agentes que participan en las funciones del sistema nacional de
innovacion, y que son partes interesadas de la politica de CTl, demanda una gobernanza multi-
nivel de la politica de CTI. Esta realidad invita a una reflexién sobre qué politicas regionales de
CTl son apropiadas en regiones con diferentes niveles de capacidades de CTI, marcos
institucionales y trayectorias histdricas; cémo articular las politicas regionales y nacionales; y qué
nuevos arreglos institucionales son necesarios para facilitar la coordinacidén nacional-regional, y
entre naciones.

La gobernanza multi-nivel de la CTI, particularmente en los &mbitos nacional vy
subnacional/regional, se enfrenta a un conjunto de retos.

(i)  Asignacion presupuestaria (descentralizacion fiscal) y poder en la toma de decisiones
(descentralizacion politica). La descentralizacidn fiscal y politica son dos procesos
diferentes. Si los presupuestos son descentralizados, pero las decisiones se toman a nivel
central, las regiones pueden involucrarse a distintos niveles. Pueden jugar un papel mas
pasivo y solo ejecutar las iniciativas de politica definidas a nivel nacional; pueden tener
un papel mas activo y participar como socios en los procesos nacionales de la politica de
CTl, y tener iniciativas de co-financiamiento; o pueden actuar de forma mas
independiente como formuladores de politicas a nivel regional y desarrollar sus propias
estrategias y dedicar sus propios recursos a los proyectos que seleccionen. Por el
contrario, si no hay descentralizacion fiscal y los presupuestos son centralizados, hay
mas dificultades para avanzar hacia una descentralizacién politica.

(ii) Atribucidn de autoridad y capacidad de formulacién e implementacidn. Las regiones
difieren en sus capacidades de formulacién e implementacién de la politica de CTI.
Incluso si las regiones tienen presupuestos y competencias suficientes para formular e
implementar una politica regional de CTI, algunas pueden carecer de los empleados
publicos con las habilidades y experiencia necesarias. Asimismo, los gobiernos
centrales tienden a operar mas cerca de la frontera del conocimiento debido a su
tamanio, las redes internacionales en las que participan, y la capacidad para atraer a
trabajadores calificados. Pero, muchas veces estan disociados de los problemas
especificos que enfrentan las regiones y tienen dificultades para disefiar los mejores
instrumentos para promover la CTI a nivel regional. Por un lado, es recomendable
hacer coincidir la asignacion de autoridad con las capacidades de formulacién e
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(i)

implementacién, pero también es importante darle prioridad a la formacién de
recursos humanos en politicas regionales de CTI para transformar esta restriccion.

Division de responsabilidades. En muchos paises los criterios y procesos que conducen
a establecer una divisién de responsabilidades entre el ambito nacional y el regional
no estan claramente definidos. Por ejemplo, en la Republica China (ver estudio de
(Correa et al., 2014)), a nivel legislativo no hay una clara divisidn de responsabilidades
politicas entre los niveles subnacionales y nacionales, pero en la practica, el gobierno
central se ha centrado en la investigacién fundamental, mientras que las provincias y
municipios se han concentrado en la promocién de la difusion de la tecnologia y en
una gama amplia de actividades de innovacidn, incluyendo la creacién de zonas
econdmicas especiales, parques cientificos y clusters industriales. A su vez, el gobierno
nacional interviene, a veces en cooperacién con los gobiernos regionales, mediante la
seleccion de las zonas econdmicas especiales y los parques cientificos mas
prometedores del pais, y les proporciona fondos y apoyo adicional. Pero, al mismo
tiempo han proliferado iniciativas de las provincias y localidades que compiten en base
a incentivos fiscales y subsidios. La existencia de una division poco clara de
responsabilidades entre los diferentes niveles de gobierno se ha traducido en
inconsistencias entre las regulaciones adoptadas en los diferentes niveles, asi como en
una implementacion poco coherente de la politica de CTI. Sin embargo, una divisién
de responsabilidades claramente trazada entre las competencias de la politica de CTI
a nivel nacional y regional podria ser contraproducente, pues la implementacién de
ciertos instrumentos de politica es mas eficiente si se comparten competencias entre
los diferentes niveles de gobierno. En este sentido, parece mds apropiado construir un
enfoque mas cooperativo.

En general se observa un patron mdas o menos comun en la divisién competencias en politica de
CTl a nivel nacional y regional (Tabla 2.2).

Tabla 2.2 Responsabilidades a nivel nacional vs regional en la politica de CTI

MAS FRECUENTE A NIVEL NACIONAL

MAS FRECUENTE A NIVEL REGIONAL

Modalidad de
innovacion

Generaciéon de conocimiento

Difusion y explotacién del
conocimiento

Grupos objetivos

Centros publicos de investigacion,
universidades, grandes empresas

Pequefias empresas, startups,
spinoffs

Infraestructura

Universidades, laboratorios publicos

Incubadoras, parques cientificos,

Regulaciones?

Derechos de la propiedad intelectual

Permisos de construccion, desarrollo
de infraestructura
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Transferencias
econdémicas?

Incentivos fiscales, grandes fondos
para nuevos proyectos de I+D

Pequenos fondos para financiar
innovacion empresarial

Instrumentos de

caracter no vinculante?

Estandarizacion, cédigos de conducta

Trabajo en redes y servicios de
intermediacidn

Capital humano

Educacidn superior, becas para
postgraduados

Formacion técnica, aprendizaje
continuo, pasantias

Vinculos

Vinculos internacionales,
colaboracidn cientifica

Asociaciones estratégicas publico-
privadas, desarrollo de cluster

Fuente: (Correa et al., 2014)

Nota. Siguiendo la clasificacién de (Borras and Edquist, 2013) sobre los instrumentos: *“regulaciones” se refiere a los
derechos de propiedad intelectual, los estatutos de las universidades y las organizaciones publicas de investigacion,
normas bioéticas, etc., 2“transferencias econdmicas” incluye financiamiento competitivo de la investigacién,
exenciones fiscales, inversidon en capital de riesgo, etc., e 3“instrumentos de caricter no vinculante o soft
instruments” incluye cédigos de conducta, asociaciones publico-privadas, etc.

En la practica, a menudo se observa la falta de una clara division de competencias entre las
politicas nacionales y regionales de innovacion y un gran solapamiento en los tipos de
instrumentos utilizados (OECD, 2011). La superposicién de los instrumentos de politica a nivel
nacional y regional crea sinergias sélo si ambos niveles se complementan entre si. Por ejemplo,
un mismo instrumento de politica, como los fondos de innovacidon enfocados a promover la
colaboracidn, se puede utilizar simultdneamente en ambos niveles, pero deben tener objetivos
diferentes y complementarios. Por ejemplo, a nivel nacional podria enfocarse a proyectos de gran
escala que involucren la produccion de nuevos conocimientos, mientras que a nivel del gobierno
regional podria apuntar a programas mas acotados que se centren en la difusién de tecnologia.

La falta de coordinacién entre el gobierno nacional y los gobiernos regionales puede conducir a
una fragmentacidn y superposicidén de funciones. Se debe fomentar la coordinacién en todas las
etapas del ciclo de la politica de CTI.

B. Arreglos institucionales para mejorar la coordinacion multi-nivel
Varios paises han incorporado arreglos institucionales especificos para mejorar la coordinacion
entre los diferentes niveles. (Correa et al., 2014) los agrupa en tres tipos de arreglos.

1. Organos de consulta, representantes territoriales y agencias

Creacion de nuevas instituciones nacional-regional para el didlogo y el establecimiento de Ila
agenda, basados en el marco institucional existente. Estos arreglos adoptan diferentes
especificidades de acuerdo a los paises:

e Consejos de politica integrados por representantes de alto nivel del gobierno nacional y
los gobiernos regionales o representantes territoriales de ministerios y agencias
nacionales. Por ejemplo, Argentina y Brasil han creado foros institucionalizados que
operan bajo el esquema de mesas redondas o consejos de politica.
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e Espacios de consulta nacional-regional formales y periddicos para promover el didlogo.
En México, la Ley de CyT establece la Conferencia Nacional de CyT, que esta conformada
por el CONACYT y los representantes de los gobiernos estatales en materia de CTI
(Consejos estatales de CyT). Se relne dos veces al afio pero también establece grupos de
trabajo sobre temas especificos.

e Grupos de trabajo nacional-regionales y reuniones ad-hoc utilizados como instrumentos
de didlogo y coordinacién. Representantes regionales son invitados a participar en los
grupos de trabajo y los procesos de consulta durante el desarrollo de estrategias de
innovacion nacional, lo que proporciona un foro para la construccién de consensos y la
alineacioén estratégica.

Adicionalmente, existe una tendencia creciente a que las regiones, e incluso ciudades,
establezcan sus propias agencias de innovacidn auténomas para ejecutar estrategias
regionales/locales de innovacion. Estas agencias actian como contrapartes de los organismos
nacionales o de los ministerios responsables de la politica de CTI. Algunas regiones han
establecido agencias nuevas y auténomas, mientras que otros se basan en la evolucién de
estructuras preexistentes, como las agencias de desarrollo regional. Un ejemplo de lo primero es
Ruta N, una agencia local establecida en 2009 en Medellin (Colombia), creada por la Alcaldia de
Medellin, UNE (empresa de telecomunicaciones) y EPM (Empresas Publicas de Medellin,
propiedad de la Alcaldia), que busca facilitar la evolucién econémica de la ciudad hacia negocios
intensivos en CTI. Su principal objetivo al afio 2021, es posicionar a Medellin como la ciudad mas
innovadora de América Latina. Asi, la corporacién, como es llamada, tiene el mandato de ejecutar
el nuevo Plan Estratégico de la ciudad para la CTlI 2011- 2021 y contribuir a convertir a Medellin
en una ciudad del conocimiento. Este plan se enfoca en impulsar el espiritu empresarial, la
innovacion empresarial y el desarrollo de clusters. Un ejemplo del segundo modelo es la Agéncia
de Desenvolvimento Econ6mico do Grande ABC, una regién industrial formada por siete
municipios de la Regidn Metropolitana de Sdo Paulo en Brasil. Fue creada en 1998 con un
mandato de desarrollo regional sustentable, pero adoptd un enfoque mds fuerte hacia la
promocién de la innovacion, a través de la construccion de arreglos productivos locales??, y de
incubadoras de empresas. La Junta de Directores estd compuesta por representantes del
gobierno regional, los siete municipios, asociaciones empresariales y empresas, instituciones de
educacion superior, y los sindicatos. El 51 por ciento del capital es privado y el 49 por ciento
restante proviene de instituciones publicas. Estas agencias ayudan a mejorar no sélo la
coordinacidn vertical, sino también las asociaciones publico-privadas y la coordinacién horizontal
entre los diferentes actores del sistema de innovacion regional.

2. Co-financiamiento de proyectos y fondos nacional-regionales

Los mecanismos de cofinanciacién involucran generalmente grandes proyectos, por ejemplo de
infraestructura cientifica. Aunque el disefio de estos mecanismos varia, en general, el objetivo
principal es compartir riesgos y responsabilidades en la selecciéon y financiamiento de los

12 Los arreglos productivos locales son aglomeraciones territoriales de agentes econdmicos, politicos y sociales,
enfocados a un conjunto especifico de actividades econémicas, que presentan vinculos incipientes entre ellos. Una
descripcion mas amplia se presenta en el Mddulo 5, seccion 5.2.
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programas de CTI con el fin de crear sinergias y reforzar la coherencia de politicas. Un ejemplo
de este mecanismo son las subvenciones compartidas donde el gobierno central iguala la
aportacion financiera, hasta un cierto limite, que los gobiernos regionales asignan a proyectos de
CTI con la condicion de que las empresas privadas también realicen aportaciones (World Bank,
2010). En otros casos, los gobiernos han promovido la creacion de fideicomisos nacional-
regionales conjuntos para financiar proyectos de innovacién para los actores regionales sobre
una base competitiva. El programa mexicano de Fondos Mixtos (FOMIX) ejemplifica este ultimo
tipo de arreglos. Los FOMIX se crearon por decreto en la Ley para el Fomento de la Investigacion
Cientifica y Tecnoldgica (aprobada en 1999), la cual contemplaba la constitucion de fondos
especificos para financiar la actividad cientifica y tecnoldgica, y asi promover la descentralizacion.
Este instrumento se alimenta de fondos concurrentes estados-federacidn con aportaciones
variables de cada una de las partes. Estos fondos integran mecanismos de demanda y oferta. Las
demandas de conocimiento se definen localmente a partir de las areas de desarrollo estatal, y
las convocatorias se disefian tomando en consideracion las politicas de desarrollo de las
entidades federativas.

Otros gobiernos han creado nuevos fondos para financiar la implementacion de las estrategias
regionales de CTI, que a menudo requieren que las regiones desarrollen sus propias estrategias
de CTI. El Gobierno regional, en colaboraciéon con una comisidon de evaluacién del gobierno
central, selecciona y financia proyectos regionales que cumplen con los objetivos nacionales. El
Fondo de CTI del Sistema General de Regalias en Colombia ilustra este arreglo. Desde el 2012, el
10% de las regalias obtenidas por la exportacion de recursos naturales no renovables
(hidrocarburos y otros recursos minerales) se asignan a la financiacidon de proyectos regionales,
acordados entre las entidades territoriales y el Gobierno nacional. El Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico definié la féormula de distribucidn de los recursos para los departamentos,
teniendo en cuenta la poblacién total, la tasa de desempleo y el indice de Necesidades Basicas
Insatisfechas. El gobierno central, los gobernadores regionales, COLCIENCIAS y varias
universidades integran el Organo Colegiado de Administracidn y Decisién del Fondo de CTI; el
proceso de evaluacidon es coordinado por COLCIENCIAS, el organismo nacional rector de la
politica de CTI. Los ejecutores de los proyectos, por ley, deben ser entidades publicas (por
ejemplo los gobiernos regionales, universidades, corporaciones auténomas regionales)(OCyT,
2014).

3. Contratos nacional-regionales

Muchos paises han establecido contratos o acuerdos bilaterales entre el gobierno central y los
gobiernos regionales para atender sus compromisos de inversion, la asignacidén de competencias
en la toma de decisiones, la distribucidn de las contribuciones financieras, y los mecanismos para
supervisar y hacer cumplir los contratos (OECD, 2010a). Estos se utilizan para la cofinanciacién y
para la programacion conjunta de instrumentos de politica de CTI. La modalidad del contrato
varia mucho, pudiendo abordar, por ejemplo, grandes proyectos especificos de infraestructura
cientifica o, de forma mas amplia, la implementacién de estrategias. El establecimiento de
contratos permite tener acuerdos diferentes con diferentes regiones, desarrollar una
cooperacion donde se exploran de forma interactiva oportunidades de colaboracién, por un
periodo extenso de afios (con compromisos independientes de cambios de gobierno), y que
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permite fomentar el intercambio de informacién, fomentar una relacion de confianza vy
desarrollar capacidades.

C. Algunos retos para la articulacion regional-nacional

La construccion de una gobernanza multi-nivel de la politica de CTI es particularmente dificil en
paises en desarrollo, donde a menudo estos paises cuentan con menos herramientas y deben
enfrentarse a mayores niveles de diversidad regional, desigualdad de los ingresos, y deficiencias
institucionales. Estos retos exigen un enfoque secuencial y cauteloso del proceso de
descentralizacion de la politica de CTI, que asegure cierta coherencia entre la descentralizacién
de competencias y la creacién de capacidades en los gobiernos regionales. Los tres retos
principales a los que se enfrentan estos paises para articular la politica de CTI nacional con la
regional segun (Correa et al., 2014) son:

1. Acoplamiento entre las estrategias regionales de CTl y la estrategia nacional

Las estrategias regionales y nacionales de CTl deben ser coherentes en cuanto a sus objetivos,
indicadores clave e instrumentos de politica, pero esto generalmente es un proceso complejo.
Una politica coherente requiere que los gobiernos regionales vinculan sus estrategias con las
existentes a nivel nacional y que, igualmente, el gobierno central disefie su estrategia nacional
considerando las estrategias de las regiones.

2. Construccion de capacidades regionales

Muchas regiones de los paises en desarrollo carecen de la masa critica y la capacidad para hacer
frente a un proceso acelerado de desarrollo de la CTIl. Recientemente, gran parte del impulso a
la descentralizacidn en estos paises se ha basado en el incremento de la inversién con fondos del
gobierno central/nacional, desatendiendo la capacidad de captar ingresos locales. La
identificacion de fuentes de financiamiento para actividades regionales suele ser un punto de
tension entre los niveles de gobierno nacional y regional, y requiere tanto de nuevos sistemas de
financiamiento como de compromisos para utilizar los fondos existentes. Mas alld de los
problemas de financiamiento, las regiones menos desarrolladas a menudo se caracterizan por la
carencia de organismos publicos eficientes, de universidades y centros de investigacién de alto
nivel, y de empresas innovadoras, lo que, como argumentan (Asheim and Isaksen, 1997), dificulta
el aprendizaje colectivo y superar un circulo vicioso de poca inversion en CTl y limitadas
capacidades en CTI.

En este contexto, es importante que el gobierno nacional apoye la descentralizacion de
competencias conjuntamente con medidas para fomentar la capacidad regional. El gobierno
central puede ofrecer diferentes tipos de apoyo:

(i) proporcionar informacion, asistencia técnica y capacitacién, y asesoramiento,
(ii) establecer mecanismos que identifiquen y comparten las mejores practicas a nivel
regional,

(iii) fomentar la colaboracidn entre las regiones, especialmente en aquellas que carecen
de una masa critica, y
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(iv) promover la colaboracion a través de incentivos a las iniciativas regionales conjuntas.
Por ejemplo, en México, el Fondo Institucional de Fomento Regional para el Desarrollo
Cientifico, Tecnolégico y de Innovaciéon (FORDECYT) del CONACIT apoya y financia
actividades de CTl de alto impacto y la formaciéon de recursos humanos especializados
gue contribuyan al desarrollo regional, a la colaboracidn e integracion de las regiones
del pais y al fortalecimiento de los sistemas locales de CTI. FORDECYT proporciona
fondos a grupos de entidades federativas (que conforman una regién dentro del pais)
gue se enfrentan a desafios tematicos comunes (OECD, 2009).

Un ejemplo de estas acciones se puede encontrar en el establecimiento de consejos regionales
de CTl en el Peru (Recuadro 2.4)

Recuadro 2.4 Regionalizacién de las politicas de CTI, el caso de Pert

El Consejo Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacidn Tecnolégica (CONCYTEC) es un organismo publico
descentralizado cuyos origenes se remontan al Consejo Nacional de Investigacién fundado en los afios
1960, y que en 1981 se transformé en el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia. Al igual que otros
organismos similares en la regidon de la América Latina, el creciente interés en fomentar actividades de
innovacién ha resultado en la inclusién de dicho concepto como parte del nombre del organismo.
CONCYTEC es responsable de la gestion y gobernanza del Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologia
(SINECYT). Entre sus diversas areas de responsabilidad, el CONCYTEC ha promovido la creacidn de
consejos regionales de CTI (20 hasta 2010) con los que mantiene vinculos muy cercanos en términos de
gestion y coordinacién. Los consejos regionales se integran por gobiernos regionales, asociaciones de
trabajadores, centros de 1+D, sociedad civil y universidades. Su funcién es la de promover la produccién y
difusion del conocimiento generado por varios agentes econdmicos y sociales en cada una de las regiones
gue integran al pais; el objetivo es mejorar las condiciones de vida y de competitividad del Peru. Los
consejos fungen como mecanismos participativos y para la creacién de consensos en materia de CTl en
las regiones. Sus funciones concretas incluyen:

e Proponer politicas de CTl en el marco regional

e Definir las prioridades regionales en materia de CTI

e Promover fuentes de financiamiento para la investigacion cientifica, desarrollo experimental y parala
innovacion.

Este tipo de mecanismos ha permitido que, al menos hasta el 2011, instituciones con presencia regional
hayan logrado atraer hasta un 50% de los recursos de fondos concursables gestionados por FONDECYT' y
otras fuentes nacionales e internacionales de financiamiento a la investigacion y proyectos de desarrollo
e innovacion. Con ello se ha logrado reducir la importante concentracidn de recursos hacia organizaciones
ubicadas en la capital del pais, Lima.

Fuente: UNCTAD (2011)

3. Responder al dilema de la promocion de la excelencia en las regiones mas desarrolladas
frente a la promocion de una convergencia de las regiones

Los gobiernos nacionales a menudo tienen dificultades para construir una politica de CTI que

promueva un desarrollo cientifico y tecnolégico equilibrado entre regiones. La mayoria de los
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esfuerzos nacionales tienden a concentrarse en las regiones mas desarrolladas. Es dificil evitar
esta concentracidn, debido a la naturaleza acumulativa de las capacidades tecnoldgicas, las
ventajas asociadas a las economias de escala, los efectos de aglomeracién que se generan en
regiones con agentes mas avanzados y las indivisibilidades asociadas a la tecnologia. Mas aun, los
esfuerzos de politica para contrarrestar la tendencia natural hacia la aglomeracion de actividades
innovadoras en las regiones mads desarrolladas podrian conducir a una asignacién ineficiente de
los fondos publicos. En este sentido, uno de los principales dilemas de la politica nacional de CTI
es el de promover la excelencia en las regiones mas desarrolladas frente a promover una
convergencia de las regiones que supere las brechas existentes y permita un desarrollo
socioeconémico mas geograficamente equilibrado.

La gobernanza multi-nivel en los paises en desarrollo se enfrenta al dilema de equidad-eficiencia,
en el que la equidad llamaria a asignar mas recursos a las regiones menos avanzadas, pero la
eficiencia se obtiene concentrando los recursos publicos en las regiones mas avanzadas. Un
segundo desafio es lo que (Oughton et al.,, 2002) denominan la "paradoja de la innovacidn
regional”, que sefiala que las regiones menos avanzadas tienen una mayor necesidad de recursos
pero una menor capacidad de absorcién de los mismos. Los fondos mixtos mexicanos y el caso
del Fondo de CTI del Sistema General de Regalias en Colombia ilustran este efecto, en la medida
en que estos fondos han intentado asignar mayores recursos a regiones menos avanzadas pero
éstas no han podido aprovecharlas.

IV. CONCLUSIONES

En la elaboracién de la politica de CTI participan un conjunto heterogéneo de agentes publicos y
privados, que interactuan, pero que tienen diferentes motivaciones, intereses, prioridades y
Iégicas. Hoy en dia, se considera que las politicas de CTl con mads probabilidades de contribuir al
desarrollo econdmico y social del pais son aquellas donde los multiples agentes involucrados en
la CTI construyen una agenda consensuada y se coordinan en su implementacién.

La gobernanza de la CTl o “el conjunto de arreglos institucionales definidos publicamente,
incluyendo las estructuras de incentivos y normas, que dan forma a la manera en que diversos
actores publicos y privados involucrados en el desarrollo socioecondmico interactdan durante la
asignacion y gestion de recursos para la innovacién (OECD, 2012)” juega un rol fundamental en
el desarrollo de la politica de CTI al facilitar o limitar la coordinacién de los agentes. Con la
evolucion del enfoque de las politicas de CTl y la incorporacién de un amplio nimero de agentes
en el desarrollo de las politicas, los arreglos institucionales (ya sean estructuras o procesos) son
particularmente relevantes ya que condicionan la capacidad de:
e Darle una prioridad adecuada a las politicas de CTI dentro de la estrategia nacional de
desarrollo,
e Establecer prioridades de la politica de CTI, y asignar eficientemente recursos limitados
de acuerdo a las prioridades,
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e Incluir a una amplia gama de partes interesadas en la formulacién, implementacién y
evaluacién de la politica de CTI,

e Coordinar la politica e instituciones de ciencia y tecnologia con las de innovacion
(coordinacién horizontal), los agentes financiadores y ejecutores (coordinacion de
mercado), y la administracién publica, por ejemplo entre el ministerio y sus agencias de
implementacion (coordinacidn vertical), para alcanzar objetivos comunes, y

e Garantizar una adecuada supervision y rendicidn de cuentas.

En las estructuras de gobernanza de los sistemas nacionales de innovacién se pueden identificar
tres grandes niveles que juegan roles diferentes en el ciclo de la politica de CTIl. En un primer
nivel, se encuentran las autoridades encargadas de la formulacidn de la politica. En un segundo
nivel, se encuentran las agencias que implementan dicha politica, principalmente gestionando la
financiacion para actividades de CTI. Y en un tercer nivel, se encuentran aquellos actores que
ejecutan actividades de ciencia, tecnologia e innovacion (centros de investigacidn, universidades,
empresas). No obstante, el marco institucional de la gobernanza de la CTl es altamente especifico
a cada contexto. La historia de desarrollo institucional y las culturas politicas de cada pais es
diferente, y éstos atienden los problemas de gobernanza construyendo estructuras y procesos
particulares.

En la gobernanza de la CTI también se observan tensiones en la coordinacion multi-nivel entre
los niveles nacional y regional o nacional e internacional. Por ejemplo, la emergencia de procesos
de descentralizacion de la CTl, donde los actores regionales se estan convirtiendo en actores cada
vez mas relevantes, requiere de esfuerzos de coordinacidn con la politica nacional. La evidencia
internacional sugiere que una trayectoria acelerada de descentralizacién de las competencias
respecto a la politica de CTI hacia los gobiernos regionales puede ser arriesgada si no se han
construido capacidades a este nivel. Por tanto, desde la perspectiva del gobierno central, parece
deseable adoptar un enfoque flexible hacia la descentralizacidn, y, en cierto sentido, asimétrico,
tomando en cuenta las dotaciones tecnoldgicas, capacidades administrativas y las voluntades
politicas de cada region.

Finalmente, es importante que la institucionalidad de apoyo a la CTl se independice del ciclo
politico, enfrente los problemas de agencia al interior del sistema de innovacién y disminuya los
riesgos de captura por parte de grupos de interés. La separacion de las funciones de formulacién
de las de implementacién de la politica, y de estas de las de ejecucion de actividades de CTI, la
adjudicacién clara y coherente de roles y responsabilidades entre distintas administraciones, la
participacién amplia de los interesados en los procesos de desarrollo de la politica, y las
evaluaciones externas pueden contribuir a reducir los problemas de agencia al interior del
sistema de innovacion y disminuir los riesgos de captura por parte de grupos de interés.
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MODULO 2.3: INFORMAR, MONITOREAR Y EVALUAR LA POLITICA DE CTI

0. INTRODUCCION

Contar con datos fiables es fundamental para una correcta formulacidn, decision y ejecucién de
la politica de CTIl. En muchos paises en desarrollo no existe practicamente ninguna informacién
factica que pueda fundamentar la formacién de politica de CTI, y la recogida de datos es una
actividad costosa y que requiere pericia.

Este mddulo presenta algunas nociones bdsicas sobre el monitoreo y evaluacién de la politica de
CTI. Al término del mdédulo los participantes deberan ser capaces de:
e Argumentar la importancia de las actividades de monitoreo y evaluacion de la politica de
CTI
e Reconocer las dos funciones de las actividades de evaluacion de la politica de CTI: por un
lado, su funcién de mecanismo de aprendizaje y, por el otro, como mecanismo que
permite la rendicidn de cuentas por parte de las autoridades responsables de la politica
e Entender el valor asociado a diversas fuentes de informacién que informan la formulacién
de la politica de CTI
e Establecer procesos para la identificacién de necesidades futuras en material de CTlI
e Apoyar el proceso de construccidon de capacidades locales para el monitoreo y evaluacién
de la politica de CTI
e Favorecer procesos de diseminacion y uso de los resultados de procesos de monitoreo y
evaluacién de la politica de CTI
e Identificar los principios fundamentales y consideraciones basicas para el monitoreo y
evaluacién de la politica de CTI

I. ¢éPOR QUE?, ¢QUE? Y ¢{COMO? MONITOREAR Y EVALUAR LA POLITICA DE CTI

A. Razones para monitorear y evaluar la politica de CTI

Aligual que en el caso de otras politicas, el propésito de las actividades de monitoreo y evaluacion
de la politica de CTl recoger y analizar evidencia sobre los impactos de la politica, sus programas
u otras actividades relacionadas a fin de afinar y mejorar las intervenciones de politica, informar
prioridades de gasto y enfocar esfuerzos en dreas que maximicen los impactos esperados, todo
dentro de un marco de transparencia, eficiencia y de rendicién de cuentas (OECD, 2014; Mackay,
2006).

El monitoreo implica la recoleccién de informacion y datos que permiten medir progresos e
identificar desviaciones respecto a determinadas métricas de desempefio previamente
establecidas (Rood, 2013). Por su parte, la evaluacién involucra esfuerzos de andlisis y reflexién
gue ayuden a establecer vinculos concretos entre insumos y resultados, a identificar los factores
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determinantes del desempefio, y a responder preguntas concretas sobre los procesos de
implementacion de la politica (OECD, 2014). Asi, mientras el monitoreo es un proceso continuo,
la evaluacién no lo es. Esta ultima puede ocurrir a intervalos o momentos bien definidos durante
la implementacion de la politica (Rood, 2013).

Las actividades de monitoreo y evaluacién pueden desarrollarse con propdsitos de aprendizaje o
de rendicion de cuentas. La rendicién de cuentas es de gran relevancia porque permite a las
autoridades de CTl informar a la sociedad sobre el origen y uso de los recursos, de las estrategias
instrumentadas y de los resultados obtenidos (Policy on Evaluation, 2009). Desde un punto de
vista sistémico de la innovacién, donde se conceptualiza la politica de CTI como un proceso
iterativo de aprendizaje, las actividades de monitoreo y evaluacidon también son importantes para
el aprendizaje de la politica. Ademas, las actividades de monitoreo y evaluacidon pueden
formativas (analizan el proceso de implementacién de la politica o programa) 6 sumativas
(analizar de forma retrospectiva los resultados o impacto de las intervenciones. Ambos tipos de
actividades pueden desarrollarse con propdsitos de aprendizaje y/o de rendicién de cuentas
(Grafico 2.).

Grafico 2. 4 Propdsito y orientacidn de las actividades de monitoreo y evaluacion de la
politica de CTI

Orientada a analizar

procesos (formativa)

Finalidad principal:
Rendicion de cuentas

> Finalidad principal:
Aprendizaje

Orientada a analizar

impacto (sumativa)

Fuente: Adaptado de (OECD, 2014)

Una de las premisas para el monitoreo y evaluacién es conceptualizar la politica de CTI como un
proceso iterativo de aprendizaje. Las politicas no son estaticas, su formulacion, objetivos e
implementacién cambian constantemente, su accidén responde a cambios en el entorno, en las
prioridades de los gobiernos y al avance mismo de las actividades sujetas a la intervencion
publica. Dicho aprendizaje demanda una cierta capacidad de adaptacion y flexibilidad en los
mecanismos de implementacion y seguimiento (Rood, 2013). Las intervenciones pueden actuar
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de manera individual o en conjuncidn con otras intervenciones en un proceso continuo de prueba
y experimentacion. Este proceso de aprendizaje se conoce como gestion adaptativa, cuyo éxito
asume la presencia de sistemas bien definidos de monitoreo y evaluaciéon para medir progreso
hacia los objetivos trazados (Rood, 2013).

A pesar de los beneficios potenciales de un proceso de aprendizaje, la inclusién de procesos de
experimentacién y prueba en politica publica enfrenta grandes retos. Estos retos incluyen las
caracteristicas sistémicas de la politica, el tiempo requerido para observar impactos, la carencia
de métricas adecuadas para su medicién, o la ausencia de capacidades y competencias necesarias
para llevar a cabo los crecientemente sofisticados procesos de monitoreo y evaluacién. Asi
mismo, se debe considerar las diferencias existentes entre los instrumentos de politica
destinados a promover la investigacion, frente a aquellos que inciden directamente sobre las
actividades de innovacion (Crespi et al., 2011).

B. Aspectos a monitorear y evaluar

A fin de determinar el contenido de las actividades de monitoreo y evaluacién es necesario
entender, por una parte, conceptos clave tales como ‘valor’, ‘adicionalidad’ e ‘impacto’; y por el
otro, las diferencias en los aspectos a evaluar, es decir, entre el proceso de implementacién de
la politica y los resultados que pueden atribuirse a la misma.

La nocién de valor incluye valor econdmico pero también consideraciones de tipo social,
ambiental o de relacidn entre el gobierno y la sociedad. No obstante, tal y como muestra el uso
de expresiones tales como ‘gestién por resultados’, ‘rentabilidad de la inversidon’ o de ‘buena
relacion costo-resultados’, y las dificultades inherentes a capturar el valor social, ambiental o de
otra indole, el énfasis tiende a recaer en el valor econdmico. Los agentes son incapaces de
capturar todos los beneficios potencialmente derivados de sus inversiones y participacién en
actividades de CTI.

La adicionalidad se refiere a los cambios que pueden ser atribuidos a una intervencidn de politica.

Los cambios permanentes en el comportamiento de los agentes que han sido expuestos a la

accidén de la politica son particularmente importantes. Existen al menos cuatro grandes tipos de

adicionalidad (Lugones et al., 2013):

i) De insumos: por ejemplo, una iniciativa destinada a aumentar los fondos publicos
disponibles para actividades de 1+D puede resultar también en cambios en los flujos de
inversién por parte del sector privado;

ii) De producto: que estima la eficiencia de la empresa para obtener innovaciones;

iii) De comportamiento: por ejemplo, el grado de institucionalizacién de las actividades de
I+D en la empresa, posterior a la participacion en un programa de apoyo a la [+D; y

iv) De capacidad cognitiva: asociado al anterior, busca explicar los cambios en los procesos

necesarios para la exploracion, apropiacion, explotacion y gestion de nuevo
conocimiento por parte de los agentes econdmicos.
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Es dificil demonstrar la adicionalidad debido a dos factores. Uno, el sesgo de optimismo, es decir,
la tendencia a atribuir la totalidad o casi totalidad de los resultados a una determinada
intervencion de politica sin considerar que dichos efectos pueden ser producto de dinamicas
propias de los agentes, o de efectos acumulativos asociados a otros factores. Por el contrario, es
también posible subestimar los efectos de una determinada politica debido a que la medicion de
impactos se restringe a un aspecto determinado, o porque la evaluacién ocurre antes de que los
resultados alcancen la requerida madurez (algo que es particularmente relevante en algunas
politicas de CTI, como pueda ser la formacién de doctorados o el desarrollo y comercializacidn
de nuevos productos con alto contenido cientifico (p.ej. fdarmacos). No existe consenso respecto
a como resolver estos problemas (OECD, 2014; Crespi et al., 2011).

Dado que los actores atribuyen distintas cualidades a la nocién de valor, el impacto de la politica
de CTl puede interpretarse de diversas maneras segun los agentes involucrados. Ademas, existe
una gran cantidad de posibles indicadores, métricas y, como se discute mas adelante,
metodologias de evaluacién. En el caso de la politica de innovacién, los impactos econdmicos
relacionados con el empleo, la productividad, y los ingresos fiscales, entre otros, con diversos
niveles de agregacién (hogares, empresas, gobierno) han recibido, tradicionalmente, una mayor
atencion. De manera creciente, se consideran también efectos sobre el medio ambiente, la salud
y, en general, sobre indicadores de bienestar, habitos y comportamientos entre individuos,
grupos sociales y comunidades.

El éxito de las actividades de monitoreo y evaluacion puede medirse en funcién de los resultados
de las mismas dentro del proceso de formulacién e implementacién de la politica en cualquiera
de sus fases. Por ejemplo, en etapas tempranas de formulacién de la politica, la evaluacion
formativa puede aportar elementos de diagndstico, asi como informar la definicidn de objetivos,
métricas de desempefio futuro y puntos de referencia para valorar los resultados de la
implementacién de la politica. En etapas avanzadas de implementacién, el monitoreo y
evaluacién permiten analizar las politicas publicas para mantenerlas, modificarlas o terminarlas.
Los resultados de evaluaciones sumativas pueden llevar a cambios en las estructuras y/o
entidades responsables de la politica, a fin de dotarlos de las capacidades y recursos necesarios
para mejorar la implementacion de la misma. Sin embargo, la evaluacién de impacto puede tener
consecuencias mucho mas amplias sobre la operacion y el desempefio del sistema de CTl en su
conjunto. Por ejemplo, en un entorno de restricciones presupuestales para la CTI, el
financiamiento publico pude reorientarse atendiendo a criterios que privilegian actividades con
capacidad para generar algun tipo de impacto en el corto plazo.

C. Coémo llevar a cabo las actidades de monitoreo y evaluacion

El éxito de las actividades de monitoreo y evaluacion depende en gran medida de la definicion
de mandatos especificos y bien delimitados para las politicas y programas de CTI. En este sentido,
una recomendacién general es vincular las acciones de CTl a los objetivos definidos en los planes
y programas nacionales de desarrollo. Asi, es posible considerar cual es el maximo nivel de
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contribucién de determinada intervencion de politica de CTl a los objetivos de desarrollo del pais
(Rood, 2013)(Edgar Ortegdn et al., 2014).

Una vez definido el propdsito de la evaluacion de la politica de CTl y los aspectos concretos a
evaluar, es necesario decidir cual serd el proceso de monitoreo y evaluacién. El disefio de estos
procesos debe considerar distintos aspectos, incluyendo la definicion de responsabilidades, la
disponibilidad de recursos y, de manera muy importante, asegurar laindependencia y objetividad
de las actividades de monitoreo y evaluacién. La evaluacién requiere tiempo y recursos, y
normalmente involucra la participacidon de profesionales especializados. Es importante que el
proceso de planificacién de politicas y programas identifique fuentes de financiamiento
suficientes y especificas para las actividades de monitoreo y evaluacién (Recuadro 2.5).

Recuadro 2.5 La Metodologia del Marco Légico como herramienta para la gestion, monitoreo
y evaluacion de politicas de CTI

Una herramienta de uso comun en la planificacién, el monitoreo y la evaluacién de proyectos y programas
de politica publica es la Metodologia del Marco Légico (MML). La MML se fundamenta en la gestion por
objetivos y puede facilitar el proceso de consulta con diversos grupos de interés, ademas de permitir el
establecimiento de criterios claros, razonablemente aceptables por todos los agentes (Rood, 2013). Esta
metodologia también permite establecer mecanismos de retroalimentacién que informen la formulacién
de la politica de CTI (Rood, 2013). La MML permite identificar las necesidades financieras y de otros
recursos que se necesita comunicar a los sistemas de programacién de inversiones, los sistemas de control
de gestidn y presupuesto por resultados asociados al ciclo del presupuesto, los sistemas de indicadores
de desempeiio y todo el conjunto de procedimientos, roles y responsabilidades en la programacion,
asignacion y evaluacién presupuestaria. La MML aporta ademds informacién sobre decisiones
presupuestarias, la gestion de programas y facilita el seguimiento de las metas de gasto, costo, cantidad,
calidad y temporalidad de los programas. Con ello se favorece la transparencia y la accesibilidad de la
informacidn sobre la efectividad y la eficiencia de los proyectos y programas de CTI.

La MML es una herramienta que ayuda a analizar un determinado problema, a presentar sucintamente
los diferentes aspectos de la intervencidn, y a realizar el monitoreo y la evaluacién de dicha intervencién.
No obstante, ‘la MML no es substituto de una mala politica ni de unos criterios mal seleccionados. Si
aquella estda mal formulada y estos estan mal planteados, de igual manera el instrumento reflejara dichas
incongruencias y debilidades’ (Edgar Ortegodn et al., 2014)

Fuente: (Edgar Ortegon et al., 2014)

A fin de asegurar la independencia y objetividad de las actividades de monitoreo y evaluacién, es
necesario establecer instancias independientes con el mandato, las capacidades y el marco
regulatorio adecuado para liderar y guiar las practicas de monitoreo y evaluaciéon a nivel
gubernamental. Por ejemplo, el Treasury Board de Canada ha elaborado una guia y estandares
para las empresas que proveen de servicios de monitoreo y evaluacién al gobierno federal
canadiense, asi como para las diversas agencias publicas y privadas que se benefician del
financiamiento publico en materia de CTI (Policy on Evaluation, 2009).

La participacion de expertos internacionales en el monitoreo y evaluacidon de politicas es
generalmente deseable por dos razones. Por un lado, los expertos internacionales pueden
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contribuir su conocimiento en politica de CTl y facilitar el aprendizaje en base a la experiencia de
otros paises. Por otro lado, la participacién de expertos externos otorga un cierto grado de
independencia a la actividad de monitoreo y evaluaciéon, ademdas de que puede atenuar
probables conflictos de interés que suelen ser particularmente importantes en paises con
comunidades pequefias de CTI. En el contexto de paises en desarrollo, los expertos
internacionales contribuyen ademas a los procesos de creacion y/o consolidacién de capacidades
para el monitoreo y evaluacion.

Il. HERRAMIENTAS PARA INFORMAR, MONITOREAR Y EVALUAR LA POLITICA DE CTI

Diversas herramientas permiten informar la formulacidn, y monitorear y evaluar la politica de
CTI. Cada una de estas herramientas utiliza distintas combinaciones de informacién cualitativa,
estadistica y en su caso, de técnicas econométricas para analizar los procesos y/o los efectos de
una determinada intervencidon de politica. La diversidad de herramientas es reflejo de las
multiples dimensiones y perspectivas de evaluacion susceptibles para la politica de CTI. Tal y
como se discute a continuacién, cada una de estas herramientas tiene sus ventajas y también sus
limitaciones. Por esta razdn, ninguna es, por si misma, superior al resto de técnicas y métodos
disponibles. En la medida de lo posible, la recomendacion es utilizar un conjunto de metodologias
gue permitan analizar multiples lineas de evidencia y corroborar la consistencia y solidez de los
resultados y recomendaciones.

A. Benchmarking

El benchmarking, o estudio comparativo del desempefio, es un proceso continuo de medir y
comparar el desempefio de una organizacién, una politica o una practica determinada, en
relacion con el desempefio de organizaciones, politicas o practicas consideradas lideres
mundiales en la materia. El benchmarking permite identificar las fortalezas y debilidades de una
organizacién, una politica o una practica determinada. Este ejercicio puede comprender una
comparacion directa entre los indicadores y métricas que se espera lograr, y el progreso real
alcanzado por el programa o intervencién. Alternativamente, la comparacién puede hacerse
entre el desempefio propio y el correspondiente a agentes considerados lideres, generalmente a
nivel mundial, en la materia. El benchmarking se caracteriza por sus elementos comparativos,
generalmente respecto a lideres en la materia; asi como por el uso de indicadores principalmente
cuantitativos.

Debido a su origen como herramienta de gestidn en el ambito empresarial privado, se sugiere
ejercer cautela al momento de aplicar la metodologia de benchmarking al contexto de politicas
y paises. La complejidad de factores contextuales a considerar es significativamente mayor. Lo
gue en un pais puede percibirse como ‘mejor practica’ puede no serlo en otro contexto. A medida
gue se eleva el nivel de agregacién de los aspectos a comparar, aumenta el grado de dificultad
del analisis. La comparacion de politicas concretas puede ser mds sencilla que comparar
conjuntos de politicas o desempefios nacionales.
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El Recuadro 2.6 presenta el Indice Global de Innovacion que es el principal benchmarking a nivel
internacional de desempefio nacional en CTI.

Recuadro 2.6 Benchmarking de desempeiio nacional en materia de CTI: el Global Innovation
Index

El indice Global de Innovacién (Global Innovation Index, Gll) de 2016 abarca 218 economias de todo el
mundo y utiliza 82 indicadores. Se calculan cuatro medidas:

e La puntuacién global en el Gll que es una media simple de los resultados de los subindices de
insumos y resultados;

e Elsubindice de insumos a la innovacidn, que incluye cuatro pilares de insumos que recogen
elementos de la economia nacional que sostienen las actividades innovadoras: instituciones,
capital humano e investigacidn, infraestructura, sofisticacién de mercado y sofisticacién
empresarial;

e Elsubindice de resultados innovadores, que ofrece informacién sobre los resultados de la
actividad innovadora dentro de la economia, descompuesta en dos pilares de resultados:
resultados de conocimiento y tecnologia y resultados creativos;

e Elindice de eficiencia en la innovacién, que es la relacidn entre la puntuacién en el subindice de
resultados y en el subindice de insumos. Muestra cuanta innovacion obtiene el pais en
proporcién con los insumos que utiliza.

Cada pilar se divide en tres subpilares y cada subpilar se compone de indicadores individualizados, con
un total de 82 indicadores. De ellos, 58 variables se refieren a datos numéricos, 19 son indicadores
compuestos de agencias internacionales y 5 son datos cualitativos obtenidos de la encuesta entre
ejecutivos elaborada por el World Economic Forum. Treintaiseis de los 58 datos numéricos que
presentan valores atipicos reciben tratamiento estadistico para eliminar posibles sesgos.

Dado que la posicién de una economia en la clasificacion puede variar, y porque se hacen ajustes al
marco general del Gll y por otros factores técnicos no relacionados directamente con los resultados en
innovacion (falta de datos, retrasos en los mismos, etc.), las posiciones de un pais en la clasificacién no
son comparables directamente de un afo para otro.

Grafico en recuadro 3.1 El Indice Global de Innovacion
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Country/Economy Score (0-100) Rank

Global Innovation Index Switzerland 66.28 1

(average) Sweden 63.57 2

United Kingdom 61.93 3

. » . United States of America 61.40 4

Innovation Efficiency Ratio

(ratio) Finland 59.90 5

Singapore 59.16 6

Ireland 59.03 7

Innovation Input Innovation Output

Sub-Index Sub-Index Denmark 58.45 8

Netherlands 58.29 9

Germany 57.94 10

Korea, Rep. 57.15 n

Luxembourg 57.11 12

Iceland 55.99 3

Hong Kong (China) 55.69 14

Canada 5471 15

Regulatory Tertiary General Innovation Knowledge (reative goods Japan 54.52 16
environment education infrastructure Investment linkages impact and services New Zealand 54723 17
Tiade, France 54.04 18

4 2 . - e Australia 53.07 19

develop bility & market scale absorption diffusion aeativity o

Austria 52.65 20
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Grafico en recuadro 3.2 El Indice Global de Innovacion: Suiza
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Fuente: (Cornell University et al., 2016)

El benchmarking por si mismo no permite una comprension de las razones por las cuales el
desempefio es alto o limitado en cada una de las areas. El andlisis del desempefio de un sistema
nacional de innovacién debe ir mas alla de la simple comparacidn de rankings y requiere explorar
qgue factores y procesos subyacentes que explican las diferencias en desempeno. El analisis de
indicadores cuantitativos provee informacion limitada respecto a las fortalezas y/o deficiencias
en la politica y como puede mejorarse. Por ejemplo, pueden mostrar si los agentes se relacionan
entre si pero no pueden explicar como los agentes se relacionan entre si. El analisis de indicadores
debe ser solo un punto de partida para un andlisis mas profundo y sistematico de las diferencias
de desempefio (Recuadro 2.7).

Recuadro 2.7 El uso de indicadores y rankings de benchmarking requiere una interpretacion
cuidadosa.

El uso de indicadores compuestos como base para estudios comparativos requiere de una interpretacion
cuidadosa de los resultados, especialmente si se quiere utilizar como fundamento a recomendaciones de
politica.

Por ejemplo, en el caso de Panam3, si bien el pais se ubica en un nivel relativamente alto en cuanto al
indicador global de competitividad segtin el GCI 2012/13, su desempefio es muy inferior en sub-indices
relacionados con la calidad del sistema de educacion (112 entre 144), y la calidad de la ensefianza en
matematicas y ciencias (125 entre 144). El desempefio del pais es igualmente bajo en términos del sub-
indice de ‘capacidades para la innovacion’ (94 entre 144). Esta diversidad en el desempefio, de acuerdo a
distintos sub-indices dentro de un mismo indicador global, sugiere la pertinencia de realizar analisis
complementarios sobre la base de indicadores adicionales sobre la estructura econémica y tecnolégica
gue permitan extraer una descripcién mdas completa de la dinamica de innovacién en Panama.

También hay que tener en cuenta que los rankings de benchmarking emplean distintas metodologias y
tipos de fuentes de informacién (p.ej. el Gll utiliza datos cuantitativos junto con datos de encuestas de
opinién entre altos ejecutivos). La eleccion de una metodologia u otra puede tener resultados muy
diferentes. Por ejemplo (Edquist y Zabala-lturriagagoitia, 2015) aducen que aunque Suecia figura en
cabeza del Innovation Union Scoreboard, el pais no es el mas innovador de la Unién Europea. La posicion
de Suecia se debe a la construccidn del IUS (un indicador compuesto de 25 indicadores individuales).
Segln estos autores los indicadores individuales que se incluyen en este indicador compuesto deben
analizarse con mayor detalle para medir correctamente los resultados de un sistema de innovacién. Los
indicadores de insumos y de resultados deben considerarse como dos tipos separados de indicadores,
medidos individualmente y uno frente al otro para evaluar la eficiencia de un sistema de innovacién. Los
resultados basados en la metodologia alternativa ofrecen una imagen bastante diferente: Suecia es el
numero 1 (entre 28 miembros de la UE) en términos de insumos a la innovacion, el nimero 10 en términos
de resultados innovadores en el afio 2014 (nimero 4 en el afio 2015) y el nimero 24 de 28 en lo que se
refiere a la eficiencia o productividad de su sistema de innovacién (nimero 25 en 2015). Con tales
resultados alternativos puede ponerse en cuestion el que Suecia sea el lider en innovacién en Europa.
Por dltimo, los rankings de un indice no son necesariamente comparable de un afo al otro (ver por
ejemplo, explicacién para el Gll en el Recuadro 2.6).

Fuente: Basado en OCDE (2015), (Edquist and Zabala-Iturriagagoitia, 2015)
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Las areas evaluadas (por ejemplo aquellas mas susceptibles de ser cuantificables o todas las
relevantes), los indicadores seleccionados (Unicamente aquellos que ya estan disponibles o
también otros necesarios) y de los datos utilizados (en base a estadisticas oficiales, datos privados
o cuestionarios de opinion) es un factor decisivo en los resultados de los ejercicios de
benchmarking.

El Recuadro 2.8 ilustra un proceso de seleccién de la metodologia para un ejercicio de
benchmarking de politicas publicas en biotecnologia. El ejemplo ilustra la importancia de explorar
realidades en mayor detalle, de utilizar casos de estudio, de desarrollar nuevos indicadores para
complementar la informacidn existente y de desarrollar una metodologia abierta en colaboracién
con las distintas instancias involucradas.

Recuadro 2.8 El diseio de un ejercicio de benchmarking para informar politicas publicas
nacionales en biotecnologia

En el afio 2004, se realizd un estudio comparativo sobre las politicas publicas en el drea de biotecnologia
en la Unién Europea con el objetivo de informar la formulacién de politicas para promover la innovacion
en biotecnologia. Como era el primer estudio comparativo que se realizaba, el primer paso fue desarrollar
una metodologia y marco conceptual para el benchmarking de las politicas de promocion a la
biotecnologia.

Mediante una serie de estudios de caso, se esperaba ademds proporcionar evidencia inicial sobre la
formulacion e implementacién de dichas politicas entre los paises miembros de la Unidn Europea.

El benchmarking buscaba comparar el porfolio de politicas nacionales en biotecnologia con el desempefio
nacional en biotechnologia, teniendo en cuenta la naturaleza sistémica de la innovacidn, las distintas dreas
de politica involucradas en la promocidn de la biotecnologia y el desfase temporal entre la accidén publica
y los resultados. Dentro del ejercicio se prioritizaron cuatro posibles dreas objeto de intervencién publica:
la generacién de la base de conocimiento biotecnologico, la transferencia de conocimiento
biotecnologico, la introduccién de productos biotecnologico en el mercado, y el desarrollo industrial del
sector. Dentro de estas areas se identificaros 14 objetivos de politica en 7 areas de politica (ej. educacion,
investigacion), y 13 indicadores de resultado (p. ej. en cuanto a publicaciones, solicitudes de patentes,
ensayos de campo con OGMs).

Para identificar el porfolio de politicas nacionales (o inputs de politica), se realizd un cuestionario para los
responsables de politica a nivel nacional. Para capturar el desempefio (o resultados de las politicas), la
informacién fue recogida, de forma centralizada, por el equipo del projecto. Para explicar el concepto del
ejercicio de benchmarking a los paises miembros interesados, se tomaron varias medidas (notas
informativas, presentaciones en distintas reuniones, explicaciones en encuentros bilaterales,
participacién de expertos nacionales).

El cuestionario sobre las politicas resulto ser Util para obtener informacion y crear mas conciencia sobre
el ejercicio, y la recogida de informacién sobre los resultados de forma descentralizada (a nivel nacional)
fue util e incluso necesaria para asegurar que la informacién fuese comparable.

La metodologia de benchmarking también tenia sus limitaciones para informar la formulacién de politicas
de biotecnologia:
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e Ladificultad para definir indicadores de desempefio, a priori, para ciertos tipo de politicas;
e Lageneralidad de la informacién de los perfiles de paises no permitia ahondar en las caracteristicas
de los instrumentos de politica en operacidn en cada pais;

Los responsables de las politicas tendrian que profundizar en los datos, particularmente para conocer los
objetivos, disefio, recursos disponibles, condiciones de operacién, grupos objetivo, entre otros aspectos,
relacionados con los diversos instrumentos de fomento a la biotecnologia.

Para facilitar el analisis de las relaciones existentes entre la politica y sus impactos, se decidié realizar dos
estudios de caso: un analisis detallado de buenas practicas en transferencia tecnoldgica, y un estudio
general sobre condiciones que favorecen la adopcidon de tecnologias biotecnoldgicas por parte de
empresas privadas.

La interaccion con agentes del sector de biotecnologia permitié definir necesidades concretas de
informacién e indicadores sobre los insumos y productos que caracterizan al sector de biotecnologia.
Dicha interaccion evidencié ademas la necesidad de contar con series de tiempo, sobre las actividades
relacionadas con asociaciones publico-privadas, entre otros indicadores hasta entonces no existentes.

Fuente: (Reiss et al., 2005)

Los ejercicios de benchmarking pueden servir para destacar desempefios remarcables, pero a
menudo terminan considerandose como tablas de clasificacién que desvirtian el ejercicio de
aprendizaje y convierten el benchmarking en una actividad de marketing (ver Recuadro 2.9).

Recuadro 2.9 Benchmarking del desempeio en innovacion, las politicas de innovacién y las
condiciones generales en torno a la innovacion en paises miembros de la OCDE

En 2004, la OCDE publicé los resultados de una investigacién sobre el desempeiio en materia de
innovacion, de politica de innovacion y de las condiciones generales en torno a la actividad de innovacién
(condiciones institucionales, de especializacién productiva, tamafo de la economia, entre otros) en 27
paises miembros de la OCDE. El analisis comprendia una gran variedad de indicadores cualitativos y
cuantitativos a nivel nacional.

El estudio identificé a 7 paises como lideres por su desempefio en innovacidn: Suecia, Suiza, Japdn,
Finlandia, Estados Unidos, Alemania y los Paises Bajos.

El reporte incluye estudios de caso, uno para cada pais incluido en el estudio. La conclusién general es
qgue el desempefio en innovacidon depende de la configuracidon especifica del sistema nacional de
innovacion y de las interacciones entre los agentes que lo conforman. Instrumentos de politica que
pueden ser efectivos en un pais, pueden no serlo en otro, o de hecho, ser completamente inapropiados.
La simple reproduccidon de una medida de politica por parte de un pais con menor desempefo puede
incluso ir en detrimento de la dindmica de innovacién. De hecho, cambios experimentados por un sistema
de innovacidn a lo largo del tiempo implican que un instrumento efectivo hoy, puede no serlo igualmente
mafana.

Entre las limitaciones del estudio, identificadas por los propios autores, destaca el uso de indicadores
compuestos para medir, comparar y clasificar a los paises de acuerdo con su desempefio en innovacion,
competitividad y nivel de incorporacidn al proceso de globalizacién. Si bien dichos indicadores son
sumamente Utiles, su uso requiere un tratamiento cuidadoso, en particular para homogeneizar la
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informacién, establecer ponderaciones adecuadas y asegurar un minimo nivel de certidumbre vy
credibilidad de los datos y de su agregacidn. Por ejemplo, el calculo de los procesos de difusidon tecnoldgica
a nivel de las empresas y su posterior agregacion a nivel de pais puede subestimarse debido a la dificultad
de medir los efectos que resultan de factores tales como redes informales, rotacion laboral, entre otros
indicadores, cuyo calculo no esta disponible. Asi, la informacion utilizada necesariamente incluye un sesgo
que debe considerarse.

Fuente: (OECD, 2004)

B. Encuestas de I+D y de innovacion
Una de las herramientas clave para informar la formulacién de politicas de CTl es la recopilacién
de informacidn sobre los esfuerzos en 1+D que realizan las empresas, los organismos publicos de
investigacion y las universidades; asi como sobre los esfuerzos de innovacidn empresarial.

Las necesidades de informacion han evolucionado en paralelo con el desarrollo de politicas
publicas. En afios recientes se observa un creciente interés por desarrollar programas publicos
orientados especificamente a promover actividades de innovacion entre el sector empresarial,
incluyendo en paises de desarrollo. De manera natural, los requerimientos adicionales de
informacién que permitan informar la formulacién, y entender los resultados, de dichas politicas
son también crecientes. A nivel internacional se han realizado amplios esfuerzos para desarrollar
nuevos indicadores y métricas que medir las actividades de innovacién y sus posibles impactos.
Dichos esfuerzos se centran en metodologias estandarizadas y homogeneizadas que faciliten la
comparacion del desempefio innovador a nivel internacional. Las referencias metodoldgicas
basicas para el disefio de las encuestas de |+D y de innovacién son el Manual de Frascati (OCDE
and FECYT, 2003) y un amplio grupo de manuales conexos, y el Manual de Oslo (OCDE-Eurostat,
2005).

La funcion primaria de las encuestas de innovacién es la recoleccién de datos que puedan
informar la formulacién de politicas y programas publicos de apoyo a la innovaciéon y su uso en
la evaluacién de politicas ha crecido de manera notable; el Recuadro 2.10 presenta un ejemplo
con base en la experiencia latinoamericana.

Recuadro 2.10 El uso de encuestas de innovacion para la evaluaciéon de politicas de
innovaciéon en América Latina

Panama ha hecho importantes inversiones en la mejora de sus capacidades para medir
tendencias en innovacion. Panama es uno de los pocos paises en América Central que ha
realizado una encuesta de innovacion. En 2010, el pais realizé su primera encuesta de innovacién
con el objetivo de monitorear las actividades de innovacién realizadas por empresas privadas
durante el periodo 2006-2008. El disefio de la encuesta se hizo de acuerdo con los Manuales de
Oslo y de Bogota. Los resultados de la encuesta indican que un 44% de todas las empresas
panamefas introdujeron alguna innovacion entre 2006-2008. Esta proporcién es relativamente
alta si se le compara con otros paises latinoamericanos tales como Chile (31%), Colombia (33%)
o Uruguay (28%). Sin embargo, dichas diferencias pueden atribuirse, en parte, a diferencias en
las metodologias de muestreo entre las diversas encuestas. En su mayoria, las innovaciones se
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relacionaban con importaciones de capital (73%) y sélo en una menor proporcion los gastos se
destinaron a transferencia tecnolégica (10%). Los resultados de la encuesta sugieren que la
evidencia respecto a los impactos asociados a programas de apoyo gestionados por SENACYT
(Secretaria Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacidn) sobre los gastos en I+D de las empresas
es aun muy limitada.

Mediciones de impacto asociados a fondos publicos para la 1+D

Hall y Maffioli (2008) presentan una revisién de diversas evaluaciones realizada a los fondos
publicos para el desarrollo tecnolégico en Argentina, Brasil, Chile y Panama. Todas estas
evaluaciones tienen como fuentes de informacién encuestas de innovacion entre las empresas,
encuestas industriales y registros administrativos de las unidades gestoras de los fondos, asi
como la utilizacion de métodos econométricos cuasi-experimentales para minimizar posibles
riesgos de sesgo en la seleccién de empresas. Los resultados sugieren que la efectividad de los
fondos depende en gran medida del mecanismo de financiamiento utilizado, de la presencia de
barreras no financieras (p.ej. dificultades para encontrar recursos humanos cualificados), de las
interacciones universidad-empresa, y de las caracteristicas de los agentes beneficiarios. El
estudio considera cuatro niveles potenciales de impacto: adicionalidad de los insumos a la I+D,
adicionalidad de comportamiento, aumentos en la produccidn de innovaciones, y mejoras en el
desempeiio. El analisis sugiere que los fondos publicos no desplazan a la inversién privada; por
el contrario, su presencia tiene efectos positivos sobre la intensidad del gasto en 1+D. Asimismo,
la participacién en los fondos induce una actitud mas proactiva hacia las actividades de
innovacion entre las empresas beneficiarias.

Sin embargo, la evidencia respecto a impactos sobre la generacién de patentes o ventas de
nuevos productos no es estadisticamente significativa. Por su parte, el analisis sobre indicadores
de desempefo de las empresas arrojo resultados mixtos. Mientras que los efectos sobre el
crecimiento son positivos, los correspondientes a productividad fueron poco satisfactorios,
posiblemente debido a que el periodo utilizado para la evaluacién fue demasiado corto.

Fuente: Adaptado de (OECD, 2015a) y Hall y Maffioli (2008)

Las encuestas de innovacion recolectan datos sobre las actividades de innovacidn (introduccion
de productos y procesos nuevos o mejorados, y/o de cambios en la organizacién y de marketing)
de las empresas. Dichas encuestas se realizan de manera regular en paises miembros de la OCDE
desde la década de los 1990. Enfocadas inicialmente al sector manufacturero, paulatinamente su
cobertura se ha ido ampliando al sector servicios y otras actividades no industriales. La unidad
de andlisis es la empresa —o unidad de produccién definida en su sentido mas basico-,
organizaciones e instituciones cuya actividad primaria es la producciéon para el mercado. Como
se menciond anteriormente, la empresa es considerada como innovadora si ha introducido un
producto/proceso nuevo o mejorado durante los tres afios previos al levantamiento de la
encuesta. La innovacién puede ser nueva para la empresa pero no necesariamente para el
mercado, lo cual implica que el instrumento captura procesos de difusién tecnolégica y de
conocimiento. Normalmente, se recoletan datos por muestreos estratificados pero no es raro
observar una cobertura total en el caso de las grandes empresas. Dependiendo del marco legal
especifico de cada pais, la participacion en la encuesta puede ser voluntaria u obligatoria.
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Si bien la estructura de los cuestionarios varia segun el pais, en general, la informacién se
distribuye en los siguientes apartados (Fahrenkrog et al., 2002):

e Factores que inciden sobre las actividades de innovacion tecnoldgica: por ejemplo,
estrategias corporativas, fuentes de informacidn y barreras a la innovacion.

e Naturaleza de las actividades de innovacion y el gasto destinado a las mismas: gastos en
actividades cientificas y tecnoldgicas, cambios organizacionales, en la gestién financiera
o las actividades comerciales encaminadas a la adopcién de innovaciones de producto o
de proceso. Se incluyen de manera notable los gastos en I+D, licencias y otros
pagos/ingresos por servicios tecnoldgicos, inversiones en maquinaria y equipo,
entrenamiento vinculado a la innovacidn, estrategias de mercadotecnia, entre otras.

e Caracteristicas de las empresas innovadoras: tamafio, sector de actividad econdmica,
estructura y origen del capital social de la empresa, los vinculos establecidos con otras
organizaciones publicas/privadas para fines de innovacion, entre otras.

e Impactos de lainnovacién: en este rubro se incluyen la proporcidn de ventas de productos
innovadores o existentes para la empresa, exportaciones, empleo, requerimientos de
calificacién, entre otros.

e Finalmente, con fines de evaluar la politica de CTI, las encuestas incluyen preguntas
concretas sobre la participacion en programas publicos de apoyo a la innovacién (por
ejemplo el uso de fondos publicos a la investigacién, de incentivos fiscales, o de
programas de apoyo a las actividades de vinculacion para fines de innovacion), asi como
posibles resultados de dicha participacién en términos del desempefio innovador de la
empresa.

Una de las ventajas de las encuestas de innovacion es que permiten recolectar informacion para
el conjunto de estrategias e instrumentos publicos de promocién a la innovacién, y no sélo de
programas individuales. Asimismo, el analisis de los datos permite distinguir el desempefio
innovador de las empresas que se han beneficiado del acceso al apoyo publico, en comparacién
con aquellas que no han contado con dichos recursos.

Entre las limitaciones de las encuestas de innovacion, se encuentra el costo en recursos humanos
y financieros que su elaboraciéon conlleva. Ademas, su elaboraciéon requiere un adecuado
conocimiento de técnicas estadisticas, del concepto de innovacion y de las politicas de
innovacion. Otra limitacidn es la necesaria participacién de un gran nimero de empresas para
obtener resultados relevantes. La consolidacion de encuestas (por ejemplo incluyendo preguntas
de innovacion en cuestionarios de 1+D) puede reducir el costo, pero a la vez también el alcance y
el valor de los resultados ya que puede reducir la participacién de las empresas en la misma.

La realizacion de encuestas de innovacion en colaboracidn con oficinas nacionales de estadistica
es recomendable. Ademas de favorecer el uso de la infraestructura y toda la maquinaria
especializada en la recopilacion de informacién, se aumenta la posibilidad de hacer compatibles
las encuestas de innovacion con otras bases de datos econdmicas realizadas por las oficinas de
estadistica nacional. La participacién de estas ultimas aumenta las posibilidades de que la
encuesta pueda levantarse de forma periédica.
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Cabe considerar la importancia de contar no solo con informacién estatica en un momento
determinado, sino sobre como las actividades de innovacién empresarial evolucionan en el
tiempo. Las encuestas de innovacién ofrecen informacidn sobre las actividades de innovacion en
un pais y en un momento determinado, y sirven para informar las politicas de CTl y en cierta
medida pueden dar una valoracién global de la politica de CTI. No obstante, dichas encuestas por
si mismas, no permiten evaluar la eficiencia o el impacto de un programa o una politica publica
de CTI. Las encuestas tienen cierta limitacidn para ligar resultados de innovacién con una politica
o programa publico de apoyo a la innovacidn, entre otros porque generalmente el periodo de
recoleccidn de la informaciéon puede no coincidir con los periodos de maduracién necesarios para
gue los programas y politicas de innovacidn tengan un impacto.

C. Evaluacién de programas especificos

La evaluacién de programas puede definirse como el método sistematico para la recoleccion,
analisis y uso de informacidn para responder preguntas basicas respecto a la operacion de un
programa (Brief: Research-to-Results, 2007). En particular, la herramienta permite a los gestores
del programa conocer en qué medida este ha sido capaz de obtener los resultados esperados,
demostrar su eficiencia frente a otras intervenciones que persiguen objetivos similares, o
explorar si existe alguna manera mas eficiente de hacer las cosas. La evaluacidn facilita el analisis
de los programas o intervenciones especificas en el contexto mismo de su operacién, atendiendo
a las caracteristicas de los diversos agentes responsables de los mismos. Los resultados permiten
fortalecer la calidad de los servicios que se ofrecen, asi como maximizar la probabilidad de lograr
los impactos esperados sobre los individuos u organizaciones susceptibles de apoyo. Las diversas
metodologias existentes para realizar una evaluacidon de programa pueden dividirse en dos
grandes categorias:

e Evaluacién de proceso: El analisis del desempefio del programa se centra en las
estrategias instrumentadas y su contribucién, o no, al logro de los resultados obtenidos.
¢En qué medida se logré cubrir a la poblacion objetivo? ¢Cuales son los principales
factores que favorecieron u obstaculizaron la operacidn del programa?

e Evaluacién de resultados: En este caso, la evaluacién generalmente implica comparar los
resultados obtenidos con lo planificado al momento de su formulacién. éEn qué medida
dichos resultados pueden atribuirse al programa o a sus actividades?

La evaluacién de resultados, requiere medir los resultados en términos de nimero de actividades
llevadas a cabo, o de empresas que han participado en el programa; mds importante aun es medir
el impacto de dichos esfuerzos. Es por ello que la evaluacién del impacto de los programas de CTI
gana cada vez mayor interés y ha generado una gran discusion entre los ambitos politicos y de
investigacion en materia de metodologias de evaluacién. Entre los desarrollos mas relevantes se
encuentra la adopcion de metodologias experimentales o cuasi-experimentales que permiten la
evaluacién de impacto sobre la base de diferenciar los efectos que el programa tiene entre sus
beneficiarios. Ello considerando el desempeifo en comparaciéon con el de individuos u
organizaciones que no son sujetos de apoyo, o que por diversas razones, no participan en el
programa. Esto es, de manera creciente, el disefio y planeacidn de las actividades de evaluacién
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requiere la definicion de grupos de control desde el momento mismo de la formulacién de la
politica, programa o intervencion.

Los beneficios asociados a la evaluacion de programas incluyen la posibilidad de:

e |dentificar ‘lo que funciona’, y ‘lo que no funciona’ en areas tales como la gestién del
programa, incluyendo el personal responsable del mismo, la estrategia para proveer de
los bienes o servicios relacionados con el programa, el nivel de utilizacidn del programay
el grado de satisfaccion entre la poblacidn objetivo.

e Generar evidencia respecto a la eficiencia del programa, que puede utilizarse como parte
de las actividades de rendicion de cuentas, de aprendizaje, o para fines de recaudacién
de fondos.

e Conocer las instancias de interaccidon entre el programa y la poblacién objetivo, a fin de
detectar buenas practicas y dreas de mejora. En ocasiones, los resultados pueden
utilizarse como parte de procesos de evaluacion de desempefio entre los empleados del
programa.

e Identificar necesidades futuras e informar sobre la pertinencia y continuidad de las
actividades del programa. La evaluacién sirve para informar decisiones respecto a la
permanencia, modificacion o cierre de programas o intervenciones de CTI especificas.

e Generar evidencia util para el campo de conocimiento o de intervencion especifico de
politica publica. La evaluacidn cumple un papel importante como proceso de aprendizaje
que facilita el disefio futuro de intervenciones similares, incluyendo la posibilidad de
compartir la experiencia a nivel internacional.

Algunos de los argumentos en contra de la evaluacion de programas incluyen (Brief: Research-
to-Results, 2007):

e La percepcidon de que la evaluacidon requiere recursos que de otra forma podrian
destinarse a la operacidén corriente del programa.

e La evaluacion es demasiado compleja y demanda capacidades mas alla de las requeridas
para la operacion del programa.

e Lacarga de trabajo adicional entre el personal es significativa.

e El temor a obtener resultados negativos, o contrarios a las expectativas de los gestores
del programa, conlleva a una reticencia a realizar dichas actividades, o a un disefio
(inadecuado) de la evaluacion que permita reducir los resultados negativos. Esto ultimo
puede derivar en una insuficiencia de informacidn util para la revisidn del programa.

No obstante el gran progreso alcanzado en cuanto a generar una cultura favorable al monitoreo
y evaluacidn, incluso en paises con mayor grado de desarrollo en cuanto a la complejidad del
sistema de CTI, la practica de definir estrategias de evaluacion durante la etapa de formulacion
de la politica de CTl sigue siendo, en el mejor de los casos, insuficiente.

D. Revisiones de la politica nacional de CTI
Las revisiones de politica de CTI consisten en exdmenes de pais, detallados, independientes y
neutrales del funcionamiento de los sistemas nacionales de CTI. Los primeros ejercicios se
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centraban en la estructura del sistema de ciencia y tecnologia; y, con el paso del tiempo, se ha
incorporado de manera explicita el componente de politica de innovacion. Como herramienta de
evaluacién, las revisiones cumplen diversos propdsitos. Las revisiones aportan evidencia sobre
distintos ambitos y contrastada con distintos actores, lo que permite extraer conclusiones y
recomendaciones para la mejora de las politicas de apoyo y promocién a la CTIl. En el caso
especifico de las actividades de innovaciodn, la revisién de la politica aporta valoraciones sobre las
diferentes intervenciones que inciden sobre el desempefio innovador de las empresas,
incluyendo, pero sin restringirse, a las actividades de I+D. Por ejemplo, sobre politicas en materia
de regulacion, de derechos de propiedad intelectual, estandares y metrologia, asi como de
formacidn de capital humano.

Las revisiones permiten identificar ‘buenas practicas’ susceptibles de comparacién con otras a
nivel internacional. Es importante destacar sin embargo, que la finalidad de las revisiones no es
servir como medio de calificacion o clasificacién de paises en términos de desempeno. Por el
contrario, su objetivo es favorecer el aprendizaje e informar acciones concretas de mejora en la
politica. Asi, las revisiones de politica de CTI contribuyen a la construccién de capacidades
nacionales para la formulacién y evaluacion de politicas en la materia, asi como al desarrollo de
estrategias que contribuyan a mejorar la interrelacién entre los sectores productivos (UNCTAD,
2015).

En general, las revisiones de politica se realizan por una organizacion internacional (por ejemplo,
la UNCTAD, la OCDE, la CEPAL, el BID, el Banco Mundial, el IDRC o UNESCO) en respuesta a una
solicitud explicita por parte de un gobierno nacional. La metodologia tipica de estas revisiones se
inspira en el marco de sistemas de innovacién. No obstante, el enfoque o la finalidad de dichas
revisiones pueden variar dependiendo de la organizacidn que lleva a cabo dicho examen -La
secuencia tipica de actividades se presenta en el Grafico 2.5. Por ejemplo, los examenes de la
UNCTAD comprenden una revisidon de las politicas de CTI, principalmente desde la perspectiva
del impacto de dichas politicas sobre el desarrollo econédmico del pais. Por otro lado, los
examenes de UNESCO, en base a la especializacién de dicha organizacion, se centran en la
revision de las politicas de ciencia y tecnologia unicamente. Algunas de estas revisiones (por
ejemplo las realizadas por el BID) sirven como base para el disefio de un posible préstamo del
banco a un programa nacional para el desarrollo de la CTI.

Las revisiones proporcionan un examen actualizado del entorno, de la estructura, de las
capacidades de los agentes (publicos y privados), y de la dindmica y de las interacciones entre los
agentes que conforman un determinado sistema nacional de innovacién. En base al andlisis
realizado, la revision ofrece un conjunto de recomendaciones para mejorar las politicas e
intervenciones de politica de apoyo al desarrollo de capacidades y competencias tecnoldgicas, y
de fomento de la innovacién. En algunos casos, los exdmenes incluyen un analisis de sectores
(por ejemplo, agroindustria, biotecnologia) o areas especificas (por ejemplo el desarrollo de
recursos humanos en CTl, o el rol de la propiedad intelectual) en donde se espera una notable
contribucién de las actividades de CTI.

UNCTAD Modulo 2 Formulacién y evaluacion de politicas de CTI - diciembre de 2017
Manual del participante



Moddulo 2.3: Informar, monitorear y evaluar la politica de CTI 19

Grafico 2.5 Proceso de revision de las politicas de CTI. Ejemplo del proceso que lleva a cabo la
UNCTAD.

Official request endorsed by key
Ministers

* Strong counterpart identified

* |ssues note prepared by Government
\_ * Funding identified .,

/
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* National workshop
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J
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b, O Continued interaction with counterpart Y,

~
J

* Changes assessed after a minimum
5 years through an impact study
* Further actions and technical cooperation

proposed as appropriate
S S

Fuente: (UNCTAD, 2011a).

Las revisiones de politica pueden tener fines de evaluacidn retrospectiva, cuyo interés es extraer
recomendaciones a partir del desempefio pasado. Las revisiones también pueden informar la
formulacion de nuevas politicas. Cabe destacar que en el contexto de paises en desarrollo, una
practica considerada como extremadamente positiva es vincular las revisiones de politica con los
objetivos nacionales de desarrollo, y poner en relacién la esperada contribucidn de la politica y
actividades de CTl al logro de las metas nacionales de desarrollo.

Generalmente las revisiones se realizan por un equipo de expertos internacionales, lo cual
permite reducir potenciales conflictos de intereses que pueden surgir al trabajar con equipos de
expertos nacionales-frecuentemente, estos expertos son extraidos de las mismas organizaciones
sujetas a evaluacion. Si bien la evidencia es anecdética, los ejercicios de revision pueden
contribuir a la formacién o fortalecimiento de los recursos humanos especializados en CTI. El
propio proceso de revisién de politicas, durante el que se organizan talleres de discusion entre
los actores nacionales, puede facilitar el didlogo entre los actores y favorecer la emergencia de
un mayor consenso sobre los objetivos de politica de CTl y los medios para alcanzar dichos
objetivos.
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Algunas de las limitaciones de las revisiones de politica resultan precisamente del hecho de que
son relativamente pocas las agencias internacionales con capacidad para conducir estos
ejercicios. Financieramente pueden ser demandantes, particularmente en el contexto de paises
en desarrollo. Frecuentemente, la insuficiente presencia de capacidades para conformar un
grupo de expertos nacionales requiere de intervenciones adicionales, por ejemplo para la
provision de entrenamiento especializado, o un mayor nimero de visitas por parte de los
expertos externos. Inevitablemente, el involucramiento de entidades gubernamentales implica
gue eventuales cambios de liderazgo en las instancias decisorias durante la conduccion de la
revision pueden resultar en interrupciones en algunas de las fases de la revisién o, incluso, en el
interés mismo en el ejercicio de evaluacidn. Relacionado con lo anterior, posterior a la revisidn
se requiere poner en practica las recomendaciones contenidas en dichos estudios, lo cual toma
tiempo, requiere recursos y un seguimiento posterior cuya responsabilidad va mas alla del equipo
y la organizacion responsable de la revisién de politica de CTI.

E. Prospectiva tecnoldgica

La prospectiva tecnoldgica es un esfuerzo sistematico de escrutinio de la dindmica de largo plazo
de la CTI y de su potencial impacto en la sociedad. Su objetivo de identificar las dreas de
investigacion cientifica y desarrollo tecnolégico con mayores probabilidades de conllevar
cambios y generar los mayores beneficios en la sociedad (UNCTAD 2014). Los estudios de
prospectiva permiten analizar situaciones o escenarios futuros y son un insumo importante para
la planeacion estratégica y la formulacion de politicas de CTI. No hay que confundir prospectiva,
gue es una mirada al futuro, con vigilancia tecnolégica que es el esfuerzo de conocer el estado
de la tecnologia actual a fin de permitir la toma de decisiones a nivel empresarial u
organizacional. La prospectiva (al igual que la vigilancia tecnolégica) no implica una reduccion
total de la incertidumbre, ni elimina la posibilidad de cambios futuros en los escenarios
generados en el momento en el que se lleva a cabo el ejercicio de prospectiva.

Una serie de elementos clave caracterizan la prospectiva tecnoldgica:

1) Es un ejercicio interactivo donde multiples actores discuten desde perspectivas diferentes y
donde se trabaja para desarrollar una visidn conjunta mds o menos compartida. La prospectiva
es un ejercicio eminentemente colectivo, participativo y de consulta que permite involucrar y
escuchar las opiniones de diversos grupos de interés. El proceso es tan importante como su
resultado.

2) El ejercicio de prospectiva conlleva no solo una discusidon sobre los futuros escenarios
tecnolégicos sino también, y no menos importante, de sus consecuencias econémicas, politicas,
sociales y éticas (generalmente a nivel nacional).

3) La prospectiva es un ejercicio altamente contextual. Las repercusiones que distintos escenarios
tecnolégicos puedan tener en aspectos econémicos, politicos, sociales y éticos, dependen en
gran medida de las condiciones econdmicas, politicas y sociales del contexto nacional y del
sistema de valores sociales de cada pais.

UNCTAD Modulo 2 Formulacién y evaluacion de politicas de CTI - diciembre de 2017
Manual del participante



Moédulo 2.3: Informar, monitorear y evaluar la politica de CTI 21

Por ejemplo, un ejercicio sobre prospectiva tecnolégica en el area energética en un pais dotado
con importantes recursos petroleros serd muy diferente del que se pueda realizar en un pais con
un alto nivel de pobreza energética o en otro en el que la sociedad en general atribuye mucho
valor a las cuestiones de sostenibilidad medioambiental.

El uso de la prospectiva en el contexto de la politica publica permite:

e Identificar nuevas demandas y nuevas posibilidades, asi como nuevas ideas

e Definir el arbol de decisiones y oportunidades a fin de establecer prioridades y medir los
impactos potenciales

e Discutir la pertinencia, o no, de ciertos escenarios futuros

e Abrir espacios de reflexidn respecto a los potenciales impactos futuros de actividades de
investigacion o lineamientos actuales de la politica de CTI

e Delimitar de manera selectiva las dreas de interés econdmico tecnolégico, social,
ambiental, asi como iniciar procesos de seguimiento e investigacion en dichos campos
de interés.

La prospectiva tecnoldgica incluye varias fases diferenciadas: desde el mapeo tecnolégico, a la
conformacion de modelos conceptuales de futuro, que son posteriormente analizados y
traducidos en estrategias de accidn, hasta la realizacién de actividades de informacién que
permitan incidir en la toma de decisiones de politicas (Grafico 2.6).

Grafico 2.6 Procesos en la prospectiva tecnolégica

UNCTAD Modulo 2 Formulacién y evaluacion de politicas de CTI - diciembre de 2017
Manual del participante



Moddulo 2.3: Informar, monitorear y evaluar la politica de CTI 22
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Fuente: Basado en (Saritas, 2014)

llustracion 2.3 Métodos para la prospectiva tecnologica

Phases INTELLIGENCE IMAGINATION INTEGRATION INTERPRETATION INTERVENTION IMPACT

Functions Scoping / Creative phase Ordering Strategy phase Action phase Evaluation phase
surveying phase

Activities Survey, scan,  Concept model, Priorities, Agendas, Plans, policies, Review, revision,
evidence visions, analysis, strategies actions renewal

ne_g_otiations
z::;gsgt - BackcastinMsis glc; r::i\:;catlon Interview
(more open,

creative) Policy review
Analysis
Impact
Knowledge / -y Success " p
Visionin g indicator
research map scenarios
Literature Agent—based Multi-criteria
review modelling analysis assessment
STl policy Scenario Risk Critical / key

3naly modelling assessment technologies
methgds Text/data
(more mining & System Cost-benefit  Linear Prioritylists Bibliometric
Spec) dynamics analysis programming analysis
analysis
Panels, W conferences, training courses, dissemination, awareness raising, surveys, interviews

Fuente: Basado en Saritas (2014)

Distintos métodos son utilizados en los ejercicios de prospectiva tecnoldgica, dependiendo de la
actividad que se quiere realizar (llustracién 2.3). Entre los mas utilizados se encuentran: los
paneles de expertos, el desarrollo de escenarios, la extrapolaciéon de tendencias, talleres sobre
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futuros, la lluvia de ideas, el método Delphi'3, entrevistas, la identificacidn de tecnologias clave,
cuestionarios y encuestas, y el analisis de fortalezas, oportunidades debilidades, y amenazas.
(UNCTAD 2014).

Los ejercicios de prospectiva tienen un amplio potencial para informar la formulacién de politicas
de CTl incluyendo, por ejemplo, decisiones estratégicas en torno al financiamiento e inversion en
infraestructura para actividades de I+D, para la trasferencia tecnoldgica y de la difusion de
innovaciones tecnoldgicas, para el disefio de estandares, reglamentos entre otras dreas de
interés econdmico y social.

El nimero de ejercicios de prospectiva tecnoldgica que se realizan en paises en desarrollo es aln
limitado y estos suelen ser esporadicos, entre otros a causa de los recursos y capacidades que su
realizacion requiere. Existen también algunos estudios prospectivos desde una dimension
regional, como el realizado en América Latina para identificar futuras prioridades regionales en
materia de tecnologias de la informacién y la comunicacién e informar negociaciones
intergubernamentales en ésta area (Hilbert et al., 2009). Por otro lado, estos estudios también
pueden orientarse Unicamente a evaluar areas especificas, como por ejemplo el sector
energético o en el sector de transporte, que sean particularmente importantes para el pais.

La utilizacién de ejercicios de prospectiva puede ser Util para fomentar el didlogo entre diversos
actores que permita el desarrollo de una visién consensuada sobre problemas de largo plazo, y
el desarrollo de un consenso sobre politicas de CTI claves. Para que esto suceda, varias
condiciones son necesarias:
e Serequieren capacidades, en términos de recursos humanos y financieros, para llevar a
cabo estos ejercicios
e Deben existir las condiciones institucionales que permitan que el ejercicio de
prospectiva incida en la toma de decisiones de politica.
e La efectiva y equilibrada participacion de un amplio nimero de actores del sector
publico, privado y civil.

F. Estudios de caso
A diferencia de algunas de las herramientas de evaluacion discutidas anteriormente,
principalmente las encuestas de innovacidn, la realizacién de estudios de caso en la evaluacién
de politicas de CTl permite la observacién directa de las actividades de innovacién en el contexto
real, econdmico, social y natural en el que estas ocurren. Dependiendo de los fines que se
persigan, es posible la interacciéon social directa entre los evaluadores y los agentes u
organizaciones sujetas de evaluacion. Los estudios de caso permiten ademds incorporar
combinaciones de técnicas y métodos de evaluacion, incluyendo encuestas, entrevistas, revision

13 El método Delphi es un proceso iterativo donde expertos responden de forma andnima a cuestionarios y
posteriormente reciben informacion estadistica sobre las respuestas del grupo. A medida que se avanza en la
consulta, las opiniones de los expertos son influenciadas por aquellas de sus pares El objetivo es reducir el rango
de respuestas y alcanzar un cierto consenso entre los expertos.
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de literatura y analisis de contenido. Asi, se tiene la posibilidad de analizar un determinado
aspecto de la politica tomando en cuenta multiples perspectivas y lineas de evidencia.

Desde un punto de vista metodoldgico, los estudios de caso pueden dividirse en dos grandes
grupos. Los no encubiertos, que son aquellos en los que el evaluador participa directa y
abiertamente en la actividad sujeta de evaluacién; y los encubiertos, en los que los agentes
sujetos a la evaluacién ignoran que esta siendo observados.

En general, la naturaleza de los estudios de caso implica que su uso se orienta mayormente a la
exploracion y descripcidn de las actividades sujetas a evaluacién — por ejemplo, una actividad
concreta destinada a la generacién de innovaciones. Los resultados de los casos dificilmente son
susceptibles de generalizacion ni permiten probar relaciones de causalidad, salvo en condiciones
excepcionales, por ejemplo, cuando su objetivo es proporcionar informacién respecto a una
situacion previamente determinada por métodos experimentales.

Algunos de los mayores beneficios derivados de la utilizacion de estudios de caso para la
formulacion y la evaluacién de politicas de CTI se relacionan con la posibilidad de estudiar
actividades para las cuales es dificil definir medidas de desempefo especificas. En este caso, la
comprensién de la actividad sujeta a evaluacidn requiere considerar el efecto de otros factores
de contexto, por ejemplo, dentro de un determinado sistema complejo de relaciones entre
diversos agentes. De manera similar, es posible extraer informacidn que facilite la comparacion
entre los factores o actividades que favorecen, o restringen, la innovacion empresarial. En
consecuencia, los estudios de caso imponen fuertes demandas sobre el tiempo del evaluador y
el sujeto de evaluacidn, particularmente durante la recoleccién y analisis de datos.

G. Datos administrativos — Datos abiertos

Los gobiernos pueden utilizar y favorecer el uso de bases de acceso abierto a datos e informacidn
gubernamental. Con ello se favoreceria la transparencia, la rendicién de cuentas, ademas de
permitir un mayor uso de datos relativos a insumos, resultados e impactos relacionados con las
actividades de CTI (Recuadro 2.11). Estas actividades pueden fomentar la innovacion en beneficio
del sector publico, pero también en beneficio de los usuarios de dicha informacién. La expansion
en la cantidad y diversidad de informacidn y bases de datos digitales ofrece un amplio potencial
a los responsables de la politica y, eventualmente a otros actores naciones, para mejorar el
monitoreo del desempefio y de los efectos asociados a las politicas y programas. No obstante, la
recopilacion, almacenamiento y procesamiento de informacidn requiere de técnicas de cémputo
y sistemas digitales que permitan extraer tendencias y comportamientos inusuales en los datos
a manera de convertirlos en informacion concreta sobre areas que requieren atencién especifica.

Recuadro 2.11 El potencial del acceso a grandes bases de datos para favorecer la innovacion

Un informe publicado recientemente por la OCDE destaca el amplio potencial del acceso y andlisis de
grandes fuentes de datos para favorecer la innovacion. Dicho potencial es comparable al de las actividades
de 1+D. En consecuencia, se sugiere a los gobiernos nacionales la necesidad no solo de redefinir y
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modernizar la infraestructura de redes de banda ancha, sino de hecho, la nocién de ‘datos’ comunmente
aceptada hasta ahora (OCDE 2015a).

El aprovechamiento de las oportunidades asociadas con la innovacién dirigida por los datos (Data-driven
innovation -DDI) requiere de acciones concretas por parte de los gobiernos. En particular se requieren
politicas que favorezcan la inversién en bases de datos, que promuevan compartir (‘data-sharing’) y
reutilizar datos, ademas de reducir las barreras al intercambio transfronterizo de datos que puedan
afectar el funcionamiento de las cadenas globales de valor. En este sentido, los gobiernos requieren
encontrar un balance entre los potenciales beneficios sociales asociados al mayor acceso, intercambio,
reutilizacion y analisis de bases de datos, y las legitimas preocupaciones entre individuos y organismos
respecto a que la mayor apertura se dé sin menoscabo de los legitimos derechos de proteccidon a la
privacidad y la observacion de los derechos de propiedad intelectual.

Las acciones gubernamentales deben favorecer a la micro, pequefia y mediana empresa, ya que estas
enfrentan serias limitaciones para adoptar tecnologias y procesos relacionados con la DDI. Se deben
resolver las carencias en cuanto al desarrollo de recursos humanos especializados en el manejo y
tratamiento de datos, lo cual sugiere un amplio potencial, aun no explorado, para desarrollar nuevos
segmentos de mercado laboral. Por otra parte, se deben tomar acciones concretas para anticipar y
contener cualquier posible efecto negativo relacionado con la rdpida expansion de la DDI y sus posibles
consecuencias sobre la economia y los niveles generales de bienestar.

Fuente: OCDE (2015a)

Las iniciativas para favorecer acceso a la informacion publica son relativamente recientes y, en
su mayoria, se refieren a estrategias para el conjunto del gobierno (whole of government). Estas
primeras iniciativas se centran en el disefio de marcos institucionales que favorezcan dichas
actividades. Algunos ejemplos se encuentran en Canadd, con el lanzamiento del Canada’s Action
Plan on Open Government 2014-16 (Canada’s Action Plan on Open Government 2012-2014,
2013), o la Public Service Big Data Strategy de Australia (Big Data, 2013). En ambos casos, las
estrategias delinean los principios basicos sobre la generacion, almacenamiento, acceso y uso de
‘big data’; asimismo, se delinean planes que permitan al gobierno ubicarse como lider en el uso
de las mas modernas y sofisticadas herramientas y tecnologias para el procesamiento de
informacién publica gubernamental. En Ultima instancia, el objetivo es reformar la funcién
publica en la materia, mejorar los procesos de provisidn de servicios, y proteger el derecho a la
privacidad. Todo ello ademas de fomentar la innovacién y la dindmica econdmica en un marco
de transparencia y rendicion de cuentas. En el caso particular de Canad3, la estrategia es el
resultado de profundas consultas con amplios sectores de la poblacién (Grafico 2.7).

Grafico 2.7 Vision esquematica de la estrategia canadiense de gobierno digital y de acceso a
la informacién publica gubernamental.
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H. Otras fuentes de informacion

Finalmente, se han desarrollado dos herramientas para informar sobre los sistemas nacionales
de innovacién de los paises, la “Innovation Policy Platform” y el “GO=»SPIN”. La OCDE y el Banco
Mundial estdan  desarrollando la  Plataforma de Innovacion  Politica  (IPP)
(www.innovationpolicyplatform.org) como una herramienta para el diagndstico, disefio e
implementacién de la estrategia. El IPP recogera materiales de buena reputacién en la politica
de innovacidn, incluidos los informes y estadisticas, y proporcionar un foro para el intercambio
de ideas y experiencias entre los responsables politicos y analistas en busca de hechos y pruebas
para resolver problemas. El GO9SPIN es un Observatorio Mundial de instrumentos de politica
de CTI, desarrollado por la UNESCO. Es un conjunto de bases de datos equipados con graficos y
herramientas de andlisis. SPIN estd operando con datos de paises latinoamericanos y del Caribe
y de Africa.

I1l. CONSTRUCCION DE CAPACIDADES PARA EL MONITOREO Y LA EVALUACION DE LA
POLITICA DE CTI

Los esfuerzos en materia de monitoreo y evaluacion deben conmensurarse con los niveles y la
complejidad de las actividades de CTI en el pais. En general, los paises en desarrollo adolecen de
capacidades adecuadas para realizar el monitoreo y la evaluacién de la politica de CTI. A fin de
corregir tales carencias, se requiere otorgar mayor atencion al desarrollo de capacidades
institucionales, incluyendo la asignacion de responsabilidades y fondos especificos para las
actividades de monitoreo y evaluacién, asi como la formacién de recursos humanos
especializados.
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No existe un modelo Unico para el desarrollo de un sistema eficiente y robusto de monitoreo y
evaluacién en materia de politica publica (May et al., 2005). Se sugiere por tanto, tener cautela
al momento de retomar modelos que si bien pueden haber dado buenos resultados en otros
paises, su implementacidn se enmarca en circunstancias y realidades especificas, ademas de que
cada gobierno desarrolla sus funciones de monitoreo y evaluacién en una direccién determinada,
con fines concretos (Mackay, 2006). Diferencias en el marco institucional y de gestidn, entre otros
factores, obligan a considerar las realidades de cada pais o regidn. Los ejemplos y casos que se
presentan a continuacidn tienen como objetivo ilustrar esfuerzos en materia de desarrollo de
capacidades de monitoreo y evaluacién que han puesto en practica diversos paises.

Recuadro 2. 12 Evaluacion de la investigacion en México — El Sistema Nacional de
Investigadores

El Sistema Nacional de Investigadores (SNI) de México, creado inicialmente para paliar los efectos de la
crisis de 1982 sobre los salarios de los investigadores y evitar una substancial perdida de capacidades de
investigacion en el pais, se ha convertido en un mecanismo fundamental para la evaluacidn de la actividad
cientifica y tecnoldgica en México (FCCT y AMC 2005; Corona et al. 2013). EI SNI es un sistema de estimulos
pecuniarios (beca no gravable fiscalmente) y no pecuniarios (reputacidn), que reconoce la productividad
y la calidad de los investigadores en instituciones publicas de investigacion en México. Con base en el
trabajo de comités de pares y criterios de evaluacidon que han venido refinandose a través del tiempo, se
determina el ingreso, permanencia y ascenso adentro del SNI. El Sistema representa el primer mecanismo
de evaluacion de la actividad cientifica con presencia y reconocimiento a nivel nacional (FCCT y AMC
2005). La membresia al SNI ha crecido exponencialmente, pasando de 1,200 investigadores en 1982 a mas
de 21,000 investigadores en 2014.

En sus inicios, el SNI era administrado por la Secretaria de Educacién Publica. Los esfuerzos de reforma y
de mejora en la gobernanza del sistema de CTl registrados desde principios de los 2000 han trasladado la
responsabilidad de gestidn al Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (CONACYT), el cual es responsable
de dirigir los lineamientos de politica de CTI. En cuanto a su estructura institucional, el SNI cuenta con su
propia Ley y marco reglamentario, asi como una unidad administrativa responsable de su gestidn.

El SNI es uno de los principales instrumentos de la politica cientifica para regular y desarrollar las carreras
cientificas, ademas de que ha tenido una influencia decisiva en la profesionalizacidn y extensién de la
actividad cientifica y en el comportamiento mismo de los cientificos. La membresia del personal
académico dentro del SNI representa un componente fundamental de la evaluacién de los programas de
estudios de posgrado, de las instituciones de educacién superior y de los centros publicos de investigacion
(FCCT y AMC 2005; FCCT 2006). Ademas de que ha favorecido el establecimiento de mecanismos que
permiten reconocer las actividades de investigacion fuera del sistema publico de educacidon superior (Pefia
Nieto 2014). Asi, el SNI ha pasado de ser un mecanismo de evaluacion de la productividad individual, a
uno de evaluacion y validacion del desempefio de las organizaciones que conforman el sistema de CTI
(FCCT y AMC 2005). A medida que se profundiza en el refinamiento de los mecanismos de evaluacién en
el SNI, se han venido dando procesos de aprendizaje y difusidn hacia el resto de programas de CONACYT
gue asignan recursos, por ejemplo becas para estudios de posgrado o fondos para proyectos de
investigacion por demanda en todas las areas de conocimiento. Dicho aprendizaje ha favorecido la
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difusién de mejores practicas para las actividades de evaluacion en otras organizaciones de educacion e
investigacion (Corona et al., 2013).

Algunos de los retos que enfrenta la evaluacidon en el SNI son resultado de las dificultades para conformar
comités de evaluacién y definir criterios de evaluacion que reflejen suficientemente los cambiantes
objetivos y orientacién de la politica de CTI. Esto se complica cuando el grupo de expertos de los cuales
elegir es limitado, o cuando la comunidad de investigadores es aun relativamente pequefa y con algin
tipo de interés en la preservacioén de ciertas practicas u organizaciones (Valenti et al., 2013; Corona et al.,
2013).

Es importante promover el desarrollo de capacidades en materia de formulacion,
implementacién, monitoreo y evaluacion de politicas de CTI que incluyan a las oficinas nacionales
de CTl, a los gestores de programas de CTl y en general, de los agentes responsables de la toma
de decisiones en torno a la CTI. El valor de los indicadores de desempefio en actividades de CTI
depende de su uso en diferentes etapas de definicion, implementacion y evaluacién de la politica;
por ello, como se ilustré en el Recuadro 2.8 sobre politicas de biotecnologia, la interaccidn de
diversos agentes dentro del sistema de CTI es necesaria para una mejor ‘problematizacién’ de
dichas actividades, de las intervenciones de politica publica que buscan promover la CTl, asi como
mejorar la utilidad de los resultados no sélo para los responsables de la politica, sino para otorgar
una mayor legitimidad entre los agentes beneficiarios de la politica.

Si los distintos agentes del sistema de CTIl van a participar en la problematizacién de las
actividades, es importante que estos cuenten con un buen conocimiento sobre la naturaleza
sistémica de la innovacion y de sus implicaciones en materia de politica. Ello con el fin de facilitar
una mejor participacion y contribucién de estos actores en los procesos de formulacién,
implementacién, monitoreo y evaluacion de las politicas de CTI.

Un aspecto frecuentemente olvidado, pero que comienza a permear la formulacién de politicas
publicas de CTI, es la importancia otorgada a la estructura, funcionamiento y diferencias entre
los diversos sistemas regionales de innovacién que integran un territorio nacional. La vision
regional y de hecho, la descentralizacién de las actividades de CTI hacia las regiones, requiere
desarrollar capacidades en materia de formulacién, implementacion, monitoreo y evaluacion de
las politicas de CTl a nivel regional. Ello con la finalidad de garantizar que a la vez que se atienden
necesidades y potencialidades regionales, es posible vincular las actividades de CTI en el nivel
regional con la consecucion de objetivos en el nivel nacional. La evaluaciénn es una herramienta
con un amplio potencial para movilizar a diversas comunidades hacia objetivos comunes de
desarrollo en materia de desarrollo regional, empoderar a los agentes locales, y favorecer una
mejoria en las capacidades de aprendizaje (Diez, 2001).

La creacion de capacidades de evaluacién entre los responsables de la politica de CTl puede darse
de diversas formas, incluyendo la transferencia de conocimientos por parte de individuos u
organizaciones con mayor experiencia y conocimientos. El fomento de la oferta de cursos sobre
gestidon de politicas de CTIl a distintos niveles puede realizare mediante asistencia técnica,
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talleres, cursos y asistencia personalizada. De manera mas formal e intensiva, la formacién puede
darse a través de programas universitarios de gestidn de politicas o de politica econémica.

También resulta importante desarrollar capacidades en materia de encuestas de 1+D y de
innovacion en las oficinas nacionales de estadistica. Uno de los beneficios directos es el que las
encuestas realizadas por estas oficinas pueden ser compatibles con otras bases de datos de
estadistica econdmica nacional y facilitar el andlisis de la informacién recopilada. Asimismo, se
favorece la continuidad de las encuestas a lo largo del tiempo.

Una condicidn necesaria para el éxito de las actividades de monitoreo y evaluacion es garantizar
que los resultados de evaluacion sean realmente incorporados en la formulacién y/o mejora de
las intervenciones de politica, sobre la base de la evidencia concreta. Se estima que el objetivo
principal de un sistema de monitoreo y evaluacidén es que la informacion de las actividades de
control y los resultados de evaluacidn se utilice para uno o mas de los siguientes fines (May et
al., 2005):
e Informar la toma de decisiones presupuestarias;
e Apoyar las actividades de planificacion gubernamental y el desarrollo de planes
nacionales;
e Ayudar a la gestién de los programas y las actividades en curso del gobierno, al
proporcionar informacién sobre su eficiencia y eficacia; y
e Contribuir al cumplimiento de las obligaciones de rendicidon de cuentas.

Algunos paises en desarrollo han conseguido establecer un sistema integrado de monitoreo y
evaluacién para toda la administracion publica (Mackay (2006)). Por ejemplo, Brasil ha adoptado
un planteamiento integrado para la determinacién de los objetivos de los programas y la creacion
de un sistema de indicadores de desempeiio, y Colombia ha optado por un enfoque similar que
ademds incorpora rigurosas evaluaciones de desempefio. En contraste, otros paises realizan una
recopilacion dispersa y poco coordinada de algunos sectors. En el caso de los paises menos
avanzados, con una amplia dependencia en la asistencia financiera y técnica de agencias
multilaterales para el desarrollo de sus estrategias en contra de la pobreza, los sistemas de
monitoreo y evaluacion tienden a centrarse en la recopilacién de informacion que permita
establecer su progreso respecto a los objetivos de desarrollo del milenio.

Es aconsejable evitar excesos que deriven en una extrema complejidad en el disefio de los
sistemas de monitoreo y evaluacion (Mackay, 2006). Por ejemplo, el caso de Colombia en 2002,
cuando el sistema de monitoreo y evaluacién imponia al Sistema Nacional de Evaluacién de
Gestidn y Resultados (SINERGIA), la necesidad de dar seguimiento a un total de 940 indicadores
de desempefio; este numero hacia practicamente imposible el recopilar, analizar y utilizar la
informacién generada como parte de las iniciativas de rendicidon de cuentas. Con el tiempo, el
numero de indicadores se ha reducido a unos 300.

La experiencia chilena ofrece algunas buenas practicas para el desarrollo de un sistema de
monitoreo y evaluacion eficiente y satisfactorio creado localmente (Mackay, 2006). Para la
creacién de dicho sistema, el gobierno chileno promovio el aprendizaje a partir de la experiencia
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internacional, entre otros, mediante viajes de estudio. Asi mismo, promovio el disefio de un
sistema capaz de responder a sus propios objetivos y no para satisfacer las condicionalidades de
los donantes en materia de monitoreo y evaluacidn. Dicho sistema es administrado por el
Ministerio de Hacienda, quien ha elaborado el sistema de monitoreo y evaluacion
progresivamente, y con especial atencidn al ciclo presupuestario anual y sus necesidades de
informacidn. Lo interesante del caso chileno no es el nimero y la complejidad de las herramientas
de monitoreo y evaluacién que utiliza el gobierno, sino el énfasis en la calidad general de dichas
actividades y, en particular, la utilizacién intensiva de las conclusiones resultantes del sistema de
monitoreo y evaluacion (Mackay, 2006). Las evaluaciones que comisiona el gobierno, mediante
la subcontrataciéon de consultores y a circulos académicos, son utilizadas por el Ministerio de
Hacienda para informar sus decisiones de asignacion de recursos, dentro del proceso
presupuestario, y para mejorar la gestion y la eficiencia de los ministerios sectoriales en los
programas de que son responsables. El Ministerio vigila ademas que la informacién derivada de
las actividades de control y evaluacion se transmita en su totalidad al Congreso para su
valoracion. El hecho de que las actividades de monitoreo y evaluacion se concentren en el
Ministerio de Hacienda favorece la sostenibilidad del sistema de monitoreo y evaluacién del
gobierno chileno.

No obstante lo anterior, al menos hasta mediados de la década de los 2000, uno de los retos que
enfrentaba el sistema de monitoreo y evaluacion chileno era que la fuerte presencia del
Ministerio de Hacienda inhibia hasta cierto punto, el nivel de identificacién y utilizacién de los
resultados de las actividades de monitoreo y evaluacién por los ministerios sectoriales y sus
organismos (Mackay, 2006). Dicha informacién no era suficientemente incorporada en la
planificacién estratégica, formulacién de politicas y actividades habituales de gestién y control.
En otros contextos, la asignacién al Ministerio de Hacienda la responsabilidad ultima de las
actividades de monitoreo y evaluacidn para las actividades de CTI puede ser contraproducente
para el desarrollo de sistemas de innovacion si dicho ministerio no ha incorporado aun la version
sistémica de la innovacidén, y predomina una vision mas ortodoxa de del rol publico en el fomento
de la CTI, como tipicamente ocurre en paises donde el concepto sistémico de innovacidon esta
menos expandido.

IV. CONCLUSION: PRINCIPIOS PARA EL MONITOREO Y EVALUACION DE LA POLITICA DE CTI

El monitoreo y la evaluacion de la politica de CTI son fundamentales para la redicidon de cuentas
y, mas importante aln, para el aprendizaje sobre la formulacién y la implementacién de Ia
politica de CTI.

La informacidén recogida a través e las actividades de monitoreo y evaluacion ofrece una base de
evidencia sobre el origen, destino y resultados de los recursos asignados a las actividades de CTI,
ingredientes esenciales para formular, ajustar y redisefiar politicas e instrumentos de CTI.

La sistematica recopilacion de experiencias permite un proceso iterativo de aprendizaje donde la
formulacion, los objetivos y los instrumentos de la politica de CTl se modifican en respuesta a
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cambios en el entorno, a las prioridades de los gobiernos y al resultado de la propia intervencion
publica.

Existe un conjunto muy amplio de herramientas que pueden ser utilizadas para informar,
monitorear y evaluar la formulaciéon y el impacto de las politicas de CTI. Los ejercicios de
benchmarking, las encuestas de [+D y de innovacion, las evaluaciones de programas, las
revisiones de la politica de CTI, la prospectiva tecnolégica, o los casos de estudio son algunas de
las fuentes y herramientas de informacién. Cada una de estas herramientas aporta un valor
diferente como fuente de informacién y requiere distintos niveles de recursos y capacidades. Por
ejemplo, los ejercicios de benchmarking internacional identifican en términos generales las
capacidades de innovacién de un pais, pero no ofrecen informacion suficiente para diseiar
programas y politicas de CTI. Por otro lado, las encuestas nacionales de innovacion, al ofrecer
informacién detallada, pueden resultar de gran utilidad para informar la formulaciéon de la
politica de innovacion pero requieren un mayor nivel de recursos y capacidades para su disefio y
ejecucion.

Para que los procesos de monitoreo y evaluacién permitan informar la politica de CTl se requiere
el desarrollo de marcos institucionales y de capacidades para disefar instrumentos de monitoreo
y evaluacion que permitan recoger la informacidn necesaria, analizarla, y utilizar el analisis para
informar el disefio de politicas y programas de CTI.

La existencia de marcos institucionales y capacidades para el monitoreo y la evaluacién, y para la
gobernanza, de las politicas publicas en CTI permiten la incorporacion de la experiencia
acumulada en las decisiones y la definicién de objetivos de politica de CTI, y permite prevenir la
formulaciéon de politicas de CTl basado en consideraciones de corto plazo, dictadas por la
disponibilidad de recursos y de capacidades existentes, o en intereses individuales.

Ademas de la construccidon de capacidades domésticas para el monitoreo y la evaluacion de
politicas y programas de CTI, también conviene capitalizar en la experiencia internacional. La
participacidn de expertos internacionales en los procesos de monitoreo y evaluacion permite
minimizar riesgos de conflictos de interés, obtener opiniones y recomendaciones que interpretan
el desempeino domestico a la luz de experiencias internacionales, asi como acceder a practicas
de CTl y de monitoreo y evaluacion de vanguardia.

La experiencia demuestra que los procesos de monitoreo y evaluacidén contribuyen al
aprendizaje en las politicas de CTl cuando:

e Las actividades de monitoreo y evaluacién miden no sélo insumos, sino también
resultados e impacto (en términos de, por ejemplo, desarrollo/ adopcion de
innovaciones, generacion de empleo, o creacién de empresas)

e Dichas actividades estan relacionadas con los objetivos, tanto de aspecto econdmico
como social, de la politica de CTI.

e Las actividades de monitoreo y evaluacion se planifican y presupuestan en las etapas
iniciales de la formulacion de la politica y del disefio de programas.
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e Lasevaluaciones se utilizan como herramienta de aprendizaje, y no solo como un ejercicio
de rendicion de cuentas.

e Existen mecanismos para que el aprendizaje derivado de los ejercicios de monitoreo y
evaluacién informe el diseio actual y futuro de politicas y programas de CTI.

e Las evaluaciones son llevadas a cabo por evaluadores independientes. Por ejemplo,
cientificos internacionales participan en la evaluacion de actividades cientificas.

e Los diferentes agentes del sistema nacional de innovacidn, incluyendo los consumidores
o los beneficiarios ultimos, participan en las actividades de evaluacién.

e Los resultados de las evaluaciones son publicados y difundidos para favorecer el debate
sobre la pertinencia de las actividades de CTI.
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