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La percepcion sobre el papel de la politica tecnolégica ha pasado por distintas
etapas en la region. Durante cierto tiempo se pensaba que lo mas importante era
la oferta de capacidades tecnoldgicas, o sea, generar las instituciones en ciencia y
tecnologia capaces de producir el personal calificado y los conocimientos
necesarios para generar, adaptar y difundir innovaciones. Dada la oferta, la
demanda surgiria de forma automatica. Este abordaje, que caracterizé en gran
medida los afios sesenta y setenta, perdié fuerza en los ochenta y fue
abandonado a principios de la década de los noventa.

En el marco de las reformas de mercado iniciadas en ese decenio, el énfasis se
trasladé a la demanda. Se pensé que generando los estimulos correctos de
mercado e impulsando la demanda por innovaciones, habria una respuesta
eficiente del lado de la oferta. Bastaria dar a los mercados la necesaria flexibilidad.
Esta vision también fue siendo abandonada - o matizada - a lo largo del tiempo,
en la medida que se acumulaban evidencias sobre su poca eficacia.

Los afios 2000 fueron generando un tipo de respuesta distinto, cuyos contornos
aun no estan bien precisos, pero que podria definirse como un abordaje sistémico
basado en la interaccion entre los dos ambitos anteriores (oferta y demanda de
innovaciones), donde la creacién de instituciones-puente que faciliten Ila
coordinacion entre ambos desempefaria un papel muy importante. A pesar de que
este tipo de abordaje aun no se ha expresado plenamente, sino mas bien en la
forma de una tendencia y en el surgimiento de iniciativas localizadas, se
argumentara en este trabajo que el mismo representa la avenida mas prometedora
para la politica tecnolégica de los proximos afos, como una sintesis de lo
aprendido en las décadas anteriores.

Esta contribucion se divide en tres secciones, ademas de esta introduccién y los
comentarios finales. La primera secciéon se ocupa de los cambios en la politica
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tecnoldgica desde los afos sesenta hasta la actualidad. La segunda seccién se
concentra en la emergencia de nuevas politicas de apoyo a la innovacion. La
ultima seccién ofrece algunas evidencias preliminares de la situacién de América
Latina en la comparacion internacional.

1. TENDENCIAS Y FASES DE LA POLITICA TECNOLOGICA EN AMERICA
LATINA

La politica tecnolégica pasé por distintas etapas, cada una de las cuales debe
verse en combinacion con las politicas industrial y comercial.

La primera etapa corresponde al periodo llamado de industrializacion por
sustitucion de importaciones, pero que seria mas correctamente designado como
periodo de industrializacion dirigida por el Estado, tal como sugiere Ocampo.
Durante estos afios, la mayoria de las economias de la regién eran relativamente
cerradas al comercio (aunque no a la inversidbn extranjera), mostraban una
industria protegida y grados de presencia del Estado en la economia sumamente
extendidos, con fuerte presencia publica en la produccion directa.

Al mismo tiempo, este fue un periodo que dejé un legado muy importante de
construccion institucional; es el momento en que surgen y se consolidan institutos
de investigacion de alto nivel en distintos campos, muchas veces asociados con
grandes empresas estatales (como en los en los sectores energéticos o de
comunicacion). En esos afios, el sector publico cumplié, directa e indirectamente,
un papel fundamental, apoyando la generacién de capacidades tecnolégicas y
creando la infraestructura institucional de ciencia y tecnologia (CEPAL, 2002).

Mientras tanto, a pesar de los avances muy importantes que se lograron en el
periodo, sobre todo en el desarrollo de la oferta de capacidades tecnoldgicas,
existia un grado significativo de desarticulacion entre ese sistema y la demanda de
innovaciones. La propia baja exposicion a la competencia internacional limitaba la
demanda de tecnologia por parte de las empresas. Mas aun, la politica
tecnolégica, asi como la politica industrial, carecia muchas veces de los
necesarios controles sobre el desempefio de las instituciones publicas y privadas,
lo que limitaba el efecto positivo de los recursos asignados al esfuerzo
tecnoldgico. Como ocurria con la politica industrial, no se habia disefiado un
sistema de premios y castigos que sirviera de estimulo a un mejor desempefio
productivo y tecnologico a lo largo del tiempo, con metas y etapas a ser
superadas.

La visibn que predominaba entonces sobre el vinculo entre la tecnologia y el
sistema productivo era la vision fop down (la idea de de los procesos de
innovacion y difusion sigue un camino lineal desde las agencias de investigacion
hasta su aplicacion en la produccién) que no tomaba en cuenta el papel clave de
los usuarios en la innovacion.
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Con la crisis de la deuda externa de los anos ochenta, el peso extremadamente
elevado que el pago de la misma representd para los presupuestos nacionales, y
el periodo de intensa inestabilidad (sobre todo inflacionaria) que se vivié hasta
finales de aquella década, el tema de la tecnologia quedd en un segundo plano.
Con menos recursos y un sector publico debilitado, y con muy bajas tasas de
inversién en el sector privado, los espacios para la implementacion de politicas de
innovacion se redujeron fuertemente.

Si bien podria decirse que, en principio, no habia una unica respuesta posible a
esa critica situacion, fue ganando adeptos la idea de una reformulacion drastica
del patron de desarrollo anterior. Se abria caminos asi al comienzo de la era de
las reformas del mercado. La liberalizacién comercial, la estatizacion de empresas
publicas y la busqueda de equilibrios fiscales redefinieron el espacio del debate
sobre politicas tecnolégicas, productivas y de innovacion en la region.

La visién predominante sobre innovacion en la década de los afios noventa es que
los factores de demanda tendrian (en teoria) un papel primordial. Se creia que
mercados mas flexibles podrian sustituir al Estado en su papel de promotor activo
del desarrollo. La intervencion publica se justificaba sélo para corregir fallas de
mercado (asimetria de informacién) y para permitir que la demanda proveniente
del sector privado orientara las actividades cientificas y tecnologicas.

Esta vision se originaba en una postura que asimila la difusiéon y generacion de
tecnologia a la disponibilidad y acceso a la informacion: se planteaba que la
difusién y la garantia de acceso a la informacién permitirian solucionar los
problemas relativos a la creacion, adopcién y difusion de la tecnologia; y que la
intervencion del Estado se justificaba exclusivamente con la creacion y difusion de
bienes publicos.

Si bien hubo variaciones entre paises y sectores, en general se fortalecid la
tendencia a importar conocimiento y tecnologia del exterior, reduciendo al mismo
tiempo el peso del Estado y de su politica de oferta para fortalecer la creacion de
capacidades tecnoldgicas enddgenas. Las politicas tecnoldgicas quedaron
supeditadas al comportamiento de los mercados y a la capacidad del sector
productivo de hacer explicita su demanda por conocimiento tecnolégico. Bajo ese
enfoque, se favorecieron las inversiones extranjeras como fuentes de tecnologia y
se adoptaron nuevas leyes de patentes.

La mayor parte de los instrumentos fueron disefiados para fomentar la demanda
de ciencia, tecnologia e innovacion (CTIl), y para facilitar los canales para la
transferencia de informacién tecnoldgica al sector productivo. En este esquema,
se introducen subsidios a la demanda, que se caracterizaron por asignar recursos
con base en la seleccién de proyectos propuestos directamente por las empresas;
y se ponen a disposicion de las empresas especialistas y consultores en
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actividades de gestion productiva y tecnolégica (broker tecnolégicos) para facilitar
e incrementar el acceso a la informacion.

Se pretendia asi pasar de un modelo de gestion basado en el sistema de la
jerarquia publica a otro basado en una logica similar a la del sector privado: las
organizaciones introdujeron incentivos y mecanismos de evaluacién y recompensa
basados en resultados, se dio mayor importancia al autofinanciamiento como
instrumento de operacion corriente de los organismos de CTIl y se cambiaron los
criterios de asignacion de funciones en las distintas areas organizativas.

Por otro lado, las politicas destinadas a subsidiar la demanda contribuyeron a
aumentar la heterogeneidad del sistema productivo local. Las empresas con poca
capacidad de gestiéon y con mayores dificultades en obtener informaciéon y
recursos se vieron afectadas negativamente. Es importante notar, ademas, que en
muchos casos las politicas de los noventa fueron mas eficientes en desmontar el
sistema de oferta de tecnologia heredado, que en efectivamente construir un
nuevo sistema basado en los incentivos a la demanda de innovaciones y
capacidades. El mercado dinamico de agentes demandando tecnologia nunca
llegd a conformarse. Mas aun, el propio proceso de cambio estructural de los
noventa (que amplié el peso de sectores poco intensivos en tecnologia) tendia a
deprimir dicha demanda.

Gradualmente, y a partir de la experiencia de las dos fases anteriores, la vision
sobre politica tecnolégica ha evolucionado (de forma aun muy parcial) hacia una
aproximacion sistémica, que admite como fundamental reconocer el papel de la
interaccion entre las variables del lado de la oferta y de la demanda de tecnologia.
Las empresas responden a sefales provenientes de su entorno para adquirir y
adaptar tecnologia y mejorarla en el tiempo, con el propdsito de construir sus
capacidades tecnoldgicas y ventajas competitivas. En tales decisiones influyen la
estructura de incentivos, los mercados de factores y recursos (habilidades, capital,
tecnologia, proveedores) y las instituciones (de ensefanza y capacitacion,
tecnoldgicas, financieras, etc.) con las que interactia la empresa. Por esta razon,
la innovacion es un proceso interactivo, que vincula a los agentes que se
desempenan conforme a los incentivos provenientes del mercado, como las
empresas, con otras instituciones que actuan de acuerdo con estrategias y reglas
que responden a los mecanismos de no-mercado. El conjunto de agentes,
instituciones y normas en el que se apoyan los procesos de incorporacion de
tecnologia se ha denominado sistema de innovacion (CEPAL, 2002).

La generacién y adopcion de tecnologia —y el consiguiente logro y mejoramiento
de la competitividad internacional— constituyen asi procesos de caracter
sistémico. En los paises en desarrollo, ademas de las considerables fallas de
informacion y externalidades que impiden una respuesta adecuada a dichos
desafios, normalmente las instituciones que rodean a las empresas son
deficientes o inexistentes. En muchos paises de America Latina y el Caribe, el
comportamiento y la gestion de los organismos de CTI han sido afectados por la
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inestabilidad de las politicas. Esto lleva a que las instituciones se encuentren
insertadas en una logica de corto plazo que las obliga a imitar cada vez mas los
mecanismos de mercado en la realizacion de sus actividades. En general, esa
inestabilidad ha reducido la eficiencia de las politicas porque ha causado una
dispersion de capacidades acumuladas y falta de claridad respecto a los
incentivos, y a lo que puede esperarse de la accion publica.

La politica tecnolégica necesita de la coordinacion con las otras politicas: la
industrial, la formacion profesional, la educacional, entre otras. La coordinacién
permite la generacion de un ambiente favorable para incentivar la densidad
(numero de actores) y la frecuencia de las interacciones. Un sistema con elevada
densidad y fluidamente interconectado permite la difusion de conocimiento y
externalidades, mientras que un sistema con baja densidad y poca interconexién
dificulta la difusion de conocimiento y la construccibn de capacidades
tecnoldgicas.

Para disefiar e implementar una politica de ciencia y tecnologia (CyT) que
fortalezca los procesos de innovaciébn se requieren algunas condiciones
fundamentales: una arquitectura institucional que ponga la jerarquia decisoria de
CyT en el mismo nivel de los otros 6rganos de gobierno, la coordinacion con otras
politicas (sobre todo educativa e industrial), y una orientacién hacia el largo plazo.

2. POLITICAS PUBLICAS PARA EL FOMENTO DE LA INNOVACION

La transicion hacia un nuevo modelo de politicas de CyT es un proceso lento y
complejo. En América Latina, sélo recientemente se empiezan a observar las
primeras iniciativas de fomento a la innovacién desde un enfoque sistémico.
Incorporar esa perspectiva en el disefio de las politicas de CyT significa asimilarla
en diferentes etapas o dimensiones: primero, en la concepcion de sus objetivos y
de la arquitectura institucional para llevarla a cabo (dimensién politica); en
seguida, en la definicion e implementacién de los instrumentos de politica
(ejecucion); y, por ultimo, en la evaluacion de los resultados e impactos (gestion).

En los ultimos afios varios paises de la regién han apoyado reformas
institucionales para convertir la estructura de los centros de decisién en un modelo
mas coherente y centralizado, a través de la elevacién de las instituciones de CTI
a rango de ministerio, con participacion directa en las decisiones estratégicas de
los gobiernos (Argentina, Brasil y Costa Rica). En otros paises, todavia se observa
un modelo institucional formado por un conjunto de entidades gubernamentales
que disefian e implementan, separadamente, y a través de sus propias agencias,
la politica de innovacion. En estos casos se mantuvieron centros de decision en
varios ministerios (como el de hacienda y el de educacién) y/o permanecen
agencias (y/o comisiones) a nivel de presidencia y/o ministerial (Chile, Uruguay,
México).
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Asi, el panorama de las instituciones de CyT en la regidén se encuentra bastante
diversificado y sigue modificandose a lo largo del tiempo. Paralelamente a los
procesos de redefinicion de la vision estratégica y de la arquitectura institucional
de CyT, también se estan diversificando los instrumentos de politica. En lugar del
uso exclusivo de mecanismos tradicionales de incentivos a la oferta y a la
demanda (como los apoyos a investigacion y capacitacion cientifico-tecnoldgica,
las subvenciones a proyectos propuestos directamente por el sector productivo, o
los incentivos fiscales), ya se empieza a observar en algunos paises la opcién
hacia un repertorio mas amplio de instrumentos, configurando un sistema de
mayor complejidad. Entre los instrumentos mas novedosos, se deben mencionar
los fondos tecnoldgicos (que se multiplican desde los afios 90) y los fondos
sectoriales, los estimulos al capital de riesgo y otros mecanismos financieros, las
iniciativas de fomento a la cooperacion universidad-empresa y a la constituciéon de
redes, y las compras gubernamentales. Pese a que los incentivos hoy existentes
presentan en su mayoria caracteristicas de horizontalidad, ya se empiezan a
observar algunas iniciativas buscando mayor aproximacién y articulacion entre la
oferta y demanda tecnolégica, particularmente entre los investigadores y las
empresas.

Un aspecto central que permanece débil y poco desarrollado en América Latina se
refiere al monitoreo de las politicas publicas y a la evaluacion de sus resultados.
De hecho, en la regién aun faltan mecanismos de gestién que permitan ayudar a
mejorar el disefio de las politicas y actualizar sus lineamientos a traves de
feedbacks continuos (sistemas de monitoreo). A esto se suma el problema de
congruencia temporal entre la implementacion y la evaluacién de los resultados de
las politicas, lo que hace aun mas dificiles procesos de evaluacion y ajustes
continuos. Hay un largo camino que debe ser aun recorrido para que las politicas
de CyT en la regidon comiencen a tener impactos mas significativos en la
intensidad del aprendizaje y en la construccion de capacidades.

Como se sefiald, uno de los elementos mas novedosos de las politicas de CyT
implementadas en América Latina en los afios 90 fue la introduccién de fondos
financieros de apoyo a las actividades de CyT. Las caracteristicas de los fondos,
la forma de acceso a los recursos y las modalidades de administracion difieren en
los distintos paises de la regién. Se pueden identificar, a grandes rasgos, dos
modelos: uno basado en el subsidio a la demanda, presente, por ejemplo, en
Argentina, Chile, Colombia, Costa Rica y México; y otro mas complejo, que hace
hincapié en la coordinacion entre la oferta (academias y centros de investigacion)
y la demanda (sector productivo), como en el caso de Brasil.

En general, los fondos persiguen dos objetivos principales: (i) la creacion y
fortalecimiento de un mercado de servicios tecnologicos para proporcionar
servicios en linea con las exigencias del sector productivo (como consultorias
especificas y oferta de asistencia técnica y capacitacion, y formacién de recursos
humanos) y (ii) el fortalecimiento de las capacidades de |+D de universidades,
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centros de investigacion y empresas. En al siguiente tabla se resumen los dos
sistemas de fondos que imperan en la region.

En un medio fuertemente heterogéneo como el latinoamericano, la instauracién de
un modelo de fomento a las actividades de CyT e I+D orientado a la demanda
puede resultar en un incremento de la heterogeneidad en la estructura productiva.

Tabla 1: El sistema de los fondos

El sistema de los fondos de apoyo a la CyT en América Latina

Tipo de fondo | Caracteristicas Debilidades
Recursos publicos (presupuesto) y de Contribuye_ a aumentar la
; internacionales heterogeneidad
Subsidio a la|2/92nsmos in Beneficia a los agentes mas

Horizontalidad

demanda X . proactivos y con mayor capacidad
Se asigna por concurso y evaluacién P .
. o o tecnoldgica, excluyendo a los mas
Asignacion directa a los beneficiarios o
débiles.
Recursos provenientes de los sectores . L
X Complejidad en la coordinacion y
productivos con mayor renta . .
. ._ | superposicién de intereses entre
Se asignan con base en estrategia| "
Oferta y (comunidad cientifica, empresarios ministerios
coordinacién C ' P "| Se producen conflictos en la
ministerios)

gestién dado el elevado monto de

Selectividad sectorial . S
los financiamientos

Coordinacion universidad empresa

Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe. DPE

Al supeditar el apoyo financiero para la realizacion de actividades de investigacion
y desarrollo (I+D) y CyT a la demanda de las empresas o instituciones, se crea
una situacion en la que sélo los agentes mas proactivos en términos tecnolégicos,
mas modernos o que mas valorizan la adquisicion de capacidades tecnoldgicas
tienen incentivos para intentar acceder a los instrumentos de soporte financiero.
Asi, es posible que se verifique un incremento de la heterogeneidad inicial.

En este contexto, cabe resaltar el caso de Brasil, donde se realizo una reforma de
la politica tecnolégica, entre 1999-2002, caracterizada por la introduccién de los
fondos sectoriales, que combinan mecanismos de oferta e incentivos de demanda,
y de un conjunto de leyes para incentivar las actividades de CyT y de I+D. Este
instrumento presenta la ventaja de vincular las empresas a la realizacion de las
actividades de CyT en base a la transferencia de una parte de la renta sectorial a
los fondos y articula endégenamente la demanda con la oferta de CyT.

3. EL ESFUERZO DE INNOVACION EN LA COMPARACION INTERNACIONAL

Si bien la regibn ha mostrado avances importantes hacia una nueva
institucionalidad en las politicas de CTI, los mismos no han conseguido revertir un
cuadro de rezago internacional. En particular, los cambios en la estructura
productiva registrados desde los noventa (con pérdida de importancia de los
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sectores intensivos en tecnologia) y el hecho que las viejas instituciones de CTI se
desmontaron sin tener un sistema alternativo funcionando, alejaron aun mas a la
region de la frontera tecnoldgica. A ello contribuye el aumento de la dependencia
de la importacion de bienes de alta tecnologia y de servicios tecnoldgicos,
heredada del periodo de las reformas.

En efecto, ni siquiera los paises mas avanzados en la region han logrado alcanzar
el nivel de los gastos en |+D de los paises europeos, los Estados Unidos o el
Japoén. Estos ultimos muestran niveles de gastos de alrededor del 2% al 3,6% del
PIB (CEPAL, 2008). En cambio, en muchos paises de América Latina los gastos
en lyD no superan el 0,5% del PIB (como es el caso de la Costa Rica, Bolivia,
Uruguay, Panama, Republica Bolivariana de Venezuela y Colombia), en otros
estan muy cerca de ese valor (Argentina y México), y en algunos pocos casos
(Brasil y Chile) lo superan ampliamente. Brasil representa una excepcion en el
panorama regional, por el hecho que sus gastos en |+D aumentaron desde los
finales de los afios noventa para alcanzar alrededor de 1% del PIB, y hoy han
superado este nivel, haciendo de este pais el lider regional en |+D. La Tabla 2
presenta datos de 1+D para diversos paises de América Latina, y se incluyen los
casos de Espana, Portugal y los Estados Unidos con fines comparativos.

Ademas, es importante notar que en América Latina las pautas de comportamiento
de la inversién en I+D son distintas a las de las economias mas desarrolladas,
tanto en lo que se refiere a las fuentes de financiamiento como a los sectores que
realizan la inversiéon. De hecho, el sector publico sigue siendo el que mas
contribuye al financiamiento del 1+D en la regidn, respondiendo en media por mas
del 50% del total. Inversamente, en las economias mas desarrolladas es el sector
privado el agente principal en el financiamiento y ejecucion de las actividades de
CyT (en los Estados Unidos representa mas del 65%) (CEPAL, 2008). Mientras
tanto, a pesar de los indicadores negativos, es importante observar la tendencia al
alza de la participacion del sector empresarial en los ultimos afios. Partiendo del
20% en los afios ochenta, las empresas llegaron a aportar el 34% de los gastos
totales en I+D en 2000-01. Ya en el 2005-06 financiaron alrededor del 41%,
realizando paralelamente el 40% de las actividades de I+D.

Para completar el panorama de los gastos en |1+D en la region, cabe senalar dos
ulteriores puntos (ver Tabla 3). Primero, en este fragil escenario cientifico y
tecnoldgico, las universidades constituyeron y siguen siendo agentes muy
importantes, participando ampliamente en la ejecucion de los gastos de |+D
(mientras su envolvimiento en la financiacién no es relevante). Segundo, en la
mayoria de los paises la participacion en el financiamiento de la 1+D por parte de
actores internacionales y extranjeros no es significativa, pero hay algunas
excepciones. El aporte extranjero llega a cubrir un elevado porcentaje del 1+D total
en el caso de Bolivia, Paraguay y sobre todo Panama, donde es la fuente
financiera mayoritaria.
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Tabla 2: Gastos I+D

Gastos I+D en % PIB

1998-2002 2002-06 2007
Argentina 0.42% 0.44% 0.49%
Bolivia 0.29% n.a 0.28% (2002)
Brasil 0.56% 0.92% 1.02%
Chile 0.55% 0.67% 0.67%
Colombia 0.17% 0.17% 0.18%
Costa Rica 0.36% 0.41% 0.41% (2004)
Cuba 0.51% 0.51% 0.41%
Ecuador 0.07% 0.09% 0.15%
Guatemala n.a 0.04% 0.05%
Honduras 0.06% 0.06% 0.06% (2004)
Jamaica 0.06% n.a 0.07% (2002)
México 0.40% 0.44% 0.46% (2005)
Panama 0.37% 0.30% 0.25% (2005)
Paraguay 0.10% 0.09% 0.09% (2005)
Peru 0.10% 0.13% 0.15% (2005)
Trinidad y Tobago 0.12% 0.12% 0.09%
Uruguay 0.24% 0.31% 0.36%
Venezuela 0.41% 0.62% 1.78%(*)
AL 0.54% 0.57% 0.63%
Espaia 0.91% 1.09% 1.20%
Portugal 0.74% 0.78% 0.83%
Estados Unidos 2.65% 2.62% 2.60%

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre

la base de informacion de UNESCO Institute for Statistics y de la
Regional de Indicadores de Ciencia y Tecnologia (RICYT)

Red

Nota (*): no esta en linea con los datos precedentes: hasta 2005 los gastos en
I+D de Venezuela se mantuvieron bajo del 0.40% PIB (dato 2005: 0.35%).
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4. COMENTARIOS FINALES

Existe un gran desafio a ser enfrentado por las politicas tecnolégicas de la region.
En conjunto con otras politicas — la industrial, la educacional y la macroeconémica
— es necesario que contribuya a generar un ambiente de rapido aprendizaje, que
permita reducir la distancia tecnolégica y de productividad con las economias
avanzadas. Si bien hay variaciones muy importantes entre paises, puede decirse
que se va consolidando una nueva visidn en que la politica tecnoldgica tiene un
papel mas importante; al mismo tiempo se enfatizan sus aspectos sistémicos,
donde la construcciéon de instituciones (en la generacién y difusidon) busca
enlazarla mas estrechamente a la produccion.

Es necesario para ello aprovechar la base de capacidades tecnoldgicas que ya
existe. En el pasado, en lugar de consolidarlas, renovarlas y ampliarlas, muchas
de estas capacidades se abandonaron o tuvieron sus demandas reorientadas al
exterior. Todo ello se refleja en los indicadores del esfuerzo de innovacion, cuyo
desempefio es pobre en la comparacién internacional (a pesar de las importantes
diferencias intra-regionales), configurando un cuadro de desventaja competitiva en
la economia internacional. Usar las experiencias y el aprendizaje de las décadas
anteriores para cambiar ese cuadro es el desafio de la proxima década.
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