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RESUMEN

En el presente documento se analizan y comparan aspectos institucionales y operativos
de un conjunto de agencias de innovacion y emprendimiento de América Latina,
poniéndolos en perspectiva con los de otras agencias de paises desarrollados, con el fin
de extraer recomendaciones para la implementacion de politicas de innovacion en la
region. El analisis estuvo basado en estudios de casos individuales de 14 agencias, 9 de
América Latina y 5 de paises desarrollados. Las caracteristicas de las agencias sugieren
gue hay una amplia diversidad de enfoques estratégicos, alcances y objetivos, a la vez
gue existen diferencias sustanciales en los aspectos organizacionales e institucionales.
No obstante, en los sistemas de innovacién mas avanzados las agencias tienen un
enfoque estratégico mas orientado a la transformacion de las economias, el cual se
sustenta en unas sélidas capacidades organizacionales. La diversidad institucional que
se recoje en el trabajo ofrece multiples oportunidades de aprendizaje y cooperacion
entre paises.

Clasificaciones JEL: 025, 032, 038
Palabras clave: agencias de innovacion y emprendimiento, América Latina, ciencia y tecnologia, politicas de innovacion.

Los autores agradecen los valiosos comentarios de Juan José LListerri, Juan Pablo Ventura, Fernando Vargas, Ximena Usher,
Elkin Echeverri, Juan Garavito, Idelin Molinas, Steven Samford, Dan Breznitz, y de todos lo participantes del evento “Innovation
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1. INTRODUCCION

Los procesos de crecimiento y desarrollo
de los paises de América Latina y el Caribe
(ALC) estan limitados, mas alla de la vola-
tilidad en los precios de los recursos natu-
rales, por los bajos niveles de productivi-
dad de sus economias. En efecto, varios
estudios recientes han documentado las
brechas de productividad que existen
entre los paises de ALC y los mas desarro-
llados, en particular respecto de Estados
Unidos (BID, 2010a; BID, 2010b). A su vez,
existe evidencia acerca de que el bajo
nivel de inversion en actividades de inno-
vacion es uno de los factores que explican
estas brechas de productividad (Raffo et
al.,, 2008; Crespi y Zuniga, 2012; Daude y
Fernandez Arias, 2010). Estudios realiza-
dos en la regidn y en los paises de la Orga-
nizacion para la Cooperacion y el Desarro-
llo Econdmicos (OCDE) muestran que
existe una relacién directa entre inversion
en investigacion, desarrollo e innovacion
(1+D+i) y productividad (OCDE, 2009; Hall
et al, 2010; Mohnen y Hall, 2013), e incluso
sefalan que los retornos de este tipo de
inversiones son altos, sobre todo en los
paises relativamente menos desarrollados
(CBO, 2005). En ALC, la inversion prome-
dio en I+D respecto del Producto Interno
Bruto (PIB) es de 0,75% (Ricyt), mientras
gue el promedio de paises de la OCDE es
de 2,4% (OCDE). Por lo tanto, para acele-
rar los procesos de crecimiento y reducir
las brechas de productividad que separan
a ALC de los paises desarrollados, es
necesario aumentar los niveles de inver-
sion en |+D+i.

La inversion en |+D+i suele estar limitada
por la existencia de fallas de mercado, las
cuales se acentuan en los paises menos
desarrollados. En general, ningln mercado
por si solo produce niveles éptimos de
inversion en innovacién. En cualquier
economia existen distintos tipos de fallas
que tienden a impedir que las firmas
inviertan en innovacién a un nivel social-
mente deseable (BID, 2016). En la literatu-
ra se identifican tres tipos de fallas de
mercado (Crespi et al., 2014) que afectan
la inversion en actividades de innovacion:
la presencia de externalidades y efectos

derrame (spillovers) y la naturaleza de
bien publico del conocimiento; la existen-
cia de asimetrias de informacion e incerti-
dumbre presente en los mercados finan-
cieros y de tecnologia; y por ultimo, las
fallas de coordinacion publico-publicas,
publico-privadas y entre privados, que
restringen, por ejemplo, el desarrollo de
nuevas industrias o sectores.

Muchos paises de ALC, y todos los desa-
rrollados, cuentan con politicas publicas
para atender las fallas de mercado que
limitan la innovacion y el desarrollo tecno-
|6gico. Estas politicas abarcan distintos
ambitos, desde el apoyo a la generacion
de conocimiento cientifico hasta la inno-
vacion empresarial y el emprendimiento.
La experiencia ha demostrado que el
disefo y la implementacion de estas politi-
cas requieren de arreglos y capacidades
institucionales robustos a fin de que resul-
ten efectivas. Sin una institucionalidad
adecuada, las acciones de los gobiernos
pueden conducir a fracasos que podrian
ser aun mas costosos que las fallas mismas
que las justificaron. La capacidad para
disefar e implementar politicas exitosas
estd condicionada por diversos factores,
desde la estructura organizacional del
sector publico encargado de estas politi-
cas hasta las capacidades técnicas, opera-
tivas y politicas de las instituciones o
agencias publicas relevantes. Asimismo,
se vuelve esencial una fuerte interaccion
con el sector privado en la exploracion
conjunta de politicas e instrumentos ade-
cuados, pero con los recaudos que eviten
la captura y busqueda de rentas y una
fuerte cooperacion con otros organismos
publicos dada la transversalidad de la
politica de innovacion (CEPAL, 2014).

De acuerdo con Crespi et al. (2014), un
marco institucional adecuado para las
politicas publicas de innovaciéon y desarro-
llo tecnoldgico debe incluir capacidades
en al menos tres niveles: estratégico, poli-
tico y de implementacién. En el primer
nivel, la capacidad critica es la elaboracién
de estrategias consensuadas de largo
plazo, incluida la identificacion de metas y
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desafios nacionales. Contar con dichas
capacidades ayuda a evitar problemas de
inconsistencia dinamica, es decir, la inte-
rrupcion de buenas politicas a causa de
cambios de gobierno. Muchos paises han
creado consejos publico-privados de alto
nivel para suplir esta necesidad y existen
lecciones bien documentadas al respecto
(Crespi et al., 2014; Devlin, 2013). En el
segundo nivel, las capacidades relevantes
son las de definicion, coordinacion, finan-
ciamiento y monitoreo de las politicas. Los
actores clave pueden ser gabinetes inter-
ministeriales o, alternativamente, ministe-
rios de ciencia y tecnologia, de innovacion
y de economia, produccidén o industria. Un
aspecto clave en este nivel es la eficiencia
sistémica, es decir, la busqueda de siner-
gias entre las diferentes politicas explicitas
e implicitas y las instituciones orientadas a
promover la innovacion (CEPAL, 2014;
UNESCO, 2015; Barro, 2015). En el tercer
nivel, de implementacion, las capacidades
criticas tienen que ver con el disefio vy la
gestion de programas o instrumentos para
financiar actividades de innovacion. Las
agencias de innovacion y emprendimiento
(AIE) se destacan en este nivel, donde lo
critico es financiar la innovacion a través
de instrumentos basados en procesos de
toma de decisiones agiles, de calidad y
transparentes.

Por otro lado, algunos autores como
Mazzucato (2013) y Breznitz y Ornston
(2013) senalan que la perspectiva clasica
de fallas de mercado puede resultar insufi-
ciente para explicar o justificar la amplitud
y la profundidad de las inversiones publi-
cas que se observan en algunos paises en
toda la cadena de innovacion, desde la
investigacion basica hasta la innovacion.
Bajo este enfoque o mirada, las politicas
de innovacioén juegan un papel que va mas
alla de solucionar fallas de mercado (“mar-
ket fixing”), por ejemplo, creando o
formando nuevos mercados (“market
creating and shaping”) (Mazzucato vy
Semieniuk, 2017). En este contexto, las
politicas de innovacidén pueden desenca-
denar procesos de "autodescubrimiento”,
donde los problemas a resolver no son
evidentes ex-ante y necesitan ser identifi-
cados como parte del propio proceso de

disefo e implementacion; por lo tanto, la
capacidad de experimentacion -probar,
fracasar o tener éxito y aprender continua-
mente- se vuelve un factor clave (Breznitz
y Ornston, 2013).

A las capacidades ya identificadas como
relevantes, particularmente en el actual
escenario de transicion hacia politicas de
innovacidon gue buscan potenciar sectores
estratégicos o resolver grandes problemas
o misiones (Foray et al.,, 2012), hay que
afadir las de articulacion o trabajo en red.
Varios autores observaron casos de politi-
cas de innovacion exitosas asociados a
una red descentralizada de diferentes
tipos de organismos estatales especializa-
dos en el fomento de la innovacion y el
desarrollo. Estos organismos son capaces
de atraer a los mejores talentos y a través
de sus acciones reducen el riesgo y crean
oportunidades de crecimiento futuro para
las empresas (Mazzucato y Penna, 2015).
En estos casos, el Estado puede desempe-
far un papel central en la coordinacion y el
fomento de los procesos de descubri-
miento y volverse un agente principal para
el desarrollo econdmico. Debido a que el
desarrollo econdmico es un proceso endo-
geno, el Estado promueve la formacion de
capital social, coordina iniciativas vy
asociaciones publico-privadas, fomenta
las sinergias y promueve la introduccion
de nuevas combinaciones que crean
rentas schumpeterianas (Reinert, 2007).

Los marcos o sistemas institucionales que
sustentan las politicas de innovacion estan
ampliamente estudiados a nivel interna-
cional (OCDE, 2007 y 2011; CEPAL, 2014;
UNESCO, 2015). Sin embargo, la evidencia
es menos abundante respecto a las capa-
cidades institucionales en los tres niveles
antes sefalados, con la excepcion del nivel
estratégico, para el cual existen casos y
lecciones bien documentados sobre expe-
riencias de consejos estratégicos dedica-
dos a establecer estrategias de innovacion
de largo plazo (Crespi et al., 2014; Devlin,
2013). En el nivel de implementacion, los
estudios disponibles son pocos y cubren
mayoritariamente casos de AIE de paises
desarrollados, mientras que la inclusion de
AIE de ALC ha sido excepcional.

Introduccién

[}



El estudio de Ezell et al. (2015), por ejem-
plo, realiza una caracterizacidn de institu-
ciones de CTI a nivel internacional, princi-
palmente de paises de la OCDE, pero al
comparar organizaciones gue operan en
distintos niveles institucionales de natura-
leza muy diferente (estratégicas, de coor-
dinacion politica y de implementacion),
sus conclusiones no son lo suficientemen-
te robustas. Mas recientemente, un estu-
dio de NESTA (2016) analiza 10 agencias
nacionales de innovacion de paises que
representan diferencias geograficas, enfo-
ques y niveles de desarrollo diferentes,
buscando determinar buenas practicas en
el disefio y la puesta en marcha de este
tipo de organizaciones y en la combina-
cion mas efectiva de politicas y programas
para cada contexto institucional. Este
estudio concluye que no hay una receta
Unica que garantice el éxito de una agen-
cia, sino que hay una variedad de funcio-
nes que pueden tener que debe ajustarse
al contexto institucional. En esta direccion,
el estudio recomienda que cada agencia
deberia definir su mision en forma clara e
ir adaptando sus capacidades segun los
cambios en el entorno y los aprendizajes
gue surjan de las evaluaciones cuantitati-
vas y cualitativas de su operacion. Este
estudio, sin embargo, incluye solo dos AlE
de ALC. Finalmente, Breznitz y Ornston
(2016) estudian un conjunto de agencias
de paises desarrollados, encontrando que
cuando estdn en una posicidon mas inde-
pendiente dentro del sector publico vy
cuentan con recursos financieros adecua-
dos, a través de la experimentacion, tienen
un papel relevante en el desarrollo de
programas efectivos para promover la
innovacion y el emprendimiento. Sin
embargo, como en estudios previos, no se
considerd ningun caso de ALC.

Esta falta de investigacion sobre las AIE en
ALC contrasta con el dinamismo que han
tenido en los ultimos afos. Excepto en los
casos de Chile y Brasil, cuyas agencias son
antiguas, buena parte de los paises de
ALC crearon sus agencias en la década de
1990 o a principios de este siglo. Asimis-
mo, aunque modestos en el contexto
internacional, los recursos gestionados
por estas fueron creciendo a lo largo del
tiempo. Analizar los casos de las AIE de

ALC, identificando sus logros y fortalezas
y debilidades, puede contribuir a generar
procesos de mejora. También existe una
oportunidad de aprendizaje a través de la
comparacion internacional de los casos de
las AIE de paises o regiones lideres, con la
limitacion de que intervenciones exitosas
de apoyo a la innovacion en algun pais o
region no necesariamente seran efectivas
en cualquier parte del mundo, ya que no
existe un enfoque de "politica de innova-
cion de las mejores practicas” que pueda
aplicarse a cualquier tipo de regidn
(Nauwelaers y Wintjes, 2003; Todtling y
Trippl, 2005).

En este contexto, el objetivo de la presen-
te nota técnica es estudiar y comparar los
aspectos institucionales y operativos de
las AIE de ALC, poniéndolos en perspecti-
va con los de otras agencias de paises
desarrollados, con el fin de extraer reco-
mendaciones que ayuden a mejorar la
implementacion de las politicas de innova-
cidn en la regioén. Para ello, se estudian en
profundidad un conjunto de 14 agencias, 9
de ALC y 5 de paises desarrollados, con
miras a responder las siguientes preguntas
de investigacion: éCuales son las principa-
les caracteristicas de las agencias en ALC?
dCOmMo se comparan entre ellas y con sus
pares internacionales? dCudl ha sido el
desempefo reciente de las AIE estudia-
das? éCudles son los factores que inciden
en el desempefo de las AIE estudiadas? El
trabajo se basa en estudios de casos de
cada AIE, los cuales fueron realizados por
especialistas del BID y por consultores
externos con experiencia relevante en el
area. Los casos se complementaron con
datos administrativos de las agencias y
otras informaciones relevantes de organis-
mos especializados.

El trabajo se encuentra estructurado de la
siguiente manera: en la seccion siguiente
se presenta el marco conceptual y meto-
doldgico, y se definen los criterios que se
utilizaron para seleccionar los casos de es-
tudio y las principales dimensiones de
analisis. En la tercera seccion se caracteri-
zan las agencias segun seis dimensiones
de analisis: i) el entorno en el que operan;
ii) su enfoque estratégico; iii) el marco ins-
titucional; iv) las capacidades organizacio-
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nales; v) el portafolio de instrumentos, y agencias: estrategia, capacidades y des-
Vi) su desempefio. En la cuarta seccion se empefo. Las conclusiones y recomenda-
exploran patrones comunes e interrelacio- ciones se presentan en la ultima seccion.?
nes entre tres aspectos criticos de las

2 Se recomienda que la lectura de este trabajo se complemente con la revisién de los estudios de casos disponibles, donde se
podran encontrar mayores detalles sobre cada una de las agencias. Los casos se encuentran disponibles en la pagina de
publicaciones del BID.
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2. ASPECTOS CONCEPTUALES Y METODOLOGICOS DEL ESTUDIO
2.1 Las AIE y el contexto en el que operan

Las AIE son organizaciones especializadas
en la promocion o el fomento de la investi-
gacion, el desarrollo y la innovacion
(I+D+i) en las empresas. Operan como
puentes entre los actores publicos encar-
gados de las estrategias y el disefio de las
politicas de innovacion y aquellos que
ejecutan las actividades de innovacion y
emprendimiento (investigadores, centros
de I+D, universidades, aceleradoras, incu-
badoras, empresas y emprendedores,
entre otros).

La creacion de las AIE responde a una
tendencia de desagregacion institucional
gue busca incrementar la flexibilidad y la
capacidad de respuesta en las operacio-
nes de fomento, asi como la capacidad de
experimentacion, la cual es especialmente
importante cuando se busca promover
actividades sujetas a altos niveles de dina-
mismo e incertidumbre, como la innova-
cion y el emprendimiento (Breznitz, 2016;
Mazzucato, 2013). La desagregacion insti-
tucional se refiere principalmente a la
separacion entre los procesos de disefio e
implementacion de las politicas, con el
objetivo de generar un ambiente que
permita trabajar con mayor flexibilidad,
independencia, transparencia y capacidad
de respuesta a las cambiantes necesida-
des econdmicas y sociales (Fiore, et. al.
2009). Asimismo, las AIE estan situadas
en un segundo piso, ya que no desarrollan
directamente ninguna actividad de inno-
vacion y emprendimiento, sino que las
promueven entre sus beneficiarios (em-
presas, emprendedores, investigadores,
etc.). Si bien las AIE operan en el marco de
las estrategias y politicas que emanan de
niveles superiores dentro del Estado, tam-
bién pueden generar insumos valiosos
para retroalimentar las estrategias y las
politicas existentes o la generacion de
otras para nuevos temas o ambitos de
desarrollo.

Las AIE tienen como ambitos principales
de fomento el apoyo a las actividades de
innovacion en las empresas y al desarrollo
temprano de nuevos negocios. Sin embar-
go, en muchos casos, también trabajan en

ambitos relacionados, tales como la gene-
racion de conocimiento cientifico y tecno-
|6gico, la transferencia de tecnologia y
conocimiento, la formaciéon de capital
humano avanzado, la innovacion social, el
fortalecimiento de redes y ecosistemas de
innovacion y emprendimiento y el desa-
rrollo de nuevos sectores econdmicos.
Asimismo, las AIE suelen ser complemen-
tarias de otras agencias de fomento que
existen en los paises y que se ocupan de
estimular la produccion de conocimiento
cientifico y tecnoldgico, el desarrollo
empresarial de las pequefias y medianas
empresas (PyMES) vy las exportaciones y
las inversiones, entre otras.

Para llevar adelante las acciones de
fomento en los ambitos mencionados
entre sus  beneficiarios  (empresas,
emprendedores, investigadores, universi-
dades, centros de I+D, entre otros), las AlE
pueden utilizar distintos tipos de mecanis-
mos, siendo los mas frecuentes los
siguientes:

P Subsidios o aportes no reembolsables:
contribuciones financieras directas a los
beneficiarios, incluidos beneficios tributa-
rios.

» Créditos o aportes no reembolsables: con-
tribuciones financieras a los beneficiarios
con determinadas condiciones para su
devolucion (plazo, tasas de interés, garan-
tias, etc.).

b Inversion o aportes de capital: contribu-
ciones al capital o patrimonio de los bene-
ficiarios, en forma directa o a través de
vehiculos de inversidn, con condiciones de

salida predeterminadas.

Apoyo técnico y servicios de informacion:
servicios proporcionados por el personal
de las AIE a los beneficiarios.

Coordinacion y networking: servicios reali-
zados por el personal de las AIE para
articular esfuerzos de empresas, empren-
dedores, centros de I+D, etc.

Aspectos conceptuales y metodolégicos del estudio
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En el grafico 1 se precisa el espacio institu-
cional de las AIE, considerando simulta-
neamente la desagregacion funcional y los
ambitos de las politicas de innovacion. En
este esquema, las AIE quedan situadas en
la funcidon de implementacion y en el
ambito que existe entre actores similares
gue trabajan en el fomento del capital

humano y el conocimiento cientifico y
tecnoldgico y los que se dedican a promo-
ver el desarrollo empresarial, las exporta-
ciones y las inversiones. Cabe aclarar, sin
embargo, que este marco institucional
genérico tiene variaciones de pais a pais,
generando espacios particulares para
cada agencia.

Grafico 1. Marco institucional de las politicas de innovacion

AMBITO

CAPITAL
HUMANO

ELABORACION
DE ESTRATEGIAS

DISENO DE Min. de Min. de
POLITICAS Educacién Cienciay
Tecnologia

Agencias de Ciencia
y Tecnologia

IMPLEMENTACION

EJECUCION

. . Institutos
DE ACTIVIDADES SyerslincEs de I+D

Fuente: Elaboracion propia

La combinacion entre ambitos y mecanis-
mos de fomento, junto con otras definicio-
nes procedimentales, dan lugar a los
programas o instrumentos de promocion
de las AIE. Por ejemplo, es muy frecuente
que las AIE cuenten con un instrumento
para seleccionar -a través de concursos o
ventanillas permanentes- y cofinanciar -a
través de subsidios o créditos- proyectos
de innovacion presentados por PyMES o
empresas de cualquier tamafo. Otro ejem-
plo de instrumento es aquel que se orienta
a apoyar, mediante subsidios, el desarrollo
temprano de emprendimientos basados
en productos y servicios innovadores o de
base tecnoldgica.

A su vez, el instrumental de fomento de las
AIE puede tener un alcance horizontal o
vertical. En el primer caso, los instrumen-
tos se definen para atender beneficiarios
de cualquier sector econdmico, mientras

INNOVA- EMPRENDI-
CION MIENTO

Agencias de Innovacién

EXPORTA-

DESARROLLO CIONES

EMPRESA-
RIAL

E INVERSIO-
NES

Consejos Publicos-Privados

Otros
Min. de Economia/Produccién Ministerios
sectoriales

Otras agencias

y Emprendimiento complementarias

Emprendedores y Empresas

que, en el segundo, los instrumentos se
disefan para atender necesidades particu-
lares de sectores o areas tematicas especi-
ficas, que pueden ser existentes o emer-
gentes. Asimismo, existen AIE que operan
simultaneamente con instrumentos hori-
zontales y verticales. Breznitz y Samford
(2016) distinguen entre las AIE con un
enfoque transformador de las economias
y las que tienen uno de mejoramiento
(upgrading). Las primeras son las que
buscan estimular, a través de sus instru-
mentos -generalmente verticales- el
surgimiento y el crecimiento de nuevas
industrias,® mientras que las segundas son
las que buscan la mejora permanente de
las empresas y los sectores existentes
-generalmente a través de instrumentos
horizontales-. Por otra parte, los instru-
mentos de las AIE pueden tener distintos
alcances; por un lado, pueden orientarse a
la provision de bienes publicos; por el otro,

3 En estrecha relacién con esta perspectiva, podemos situar a las agencias transformativas como aquellas que Mazzucato
(2016) define como instituciones creadoras de mercados, operando mas alla de un rol de solucionador de fallas de mercados.
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pueden constituir intervenciones de mer-
cado, tales como el otorgamiento de
subsidios directos o incentivos tributarios.
En el grafico 2, siguiendo a Crespi et al.
(2014), se presenta una taxonomia de

Grafico 2. Taxonomia de los instrumentos

intervenciones para promover la innova-
cion y el emprendimiento, donde el tipo
de consideraciones de politica publica
relevantes para las intervenciones de cada
uno de los cuadrantes es diferente.*

ALCANCE

A

v

HORIZONTALES

BIEN
PUBLICO

v
VERTICALES

cientifico y tecnolégico

¢ Innovacioén social

emprendimiento

* Apoyo a la innovacién
empresarial

* Apoyo a emprendimientos
dinamicos y/o de base

¢ Generacién de conpcimiento
* Formacioén de capital humano

* Fortalecimiento de redes y
ecosistemas de innovacién y

* Generacién de conocimiento
en areas especificas

« Transferencia de tecnologias
en industrias especificas

* Desarrollo de nuevos sectores
econémicos

* Fortalecimiento de sectores
existentes

tecnolégica

INTERVENCION
r DE MERCADO

Fuente: Elaboracidn propia sobre la base de Crespi et al. (2014).

Para poder operar sus instrumentos y asi
cumplir los mandatos estratégicos y politi-
cos, las AIE necesitan recursos humanos y
financieros, procesos y sistemas de
gestion. Para atender los requerimientos
de conocimiento técnico, flexibilidad,
capacidad de respuesta, transparencia y
aprendizaje, las AIE deben contar con
equipos humanos altamente profesionali-
zados y con esquemas de incentivos que
eviten una alta rotacion. Asimismo, dispo-
ner de sistemas de informacion adecua-
dos es muy importante para que las AlE
sean agiles y transparentes. Por otra parte,
dado que las AIE suelen apoyar, a través
de sus instrumentos, proyectos de innova-
cion y emprendimiento plurianuales, es
importante que cuenten con recursos
financieros estables en el tiempo. También
es relevante que las AIE cuenten con capa-
cidades de aprendizaje por medio de la

evaluacion y el monitoreo de sus instru-
mentos. La capacidad de evaluar con
precision y objetividad la eficacia de un
programa en relacion con sus objetivos es
una necesidad absoluta, particularmente
en aquellas AIE que tienen un enfoque
transformador. En estos casos, donde lo
recomendable es el trabajo experimental,
la capacidad de evaluar es muy importan-
te para determinar los resultados de los
instrumentos y decidir, en funcion de ello,
cudles se deben escalar y cuales disconti-
nuar (Breznitz y Samford, 2016).

Tanto las caracteristicas institucionales e
instrumentales de las AIE, como sus dife-
rentes capacidades, deben ser consisten-
tes con la estructura y las necesidades del
Sistema Nacional de Innovacion (SNI) en
el que se desenvuelven.® Evaluar un SNI
requiere identificar y analizar las relacio-

4 Mientras que las intervenciones del cuadrante de los bienes publicos horizontales, y en cierta medida las intervenciones de
mercado horizontales, son las menos controvertidas, los riesgos se incrementan en las intervenciones verticales, especialmen-

te las de mercado.
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nes entre los agentes, asi como el desem-
pefio de cada uno de ellos y a nivel agre-
gado en indicadores tales como la inver-
sion en 1+D, el capital humano, el perfil
productivo y los niveles de innovacion,
competitividad y productividad, entre
otros. A partir de los cambios generados
en todos estos aspectos de los SNI, asi
como también en otros elementos macro-
econdmicos y culturales mas generales, es
gue se van configurando los desafios y
oportunidades que dan forma a las AIE. Es
de esperar, a su vez, que las caracteristi-
cas institucionales y operativas de las AIE
co-evolucionen con los SNI.

Sin embargo, resulta complejo medir y
evaluar las caracteristicas, las dimensio-

nes y el funcionamiento de un SNI y, sobre
todo, compararlo con otros. En primer
lugar, porque no existe un ideal contra el
cual contrastar las diferentes trayectorias.
Por otra parte, porque cada SNI presenta
particularidades propias que deben tener-
se en consideracion, que pueden dar lugar
a senderos evolutivos diferentes, pero
igualmente virtuosos. Por lo tanto, es
dificil establecer un enfoque de buenas
practicas en "politicas e instituciones de
innovacion” que pueda aplicarse a cual-
quier tipo de region (Todtling y Trippl,
2005). Lo recomendable parece ser iden-
tificar las configuraciones de politicas,
instrumentos e instituciones que mejor se
adapten a los desafios de cada SNI.

5 El SNI puede definirse como la red de instituciones y organizaciones orientadas a la generacion y difusién de tecnologias
(Nelson, 1993), de la cual forman parte instituciones académicas, empresas privadas y organizaciones del sector publico, como
asi también las formas de interaccidn entre estas organizaciones. En su acepcion mas amplia, el SNI comprende todos los
elementos que contribuyen al desarrollo, introduccion, difusion y uso de innovaciones (Lundvall, 1992), por lo que incluye a las
empresas productoras, el sistema educativo (particularmente universidades e institutos técnicos), los laboratorios y centros de
investigacion publicos y privados, el sistema financiero, las instituciones o agencias publicas de promocion de la CTI, etc.
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2.2 Casos seleccionados

La presente nota tiene como objetivo
identificar las principales caracteristicas
de las AIE, con un énfasis particular en las
agencias de ALC, pero incluyendo tam-
bién casos de agencias que operan en los
SNI que se encuentran en estadios de
desarrollo mas avanzados. En total, la
base de datos utilizada en este trabajo

incluyd casos de estudio de 14 agencias
de innovacion y emprendimiento, 9 de las
cuales son de paises de ALC y 5 de paises
con SNI consolidados. A través de esta
configuracion de casos se busco generar
una amplia variedad de contextos, politi-
cas e instituciones, de manera de maximi-
zar las oportunidades de aprendizaje.

Cuadro 1. Agencias seleccionadas

Nombre de la agencia i Ao de PIB Per indice
creacion capita Global de
(PPP) Innovacién®
Agencia Nacional ANII Uruguay 2008 $21.625 35,8
de Investigacion e Innovacion
Agencia Nacional de ANPCYT Argentina 1997 $19.934 34,3
Promocién Cientifica y Tecnoldgica
Centro para el Desarrollo CDTI Espafa 1977 $36.309 491
Tecnoldgico Industrial
Consejo Nacional de Ciencia CONACYT Paraguay 1997 $9.576 30,7
y Tecnologia
Corporacion CORFO Chile 1939 $23.960 41,2
de Fomento
Financiadora de Estudos FINEP Brasil 1967 $15.127 35,0
e Projetos
Programa Nacional de Innovacion Innévate Peru 2014 $13.022 34,9
para la Competitividad
y Productividad
Technology INNOVATE- Reino 2007 $42.608 62,4
Strategy Board UK Unido
Unidad de Gestion de iNNpulsa Colombia 2012 $14.157 36,4
Crecimiento Empresarial
Industrial Research IRAP Canada 1916 $44197 55,7
Assistance Program
Korea Evaluation Institute KEIT Corea 2009 $35.750 56,2
of Industrial Technology del Sur
Corporacion RUTA N Colombia 2009 $19.622 No aplica
Ruta N
Secretaria Nacional de Ciencia SENACYT Panama 1997 $23.014 36,8
y Tecnologia e Innovacion
Finnish Funding Agency TEKES Finlandia 1983 $43.052 60,0
for Innovation

Fuente: Elaboracién propia con datos del Banco Mundial (2016) y del Global Innovation Index (Ranking de 2016).

8 El indice Global de Innovacién es un indicador que captura las facetas multidimensionales de la innovacion en los paises y
proporciona las herramientas que pueden ayudar a adaptar las politicas para promover el crecimiento del producto a largo

plazo y la mejora de la productividad. Para mayores detalles, véase www.globalinnovationindex.org/.
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En el cuadro 1 se presenta la informacion
basica de los casos seleccionados para el
estudio, incluidos el nombre y la sigla de las

del SNI, el PIB per cépita vy el indice Global
de Innovacion del pais. Los criterios especi-
ficos que se utilizaron para la seleccion de

los casos resefados en el cuadro 1 fueron
los siguientes:

AIE, el pais al cual corresponden, el aflo de
creacion y dos indicadores que dan cuenta
del grado de desarrollo tanto del pais como

@ Que la agencia cuente con una trayectoria de al menos tres afios de operacién y que la
mayor parte de sus instrumentos se concentren en los ambitos de la innovaciéon y el em-
prendimiento. Asimismo, deben tener como funcidn principal la implementacion de politi-
cas, y no estar abocadas ni a su disefio y elaboracion de planes y estrategias de largo
plazo, asi como tampoco a la ejecucidn directa de actividades especificas de investiga-
cion, desarrollo y mejora de productos y procesos, creacion de nuevas empresas, etc.

© Contribuir a generar una cartera de casos diversa, especialmente en cuanto a las carac-
teristicas principales de los SNI en los que operan las AlE, tratando de construir un conti-
nuo de casos que van desde sistemas embrionarios con bajos niveles globales de inver-
sion en |+D y de resultados hasta sistemas altamente consolidados.

© Disposicion por parte de la AIE de colaborar con el equipo a cargo del estudio, ya sea su-
ministrando informacioén sobre las agencias o participando en actividades colectivas de in-

tercambio de informacion y aprendizaje con otras agencias similares.

Los 14 casos dan cuenta de los criterios se-
Ralados. Aunque hay algunas agencias re-
lativamente jovenes, tales como Inndvate,
iNNpulsa y Ruta N, en todos los casos
existe una trayectoria lo suficientemente
larga como para ser analizada y extraer
aprendizajes. Asimismo, en todos los casos
se constato interés en participar en el tra-
bajo. Por ultimo, se consiguidé una impor-

tante variedad de SNI, algunos avanzados
o consolidados, como por ejemplo Finlan-
dia, Corea del Sur, Reino Unido, Canad3, vy
Espafa; otros emergentes, como Brasil,
Chile, Argentina, Colombia y Uruguay, y
otros embrionarios, como Paraguay Vv
Panama3, entre otros, lo cual, tentativamen-
te, abre muy buenas posibilidades de
aprendizaje.

2.3 Dimensiones de analisis e hipotesis del trabajo

El enfoque metodoldgico utilizado en el
trabajo se basd en la realizacion de estu-
dios de casos’ de cada una de las AIE para
luego extraer de cada uno elementos criti-
cos que permitan realizar un analisis de
conjunto.

Los estudios de casos fueron elaborados
por expertos a partir de un documento
metodoldgico (Breznitz y Samford, 2016)
en el que se establecieron las dimensiones
y las variables de andlisis y los requeri-
mientos en cuanto a cantidad y calidad de
las entrevistas a informantes clave de las

AIE.2 En el grafico 3 se presenta un esque-
ma en el que se identifican estas dimensio-
nes y los vinculos que existen entre ellas.
La primera dimension es el SNI, el cual de-
termina los desafios y oportunidades que
justifican la existencia de la AIE. Luego hay
cinco dimensiones propias o internas de la
AIlE: enfoque estratégico, marco institucio-
nal, capacidades organizacionales, coordi-
nacion y portafolio de instrumentos, todas
ellas fuertemente interrelacionadas. Una
ultima dimension es el desempefio de las
AIE, el cual depende tanto de los aspectos
internos como de la propia dindmica del

7 El estudio de casos es un método de investigacion cualitativo relevante para el desarrollo de las ciencias humanas y sociales
que implica un proceso de indagacion caracterizado por el examen sistematico y profundo de casos de un fenémeno, entendi-
dos estos como entidades sociales (Bisquerra, 2009). Su propdsito fundamental es comprender la particularidad del caso, en
el intento de conocer coémo funcionan todas las partes que los componen y las relaciones entre ellas para formar un todo.

8 Los estudios se llevaron a cabo entre julio de 2016 y abril de 2017 y se basaron en entrevistas a un estimado de 35 informantes
clave de cada una de las AEIl. En la bibliografia figuran las referencias a los estudios mencionados.
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SNI. A continuacidn, se presenta una breve
sintesis de las dimensiones y las variables
de analisis de los casos.

En relaciéon al entorno en que operan las
AlE, en cada caso, se analizd el grado de
desarrollo del Sistema Nacional de Inno-
vacioén a partir de indicadores?® tales como
el PIB per capita, la inversion en |+D como
porcentaje el PIB, la cantidad de investiga-
dores cada 1.000 personas de la poblacion
econdmicamente activa (PEA), el nivel de
apertura comercial (Comercio Internacio-

nal como porcentaje del PIB), el desempe-
Ao innovador (indice Global de Innova-
cidn) y el grado de diversificacion produc-
tiva (Indice de Complejidad Econdmica).
Es de esperar que las agencias que actuan
en sistemas con mayor densidad y diversi-
dad de empresas, emprendedores, cen-
tros de I+D y universidades tengan estra-
tegias mas sofisticadas o transformadoras,
cuenten con mayores capacidades y tra-
bajen en forma mas coordinada con el
resto del sistema.

Grafico 3. Dimensiones para el estudio y analisis de las AIE

Enfoque

estratégico

Capacidades

organizacionales

En segundo lugar, se analizé el enfoque es-
tratégico de las AIE, considerando aspec-
tos tales como su mision y objetivos, la ti-
pologia de los beneficiarios atendidos vy el
grado de focalizacién de los instrumentos

Desempeio

Marco

institucional

Coordinacién

(verticales u horizontales). La correcta
identificacion de dichos aspectos permite
agrupar agencias que tienen enfoques si-
milares y hacer comparaciones mas perti-
nentes entre ellas, por ejemplo, en cuanto

9 Los indicadores utilizados dan una aproximacion general sobre el grado de desarrollo del sistema de innovacién. La inversion
en I+D y la cantidad de investigadores relativa a la poblacion econémicamente activa (PEA) indican el nivel de esfuerzo y las
capacidades de los actores del SNI para producir y utilizar conocimiento. El grado de aperturacomercial sefala cuadn importante
son los flujos de comercio, lo cual también es un aproximado de la posibilidad de acceder a conocimiento y tecnologia del
exterior. El grado de diversificacion, ademas de mostrar la variedad de productos de una economia, también indica la disponibi-
lidad de conocimientos y su aplicacién a la produccion. Finalmente, el indice Global de Innovacion resume multiples facetas que
son importantes para la innovacion, incluidas algunas de las mencionadas y otras tales como el desarrollo de los mercados
financieros, la cantidad de marcas y patentes, la produccion cientifica, la densidad empresarial y el desarrollo de las tecnologias.
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a capacidades, instrumentos y desempe-
no. Cabe mencionar que el enfoque estra-
tégico de las AIE, en un marco institucional
con varios niveles como el descrito en el
grafico 1, es en gran medida definido por
las instancias politicas (a nivel presidencial
o ministerial). Es de esperar que el enfoque
estratégico de las AIE sea coherente con
los desafios y el marco institucional de
cada SNI.

En tercer lugar se analizd el marco institu-
cional en el que operan las AlE, que incluye
la institucion de la que dependen, los me-
canismos de supervision, los niveles de
coordinacion y el régimen legal en el cual
operan, tratando de determinar, a partir de
ello, el grado de autonomia en el accionar
de las mismas. Segun Breznitz y Ornston
(2016), es muy importante que las agen-
cias tengan altos niveles de autonomia y
no estén sujetas a presiones politicas, de
manera que puedan enfocar y adaptar sus
acciones e instrumentos hacia sus metas
de mediano plazo, y no a intereses politi-
cos que puedan atentar contra el cumpli-
miento de su mision. Es de esperar que las
AIE mas autdnomas cuenten con instrumen-
tos mas adecuados a los desafios del SIN en
el que operan y un mejor desempeno.

Luego, se analizaron las capacidades or-
ganizacionales de las AlE, incluidas las vin-
culadas a los recursos humanos y financie-
ros, y al aprendizaje. Las capacidades hu-
manas incluyen tanto el tamafo como el
perfil del equipo humano, asi como tam-
bién los esquemas de incentivos (estabili-
dad, promocion, salarios) y las estructuras
organizativas. Es de esperar que las agen-
cias que presenten mejor desempeno sean
mas efectivas para reclutar, retener y orga-
nizar recursos humanos talentosos, a la vez
gue dispongan de una escala de recursos
humanos y financieros acorde a la magni-
tud de los desafios y las metas que atienda
la agencia. Las capacidades financieras
son las que permiten desarrollar progra-
mas e instrumentos de acuerdo con los ob-
jetivos establecidos de cada AIE. Los as-
pectos analizados fueron el promedio del
presupuesto de cada AIE en los ultimos
anos, la estabilidad, las fuentes de los re-
Cursos y su relacion respecto a la inversion
nacional en [+D. Un buen desempefio de
las AIE deberia estar asociado con un pre-

supuesto acorde a los objetivos propues-
tos, donde la estabilidad es clave cuando
las intervenciones son de mediano y largo
plazo. Las capacidades de aprendizaje
estan asociadas a la presencia de mecanis-
mos de seguimiento y evaluacion de las
actividades e instrumentos de promocion.
Particularmente, se consideraron las meto-
dologias (cuantitativas o cualitativas) y las
formas (internas o externas) de evaluar de
las agencias, asi como también los meca-
nismos de seguimiento y monitoreo de los
proyectos financiados. Sistemas de evalua-
cion eficientes permiten dar cuenta de los
impactos que genera la AIE y mejorar el
desempefo a través de la generacion de
insumos para escalar los programas con
impactos positivos y el cierre o modifica-
cion de los que no funcionan.

Las capacidades de coordinacién se refie-
ren a la naturaleza de la conexion de la AIE
con otras organizaciones similares del SNI
en el que estd inmersa, tanto locales, na-
cionales e internacionales. Es de esperar
que las AIE que actuan de manera integra-
da con el resto de los agentes publicos y
privados, en el marco de una estrategia co-
lectiva bien definida, tengan un mejor des-
empefo y un mayor impacto en el SNI.

La quinta dimension de analisis fue el por-
tafolio de instrumentos. Se consideraron la
cantidad de instrumentos, su tipologia y
alcance, asi como los procesos de gestion
asociados y la cantidad de proyectos apo-
yados. La composicion del portafolio per-
mite conocer la manera en que la agencia
pone en practica su mision y objetivos,
proporcionando insumos para evaluar
tanto la coherencia interna (mision-objeti-
vos-instrumentos) como la externa (res-
puesta a los desafios y oportunidades del
SNI). Asimismo, la evolucion del portafolio
de instrumentos da cuenta de la capacidad
de adaptacion de las AIE a las necesidades
cambiantes que van emergiendo a medida
que los SNI se van consolidando y comple-
jizando. Es de esperar que los portafolios
de instrumentos de las AIE sean diferentes
segun el grado de desarrollo de los SNI en
los cuales estas operan. Asimismo, los por-
tafolios mas complejos deberian estar aso-
ciados a elevadas capacidades organiza-
cionales y de coordinacion.
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La ultima dimension de analisis fue el des-
empeio de las AIE, el cual se aproximo a
partir del analisis de la coherencia interna
(la relacion entre el enfoque estratégico,
las capacidades y los instrumentos), la ex-
terna (la relacién entre los desafios y las
oportunidades del SNl y los aspectos inter-
nos de la AIE) y la evidencia disponible

sobre los impactos y resultados de los pro-
gramas e instrumentos. Se trata de una
aproximacion muy general al desempeio
de las AIE, ya que se reconoce que elabo-
rar un indicador preciso de este fendmeno
es muy complejo y esta fuera del alcance
de este estudio. Es de esperar que las ca-
pacidades incidan en el desempeno.
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3. PRINCIPALES CARACTERISTICAS DE LAS AIE ESTUDIADAS

En esta seccidn se resumen las caracteristicas de las AlIE estudiadas segun las seis dimen-
siones de analisis previamente descritas: enfoque estratégico, marco institucional, capaci-
dades organizacionales, coordinacién, instrumentos y desempeno.

3.1 El entorno de las AIE estudiadas

complejas, los niveles de apertura al
comercio internacional son menores." El

Las AIE estudiadas operan en sistemas de
innovacion con diferentes grados de

madurez o desarrollo (grafico 4). Un
primer grupo, que incluye a las AIE de
Corea del Sur, Finlandia, Reino Unido,
Canada y Espafa funcionan en sistemas
caracterizados por altos ingresos per
capita (mas de US$30.000), alta inversion
en |+D, gran cantidad de investigadores y
elevados indices de innovacién y de com-
plejidad econdmica.’® Dentro de este
grupo, Finlandia y Corea del Sur son los
qgue realizan los mayores esfuerzos y
tienen los mejores resultados en innova-
cion. En los paises de ALC, las condiciones
son en general mas débiles, distinguiéndo-
se dos grupos. Brasil y Argentina, con un
ingreso per capita medio, son los que mas
invierten en |+D y cuentan con mas investi-
gadores, y si bien tienen economias mas

Grafico 4. Caracterizacion de los SNI

Fuente: Elaboracidn propia a partir
de estudios de casos.

resto de los casos de ALC (Chile, Uruguay,
Colombia, Peru, Paraguay y Panama) son
los de menor inversion relativa en 1+D, con
economias poco diversificadas, pero muy
abiertas a la competencia internacional.
Perd, Panama y Paraguay son los de mayor
rezago relativo en inversién en I1+D y en
recursos humanos avanzados. Un proble-
ma comun a todos los paises de ALC es la
baja inversion en 1+D del sector privado.”?

Esta variedad de contextos deberia dar
lugar a AIE con diferentes enfoques estra-
tégicos, capacidades e instrumentos.
Asimismo, cuando los contextos son simi-
lares, se podria esperar que las AIE tengan
algunos elementos en comun en cuanto a
operacion, instrumentos y enfoque.

GRUPO A: FIN-KOR

- 1+D intensivo

- Muy diversificadas

- Intensidad de investigadores
- Abiertas

GRUPO B: CAN-ESP-UK

- Alto ingreso
- Diversificadas
- Abiertas

GRUPO C: CHI-COL-PAR
PER-PAN-URU

- Ingreso medio
- Baja I+D e investigadores
- Abiertas

- Ingreso medio/alto

- Media I+D

- Diversificacion media
- Cerradas

'O E| indice de Complejidad Econémica es una potente herramienta interactiva que permite a los usuarios visualizar el comercio
total de un pais, realizar un seguimiento de cémo cambian estas dindmicas en el tiempo y explorar las oportunidades de
crecimiento de mas de un centenar de paises de todo el mundo (http://atlas.cid.harvard.edu/).

" Apertura comercial es la suma de las exportaciones e importaciones sobre el total del PIB (Banco Mundial, 2014).

2En ALGC, las empresas aportan el 27,9% del gasto en I+D total en promedio, mientras que en Espafia representa el 53% y en

Canada3, el 50% (RICyT, datos para 2014).
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3.2 Enfoque estratégico

En el cuadro 2 se presenta informacion
sobre el enfoque estratégico de las AlE
estudiadas, incluidos los objetivos que
tienen establecidos en sus reglamentos,
los tipos de beneficiarios y el grado de

Cuadro 2. Enfoque estratégico de las AIE

Objetivos
=
he) = = o _
AGENCIA ] S 22 | 5z
o o o C %)
= © ~ O © —
b 2 Q-= )
i 2 €€ 0T
g € | o
ANII X X X X
ANPCYT X X
CDTI X X X
CONACYT X X X
CORFO X X
FINEP X X X
Innévate X X
INNOVATE UK X X X
iNNpulsa X X X
IRAP X X
KEIT X
Ruta N X X X
SENACYT X X X X
TEKES X X

Fuente: Elaboracidn propia a partir de estudios de casos.

Se observa una diversidad de enfoques.
Por un lado, hay cinco agencias de ALC
(ANII, ANPCYT, CONACYT, FINEP y SENA-
CYT) que tienen misiones y objetivos
amplios, que van desde el fomento de la
investigacion cientifica en universidades y
centros de [+D hasta la innovacion y el
emprendimiento. Dada la amplitud de
objetivos, las agencias atienden a investi-
gadores y centros de [+D, empresas,
emprendedores y consorcios entre empre-
sas y centros de I1+D. Por otro lado, hay
otro grupo de agencias con objetivos mas
enfocados hacia los temas de innovacion y

Investiga
-dores

focalizacion tematica o sectorial (la focali-
zacion refiere a la cantidad relativa de
instrumentos verticales u orientados a
sectores especificos).

Beneficiarios

. 0
ga g e v 5 FOCALIZACION
o | & | 88| 2
CLEET] S
X X X X Media
X X X X Media
X X X Media/Baja
X X X X Baja
X X X X Media
X Media
X X X Media
X X X Media
X X X Media
X X Media
X X Media
X X X Media
X X X Media
X X X X Media

emprendimiento (CDTI, CORFO, Inndvate,
IRAP e iNNpulsa), que atienden esencial-
mente a empresas (principalmente MIPY-
MES) y a emprendedores. Las restantes,
ademas de los objetivos recién menciona-
dos, también buscan articular a los distin-
tos agentes del sistema de innovacion
(recuadro 1).

En cuanto a la focalizacion, hay tres AIE
gue estan altamente focalizadas en secto-
res y tematicas especificas, todas ellas
operando en los sistemas de innovacion
mas desarrollados. En estos casos, los

'3 En actividades de innovacion se incluye la [+D que se realiaza en empresas o es contratada por las mismas.
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sectores y tematicas a desarrollar estan
definidos en planes estratégicos en los que
se operacionalizan las politicas de innova-
ciony se estimulan los montos a invertir. La
mayoria de las agencias de ALC tienen una

media/alta, y los de CONACYT, SENACYT
e Inndvate con baja focalizaciéon.* En estos
ultimos casos, no existe casi ningun instru-
mento con orientacion vertical. Asimimo,
las agencias de ALC en general no cuentan

focalizacion media, destacandose los
casos de FINEP y Ruta N, con focalizacion

con planes estratégicos.

Recuadro 1. Misiones institucionales amplias y acotadas

Misiones y objetivos amplios:

La mision de la ANPCYT de Argentina es “promover la investigacion cientifica y la inno-
vacion para la generacion de conocimiento y la mejora de los sistemas productivos y
de servicios, por medio del financiamiento de proyectos que satisfagan condiciones
especificas de calidad y pertinencia y de otras acciones de estimulo conducentes a tal
fin”. Por su parte, la ANIl de Uruguay tiene como mision: “ejecutar los lineamientos
politico-estratégicos del Estado en materia de Investigacion e Innovacion promovien-
do, articulando y fortaleciendo las capacidades del Sistema Nacional de Innovacion
para alcanzar el desarrollo productivo y social del pais”.

Misiones y objetivos mas acotados:

iNNpulsa, en Colombia, tiene como mision: “promover el emprendimiento, la innova-
cion y la productividad como ejes para el desarrollo empresarial y la competitividad de
Colombia”. IRAP, de Canada, busca “acelerar el crecimiento de las pequefas y media-
nas empresas proporcionandoles una serie completa de servicios de innovacion y
financiacion”. Inndvate, en Peru, tiene como mision “financiar la generacion de proyec-
tos innovadores, seleccionando, cofinanciando y acompafiando técnicamente a los de
mayor potencial, promoviendo el desarrollo productivo y fortaleciendo a los actores
del sistema nacional de innovacion empresarial, lo cual se reflejara en el incremento de

la competitividad y productividad empresarial en el pais”.

3.3 Marco institucional y coordinacion

En el cuadro 3 se presenta informacion
sobre el marco institucional en el que se
desenvuelven las AIE estudiadas, incluidas
la institucidn de la cual dependen vy las
otras organizaciones que existen en el pais
con funciones de implementacion de poli-
ticas en ambitos relacionados a la innova-
cion y el emprendimiento. Cerca de la
mitad de las AIE estudiadas (seis casos)
dependen de ministerios de Economia o
Industrias, y siguen en importancia las que
dependen de ministerios de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion (cuatro casos).
Las restantes dependen de un nivel supe-
rior al ministerial, como la presidencia (dos
€casos) o un gabinete ministerial (un caso).

Ruta N, al ser una agencia regional depen-

de directamente de la alcaldia de Medellin.

Las AIE estudiadas coexisten con institu-
ciones que realizan actividades comple-
mentarias. Todos los paises cuentan con
agencias de promocion de exportaciones
e inversiones. Asimismo, en al menos ocho
casos existen otras agencias dedicadas a
proveer apoyo a las PyMES, las cuales
suelen estar orientadas a las empresas
mas pequenas y de sectores mas tradicio-
nales de la economia, y no tanto a las
PYyMES mas dindmicas e intensivas en
conocimiento y tecnologia. Por ultimo, en
nueve paises existen otras agencias inde-

4 En el caso de Inndvate, recientemente ha comenzado a realizar concursos de innovacion con foco sectorial y por desafios
si bien aun no representan una porcion importante del total de los recursos colocados.
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pendientes que apoyan la generacion de
conocimiento cientifico y la formacion de
capital humano avanzado. En parte, la
amplitud de la mision y los objetivos de las
AIE estudiadas depende del entramado de
agencias existentes. En efecto, las AIE con
misiones mas amplias (ANIl, ANPCYT,
CONACYT y SENACYT) operan en marcos
institucionales en los que no existe un
actor dedicado a promover la generacion
de conocimiento (excepto FINEP). Estas, a
su vez, tienden a depender de ministerios
de CTI.

En la medida en que las misiones y los
objetivos de las agencias de promocion
gue operan en un pais estén bien defini-
das, y ademas exista un marco estratégico
nacional, es mas probable que se dé una
implementaciéon coordinada y sinérgica de
las politicas de innovacion y emprendi-
miento. Por otra parte, para lograr una
buena coordinacion entre las agencias se
requieren otras acciones especificas, tales
como acuerdos de colaboracion interinsti-
tucionales, participaciones cruzadas en
los directorios, desarrollo de programas
conjuntos, etc.

Cuadro 3. Marco institucional de las AIE estudiadas

Agencias de implementaciéon en ambitos complementarios

Agencia Dependencia CHA* e I+D
Gabinete de
ANII Ministros ;
ANPCYT Ministerio CTI -
CDTI Ministerio de Agencia
Economia de Investigacion
CONACYT Presidencia -
Ministerio
CORFO o BEanemE CONICYT
FINEP U CNPQ, CAPES
de CTI ’
Inndvate Ministerio CONCYTEC
de Industria
INNOVATE-UK Ministerio csT
de CTI
Ministerio
iNNpulsa de Comercio Colciencias
e Industria
Ministerio
IRAP de CTI NRC
Ministerio de
KEIT Comercio, Indus- NRF
tria y Energia
Alcaldia ; ;
Ruta N &5 Mectilin Colciencias
SENACYT Presidencia -
Ministerio
TEKES de Economia AKA

Fuente: Elaboracidn propia a partir de estudios de casos.
*Capital Humano Avanzado.

etr’r?;?er;gyigl Exportaciones Inversiones
ANDE Uruguay XXI
e
Sec. Gral. de
Industria y ICEX
PYME -ENISA
I
SERCOTEC PROCHILE InvestChile
SEBRAE, SENAI APEX
= PROMPERU PROINVERSION
SB UK Export
%,a\lr,‘\fgﬂﬁse;’ Procolombia
- - FIRA
SBA KOTRA
Bancoldex Procolombia
AMPYME PROINVEX
FINVERA IIF
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En el cuadro 4, a partir del analisis de las
acciones antes sefaladas, se evaluan las
capacidades de coordinacion de las AlE
estudiadas. Dos agencias tienen califica-
cion media/baja: iNNpulsa, donde parece
existir cierta debilidad a nivel institucio-
nal/estratégico en el diseio de la politica
de innovacion, y ANPCYT, la cual tiene
débiles mecanismos de colaboracion con
otras instituciones que trabajan en desa-
rrollo empresarial y exportaciones e inver-
siones. CORFO, IRAP y CDTI tienen capaci-
dades medias de coordinacion, mientras
que ANIIl, FINEP, INNOVATE-UK y TEKES
son las mas destacadas. En el caso de
FINEP, la coordinacién es alta debido a su
papel de liderazgo en la implementacion
de la estrategia de innovacion y tecnologia
de Brasil, en la cual participan 12 ministe-
rios, cuatro agencias reguladoras federales
y el Banco de Desarrollo de Brasil. En el
caso de TEKES, la coordinacion se da en el
marco de una red de instituciones, deno-
minada Team Finland, que es liderada por
la oficina del primer ministro (recuadro 2).

Por ultimo, un marco institucional adecua-
do debe asegurar, ademas de un accionar
coordinado en la implementacion de politi-
cas, un alto nivel de autonomia para que
las AIE disefien, gestionen y evalien sus
instrumentos sin interferencias politicas.
En el cuadro 4, a partir de la revision de los
estudios de casos, se calificd el nivel de
autonomia de las AIE estudiadas segun
tres niveles: alto, medio y bajo. Segun la
opinidn de los expertos, la mayoria de las
AIE funcionan sin interferencia politica,
con niveles de autonomia medios o altos.
Esto implica que el disefo, redisefo,
ampliacion o cancelacion de los instru-
mentos y programas se hace bajo criterios
estrictamente técnicos, asi como también
los procesos de evaluacidn, seleccion vy
financiamiento de proyectos. En algunos
casos, sin embargo, la autonomia de las
AIE se ve afectada por la incapacidad de
las mismas para sostener sus intervencio-
nes en momentos de crisis fiscales o cam-
bios de gobierno. Los niveles de autono-
mia parecerian ser mas altos en las AIE que
funcionan bajo régimen privado.

Cuadro 4. Capacidad de coordinacion e independencia de las AIE

Agencia Coordinacion
ANII Alta
ANPCYT Media/Baja
CDTI Media
CONACYT Media/Baja
CORFO Media
FINEP Alta
Inndvate Media
INNOVATE-UK Alta
iNNpulsa Media/Baja
IRAP Media
KEIT Alta
Ruta N Media/Alta
SENACYT Baja
TEKES Alta

Fuente: Elaboracidn propia a partir de estudios de casos.

Autonomia Régimen
Alta Privado
Media Publico
Alta Mixto
Alta Publico
Media Publico
Alta Publico
Media Publico
Alta Publico
Alta Privado
Alta Privado
Media Mixto
Alta Privado
Media Publico
Alta Mixto
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Recuadro 2. La colaboracion de TEKES con otras agencias a través de la Red Team Finland

Desde 2012, varios ministerios y agencias de fomento de Finlandia empezaron a traba-
jar conjuntamente para apoyar la internacionalizacion de las empresas finlandesas, las
inversiones y la marca del pais. Dicho trabajo se realiza en el marco de la red Team
Finland, la cual es liderada por la oficina del primer ministro. En la red Team Finland
participan los Ministerios de Asuntos Econémicos y Empleo, de Asuntos Exteriores, y
de Educaciéon y Cultura y las organizaciones financiadas con fondos publicos. También

las oficinas extranjeras que operan bajo su direccion, como las misiones diplomaticas
finlandesas en el extranjero, Oficinas de Finpro y Tekes, e institutos culturales y cientifi-
cos finlandeses. TEKES participa en la red Team Finland como financiador de activida-
des de innovacion y como facilitador de una red global de empresas y centros de [+D
finlandeses. Para ello utiliza su red de oficinas en el exterior (Bruselas, San Petersburgo,
Moscu, Pekin, Shanghai, Nueva Delhi, Washington DC y Palo Alto) y técnicos que
forman parte de una red de 15 centros locales de desarrollo econdmico.

3.4 Capacidades organizacionales

La mayoria de las AIE estudiadas, mas alla
del contexto en el que operan, cuentan con
recursos humanos bien preparados,
aunque los tamanos de los equipos técni-
cos varian segun el caso, desde un piso de
66 en el caso de Inndvate hasta 740 en el
de FINEP (grafico 5). En términos de com-
posicién, las agencias cuentan con una
proporcion alta de profesionales’™ que va

desde 58% a 86%, siendo la SENACYT la
gue se encuentra en el extremo inferior y
Ruta N e INNOVATE-UK en el superior.
Esto denota que todas las agencias anali-
zadas cuentan con mayoria de profesiona-
les, lo que constituye un insumo esencial
para desarrollar los procesos de disefio vy
gestion de instrumentos y conseguir un
buen desempefo de la agencia.

Grafico 5. Cantidad y perfil de los recursos humanos
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Fuente: Elaboracion propia a partir de estudios de casos.

'S El término profesionales se refiere a la clasificacion de cada Agencia de su personal que no realiza actividades administrati-
vas. Generalmente, aquellos trabajadores clasificados como profesionales cuenta con grados universitarios o posgrados,

aunque hay casos de personas con carreras técnicas en estos casos.
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Las formas en que se organizan los recur-
sos humanos de las AIE varian segun el
caso, aunque hay algunos elementos en
comun. Todas las agencias cuentan con
areas técnicas que se encargan de la
evaluacion y el seguimiento de los proyec-
tos de innovacion y emprendimiento. En
dichas areas trabajan ingenieros y cientifi-
cos que conocen los Ultimos avances
tecnoldgicos de los sectores econdmicos
atendidos por las AIE. En algunos casos,
sin embargo, las AIE complementan sus
recursos internos con expertos externos en
temas cientificos y tecnoldgicos especiali-
zados, muchas veces extranjeros, para
realizar evaluaciones de proyectos y de

impacto de manera imparcial y objetiva.
Por otro lado, algunas AIE, como por ejem-
plo IRAP (recuadro 3), tienen unidades
dedicadas a proporcionar apoyo técnico a
los potenciales beneficiarios en la identifi-
cacion de sus desafios tecnoldgicos y en la
formulacion de proyectos. Los profesiona-
les de estas unidades combinan conoci-
miento técnico y empresarial. Ademas de
estas unidades centrales, casi todas las
agencias tienen areas administrativas que
se encargan de la gestion presupuestaria,
financiera y de adquisiciones y de los siste-
mas de informacién, y en muchos casos
existen areas dedicadas al monitoreo y la
evaluacion (recuadro 7).

Recuadro 3. El rol de los Consejeros Tecnoldgicos en IRAP

El IRAP cuenta con un equipo de aproximadamente 240 Asesores Tecnoldgicos Indus-
triales (ITA, por sus siglas en inglés) los cuales se encargan de actuar como punto de
contacto entre la agencia y las empresas del sector privado que la agencia apoya.
Estos miembros del personal son el nlcleo de la agencia y constituyen la mayoria del
personal del IRAP (alrededor de dos tercios de toda la planilla). Los ITA se encuentran
distribuidos regionalmente en todo el pais, lo cual les permite tener un conocimiento
de primera mano sobre las necesidades de los sectores, las empresas y los organismos
de investigacion aliados de cada territorio. Estos asesores prestan apoyo directo a las
empresas a través de consultoria de negocios, asesoria técnica e intermediacidn orga-
nizacional con el objetivo de ayudar a las PyME a introducir mejoras en procesos,
productos y organizacion, y acompanar la preparacion e implementacion de proyectos
de innovacion que pueden ser financiados por el IRAP. Los ITA cuentan con amplia
experiencia en el sector privado, y reciben una intensiva capacitacion técnica antes de
unirse al IRAP. Este factor es critico para el trabajo que desarrollan, dado que su capa-
cidad de asistir a las PyMES a través de asesorias se basa en las lecciones aprendidas
de su vasta experiencia (en promedio tienen mas de 20), siendo profesionales que se
encuentran en la ultima fase de su ciclo laboral volcando su conocimiento como geren-
tes o emprendedores al servicio de la nueva generacion de empresarios.

Para poder atraer a profesionales talento-
sos, las AIE deben ofrecer salarios y esque-
mas de incentivos adecuados. Sin embar-
go, en la mitad de las AIE estudiadas (gra-
fico 6), la remuneracidon promedio es
inferior a la del sector privado, aunque las
brechas suelen ser pequeias. Las restantes
agencias tienen remuneraciones similares
a las del sector privado, lo cual aparece
como un factor muy importante a la hora
de atraer personal idéneo y competente

para los cargos. El hecho de que la mayoria
de las AIE contratan a sus empleados
utilizando el régimen de empleo publico
suele ser una restriccion para ofrecer sala-
rios competitivos. Sin embargo, como
contrapartida, la estabilidad suele ser
mayor, lo cual, junto con la oportunidad
gue da el trabajo de estar en contacto con
la innovacidon y la tecnologia, suelen
conformar un paquete interesante para la
atraccién de talentos.
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Grafico 6. Distribucion de AIE segun salarios en relacion al sector privado
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Fuente: Elaboracidn propia a partir de estudios de casos.

En la mayor parte de los casos estudiados,
la gobernanza de las AIE suele incluir
como maximo nivel de decisién un orga-
nismo colegiado conformado por profesio-
nales honorables y reconocidos provenien-
tes del sector publico, la academia y el
sector privado.’® Las principales responsa-
bilidades de estos cuerpos colegiados son
liderar la implementacion de las politicas
de innovacion, las cuales son por lo general
de naturaleza interministerial e interinstitu-
cional, actuar como articulador de las dis-
tintas dreas del gobierno, promoviendo la
coordinacion entre los organismos del SNI,
ademas de las labores de asignacion de re-
cursos y supervision fiduciaria, entre otras.
Asimismo, estos organismos suelen tener
un presidente o vicepresidente ejecutivo
que es guien a su vez actua como maximo
responsable de la gestion de las AIE. El
perfil de los ejecutivos es clave para el
éxito de las AIE, y en la mayoria de los
casos estudiados se pudo constatar que
cuentan con una vasta experiencia en ad-

(%)

CORFO
iNNpulsa

Ruta N

KEIT
INNOVATE-UK
Innévate
FINEP

ministracion y gestion, operacion de nego-
cios e investigacion, desarrollo e innova-
cion. A modo de ejemplo, el vicepresidente
actual del IRAP cuenta con estudios en in-
genieria eléctrica y posee un MBA, a la vez
gue cuenta con mas de 35 afos de expe-
riencia en la industria de TIC. En el caso del
vicepresidente de CORFO, es Doctor en
Economia y tiene una larga experiencia en
el sector publico en politicas de innova-
cioén, regulacion, finanzas e inversion priva-
da en infraestructura.

En el grafico 7 se presenta informacion
sobre el promedio de los recursos financie-
ros administrados por las AIE estudiadas
en el periodo 2013-15 (segun disponibili-
dad de los datos) y su peso relativo en la
inversiéon nacional en 1+D. Se pueden dife-
renciar cuatro grupos. Hay tres agencias
(CDTI, KEIT y FINEP) que cuentan con re-
cursos anuales de mas de US$ 1.000 millo-
nes, otras dos (INNOVATE-UK y TEKES)
con montos entre US$500 y US$ 1.000 mi-

'® CORFO cuenta con un consejo directivo compuesto por ministros de Hacienda, RREE, Desarrollo Social, Agricultura y por
un Vicepresidente Ejecutivo. Por otro parte, cuenta con Consejos Consultivos de la Sociedad Civil integrados por representan-
tes de asociaciones sin fines de lucro, de la academia y del sector privado. TEKES tiene un directorio compuesto por dos
Presidentes, dos Vicepresidentes (uno perteneciente al Ministerio de Asuntos Econémicos) y cinco miembros, cuatro de los
cuales actualmente pertenecen al sector privado y uno al sector académico. La ANPCYT estd gobernada por un directorio
compuesto por nueve miembros, uno de los cuales es su Presidente Ejecutivo. Ruta N tiene una junta directiva formada por
10 integrantes (dos de los cuales son suplentes) pertenecientes al sector publico (cuatro), la Academia (uno) y el sector

privado (cinco).
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llones, otras tres con US$100 y US$300
millones (Argentina, Chile y Canada) y el
resto con menos de US$50 millones. Las
agencias mas grandes son mayoritaria-
mente de los paises que tienen sistemas de
innovacion mas consolidados, excepto en
el caso de Brasil. Otra caracteristica de las
agencias mas grandes es que se financian
en parte con recursos propios, los cuales
provienen de las recuperaciones asociadas

a los instrumentos reembolsables (créditos
e inversiones en empresas). Por el contra-
rio, las agencias de los paises con sistemas
mas incipientes o emergentes son mas pe-
guenas desde el punto de vista de sus re-
cursos y suelen financiarse a través de
préstamos de organismos multilaterales,
como el Banco Interamericano de Desarro-
llo y el Banco Mundial.””

Grafico 7. Presupuesto anual y su relacidn con la inversiéon nacional en I+D
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Fuente: Elaboracién propia a partir de estudios de casos.

Si bien las AIE de ALC son relativamente
mas pequefas desde el punto de vista del
presupuesto anual, la situacién cambia
cuando se considera el presupuesto en re-
lacion con la inversion nacional en 1+D. Uti-
lizando este indicador, las agencias con
mayor peso en la inversiéon en |+D son SE-
NACYT y CONACYT, y bastante mas atras
CORFO y ANII, todas con presupuestos
que representan mas del 15% de la inver-
sién en [+D. Con un peso relativo medio se
encuentran CDTI, FINEP, INNOVATE-UK y
ANPCYT, cuyos valores oscilan entre 3% vy
7%. Para el resto, el presupuesto represen-
ta menos del 2,1%. Esto puede explicarse
por el hecho de que, en economias y siste-
mas mas desarrollados, la inversidn en [+D
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estd principalmente en manos del sector
privado, mientras que las politicas publicas
juegan un papel de apalancamiento.

Otro aspecto relevante es la estabilidad de
los recursos en la vision estratégica de las
AlE, lo que le permite poder desarrollar
programas a mediano y largo plazo. En
este sentido, evaluando la tendencia del
presupuesto en los ultimos afos (segun
datos disponibles para cada agencia) se
observa que aquellas agencias que cuen-
tan con mas estabilidad de presupuesto
pertenecen a paises de la OCDE y en el
caso de las latinoamericanas se destacan
ANIl'y ANPCYT, dada la presencia de orga-
nismos multilaterales de crédito como

7 En el caso de la ANPCYT, el financiamiento de multilaterales representa un estimado del 60% de sus fuentes de financia-

miento, mientras que en la ANII es del 48%.
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fuente importante de financiamiento, lo
cual le da cierta previsibilidad a los recursos
de los que se dispondrd. Por otra parte, las
qgue presentaron una mayor inestabilidad
en el presupuesto fueron las agencias de
creacion mas reciente.

Combinando la informacién de los recursos
humanos y financieros se puede obtener
una aproximacion adicional de las capaci-
dades organizacionales de las AIE. En
efecto, en el grafico 8 se puede observar la

relacion entre el presupuesto anual y el per-

sonal, lo cual puede interpretarse como la
cantidad de recursos que moviliza cada
empleado de las AIE. Las diferencias son
notables. Hay dos agencias con un presu-
puesto relativo muy bajo por trabajador;
otras siete tienen una intensidad media que
oscila entre US$ 300.000 y US$ 800.000,
mientras que las cinco restantes movilizan
mas de US$ 1,4 millones por trabajador.
Estos nimeros sugieren que podrian existir
economias de escalas, ya que las que
tienen los ratios mas altos son las mas gran-

des desde el punto de vista presupuestario.

Grafico 8. Presupuesto relativo al personal (miles de US$)
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Fuente: Elaboracién propia a partir de estudios de casos.
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3.5 Portafolio de instrumentos y capacidades de aprendizaje

Para poder cumplir con sus objetivos de
fomentar la innovacién y el emprendimien-
to, las AIE diseflan, gestionan y evaluan
portafolios de instrumentos. En el grafico 9
se presenta informacion sobre la cantidad
de instrumentos a disposicion de cada una
de las agencias estudiadas en la actualidad
y los mecanismos de apoyo que utilizan.

Hay tres agencias con mas de 40 instru-
mentos, otras siete tienen entre 18 y 27,
mientras que las cuatro restantes tienen
menos de 10. Las agencias de ALC, que
operan en sistemas de innovacién menos
desarrollados, son las que tienen mas
instrumentos.
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Grafico 9. Instrumentos seglin mecanismos de apoyo
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Fuente: Elaboracidn propia a partir de estudios de casos.

En cuanto a los mecanismos financieros,
todas las agencias apoyan a sus beneficia-
rios a través de subsidios o aportes no re-
embolsables, mientras que ocho entregan
servicios de asistencia técnica y articula-
cion, y seis hacen aportes reembolsables
(créditos e inversiones). Las agencias que
se destacan por el uso de créditos como
herramienta principal para financiar pro-
yectos de innovacién son CDTI y FINEP
(recuadro 4). Poder combinar instrumen-
tos no reembolsables y reembolsables
tiene varias ventajas. Permite dar una
mejor respuesta a las necesidades de las
empresas, atendiendo con subsidios aque-
llas actividades que generan mayores ex-

Informacion

ternalidades y se encuentran en etapas
tempranas de desarrollo de productos y
con crédito a las que estadn limitadas por
problemas de asimetrias de informacioén a
la vez que se encuentran mas cerca de
lograr la comercializacion. Asimismo, el
uso de créditos permite una relacion entre
las AIE y las empresas beneficiarias de
mayor plazo y también contribuye a la sus-
tentabilidad financiera de las agencias.
Como contracara, cuando las AIE utilizan
mecanismos de crédito deben contar con
capacidades especificas para su gestion,
incluidos el analisis financiero y de garan-
tias de los beneficiarios y la cobranza de
los créditos.'®

'8 En algunos casos, para poder dar créditos, la AIE debe estar constituida legalmente como una entidad financiera supervisa-
da por el organismo regulador pertinente. Por otra parte, el uso exclusivo del crédito como mecanismo de fomento lleva a que
el analisis de riesgo financiero de las empresas cliente tome un peso mas importante, lo que puede derivar en la seleccion de
proyectos de menor riesgo tecnoldgico y de empresas con capacidad de repago.
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Recuadro 4. Agencias intensivas en el uso de instrumentos reembolsables

CDTI. Ofrece cuatro instrumentos de crédito para la financiacion de proyectos de
[+D+i. Al momento de postular los proyectos, el CDTI evalua la viabilidad técnica,
comercial y financiera del proyecto presentado y determina si tiene el nivel de calidad
exigido y si su contenido se adapta a las lineas generales de la politica tecnoldgica del
Ministerio de Economia Industria y Competitividad (o Secretaria de Estado de Investi-
gacion, Desarrollo e Innovacion, SEIDI). Cuenta con dos tipos de instrumentos de crédi-
to, los PID y los proyectos CIEN, que tienen una cobertura maxima de 85%, a tasa EURI-
BOR* a 10 afos, pero con un tramo no reembolsable de hasta 30% del monto, siempre
que el proyecto tenga éxito tecnoldégico, donde se financian proyectos de I1+D. Por otro
lado, cuenta con la Linea Directa de Innovacion (LIC) y la linea de inversion global
(LIG), que van hasta los cinco y siete afios respectivamente, sin tramo reembolsable,
financiando proyectos orientados al incremento de la capacidad competitiva de las
empresas mediante la incorporacion de tecnologia emergente y proyectos cuyo objeti-
vo directo sea mejorar la competitividad internacional de las empresas.

FINEP. Ademas de realizar aportes no reembolsables, ofrece préstamos y créditos para
proyectos de |+D+i en empresas con bajas tasas de interés reales (o en algunos casos
negativas) y periodos de amortizacion de hasta 12 afos. Estos se realizan con recursos
propios o procedentes de transferencias de otras fuentes. Las empresas y otras organi-
zaciones interesadas en la obtencion de un crédito pueden presentar sus Planes Estra-
tégicos de Innovacion a la agencia en cualguier momento. Se distinguen dos tipos de
instrumentos: i) los Innovacred (que cuentan con tres versiones distintas, donde se
busca la innovacidn en las empresas con el objetivo de lograr aumentos de competitivi-
dad), con periodos de hasta ocho afos de amortizacion y un monto maximo de R$10
millones a una tasa TJLP** +1%, y ii) el Financiamiento Reembolsable (financia proyec-
tos individuales o asociativos de instituciones cientificas y tecnoldégicas para la ejecu-
cion de proyectos de desarrollo cientifico y tecnoldgico, de infraestructura de investi-
gacion, asi como de capacitacion de recursos humanos), los cuales pueden tener hasta
10 aflos de amortizacion, un monto maximo de R$400 millones a una tasa entre TJLP**
+1,5% y TILP** +5%, dependiendo del sector prioritario a financiar.

*EURIBOR es el tipo de interés promedio al que se prestan entre si un gran nimero de bancos europeos.
**Taxa de Juro de Longo Plazo: se define como el costo basico de los préstamos del BNDES.

En el grafico 10 se presenta la distribucion
de instrumentos segun el area de fomento.
Mas del 40% de los instrumentos de casi
todas las agencias se encuentra en los am-
bitos de la innovacion y el emprendimien-
to, destacandose con los porcentajes mas
altos FINEP, IRAP, INNpulsa, CDTI, RUTA N,
ANIl e Inndvate. Los instrumentos de IRAP
para promover la innovacidn incluyen,
ademas de la financiacion a las empresas,
la prestacion directa de servicios de asis-
tencia técnica y la oferta de informacion y

asistencia en red (recuadro 2). FINEP vy
CDTI, por su parte, utilizan varios instru-
mentos basados en mecanismos de crédi-
to para promover la innovaciéon (recuadro
4). INNpulsa esta fuertemente orientada a
promover el emprendimiento dindmico
mediante instrumentos de financiamiento
no reembolsable para nuevas empresas,
asi como con acciones dirigidas a generar
una mentalidad y cultura mas proclives a la
innovacion y el emprendimiento en la po-
blaciéon (recuadro 5).
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Grafico 10. Distribuciéon de instrumentos seglin area de fomento*

Innovacidn y Ecosistema
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Capital Promocion
humano comercial

Fuente: Elaboracidn propia a partir de estudios de casos.

Transferencia
tecnologia

*Cada porcentaje surge de la suma del total de instrumentos por finalidad sobre el total de instrumentos.

Un segundo ambito donde actuan Ila
mayor parte de las AIE es el del fortaleci-
miento del ecosistema y de redes colabo-
rativas. Las agencias que tienen muchos
instrumentos en estos ambitos son Ruta N,
CORFO, INNOVATE-UK y TEKES. Ruta N,
por ejemplo, cuenta con cuatro instrumen-
tos: i) por medio de la Red de Capital Inteli-
gente, facilita encuentros entre los diferen-
tes agentes de inversion privada en inno-
vacion y emprendimiento para aprovechar
la inteligencia colectiva de los miembros y
trabajar por los intereses comunes del eco-
sistema local en el area de acceso a capital
emprendedor; ii) Sunn constituye una pla-

taforma en linea que conecta la oferta y la
demanda de innovacion, donde una em-
presa interesada en innovar se puede
poner en contacto con grupos de investi-
gacion o empresas emergentes (start-ups)
para crear proyectos en conjunto y resol-
ver necesidades; iii) con el programa Lan-
ding le facilita a empresas internacionales
y nacionales de base tecnoldgica el aterri-
zaje en Medellin y el acceso al ecosistema
de innovacion, y iv) con Desafio Innovacion
promueve la relacion universidad-empresa,
por medio del desafio a los estudiantes
para que solucionen retos de innovacion
reales de las companfias..
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Recuadro 5. iNNpulsa, instrumentos para promover el emprendimiento innovador

Los instrumentos de iINNpulsa para fomentar el emprendimiento se organizan en torno
a dos ejes. El primer eje es de Mentalidad y Cultura, e incluye varios instrumentos, entre
ellos: i) Heroes Fest, un festival de innovacion, emprendimiento, educacion, ciencia y
tecnologia; ii) Colombia.inn, una agencia de contenidos que produce y distribuye noti-
cias, cronicas, reportajes y entrevistas en medio de comunicacion de alcance regional,
nacional e internacional, para activar y posicionar estos temas en la agenda publica
nacional; iii) Emprendetdn, una carrera tipo maratdn con la que se pretende conectar,
sensibilizar e inspirar a los participantes de las regiones en el camino del emprendi-
miento y la innovacién como via hacia la productividad y el crecimiento econdémico, y
iv) Start-Tel Aviv, una competencia con emprendedores, en la cual el ganador tiene la
oportunidad de vivir una semana de inmersion en el ecosistema de Israel.

El segundo eje, de innovacion y emprendimiento, esta basado en el Programa ALDEA,
el cual busca construir una comunidad donde emprendedores innovadores tengan la
oportunidad de superar las barreras mas dificiles, a través de un proceso de cuatro
retos: i) iConozcamonos!: el emprendedor o empresario debera identificar el estado
actual de la empresa, sus debilidades y fortalezas. A partir del analisis de esta informa-
cion, iNNpulsa podra hacer sugerencias, para guiar su camino de crecimiento. En
consecuencia, el beneficiario que obtenga el puntaje requerido podra avanzar al
Segundo Reto; ii) iConversa con Expertos!: el beneficiario interactla con expertos quie-
nes le asignaran una calificacion y definiran las tematicas de servicio necesario para el
crecimiento de su negocio. Como resultado, iNNpulsa entregara una Llave de Acceso
al emprendedor que obtenga el puntaje minimo requerido, con la que podra acceder a
uno O varios servicios especializados, enmarcados en la tematica de servicio, con un
tope de apoyo de US$20.000; iii) iConéctate con tus asesores!: el emprendedor usara
la Llave de Acceso para adquirir los servicios especializados como asesoria para el
acceso a nuevos mercados, acompanamiento y/o desarrollo de nuevos productos,
procesos y/o modelo de negocios, aceleracion de negocios, asesorias tributarias, finan-
cieras, legales, juridicas y/o en propiedad intelectual, y iv) iLevantemos Capital!:
ademas de servicios especializados, el beneficiario que sea parte de ALDEA y requiera
recursos para apalancar su crecimiento, tendrd la eventual oportunidad de recibir
apoyo dirigido a identificar sus necesidades de financiacion y recomendara la posible
fuente de recursos mas apropiada, de acuerdo con su estructura financiera y estrategia
de crecimiento (productos y/o servicios de crédito, capital a través de diferentes vehi-
culos de inversion o recursos no reembolsables).

Mas de la mitad de las agencias estudia-
das, en general las que tienen objetivos
mas amplios, tienen instrumentos para fi-
nanciar actividades de investigacidon en
centros de I+D y universidades locales. En
los casos de ANIl'y SENACYT, la participa-
cion de los mismos es superior al 30% de
sus portafolios. ANII, por ejemplo, adminis-
tra el Sistema Nacional de Investigadores
de Uruguay, el cual tiene por finalidad pro-
mover la calidad de la investigacion cienti-
fica y tecnoldgica mediante el reconoci-

miento de |la excelencia de la labor de per-
sonas dedicadas a la investigacion, otor-
gando incentivos econémicos en funcidon
de la calidad, produccion, trascendencia e
impacto de sus labores. Por otra parte,
ANII también financia proyectos de investi-
gacion fundamental y aplicada a los inves-
tigadores mas destacados del pais.

Un numero similar al de las agencias que
promueven la generacion de conocimiento
se dedica a promover la transferencia de
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tecnologia. Se destacan en este grupo IN-
NOVATE-UK y SENACYT. Uno de los ins-
trumentos de INNOVATE-UK es la red de
centros Catapult, que conecta a las empre-
sas con las comunidades académicas y de
investigacion del Reino Unido. Cada centro
se especializa en un area diferente de la
tecnologia y todos ofrecen un espacio con
las instalaciones y la experiencia que per-
miten a empresas e investigadores resolver
problemas clave de manera colaborativa y
desarrollar nuevos productos y servicios a
escala comercial. Estos centros atienden
sectores tales como manufacturas avanza-
das, energia renovable, terapia celular, apli-
caciones de satélites y sistemas de trans-
porte, entre otros.

Seis AIE estudiadas cuentan con instru-
mentos para promover la formacion de ca-
pital humano avanzado, siendo las de
mayor peso relativo ANIl e IRAP. Los ins-
trumentos de ANII consisten en el otorga-
miento de becas para realizar maestrias y
doctorados en el pais y en el exterior, asi
como también becas para facilitar la visita
de profesores del exterior cuyos conoci-

mientos y capacidades no estén disponi-
bles en el pais o para permitir que investi-
gadores locales hagan estancias de apren-
dizaje cortas en el exterior. Una parte de
las becas de la ANII se orienta a la forma-
cion de profesionales en temas prioritarios
para el pais.

Finalmente, los ambitos con menor partici-
pacion son el desarrollo de sectores y la
promocion comercial. En el primer caso se
destacan cuatro agencias: KEIT, ANPCYT,
CORFO y TEKES. Cabe destacar que KEIT
resulta ser un caso muy particular, dado
que su objetivo es desarrollar sectores o
industrias que no forman parte de ninguna
otra matriz productiva, es decir, buscan el
desarrollo de nuevos nichos de mercados.
En los casos de ANPCYT y CORFO, cuyos
portafolios de instrumentos eran mayorita-
riamente horizontales, presentan una inte-
resante tendencia hacia la verticalidad a fin
de transformar o diversificar las estructu-
ras productivas de Argentina y Chile, res-
pectivamente. Por ultimo, TEKES asigna
50% de sus recursos a programas sectoria-
les (recuadro 6).

Recuadro 6. Programas con focalizacidon sectorial

En el afio 2008, la ANPCYT creo el Fondo Argentino Sectorial (FONARSEC), el cual
financia proyectos de innovacion tecnoldgica a consorcios conformados por empresas
y centros de [+D en un conjunto de sectores prioritarios: Salud, Agroindustria, Energia,
Desarrollo Social, TICs, Cambio Climatico y Medio Ambiente, Nanotecnologia y Biotec-
nologia. Las prioridades en cada uno de los sectores fueron establecidas por el Ministe-
rio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion Productiva (MINCYT) a través del Plan Argenti-
na Innovadora 2020. Desde 2010, el FONARSEC invirtid mas de US$200 millones en
aproximadamente 150 proyectos de innovacion tecnoldgica sectorial.

CORFOQO, en el afio 2015, comenzd un ambicioso trabajo de elaboracion de hojas de ruta
en un conjunto de sectores y plataformas estratégicas para Chile, tales como mineria,
turismo sustentable, alimentos saludables, pesca y acuicultura sustentables, economia
creativa, tecnologias y servicios de salud, construccion sustentable, logistica, energia
solar, manufactura avanzada e industrias inteligentes. Las hojas de ruta estuvieron

lideradas por mesas de cooperacion publico-privadas de caracter regional, meso-re-
gional y nacional, las cuales, bajo la coordinacion técnica de CORFO, elaboraron diag-
nosticos, identificaron brechas y consensuaron iniciativas a desarrollar. Algunas de
estas iniciativas estan siendo financiadas por la CORFO, destacandose los programas
tecnoldgicos sectoriales.

Principales caracteristicas de las AIE estudiadas

W
N



P TEKES apoya un conjunto de programas sectoriales en tematicas tales como digitalizacion,
Bienestar y salud, Bioeconomia y tecnologias limpias. En la primera tematica se destaca
5thGear, donde se financian proyectos que apuntan a resolver los retos relacionados con la
proxima generacion de comunicaciones inaldmbricas de datos (5G), que creen nuevos
modelos de negocio y posicionen a Finlandia como el objetivo principal de las inversiones
internacionales. En Bienestar y salud se encuentra Bits of Health que persigue convertir a

Finlandia en un reconocido centro de negocios para la salud digital, financiando a empresas
gue utilizan la digitalizacion y se esfuerzan por el crecimiento internacional y que desarrollan
productos y servicios que promueven la salud, el diagndstico precoz de enfermedades, la
vigilancia de la salud y la atencién personalizada. Luego en la ultima tematica, se puede men-
cionar a Green Mining con la finalidad de lograr que Finlandia sea un lider mundial de la
industria mineria sustentable por medio de la creacidon de nuevos negocios que requieren

nuevos conocimientos especializados junto con el creciente campo de la mineria tradicional.

En el grafico 11 se presenta informacion
sobre la cantidad de proyectos que las AIE
financian anualmente a través de sus instru-
mentos de fomento, tanto en términos ab-
solutos como relativos al personal. FINEP,
CORFO, ANPCYT e INNOVATE-UK son las
gue mas proyectos financian anualmente,
con mas de 2.000, y le siguen en importan-
cia TEKES, CDTI, Inndvate-Peru y ANII, las
cuales apoyan entre 900 y 2.000. El resto

de las AIE apoyan entre 250 y 700 proyec-
tos por afo, y coinciden con ser las de
menor tamanio de la muestra. La cantidad
de proyectos por empleado varia entre 2 y
18. Las agencias de Peru, Argentina y Uru-
guay apoyan mas de 10 proyectos por em-
pleado, mientras que FINEP, INNOVATE-UK
y CORFO tienen entre 5 y 10 proyectos por
trabajador. Por ultimo, las demas agencias

apoyan entre 2 y 4 proyectos por empleado.

Grafico 11. Proyectos que reciben apoyo de las AIE anualmente

(totales y relativos al personal)*
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Fuente: Elaboracion propia a partir de estudios de casos.
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*Los proyectos son de distinta naturaleza y también incluyen becas.

En el grafico 12 se presenta informacion
sobre la relacion del presupuesto con la
cantidad de proyectos que reciben apoyo
anualmente. Se evidencia que las AIE de los
paises de la OCDE tienen una magnitud de
apoyo promedio muy significativa, superior
a los US$300.000. En el caso de las agen-

cias latinoamericanas, FINEP, Ruta N y SE-
NACYT tienen apoyos de entre US$100.000
y US$200.000 por proyecto, mientras que
en el resto de las AIE latinoamericanas la
ayuda promedio es menor a US$100.000, y
son las que cuentan con una mayor canti-
dad de instrumentos.
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Grafico 12. Relacién del presupuesto con los proyectos financiados anualmente
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Fuente: Elaboracidn propia a partir de estudios de casos.

En el grafico 13 se presenta una valoracion
de la agilidad con la cual se procesa el
apoyo, es decir, los tiempos promedio que
van desde la recepcion de una propuesta
hasta el desembolso para el instrumento
de innovacidn mas tipico de cada agencia.
Las agencias con mayor agilidad relativa
son TEKES, IRAP, INNOVATE-UK, RUTA N,

Grafico 13. Tiempos de gestién*
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Fuente: Elaboracidn propia a partir de estudios de casos.
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Inndévate y ANII. Estas agencias tienen pro-
cesos que insumen de tres a cinco meses
en promedio. Luego, con procesos mas
lentos encontramos a SENACYT, FINEP,
ANPCYT y CONACYT, donde los tiempos
son mas extensos, y van desde los 6 hasta
los 18 meses. En un término intermedio se
ubican CORFO, iNNpulsa y CDTI.

12 12 12 12
| | I I I I

~

CORFO
iNNpulsa
CDTI
SENACYT
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CONACYT

*Este periodo considera desde el cierre de la convocatoria hasta que los beneficiarios reciben el primer desembolso.
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Para dar cuenta de su contribucion social,
las AIE deben realizar evaluaciones perio-
dicas de sus instrumentos y programas, asi
como de los proyectos que financian a los
beneficiarios. La evaluacion y el monitoreo
también es clave para ir ajustando el porta-
folio de instrumentos en funcidn de su des-
empefio. Como caso ideal, los instrumen-
tos que demuestran buenos resultados a
nivel piloto deberian escalarse, mientras
qgue los que no funcionan deberian inte-
rrumpirse. Sin embargo, no todas las AlIE
realizan actividades sistematicas de moni-
toreo y evaluacion.

En el cuadro 5 se presenta informacion
sobre la intensidad de realizacion de eva-
luaciones cualitativas y cuantitativas por
parte de las AIE, asi como la manera en
gue se hacen, y también la intensidad de
seguimiento técnico de los proyectos fi-
nanciados a los beneficiarios. Entre las AlIE

mas intensivas en evaluacion se encuen-
tran la ANIl, ANPCYT, CORFO, INNOVA-
TE-UK, CDTI y TEKES. En el caso de ANII,
las evaluaciones son realizadas principal-
mente por su Unidad de Monitoreo y Eva-
luacién, mientras que en las de Argentina y
Chile hay una alta proporcion de evalua-
ciones externas. Por otra parte, hay tres
agencias de la OCDE que presentan una
intensidad media de evaluaciones de im-
pacto, exclusivamente internas. Luego hay
dos agencias (CONACYT y SENACYT) que
presentan una evaluacion de impacto de
programas generales, mientras que las dos
de Colombia no cuentan con evaluaciones
en su haber, probablemente por la corta
vida de las mismas vy la falta de recursos in-
ternos para llevarlas a cabo. Por el lado de
las evaluaciones cualitativas, se destacan
FINEP, INNOVATE-UK, IRAP, RUTA N vy
TEKES (recuadro 7).

Cuadro 5. Intensidad de la evaluacién de instrumentos y seguimiento de proyectos

Agencia Evaluaciones

de impacto

Evaluaciones
cualitativas

Forma Seguimiento
de evaluacién de proyectos

ANII Alta Media
ANPCYT Alta Media
CDTI Alta Media
CONACYT Baja Media
CORFO Alta Media
FINEP Media Alta
Inndvate Media Media
INNOVATE-UK Alta Alta
iNNpulsa Nula Media
IRAP Media Alta
KEIT Alta Media
Ruta N Nula Alta
SENACYT Baja Media
TEKES Alta Alta

Fuente: Elaboracidn propia a partir de estudios de casos.

Internas, Externas Alto
Internas, Externas Medio
Internas Alto
Externa Medio
Internas, Externas Medio
Internas Alto
Internas, Externas Alto
Internas Alto
Externa Medio
Interna Alto
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Si se consideran el seguimiento y monito-
reo de los proyectos en ejecucion, se des-
tacan ANII, Inndvate, IRAP y KEIT, y cada
uno tiene caracteristicas particulares. En el
caso de ANII, el seguimiento de los proyec-
tos es realizado por los ejecutivos de la Ge-
rencia de Operaciones y por la Unidad de
Monitoreo y Evaluacion, la cual genera es-
tadisticas semestrales sobre el estado de
situacion de todos los proyectos financia-
dos. Inndvate tiene un sistema de segui-
miento técnico y financiero de cada pro-
yecto, realiza una o dos visitas a los pro-
yectos durante la ejecucion y exige una

dos. Por su parte, IRAP -dada la naturaleza
de su plantilla de empleados, compuesto
en su mayoria por asesores tecnoldgicos
en terreno- realiza un seguimiento cons-
tante de los proyectos que tiene asigna-
dos, durante la ejecucidn y una vez finali-
zados. En el caso de KEIT, el proceso de
monitoreo se realiza en etapas, las prime-
ras se llevan a cabo durante el proyecto,
luego cuando este finaliza, y hasta cinco
anos después de ejecutado. Las restantes
presentan un seguimiento de proyectos de
caracter medio, que suele realizarse en
etapas, una o dos durante la ejecucion y

presentacion final sobre resultados obteni- una al finalizar.

dos a cada uno de los beneficiarios apoya-

Recuadro 7. Buenas practicas en evaluaciéon y monitoreo

ANII cuenta con una Unidad de Monitoreo y Evaluaciéon encargada de realizar evalua-
ciones cualitativas y de impacto de los programas. Tiene una base de datos de curricu-
lums (CVUy) para evaluar el desempefo de los investigadores y becarios, la cual regis-
tra toda su trayectoria y permite medir el impacto en los indicadores de productividad
cientifica, tanto en beneficiarios como en no beneficiarios. Para las empresas y los
empresarios existe un sistema de encuestas, algunas de ellas realizadas en colabora-
cion con el Instituto Nacional de Estadistica, y otras desarrolladas internamente, con las
que se permite rastrear los principales comportamientos innovadores y los indicadores
de desempeno econdmico de los solicitantes. Por otra parte, esta unidad contrata
consultores para evaluar los instrumentos de forma externa, donde un equipo interno
se asocia al proceso de consultoria para garantizar ciertos estandares de calidad
durante el trabajo.

Su estrategia de evaluacion y monitoreo se estrctura en cuatro etapas: i) disefo de la
evaluacion (al inicio de la ejecucion de una convocatoria o llamado a proyectos), donde
se construye la linea base como insumo esencial para la posterior evaluacion; ii) la
evaluacion de procesos (durante la ejecucion), donde se monitorean los avances en los
proyectos adjudicados; iii) la evaluacidn de resultados (al final de la ejecucion), donde
se analiza el resultado inidividal de cada proyecto, y por ulitmo; iv) la evaluacion de
impacto, donde por medio de técnicas econométricas se busca determinar los efectos
(de mediano y largo plazo) del apoyo de ANII sobre sus beneficiarios.

Todos los informes de seguimiento y las evaluaciones son publicadas en la pagina web
de ANII*.

* http:/www.anii.org.uy/institucional/documentos-de-interes/

3.6 Desempeio

El desempeio de las AIE fue evaluado a
partir del analisis de tres aspectos. El pri-
mero fue la coherencia externa, es decir, la

relacion entre los desafios y las oportuni-
dades del SNI y el enfoque estratégico de
la agencia. Un alto nivel de coherencia se
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da en un caso en el que, por ejemplo, el
SNI es muy débil, ya que existen pocos ac-
tores publicos y privados dedicados a
[+D+i, y la AIE esta enfocada en el desa-
rrollo de las capacidades de dichos acto-
res a través de instrumentos horizontales.
El segundo aspecto es la coherencia inter-
na, es decir, la relacion entre el enfoque,
las capacidades y los instrumentos de las
AIE. Un alto nivel de coherencia interna se
da, por ejemplo, cuando una AIE que tiene
un enfoque transformador estd dotada de
instrumentos para el desarrollo de nuevos
sectores, capacidades humanas especiali-
zadas y recursos financieros estables. El
tercer aspecto es la evidencia disponible
sobre los impactos y resultados de los
programas e instrumentos. Sera alta
cuando se disponga de un amplio conjun-
to de evaluaciones cuantitativas y cualita-
tivas que indiguen que los instrumentos
mas relevantes de las AIE muestran resul-
tados positivos.

El desempefo de una AIE serda alto
cuando tenga un enfoque estratégico
orientado a los desafios del SNI, capaci-
dades e instrumentos alineados para
poder implementar dicho enfoque, e im-
pactos positivos en los beneficiarios: in-
vestigadores, empresas y emprendedo-
res. Sin embargo, resulta sumamente
complejo contar con indicadores agrega-
dos de coherencia e impacto. Si bien
muchas AIE cuentan con evaluaciones de
impacto, es muy poco frecuente que las
mismas cubran todos los instrumentos si-
multaneamente. Comprender y atribuir el
impacto a las agencias de innovacion es
particularmente dificil, ya que operan en
sistemas inciertos y cambiantes, realizan
intervenciones complejas y apuntan a
lograr resultados inherentemente impre-
decibles. Como tal, la medicién del impac-

to debe incluir evaluaciones cuantitativas
de sus carteras, aunque también implica
juicios sobre la calidad de la gestion, la ca-
pacidad de tomar (y aprender de) riesgos
estratégicos, y la habilidad con la que di-
seflan e implementan sus programas
(Nesta, 2016).

Reconociendo estas dificultades, en el
cuadro 6 se presenta una aproximacion
general al desempeio de las AIE a partir
de los aspectos antes mencionados. Por
un lado, una evaluacion de la coherencia
interna y externa de las AIE, que surge del
analisis realizado en los estudios de casos
llevados a cabo por los expertos. Por el
otro, una evaluacion agregada del impac-
to de las AIE basada en los estudios de
impacto disponibles sobre los instrumen-
tos de fomento de cada AIE. Se observa
gue las agencias de los paises mas desa-
rrollados son las que tienen un mejor des-
empeno. Por ejemplo, TEKES tiene un en-
foque estratégico orientado a aumentar
los niveles de complejidad de la economia
finlandesa y a favorecer la interaccién de
los diferentes agentes del sistema de in-
novacion en el que opera. A su vez, sus ca-
pacidades estdn alineadas con el enfoque
estratégico mencionado y las evaluacio-
nes disponibles muestran resultados favo-
rables. Segun un estudio reciente (TEKES,
2015), esta agencia ha participado en la fi-
nanciacion de mas de la mitad de las inno-
vaciones comunmente conocidas creadas
en Finlandia entre 2000 y 2013. Ademas,
por cada ddlar invertido, las empresas au-
mentan en US$2 sus inversiones en I+D, y
mas del 80% de los clientes exitosos afir-
man que el financiamiento recibido fue
una parte clave del éxito. Las PyMES fi-
nanciadas muestran aumentos en empleo
y ventas.
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Cuadro 6. Aproximacion al desempeiio de las AIE

Agencia Coherencia Coherencia Impacto
externa interna

Desempefo

ANII Media/Alta Alta Medio Medio/Alto
ANPCYT Alta Media/Alta Medio/Alto Medio/Alto
CDTI Alta Alta Alto Alto
CONACYT Media/Alta Media Medio Medio
CORFO Alta Media/Alta Medio/Alto Medio/Alto
FINEP Alta Alta Medio/Alto Medio/Alto
Inndvate Alta Media Medio/Bajo Medio
INNOVATE-UK Alta Alta Alto Alto
iNNpulsa Media/Alta Media Medio Medio
IRAP Alta Alta Alto Alto
KEIT Alta Alta Alto Alto
RUTA N Alta Alta Medio Medio/Alto
SENACYT Alta Media Medio Medio
TEKES Alta Alta Alto Alto

Fuente: Elaboracion propia a partir de estudios de casos.

En el caso de las agencias de ALC, se dis-
tinguen dos grupos. El primero incluye los
casos de ANII, ANPCYT, FINEP y CORFO,
para las cuales existe un conjunto amplio
de evidencia sobre impactos y resultados
positivos. En el caso de CORFO se encon-
traron mas de 10 evaluaciones de impacto
sobre diversos programas, donde en lineas
generales se observa la presencia de efec-
tos positivos en innovacion de productos y
procesos en las empresas beneficiarias, la
presencia de adicionalidad de insumos y
aumentos en la productividad y el empleo.
Por otra parte, las empresas beneficiarias
de ANII invierten casi un 235% mas en acti-
vidades de innovacion en comparacion
con las no beneficiarias y presentan una
tasa de innovacion de productos entre
20% y 23% superior a la de las no benefi-
ciarias. Los beneficiarios realizan un 26%
mas de actividades de innovacion que los
gue no se benefician del programa, pero
con algunas debilidades en cuanto a cohe-

rencia interna. En el otro grupo de las
agencias de ALC se encuentran las dos co-
lombianas, CONACYT y SENACYT, que
presentan poca evidencia sobre resultados
e impactos en los beneficiarios.

En el caso de todas las agencias latinoa-
mericanas se observan algunas debilida-
des en cuanto a la coherencia. Esto viene
dado en términos generales por una alie-
nacion no tan fuerte entre los objetivos de
las agencias y su organizacion con el en-
torno. Por otra parte, respecto de la cohe-
rencia interna, se observan debilidades en
la lentitud de su gestion dadas las necesi-
dades de los beneficiarios, los bajos
montos del apoyo que pueden ser insufi-
cientes para impactar de manera adecua-
da en sus beneficiarios y en el entorno, la
baja coordinacion con el sector privado y
la poca utilizacion de instrumentos de arti-
culacion para el desarrollo del SNI.
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4. ESTRATEGIA, CAPACIDADES Y DESEMPENO

En esta seccidon del trabajo se analizan en mayor profundidad algunas de las dimensiones
antes discutidas, utilizando para ello indicadores agregados sobre enfoque estratégico,
capacidades y desempeno; luego, se exploran las relaciones que existen entre estas
dimensiones, asi como con el contexto en el que operan, es decir, con el sistema nacional

de innovacion.”
4.1 Enfoque estratégico

Para clasificar a las AIE segun su enfoque
estratégico se construyd un indicador
agregado con valores que van de 1 a 10.
Cuanto mayor es el valor se considera que
la AIE tiene un enfoque estratégico mas
orientado a la transformacién de la econo-
mia en la que opera, mientras que menores
valores indican un enfoque orientado al
mejoramiento de las capacidades existen-
tes en la economia del pais. Las variables
consideradas para definir el enfoque
fueron los objetivos, los beneficiarios y la
focalizacion de instrumentos en sectores
especificos y novedosos. Asi las agencias
gue tengan objetivos enfocados en inno-
vacion y emprendimiento, con una tipolo-
gia de beneficiarios mas acotada y con una
alta focalizacion en sectores especificos y
novedosos para la economia son las que se
clasifican con un enfoque transformativo.
En el lado opuesto estan aguellas agencias
gue tienen objetivos mas amplios, orienta-
dos a un mayor niumero de beneficiarios y
con un bajo grado de focalizacién. En el
grafico 14 se puede observar la relacion
entre el enfoque estratégico de las AIE y el
grado de diversificacion productiva de las
economias y de desarrollo de los SNI
(tamano de los circulos).

Las agencias de Reino Unido, Corea y
Finlandia tienen un perfil altamente trans-
formador y actuan en economias altamen-
te diversificadas y en sistemas de innova-
cion desarrollados. Son agencias que
operan en la frontera tecnoldgica y que
destinan una parte importante de sus
recursos a tratar de mover permanente-
mente dicha frontera. Cabe destacar que,

en estas tres instituciones, la articulacidon
tiene un papel fundamental, dado que la
interaccion entre los agentes del SNI es
esencial para que se desarrollen nuevos
sectores por medio de la colaboracion. Es
posible que implementar esta clase de
estrategias sea mas factible en este tipo de
ambientes, en los que existen muchos,
variados y sofisticados actores y mayor
disponibilidad de recursos tanto en el
sector publico como en el privado.

En el caso de INNOVATE-UK, entre los
programas para desarrollar sectores vy
nuevas tematicas se destacan Catalyst
(orientado a Biomedicina, Energias reno-
vables, Agro-tecnologia y Biotecnologia
Industrial), Launchpads (respaldo a indus-
trias digitales y creativas, electro-opticas y
empresas de optoelectronica e ingenieria
de alto desempeno) y SMART (destinado a
proyectos en "areas de importancia estra-
tégica” de la CTl a partir de los cuales
pueden surgir nuevos productos, procesos
y servicios exitosos). Asimismo, cuenta
con ocho plataformas de innovacion : vehi-
culos de baja emisidn, vida asistida, edifi-
cios de bajo impacto, agricultura y alimen-
tos sostenibles, medicina estratificada,
sistemas energéticos, sistemas de trans-
porte y vida urbana. Por otra parte, brinda
apoyo a centros tecnoldgicos distribuidos
en todo el Reino Unido en temas tales
como terapia genética y celular, aplicacio-
nes de semiconductores compuestos, digi-
tal, sistemas de energia, ciudades futuras,
fabricacion de alto valor, medicina de
precision, aplicaciones de satélites y siste-
mas de transporte.

9 En el anexo B se encuentran los detalles sobre la construccion de los indicadores compuestos.
20 | as plataformas de innovacion retinen a representantes de la industria, el mundo académico y el gobierno para centrarse en
un desafio tematico especifico, evaluar las oportunidades de innovacion y de negocio relacionadas y disefar un programa de

apoyo a largo plazo gestionado por INNOVATE-UK.
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Grafico 14. Enfoque estratégico, complejidad econémica y desarrollo del SNI

Ruta N

Innévate‘

Fuente: Elaboracidn propia a partir de estudios de casos.

TEKES, por su parte, cuenta con progra-
mas como 5thGear, Green Mining, Artic
Seas, y Bits of Health. Por otra parte, en los
ultimos anos llevd a cabo programas como
Electric Vehicle Systems (para empresas e
institutos de investigacion que trabajan
con vehiculos eléctricos y maquinaria y los
componentes y sistemas utilizados en
ellos), Tourism and Leisure Services (cen-
trado en el desarrollo de las industrias de
turismo, deportes, bienestar y servicios
culturales), Functional Materials (desarro-
llo de nuevas aplicaciones y ventajas com-
petitivas a través de la tecnologia de mate-
riales para la industria finlandesa), BiolT
(dedicado a la creacion de nuevas redes de
valor y a la cooperacion entre los actores
tradicionales de las TIC con expertos como
bidlogos, genetistas y cientificos del medio
ambiente), entre otros. Por ultimo, KEIT
desarrolla Programas de Desarrollo Tecno-
|6gico de Convergencia Industrial, de
Tecnologia de Materiales y Componentes,
y un Programa Global de Desarrollo de
Tecnologia Competitiva, entre otros, a la
vez que presta apoyo a cientificos e inge-

ANPCYT '
ANII
iNNpulsa

SENACYT

KEIT

INNOVATE-UK

.CDT

nieros en la realizacion de su [+D de
manera eficiente, minimizando el riesgo vy
la incertidumbre y maximizando su impac-
to en la economia.

En un escalén por debajo se encuentra
Ruta N, siendo la mas transformadora
dentro de las latinoamericanas, y con valo-
res cercanos a las dos mencionadas recien-
temente. Entre las acciones a destacar se
encuentra la alta proporcion de instrumen-
tos destinados a fomentar el desarrollo de
conglomerados  (clusters) especificos,
algunos de ellos existentes pero la mayoria
en nuevos sectores de la economia. Por
otra parte, cuenta con un programa de
Landing empresarial, mediante el cual
busca atraer empresas de base tecnoldgi-
ca al ecosistema de Medellin, con la finali-
dad de gue la ciudad se vuelva un referen-
te en temas tecnoldgicos a nivel latinoa-
mericano y mundial. Asimismo, destina
gran cantidad de sus recursos a articular a
los diversos actores del ecosistema de
innovacion y emprendimiento: Estado,
empresas, academia, universidades vy
centros de investigacion, para que junto al
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programa de Landing, la ciudad se vuelva
atractiva para que emprendedores vy
empresas extranjeras desarrollen sus
actividades alli, lo cual genera un circulo
virtuoso en materia de mejoramiento de
las condiciones existentes.

El perfil estratégico de estas agencias es
consistente con el de las orientadas por
mision de Mazzucato y Semieniuk (2017),
donde el papel principal va mas alld de
solucionar las fallas de mercado y de coor-
dinacion, buscando bajar el nivel de incer-
tidumbre para que el sector privado se
involucre en el desarrollo de nuevos nego-
cios, tecnologias y mercados.

En segundo lugar, hay un grupo de agen-
cias latinoamericanas que presentan un
enfoque estratégico mixto y operan en un
SNI por consolidar y con una baja diversifi-
cacion productiva. Estas agencias destinan
una parte de sus recursos a potenciar y
fortalecer los sectores existentes, y algu-
nos recursos a desarrollar sectores con
potencial en el pais. En este grupo se
destacan los esfuerzos de CORFO por
medio de sus programas estratégicos
enfocados en alimentos saludables, mine-
ria, pesca y acuicultura, economia creativa,
industrias inteligentes e industria solar,
entre otros. En el caso de FINEP, sus
proyectos estratégicos se orientan a los
sectores de energia, biocombustibles,
tecnologias limpias, salud y bienestar, agri-
cultura y espacio. ANIl apunta a sectores
priorizados por el Gabinete Interministe-
rial, que son software, servicios informati-
cos Yy produccion audiovisual, salud,
produccidn agropecuaria y agroindustrial,

4.2 Capacidades organizacionales

Para clasificar a las AIE segun sus capaci-
dades organizacionales se construyd un
indicador agregado en el que se conside-
ran simultdneamente los recursos finan-
cieros y humanos y las capacidades de
aprendizaje. Los valores de este indicador

educacion y desarrollo social, logistica y
transporte y turismo. Asimismo, ANCPYT
cuenta con un fondo especificamente
destinado a la industria del software y con
fondos sectoriales para desarrollar capaci-
dades criticas en areas de alto impacto
potencial y transferencia permanente al
sector productivo (energias renovables,
agroindustria, salud y medio ambiente y
cambio climatico, entre otros).

El tercer grupo incluye a las agencias que
se enfocan principalmente en el mejora-
miento de empresas de sectores existen-
tes. Hay dos subgrupos. Por un lado, IRAP,
CDTIl y SENACYT, que operan en entornos
con un nivel medio de diversificacion, pero
con diferentes niveles de desarrollo del SNI
y por otro Inndévate y CONACYT, que
operan en entornos menos diversificados.
Estas agencias se caracterizan por un uso
intensivo de instrumentos de fomento
dirigidos a mejorar las capacidades de
innovacion de las empresas de todos los
sectores de la economia. En estas agencias
el accionar estd mas enfocado en enfrentar
las fallas de mercado que obstaculizan la
inversion empresarial en innovacion. Un
aspecto distintivo de IRAP y CDTI es la
relacion cercana y constante con sus bene-
ficiarios a través de consejeros tecnoldgi-
cos que acompaian en los proyectos
desde la postulacidon a las convocatorias,
asi como durante la ejecucidon e incluso
después de finalizado. Estos consejeros
cuentan con un alto grado de discreccio-
nalidad, lo que les permite adaptarse con
flexibilidad a las cambiantes condiciones
econdmicas y tecnoldgicas.

van de 1a 10, y cuanto mayor es el valor se
considera que la AIE tiene mayores capa-
cidades. En el grafico 15 se puede obser-
var la relaciéon entre las capacidades orga-
nizacionales y el enfoque estratégico de
las AIE.
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Grafico 15. Enfoque estratégico y capacidades organizacionales

Ruta N ANPCYT
iNNpulsa Innévate ANII
@ senacyT

Fuente: Elaboracidn propia a partir de estudios de casos.

Hay tres grupos de agencias. En primer
lugar, estan aguellas que tienen altas capa-
cidades organizacionales, como INNOVA-
TE-UK, KEIT y TEKES, y un enfoque estra-
tégico transformador. En segundo lugar,
existe un grupo relativamente numeroso
de agencias con capacidades intermedias,
en el que se encuentran IRAP y CDTI con
enfoque horizontal, y ANPCYT, ANII,
CORFO, FINEP y Ruta N con enfoque
mixto. Por ultimo, entre las que tienen
menores capacidades, se encuentran
iNNpulsa, Inndvate, CONACYT y SENA-
CYT.

El grafico 15 sugiere que para poder dise-
Aar e implementar estrategias orientadas a
la transformacion econdmica se requieren
elevadas capacidades organizacionales.

4.3 Desempeio

En el grafico 16 se muestra la relaciéon
entre el desempeio de las AlE, el enfoque
estratégico y el grado de desarrollo de los

INNOVATE-UK @

Los programas e instrumentos que apun-
tan a desarrollar nuevos sectores o areas
de negocios son mucho mas complejos y
riesgosos que los de caracter horizontal,
ya que requieren seleccionar sectores,
tematicas y empresas en las que se
concentrara el apoyo, asi como también las
actividades o bienes publicos a financiar y
los mecanismos de entrega de los mismos.
Para ello hace falta que las AIE cuenten
con capacidades de prospectiva y de
didlogo con el sector privado y la sociedad
civil, asi como también instrumentos vy
mecanismos financieros complementarios,
capacidades de monitoreo y evaluacién y
sobre todo estabilidad presupuestaria para
mantener e incluso profundizar el apoyo a
los sectores o tematicas prioritarias en el
mediano y largo plazo.

SNI. El desempefio, tal como se explicd
anteriormente, incorpora aspectos de
coherencia externa e interna y de resulta-
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dos e impactos. Las agencias con mejor
desempeio son las que operan en los
sistemas de innovacion mas avanzados,
mientras que las de menor desempefo
corresponden a sistemas de innovacion
emergentes. Sin embargo, la relacion entre
desempeno y enfoque estratégico presen-
ta algunas particularidades. Por ejemplo,
hay agencias con desempefios similares
(INNOVATE-UK e IRAP) y con enfoques
estratégicos diferentes. Esto apunta a que
mas alla del enfoque que siga cada agen-

cia, es posible lograr un buen nivel de
desempeno. Seguramente, esto depende-
ra de que se cuente con las capacidades
organizacionales adecuadas. Por otra
parte, hay agencias que comparten un
mismo enfoque estratégico, en sistemas
de innovacion parecidos, pero con distin-
tos niveles de desempefo. En estos casos,
probablemente haya oportunidades de
mejorar el desempeio a través del fortale-
cimiento de las capacidades organizacio-
nales.

Grafico 16. Desempeiio, enfoque estratégico y desarrollo del SNI

Innévate iNNpulsa

SENACYT

Fuente: Elaboracidn propia a partir de estudios de casos.
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5. CONCLUSIONES

La mayoria de los paises del mundo, espe-
cialmente los mas desarrollados, cuentan
con politicas publicas para promover la
innovacion, las cuales abarcan distintos
ambitos, desde el apoyo a la generacion de
conocimiento cientifico hasta la innova-
cion empresarial y el emprendimiento.
Para que estas politicas sean efectivas se
requiere de arreglos y capacidades institu-
cionales fuertes, ya que, de no contar con
ellos, los fracasos pueden ser aun mas
costosos que las fallas que justificaron las
politicas. Un marco institucional adecuado
para el disefio y la implementacion de
estas politicas debe estructurar capacida-
des en tres niveles: estratégico, politico y
de implementacion. El primero se refiere a
las capacidades para elaborar estrategias
consensuadas de mediano y largo plazo,
evitando asi los problemas de inconsisten-
cia dindmica. El segundo incluye los aspec-
tos de coordinacion, financiamiento vy
monitoreo de las politicas, y el tercero, las
capacidades para disefiar, gestionar y
evaluar los diversos programas e instru-
mentos de fomento. En este tercer nivel es
donde operan las AIE estudiadas en este
informe, donde existe una fuerte brecha de
conocimiento, especialmente para el caso
de ALC.

En este contexto, el presente estudio ha
tratado de generar una primera base de
informacion sobre las AIE de ALC, compa-
randolas con algunos casos destacados de
paises desarrollados que cuentan con una
trayectoria exitosa en innovacion, tales
como Finlandia, Corea del Sur, Reino
Unido, Canada y Espana.

Las AIE de ALC comparten una serie de
rasgos. Estas agencias operan en sistemas
de innovacion incipientes o en proceso de
consolidacion, los cuales se caracterizan
por una baja intensidad en inversién en 1+D
relativa al PIB (a excepcion de Brasil, los
paises invierten en |+D menos de 1% de su
producto) y un bajo ratio de investigado-
res como parte de la fuerza laboral, lo cual
se refleja en posiciones rezagadas en las
comparaciones internacionales, tal como

la que ofrece el indice Global de Innova-
cion. Algunos sistemas son mas abiertos al
comercio con estructuras productivas
concentradas, como los de Chile y Perd,
mientras que otros tienen estructuras
productivas un poco mas diversificadas y
cerradas, como Brasil y Argentina.

En este contexto de sistemas de innova-
cion débiles, la mayor parte de las AIE de la
region tienen dreas de intervencion
amplias, desde el fomento de la investiga-
cion basica y aplicada hasta la innovacion
y el emprendimiento, interactuando, en
consecuencia, con toda la gama de posi-
bles beneficiarios, desde los investigado-
res y las universidades, hasta las empresas
y los emprendedores, asi como consorcios
multi-actores. En cuanto al enfoque estra-
tégico que guia las actuaciones de las
agencias de la region, el mas frecuente es
el mixto, es decir, uno que apunta tanto a
mejorar las capacidades de las empresas
existentes en la economia (upgrading),
como a impulsar el desarrollo de nuevas
tecnologias y areas de negocios (transfor-
mador), en muchos casos a partir de las
plataformas que generan los sectores exis-
tentes basados en los recursos naturales.

En cuanto al marco institucional en el cual
se insertan las AIE, se distinguen tres
grupos, uno que depende de Ministerios
de CTI; otro, de Ministerios de Econo-
mia/Industria, y un tercero, de cuerpos
colegiados o de la Presidencia. En los
casos que el mandante de la AIE es el
Ministerio de Economia/Industria, los obje-
tivos estan mas acotados a los ambitos de
la innovacion y el emprendimiento, mien-
tras que en los otros dos grupos, también
se atienden los ambitos de la investigacion
y la formacién de capital humano avanza-
do. En general, operan bajo un régimen de
derecho publico, con algunas excepciones,
qgue lo hacen bajo un régimen mixto, lo
cual otorga algunas flexibilidades en el
manejo de los recursos humanos. Tienen
un buen nivel de autonomia operativa
respecto de sus mandantes, pero una
fuerte dependencia de ellos en lo financie-
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ro, ya que deben negociar su presupuesto
anual con ellos, y en muy pocos casos se
discuten presupuestos plurianuales o se
dispone de mecanismos de financiamiento
propios, todo lo cual introduce incertidum-
bre en las agencias y limita su sostenibili-
dad de largo plazo.

La mayoria de las AIE de la regidon tienen
equipos humanos y presupuestos relativa-
mente pequenfos. Los equipos humanos
son en general de menos de 200 personas
y los presupuestos anuales de menos de
US$100 millones, con algunas excepcio-
nes, como FINEP y CORFO, que sobresalen
por la cantidad de recursos que manejan.
En general, la mayoria de los recursos
humanos de las AIE son profesionales con
experiencia en distintos campos cientificos
y tecnoldgicos, asi como en temas de
gestion. La relacion entre presupuesto
anual y recursos humanos da cuenta de la
capacidad organizacional de las agencias
y muestra una cierta variabilidad. Asimis-
mo, las agencias mas grandes son las que
tienen un presupuesto por trabajador mas
alto, evidenciando que podrian existir
economias de escala.

Los portafolios de instrumentos de las AIE
de ALC son muy numerosos (mas de 18),
diversificados tematicamente, mayormen-
te no reembolsables y con un apoyo
promedio bajo por beneficiario (entre
US$20.000 y US$200.000). Algunas AIE
presentan ciertos aspectos distintivos en
sus instrumentos, como el caso de FINEP,
gue hace un uso intensivo de instrumentos
de crédito e inversion, lo que le permite
generar ingresos para su presupuesto.
Ruta N de Medellin se destaca por instru-
mentos de articulacion entre los diversos
actores del SNI e iNNpulsa, en promocion
del emprendimiento. Asimismo, las agen-
cias de Argentina, Chile y Brasil cuentan
con programas estratégicos con vision a
largo plazo, con el fin de desarrollar secto-
res especificos con potencial y ventajas
comparativas.

El monitoreo y la evaluacidon son funda-
mentales a la hora de ajustar el portafolio
de intervenciones en funcion del desempe-
no, facilitando la interrupcion o el escala-

miento de instrumentos y proyectos. Sin
embargo, son pocas las agencias de ALC
qgue realizan actividades frecuentes de
monitoreo y evaluacion, destacandose los
casos de ANIl, ANPCYT y CORFO. En el
caso de ANII, las evaluaciones estan princi-
palmente a cargo de su Unidad de Monito-
reo y Evaluacion, mientras que en las agen-
cias de Argentina y Chile hay una alta
proporcion de evaluaciones externas. El
resto de las AIE de ALC tiene grandes
oportunidades de mejora en este ambito.
Por otra parte, las agencias de la regidon no
cuentan con marcos estratégicos para
cada periodo de gobierno que se evaliuen y
se vayan renovando sistematicamente en
base a los resultados (o a la falta de ellos).

La coordinacion es otro aspecto que las
AIE de la region deben mejorar. En casi
todos los paises de ALC estudiados, las
AIE operan en marcos institucionales en
los que existen otras agencias de ambitos
complementarios como la promocion de
las CTI, el fomento de las inversiones y
exportaciones, y el desarrollo empresarial,
entre otros. En general, las capacidades de
las AIE de ALC para coordinarse con estas
otras agencias son medias o bajas, con un
par de excepciones, como lo son ANIl y
FINEP, quienes juegan un papel central en
la articulacion de los sistemas de innova-
cion de sus paises. Respecto a la coordina-
cion con el sector privado presentan débi-
les mecanismos de relacion, principalmen-
te informales.

La consistencia entre enfoque estratégico,
capacidades e instrumentos, y entre esos
elementos y el contexto, deberia incidir en
el desempeno de las AIE. Sin embargo,
resulta sumamente complejo evaluar la
consistencia y el desempefio (Nesta, 2016).
En este trabajo, a partir de los estudios de
casos, se evaluo la coherencia interna y
externa de las AIE y el impacto evidencia-
do a través de sus evaluaciones. En el caso
de las agencias de ALC, se distinguen
aquellas que cuentan con mucha evidencia
y gque han producido un nivel medio/alto
de impacto (ANIl, ANPCYT, FINEP vy
CORFO), principalmente en los beneficia-
rios directos mas que en el SNI. No obstan-
te, exceptuando a ANII, presentan proce-
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sos con un alto nivel de burocracia, lo que
dificulta un correcto desempeno. En el
otro grupo de las agencias de ALC se
encuentran las dos colombianas, CONA-
CYT y SENACYT, que cuentan con poca
evidencia cuantitativa sobre su desempe-
Ao, pero muestran algunos resultados
cualitativos en sus beneficiarios y en la
articulacion del SNI.

Las diferencias entre las AIE de ALC vy las
de los paises desarrollados son importan-
tes. Primero, las agencias de los paises
desarrollados suelen contar con un enfo-
que estratégico mas focalizado y transfor-
mador. Cuentan con un tamafo relativo
mucho mayor, tanto en recursos financie-
ros como humanos, con mejor calificacion
del personal, con un portafolio de instru-
mentos notablemente menor y son mas
productivas. Asimismo, utilizan mayor
variedad de mecanismos de coordinacién
con otros actores de los sectores publico y
privado y, en general, cuentan con mayor
evidencia sobre su desempeno. Por otra
parte, se observa una intensidad mayor de
instrumentos de articulacion entre los
agentes del SIN, principalmente en transfe-
rencia de recursos entre institutos de |+D y
empresas, colaboracién entre empresas,
emprendedores e inversores.

En el andlisis del conjunto de las AIE se
observa una relacion positiva entre un
enfoque transformador y elevadas capaci-
dades organizacionales. Esto nos permite
inferir en primer lugar que las agencias que
busquen implementar un enfoque cada
vez mas transformador, deben contar con

capacidades humanas, financieras y de
aprendizaje robustas, junto con un alto
grado de coordinacion con el resto de las
instituciones publicas y el sector privado.
En segundo lugar, es posible pensar que
para desarrollar un enfoque transformador
se requieran unas condiciones de entorno
mas propicias, como por ejemplo un siste-
ma de innovacién con cierta variedad de
agentes con capacidades para llevar a
cabo actividades complejas de [+D+i.

El desempefno también parece estar
asociado con el enfoque estratégico y el
grado de desarrollo del sistema de innova-
cion. La relacion entre desempefio y enfo-
gue transformador para el conjunto de las
agencias estudiadas es directa, lo mismo
gue con el estadio de madurez del SNI, por
lo que la evidencia presentada sugiere que
las que obtienen mejor desempefio son las
mas transformadoras, probablemente por
el tipo de actividades de alto impacto que
presentan. Asimismo, el desempeio es
mayor cuando las condiciones iniciales del
SNI estan consolidadas. Sin embargo, CDTI
e IRAP muestran evidencia de que con un
enfoque upgrading igual pueden lograrse
excelentes resultados, por lo que el desem-
pefo no se encuentra coartado exclusiva-
mente por el enfoque.

El andlisis del conjunto de casos permite
extraer algunas recomendaciones estraté-
gicas y operativas para mejorar la imple-
mentacion de las politicas de innovacion
en ALC, las cuales se detallan a continua-
cion:

@ Mejorar la consistencia entre madurez del sistema de innovacion, enfoque estratégico y
capacidades. Las AIE deben dedicar mayores esfuerzos a afinar su enfoque estratégico to-
mando en consideracion los lineamientos que reciben desde el nivel politico. Pocas AIE
tienen planes estratégicos que se elaboran, miden y actualizan de forma periddica en fun-
cion de losresultados obtenidos y los cambios que se producen en las politicas de innova-
cion y en el SNI. Realizar este ejercicio de manera sistematica también permitira ir identifi-
cando y planificando mejor las capacidades humanas, financieras y administrativas que se

necesitan en cada fase.
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© Priorizar la autonomia, la flexibilidad y la agilidad operativa de las agencias. Si bien casi
todas las agencias presentan buenos niveles de autonomia y gobernanza publico-privada,
y muchas de ellas presentan esquemas relativamente flexibles, es importante resaltar estos
aspectos como elementos esenciales de la operacion, para que se puedan probar, modifi-
car y cerrar intervenciones, siempre de la forma mas autobnomamente posible respecto de
presiones politicas y del riesgo de captura de algun grupo objetivo particular. Asimismo,
las agencias deben contar con sistemas de informacion y procesos agiles, en linea, evitan-
do el uso de papeles y minimizando los costos y tiempos asociados con la postulacion,
evaluacion, implementacion y evaluacion de los proyectos.

9 Reducir el nimero de instrumentos y lograr una mejor combinacion entre instrumentos
reembolsables y no reembolsables. Un menor numero de instrumentos con alcances mas
amplios permitirian obtener ganancias en eficiencia en las agencias. Asimismo, las AIE po-
drian beneficiarse de generar una parte de sus recursos financieros por medio de los retor-
nos a las inversiones realizadas o con la devolucion de los créditos, los cuales pueden ser
reinvertidos a fin de atender nuevos beneficiarios o costear los presupuestos de funciona-
miento de las agencias, otorgando cierta certidumbre sobre los costos fijos que tienen y
los programas de medio y largo plazo.

O Desarrollar intervenciones con mayor focalizacion. A medida que los SNI van maduran-
do resultan clave que las intervenciones se orienten a incentivar mayores interacciones
entre los distintos agentes del sistema, maximizando asi las posibilidades de generacion y
uso del conocimiento, las sinergias y externalidades. Asimismo, a medida que se van gene-
rando capacidades en las empresas demandantes y en otros actores del sistema, es util ir
realizando intervenciones con un mayor foco sectorial o por mision, lo cual requiere de ca-
pacidades organizacionales especiales en las agencias.

© Mejorar las capacidades de monitoreo y evaluacion, de manera tal que se generen insu-
mos para decidir sobre la continuidad de aquellos programas con un impacto significativo
y sobre la interrupcion o ajuste de los que no funcionan segun lo esperado.

0 Mejorar la interaccidon con empresas y emprendedores a través de consejeros tecnolo-
gicos. Seria beneficioso que las agencias de ALC incluyan entre sus empleados perfiles si-
milares a los ITA (por sus siglas en inglés, asesores tecnoldgicos industriales) de IRAP. Este
tipo de profesionales les permitiria a las AElI de ALC conocer mejor las necesidades y po-
tencialidades de las empresas y sectores de las diferentes areas locales de cada pais. Por
otra parte, resulta favorable para lograr la descentralizacidon de la agencia, permitiéndole
ser mas sensible a las empresas que operan en un area en particular y expandir su cobertu-
ra territorial. Estos asesores deben contar con experiencia y conocimiento respecto de las
actividades productivas y los aspectos institucionales de cada region donde vayan a des-
empenfar sus actividades.

@ Loograr el aprendizaje por medio de la experiencia de instituciones pares: este trabajo
puede considerarse un punto de partida para que las agencias imiten o implementen as-
pectos destacables de otras con mejor desempeno que guarden similitud en cuanto a en-
torno, enfoque estratégico adoptado o el que se busca implementar, tamafio y equipo téc-
nico, y portafolio de instrumentos, entre otros. Si bien es claro que las AlE son instituciones
unicas y no hay recetas para el éxito, incorporar aquellos atributos sobresalientes y proba-
dos de otras instituciones mas cercanas puede constituir una buena herramienta para me-
jorar el desempefno o aquellos aspectos mas débiles. Asi, a modo de ejemplo, IRAP puede
ser un referente para aquellas agencias enfocadas en innovacién en PyMES y emprendi-
miento; TEKES y CORFO ofrecen buenos ejemplos a quienes quieran mejorar sus capaci-
dades transformadoras; INNOVATE-UK y ANPCYT en cuanto a transferencia de conoci-
mientos y tecnologias en sectores estratégicos; ANII en evaluacion de impacto y CDTI y
FINEP son casos destacados en el uso de instrumentos reembolsables.

Conclusiones

ul
-






REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

Barro, S. 2015. “La transferencia de 1+D, la
innovacion y el emprendimiento en las
universidades”. Educacidon superior en
Iberoamérica - Informe 2015. Santiago:
Centro Interuniversitario de Desarrollo
(CINDA).

BID. 2016. “La politica de innovacion en
América Latina y el Caribe: nuevos cami-
nos”. En: J. Navarro y J. Olivari (eds.).
IDB-BK-163. Division de Competitividad e
Innovacion.

--------- . 2010a. “Development in the
Americas: The Age of Productivity: Trans-
forming Economies from the Bottom Up.”
Washington, DC: BID, Palgrave McMillan.

--------- . 2010b. “Science, Technology and
Innovation in Latin America and the
Caribbean: A Statistical Compendium of
Indicators.” Washington, DC: BID.

Bisquerra, R. 2009. Métodos de investiga-
cion educativa. Guia practica. Barcelona:
CEAC.

Breznitz, D. y D. Ornston. 2013. “The
Revolutionary Power of Peripheral Agen-
cies: Explaining Radical Policy Innovation
in Finland and Israel.” Comparative Politi-
cal Studies, 46, 1219-1245.

--------------------- . 2016. “The Politics of
Partial Success: Fostering Innovation in
Innovation Policy in an Era of Heightened
Public Scrutiny.” Socio-Economic Review,
2016, Vol. O, No. 0, 1-21.

Breznitz, D. y S. Samford. 2016. “Innova-
tion Agencies: The Road Ahead.” BID
(Documento sin publicar).

CEPAL. 2014. “Nuevas instituciones para la
Innovacion. Practicas y experiencias en
América Latina”. En: G. Rivas y S. Rovira
(eds.). Comision Econdmica para América
Latina y el Caribe, Coleccion Documentos
de Proyecto.

Congressional Budget Office (CBO).

2005. “R&D and Productivity Growth: A
Background Paper.” The Congress of the
United States.

Crespi G., A. Maffioli y A. Rastelletti. 2014.
“Invirtiendo en ideas: politicas de estimulo
a la innovacion”. En: E. Fernandez Arias, G.
Crespi y E. Stein (eds.), dComo repensar el
desarrollo productivo? Politicas e institu-
ciones sadlidas para la transformacion
economica. Serie Desarrollo en las Améri-
cas. Washington, DC: BID.

Crespi, G. y P. Zuniga. 2012. “Innovation
and Productivity: Evidence from Six Latin
American Countries.” World Development,
Vol. 40, No. 2, pp. 273-290.

Crespi, G. y E. Tacsir. 2012. “Effects of
Innovation on Employment in Latin Ameri-
ca.” Nota Técnica del BID Num. 496.
Washington, DC: BID.

Daude, C. y E. Fernandez-Arias. 2010. “La
productividad agregada: la clave para el
desarrollo de America Latina”. En: C.
Pages (ed.), La era de la productividad:
como transformar las economias desde
sus cimientos. Serie Desarrollo en las
Ameéricas. Washington, DC: BID.

Devlin, R. 2013. “National Public-Private
Economic Councils: Their Governance
Matters.” Washington, DC: BID (Documen-
to sin publicar).

Devlin, R. y G. Moguillansky. 2009. “Alian-
zas publico-privadas como estrategias
nacionales de desarrollo a largo plazo”.
Revista CEPAL, 97 (abril):97-116.

Ezell, S., F. Spring y K. Bitka. 2015. “The
Politics of Partial Success. Fostering
Innovation in Innovation Policy in an Era of
Heightened Public Scrutiny”. The Informa-
tion Technology & Innovation Foundation.

Fernandez Arias, E., G. Crespi y E. Stein
(eds.). 2014. éCoémo repensar el desarrollo
productivo? Politicas e instituciones
sdlidas para la transformacion economica.

Referencias bibliograficas

ul
W



Serie Desarrollo en las Américas. Washing-
ton, DC: BID.

Fiore, A., M. Grisorio y F. Prota. 2009. “Do
we Really Need Regional Innovation
Agencies? Some Insights from the Expe-
rience of an Italian Region.” Working
Paper No. 25. Southern Europe Research
in Economic Studlies S.E.R.[.LE.S. Universita
degli Studi di Bari.

Foray, D., D. Mowery y R. R. Nelson. 2012.
“Public R&D and Social Challenges: What
Lessons from Mission R&D Programs?”
Research Policy 41, (10): 1697-1702.

Foro Consultivo Cientifico y Tecnoldgico,
AC. 2013. “Las agencias de innovacion: un
disefo institucional eficiente para estimu-
lar la innovacion”. México DF
(www.foroconsultivo.org.mx).

Hall, B., Mairesse, J. and Mohnen, P. 2010.
“Measuring the Returns to R&D”. Hand-
book of the Economics of Innovation, B.H.
Hall and N. Rosenberg (eds.), Else-
vier-North Holland.

Lundvall, B. A. 1992. “National Innovation
System: Towards a Theory of Innovation
and Interactive Learning.” London: Pinter.

Mazzucato, M. 2013. “The Entrepreneurial
State: Debunking the Public Vs. Private
Myth in Risk and Innovation.” London:
Anthem Press.

---------------- . 2016. “From Market Fixing
to Market-creating: A New Framework for
Innovation Policy.” Industry and Innova-
tion, Vol. 23, No. 02, 140-156.

Mazzucato, M. y C. C. R. Penna (eds.).
2015. “Mission-Oriented Finance for
Innovation: New Ideas for Investment-Led
Growth”. London: Pickering & Chatto;
Rowman & Littlefield.

Mazzucato, M. y G. Semieniuk. 2017.
“Public Financing of Innovation: New
Questions”, Oxford Review of Economic
Policy, Volume 33 (1): 24-48.

Nauwelaers, C. y R. Wintjes. 2003.

“Towards a New Paradigm for Innovation
Policy?” SMEs, Innovation and Regions:
Designing Policies.

Mohnen, P. and Hall, B. 2013. “/nnovation
and Productivity: An Update”. UNU-MERIT
Working Papers. ISSN 1871-9872.

Nelson, R. (ed.). 1993. National Innovation
Systems: A Comparative Study. Oxford
University Press, Oxford.

Nesta. 2016. “How Innovation Agencies
Works: International Lessons to Inspire
and Inform National Strategies”.

OCDE (Organizacion para la Cooperacion
y el Desarrollo Econdmicos). 2007.
Reviews of Innovation Policy: Chile 2007.
Paris, France: OCDE.
DOI:10.1787/9789264037526-en.

----------- . 2009. Innovation in Firms: A
Microeconomic Perspective. Paris, France:
OCDE.

----------- . 2011. Reviews of Innovation
Policy: Peru 207]1. Paris, France: OCDE.
DOI:10.1787/9789264128392-en.

----------- . 2014. Reviews of Innovation
Policy: Colombia 2014. Paris, France:
OCDE. DOI: http://dx.doi.or-
g/10.1787/9789264204638-en.

O’Riain, S. 2004. The Politics of High Tech
Growth. Boston, MA: Cambridge Universi-
ty Press.

Raffo, J., S. Lhuillery y L. Miotti. 2008.
“Northern and Southern Innovativity: A
Comparison across European and Latin
American Countries”. European Journal of
Development Research, 20(2), 219-239.

Reinert, E. S. 2007. How Rich Countries
Got Rich and Why Poor Countries Stay
Poor. London: Constable.

Rodrik, D. 2004. “Industrial Policy for the
Twenty-First Century.” John F. Kennedy
School of Government, Working Paper
Series rwp04-047.

Referencias bibliograficas

wu
»



Tekes. 2015. “The Impact of Tekes and
Innovation Activities 2015.” Helsinki,
Finlandia.

Todtling, F. y M. Trippl. 2005. “One Size
Fits All? Towards a Differentiated Regional
Innovation Policy Approach.” Research
Policy, 34,1203-1219.

UNESCO. 2015. “UNESCO Science Report:
towards 2030”. Paris, Francia.

Referencias bibliograficas

wu
ul



ANEXO A: ESTADISTICO

Cuadro Al. Caracteristicas de los SNI

indice de
Innovacién

indice de
Complejidad

Apertura
comercial

Investigadores
(1.000 de la

Agencia

ANII
ANPCYT
CDTI
CONACYT
CORFO
FINEP
Innévate
INNOVATE-UK
iNNpulsa
IRAP
KEIT
Ruta N
SENACYT

TEKES

PIB per 1+D
capita (% PIB)
$21.244 0,33%
$20.364 0,61%
$34.906 1,23%
$9.198 0,08%
$23.367 0,39%
$15.391 1,24%
$12.529 0,16%
$41.756 1,70%
$13.829 0,20%
$44.197 1,61%
$34.647 4,29%
$13.829 0,20%
$22.237 0,07%
$42.236 3,17%

PEA)

0,014
0,048
0,068
0,005
0,012
0,025
0,002
0,089
0,006
0,088
0,135
0,006
0,003
0,156

Econdémica

0,03
-0,22
0,82
-0,59
-0,36
0]
-0,77
1,48
-0,19
0,48
1,82
-0,19
0,37
1,6

45%
29%
64%
82%
60%
27%
45%
82%
39%
65%
85%
39%
115%
74%

Global

35,8
34,3
49,1

30,7
41,2

35,0
34,9
62,4
36,4
55,7
56,2
36,4
36,8
60,0

Fuente: Elaboracidn propia con datos de Banco Mundial (2014), Global Innovation Index (Ranking de 2016),
Atlas de Complejidad Econdmica (2014), RICyT (2014) y OCDE (2014).

Cuadro A2. Cantidad, perfil y salarios de los recursos humanos

Agencia

ANII
ANPCYT
CDTI
CONACYT
CORFO
FINEP
Innévate
INNOVATE-UK
iNNpulsa
IRAP
KEIT
Ruta N
SENACYT
TEKES

Personal

68
224
313
129
674
740

66
324

70
380
256
105

191
400

% de
administrativos

26%
30%
20%
SD
23%
29%
33%
SD
7%
18%
SD
8%
40%
34%

Fuente: Elaboracidn propia a partir de estudios de casos.
Nota: SD= sin datos.

% de
profesionales

65%
68%
80%
SD
77%
71%
64%
80%
69%
75%
SD
86%
58%
79%

Salarios

< Privado
< Privado
< Privado
< Privado
= Privado
= Privado
= Privado
< Privado
= Privado
< Privado
SD
= Privado
< Privado

= Privado
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Cuadro A3. Recursos financieros, fuentes y participacion en la inversiéon nacional en I+D

Agencia Presupuesto Fuentes Presupuesto/ Inversién

(millones de US$) nacional en I+D

ANII 32 Nacional e internacional 16,7%
ANPCYT 132 Nacional e internacional 3,9%
CDTI 1.21 Nacional y propia 6,7%
CONACYT 20 Nacional e internacional 62,7%
CORFO 294 Nacional e internacional 30,1%
FINEP (BRA) 1.280 Nacional y propia 4,3%
Innévate 28 Nacional e internacional 3,9%
INNOVATE-UK 874 Nacional 2,1%
iNNpulsa 54 Nacional 2,1%
IRAP Al Nacional 0,7%
KEIT 1,640 Nacional 2,2%
Ruta N 41 Nacional y propia SD
SENACYT 129 Nacional e internacional 78,3%
TEKES 572 Nacional 1,4%

Fuente: Elaboracidn propia a partir de estudios de casos.
Nota: SD. Sin datos

Cuadro A4. Instrumentos por finalidad*

]
T2 L s
c 3} = 0
Agencia :§ -g § % o ;§ 'g '-E % g ;§ = %
ok &6 = 8 9 o £ 0 o & i
go 29 £ 3a s g9 EE E:
88 £ 2 EE £ 88 &S 8
ANII 30% 3- 22% 31% 17% - - =
ANPCYT 7% 1% 7% 30% 1% 23% = 1%
CDTI 18% 9% - 27% 27% - - 18%
CONACYT 52% 4% 30% 13% - - = =
CORFO = 16% 3% 24% 16% 8% 5% 28%
FINEP 15% - - 71% 14% - = =
Innévate 15% 22% 1% 22% 22% - - 7%
INNOVATE-UK = 38% - 38% = - = 25%
iNNpulsa = 8% - 27% 46% - 8% 12%
IRAP = - 20% 60% 20% - = =
KEIT = - - - - 100% - =
Ruta N 5% 10% - 48% 5% - 5% 29%
SENACYT 40% 30% 5% 10% 10% - - 5%
TEKES 10% - - 29% 10% 19% 14% 19%

Fuente: Elaboracidn propia a partir de estudios de casos.
*Cada porcentaje surge de la suma del total de instrumentos por finalidad sobre el total de instrumentos.

Anexo A: Estadistico
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Cuadro AS5. Cantidad de instrumentos, mecanismos de apoyo y agilidad de los procesos

Mecanismos de apoyo

Agencia

ANII
ANPCYT
CDTI
CONACYT
CORFO
FINEP
Inndvate
INNOVATE-UK
iNNpulsa
IRAP
KEIT
Ruta N
SENACYT
TEKES

Fuente: Elaboracidn propia a partir de estudios de casos.

Cantidad de
instrumentos

54
44
9
23
62
18
27
9
24
5
4
22
20
21

Subsidios

X X X X X X X X X X X X X X

Créditos

Inversion

Asistencia
técnicay
articulaciéon

Anexo A: Estadistico
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ANEXO B. METODOLOGIA DE CONSTRUCCION
DE INDICADORES COMPUESTOS

Cuadro B1. Enfoque estratégico

-Empresas y Alta:4 Altos: 3 M+(2)+(3)
Emprendedores: 3 Media/Alta:3 Medios:2

-Empresas, Media:2 Bajos:1
Emprendedores, ECIEVASEIEN!
Centro de |+D: 2

-Multiples: 1

Cuadro B2. Capacidades humanas

Alto=2 Alto=2,5 Alto=2 Igual a sector Alto=2,5 M+(2)+(3)+
Medio/Alto=1,5 Medio=1,5 Medio=1 privado=1 Medio/Alto=2 (A)+(5)
Medio=1 Bajo=0,5 Bajo=0,5 Menor que Medio=1,5
Medio/Bajo=0,5 sector Medio/Bajo=1
privado=0,5

Cuadro B3. Capacidades financieras

Alto=3 Alto=2 Alta=2 M+(2)+(3)+(4)
Medio/Alto=2 Medio/Alto=1,5 Media/Alta=1,5
Medio=1,5 Medio/Bajo=1 Media=1
Medio/Bajo=1 Bajo=0,5 Media/Baja=0,5
Bajo=0,5

Cuadro B4. Capacidades de aprendizaje

Altas=3 Altas=3 Interna y externa=2 (MH+(2)+(3)+(4)
Medias=2 Medias=2 Interna o externa=1

Bajas=1 Bajas=1

Nulas=0

BS.
Capacidades organizacionales = CapHumanas*0,4+CapFinancieras*0,4+CapAprendizaje*0,2

Anexo B. Metodologia de construccion de indicadores compuestos
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Cuadro B6 Desempeiio

Alto=2.5
Medio/Alto=2

Alto=2,5
Medio/Alto=2
Medio=1,5

Alta=3
Media/Alta=2
Media=1,5
Media/Baja=1

Alto=3
Medio/Alto=2
Medio=1,5

(D+(2)+(3)+(4)

Medio=1,5

Cuadro B7. Resultado de la calificacién

Agencia Enfoque Cap. Cap. Cap. de Cap. Desempeio
estratégico | humanas | financieras | aprendizaje | organiza-
cionales
ANII 5 55 6 9 6,4 8 4 0,03
ANPCYT 6 6,5 6 8 6,6 8 4,2 -0,22
CDTI 4 8 7,5 8 7,8 9,5 6 0,82
CONACYT 3 5 4 5 4,6 55 2,8 -0,59
CORFO 6 9 8 7,6 9 4 -0,36
FINEP 6 9 8,5 7 8,4 9 5 (0]
Inndvate 4 55 5 5 52 6 2,2 -0,77
Innovate(UK) 9 S 7 8 8 9,5 8,6 1,48
iNNpulsa 4 55 3,5 4 4,4 6,5 2,8 -0,19
IRAP 4 8 6 8 7,6 9,5 7,8 0,48
KEIT 10 9 7,5 9 8,4 10 10 1,82
Ruta N 7 6,5 4,5 5 54 8,5 4,5 -0,19
SENACYT 5 5 4,5 6 5 6 4,4 0,37
Tekes 9 9 8,5 S 8,8 10 10 1,6

Anexo B. Metodologia de construccion de indicadores compuestos
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