2.2. LOS INSTRUMENTOS DE POLITICA
DE CIENCIA, TECNOLOGIA E INNOVACION

INTRODUCCION

El presente trabajo tiene como objetivo analizar las
tendencias recientes en materia de instrumentos de
politica de ciencia, tecnologia e innovacion (CTI) en
América Latina y el Caribe, y lograr una aproximacion al
grado de desarrollo de dichas politicas en los diferentes
paises de la region. Para esto ultimo, se realiza una
evaluacién de los niveles de complementariedad y de
diversidad de los instrumentos de CTI implementados en
cada pais. El andlisis se basa en el procesamiento de
informacion proveniente de la plataforma Politicas CTI
gestionada por RICYT.

El articulo se organiza en cuatro secciones, ademas de
esta introduccion. En la primera seccién se brinda un
detalle de la metodologia aplicada y de las fuentes de
informacion utilizadas para el andlisis. En la segunda
seccion se realiza una caracterizacion general de los
instrumentos de CTI implementados a nivel de toda
América Latina en 2014. En la tercera seccion se analizan
los instrumentos de CTI implementados a nivel de cada
pais de la region. Finalmente, se presenta una breve
sintesis de los resultados de la investigacion.

1. METODOLOGIA Y FUENTES DE INFORMACION
1.1. Fuentes de Informacion

Como fue adelantado en la introduccion, la principal fuente
de informacion considerada para desarrollar el presente
analisis es el “Reporte de Instrumentos de Politica” de la
plataforma de politicas e instrumentos en ciencia
tecnologia e innovacion, Politicas CTI
(www.politicascti.net). Dicho portal es una iniciativa de la
Red de Indicadores en Ciencia y Tecnologia -

EN AMERICA LATINA
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Iberoamericana e Interamericana- (RICYT), en conjunto
con el Observatorio Iberoamericano de Ciencia,
Tecnologia y Sociedad, perteneciente a la Organizacion
de Estados Iberoamericanos (OEI).

El “Reporte de Instrumentos de Politica” consiste en una

base de datos dinamica que sistematiza los instrumentos
de politicas en CTI implementados por los paises de
América Latina y el Caribe. En ella los instrumentos son
clasificados en tres niveles de analisis, para cada pais.
Dichos niveles son:

i) Objetivos generales de los instrumentos: RICYT
distingue cinco grandes objetivos: 1) generacion de
nuevo conocimiento cientifico basico y aplicado (que de
forma simplificada, llamaremos de aqui en més
instrumentos de “promociéon de la investigacion”); 2)
generacion de nuevos productos y servicios de alto valor
agregado (“promocién de la innovacion”); 3) formacion
de recursos humanos en ciencia, tecnologia e
innovacion (“formaciéon de RRHH”); 4) desarrollo de
areas tecnologicas estratégicas para el pais (“areas
estratégicas”); y 5) generacion de redes de articulacion
que estimulen el funcionamiento de un sistema nacional
de ciencia, tecnologia e innovacion (“articulacion del
SNI”).

iy Categorias o tipos de instrumentos: clasifica a los
instrumentos segun categorias de analisis intermedio,
de acuerdo al tipo de instrumento y los objetivos
especificos a los que apuntan. La clasificaciéon
propuesta por RICYT incluye 20 tipos de instrumentos,
que se corresponden a su vez con cada objetivo general
de politicas. La Tabla 1 presenta un listado de los
diferentes tipos de instrumentos considerados en la
clasificacion.

iii) Descripcion analitica de cada instrumento.

* PhD en ciencias sociales, consultora independiente en politicas de ciencia, tecnologia e innovacion. Correo electronico: baptistabelen@gmail.com.

53



54

Tabla 1. Tipos de instrumentos de promocién de la ciencia, la tecnologia y la innovacién segun objetivo
(Clasificacion de RICYT)

1. Generacion de nuevo conocimiento cientifico basico y aplicado ("Investigacion")

1.1. Fondos de promocion de la investigacion cientifica y tecnolégica

1.2. Incentivos personales a la investigacion cientifica y tecnolégica

1.3 Centros de Excelencia

1.4. Fondos para infraestructura y equipamiento

2. Generacion de nuevos productos y servicios de alto valor agregado (“Innovacion")

2.1. Fondos de promocién de la innovacioén y la competitividad de las empresas

2.2. Capital de Riesgo, capital semilla, y otros instrumentos financieros de apoyo a la 1+D y a la innovacion

2.3. Incentivos fiscales a la 1+D y la innovacion

2.4. Mecanismos de promocion de la transferencia de conocimiento y tecnologia al sector productivo

3. Formacion de recursos humanos en ciencia, tecnologia e innovacion ("Formacion de RRHH")

3.1. Becas para estudios de grado, posgrado y posdoctorado

3.2. Becas de capacitacion técnica

3.3. Programas de revinculacion con investigadores nacionales en el exterior

3.4. Programas de apoyo a posgrados

3.5. Programas de promocion de la vinculacion internacional de investigadores y becarios nacionales y/o
visita de investigadores extranjeros

3.6. Programas de apoyo a la incorporacion de investigadores y becarios en Empresas

3.7. Programas de educacion no formal, divulgacién y valoracién de la ciencia, la tecnologia y la innovacién

4. Desarrollo de Areas tecnolégicas estratégicas para el pais ("Areas Estratégicas")

4.1. Fondos sectoriales

4.2. Programas de areas prioritarias

5. Generacion de redes de articulacion que estimulen el funcionamiento del sistema nacional de
innovacion ("Articulacion del SNI")

5.1. Mecanismos de promocion de Clusters, polos tecnoldgicos e incubadoras de empresas

5.2. Promocion de la creacion de redes y de la articulacion entre actores del SNI

5.3 Programas de popularizacién de la ciencia, la tecnologia y la innovacién

Fuente: RICYT, “Reporte de Instrumentos de Politica” (www.politicascti.net). Consulta al 10/12/15.

El “Reporte de Instrumentos de Politica” contiene informacion sobre 21 paises de América Latina. Los datos son
reportados de forma periodica a la RICYT por las instituciones responsables de las politicas de CTI de cada uno de dichos
paises.' El analisis se baso en la informacion publicada en el “Reporte de Instrumentos de Politica” a diciembre de 2015,
el cual fue actualizado por los diferentes paises a 2014.

1. Cabe precisar que si bien son multiples las instituciones y organismos que desarrollan politicas de CTI en los diferentes ambitos del Estado (incluyendo
universidades, institutos de investigacion y ministerios sectoriales), la informacion contenida en la base de datos de RICYT se centra principalmente en las politicas
desarrolladas por instituciones gubernamentales a nivel nacional a las cuales explicitamente le fue atribuido dicho cometido (consejos, ministerios y agencias, entre
otras, que actlan especificamente en el area de ciencia, tecnologia e innovacion), lo cual limita al referido espacio institucional el alcance de los resultados.



1.2. Metodologia

Para la investigacion se consideraron los cinco objetivos generales y
los 20 tipos de instrumentos de politica de CTI propuestos por RICYT
en Politicas CTI. El nivel de descripcion analitica fue utilizado para el
proceso de critica de fuentes.?

A partir de la informacion proveniente de la Plataforma, se realiz6 en
primer lugar una caracterizacion general de los instrumentos de politica
de CTl implementados en América Latina, y posteriormente se buscé una
aproximacion al grado de desarrollo de dichas politicas a nivel de los
diferentes paises que integran la region. Para esto Gltimo se consideraron
dos dimensiones: por un lado la cantidad de objetivos diferentes -entre
los cinco grandes objetivos identificados- que atiende el conjunto de
instrumentos de CTI de cada pais (como variable proxy del nivel de
complementariedad de la politica de CTI); y por el otro, la cantidad de
instrumentos de diferente tipo entre los 20 predefinidos (proxy del nivel
de diversidad del conjunto de medidas de politica aplicadas).

Antes de presentar los resultados del andlisis, corresponde realizar
algunas precisiones conceptuales y metodologicas que determinan el
alcance vy las limitaciones del estudio.

En primer lugar, cabe sefalar que la contabilizacion de instrumentos
ejecutados no necesariamente se relaciona de forma directa con la
adecuacion del presupuesto asignado a dichos instrumentos, ni con la
ejecucion financiera de los mismos. Como advierte Crespi et al. (2014)
las brechas entre paises -y en particular entre los desarrollados y
aquellos que no lo son- se hacen més relevantes cuando se analiza el

Grafico 1. Distribucion de instrumentos de politica de CTl en América
Latina segun objetivo (2014)
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Fuente: Elaboracién propia en base a RICYT, “Reporte de Instrumentos de Politica”
(www.politicascti.net). Consulta realizada el 10/12/15.

2. Este proceso sblo en casos muy puntuales derivo en la reclasificacion de instrumentos,
toméandose en general la clasificacion original propuesta por RICYT.

tamario real de los programas en términos de
fondos asignados y su cobertura.® Una segunda
precision a realizar es que la contabilizacion de
instrumentos ejecutados no aporta informacién
sobre la pertinencia de dichos instrumentos en
relacion a los requerimientos del contexto en
que son aplicados, la correspondencia entre el
disefo y los objetivos perseguidos, ni sobre la
calidad ni eficiencia de su ejecucion. En
sintesis, cabe advertir que el analisis que aqui
se presenta refleja la politica de CTI que se
explicita a través de los objetivos y la orientacion
de diferentes tipos de intervenciones, pero no
necesariamente da cuenta de la politica
efectivamente implementada. Utilizando los
conceptos desarrollados por Amilcar Herrera
(1971), a partir del trabajo es posible evidenciar
la politica explicita de CTl en América Latina, la
cual puede tener diferentes niveles de
correspondencia con la politica implicita.

No obstante las limitaciones antes senaladas,
se considera que el estudio de los distintos
tipos de intervenciones de politica y de los
objetivos perseguidos mediante las mismas
permite realizar una caracterizacion general
de la orientaciéon de las politicas de CTI
vigentes en la América Latina, mientras que
un analisis de la complementariedad y
diversidad de los instrumentos implementados,
constituye una forma de aproximacion al
grado de desarrollo que han alcanzado dichas
politicas -al menos a nivel explicito- en los
diferentes paises de la region, y permite su
ubicacion en el contexto regional.

2. LOS INSTRUMENTOS DE POLITICA
A NIVEL DE REGION

De acuerdo al “Reporte de Instrumentos de
Politica” de RICYT, en 2014 se ejecutaban en
América Latina 560 instrumentos diferentes de
fomento a las actividades de CTI, lo que implica
un promedio de 27 instrumentos por pais. La
mayor parte de dichos instrumentos tenian como
objetivo el fomento de la innovacion y el apoyo a
la formacion de RRHH (27% del total en cada
caso). En un segundo nivel, y también con
cantidades muy similares entre si, se ubicaban
los instrumentos de fomento a la investigacion y
al desarrollo de areas estratégicas (18% y 16%,
respectivamente), y en un tercer nivel los
orientados a la articulacion del SNI (12%). En el
Grafico 1 se puede visualizar la distribucion de
los instrumentos de promocién de la CTI

3. Los aspectos financieros asociados a la ejecucion de
instrumentos de CTIl en América Latina no seran analizados en
el presente articulo debido a las dificultades para el acceso a
dicha informacion.
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ejecutados en la regidbn segln los grandes objetivos
considerados para el andlisis.

Cabe senalar que los instrumentos clasificados con los
objetivos de promocién de la investigacion, la innovacion,
la formacion de RRHH, y la articulacion del SNI en
Politicas CTI tienen en general un enfoque horizontal, esto
es: que no estan dirigidos a un area del conocimiento,
sector productivo o area tecnologica en particular. Por el
contrario, los clasificados en “areas estratégicas” tienen un
enfoque vertical, e incluyen incentivos a la investigacion, a
la innovacion, al fortalecimiento de RRHH o a la
articulaciéon del SNI dirigidos a un éarea o sector
determinado.*

Una de las tendencias a nivel internacional en politicas de
CTI que ha permeado en las ultimas décadas en América
Latina ha sido el disefio de politicas estratégicamente
orientadas o verticales (IDB, 2011, y Crespi et al., 2014,
entre otros). Sin embargo, la evidencia indica que el
avance de dichas politicas en la region es aun muy
limitado: a 2014 solo el 16% de las intervenciones de
fomento a las actividades de CTI implementadas tenian
una orientacion vertical, y el 43% de los paises no habia
implementado aun ningun instrumento de este tipo. Este
resultado concuerda con las observaciones realizadas por
Emiliozzi et al. (2009) y Crespi y Dutrénit (2013), quienes
enfatizan que los paises de América Latina tienen pocos
instrumentos dirigidos a politicas estratégicas y selectivas.

Entre los instrumentos orientados al desarrollo de areas
estratégicas, los de aplicacion mas extendida han sido los
fondos sectoriales, que comenzaron a implementarse en la
década del 90 en Chile y Brasil, y se extendieron a partir
del 2000 a Meéxico, Argentina, Uruguay, Colombia, EI
Salvador y Venezuela. Brasil es el pais que mas ha
desarrollado politicas de este tipo, con 20 fondos
sectoriales en ejecucion en 2014. Otras intervenciones
orientadas al desarrollo de areas estratégicas son los
programas de areas prioritarias, los cuales comenzaron a
aplicarse en la década del 80 en Brasil, y posteriormente
se difundieron en otros paises de la region como Chile,
México, Argentina, Perl, Uruguay, Colombia, Guatemala,
Nicaragua y Venezuela.

Por el contrario, las politicas de promocién de la
investigacion, de la innovacion y de la formacion de RRHH
de caracter horizontal han tenido una amplia difusién en la
region: el 86% de los paises cuenta con al menos un
instrumento de politica dirigido a cada uno de dichos
objetivos.

Respecto a las politicas de fomento a la innovacion, éstas
surgieron en América Latina en la década del 90, pero su
despliegue mas importante fue a partir del 2000 (Gordon,
2008; Crespi et al., 2014). Actualmente casi todos los
paises de la region cuentan con politicas de fomento a la

4. Sobre la clasificacion de instrumentos de politica horizontales/ verticales, ver
Teubal, 1996; Lall y Teubal, 1998.

innovacion, aunque la diversidad de instrumentos

aplicados varia fuertemente entre paises.

Entre los instrumentos de fomento a la innovacion con
enfoque horizontal, los primeros en ser desarrollados han
sido los fondos de promocién de la innovacion y la
competitividad de las empresas (esto es, subsidios directos
a la innovacion). Este tipo de incentivos son también los
mas extendidos en la region. Otro tipo de instrumentos,
como el capital de riesgo y capital semilla, los incentivos
fiscales a la innovacion y los de transferencia tecnoldgica
estan menos extendidos, y fuertemente concentrados en
los paises mas grandes: Brasil, Argentina, México, Chile y
Colombia (Gordon, 2008). Este ultimo grupo de
intervenciones se comenzaron a ejecutar en América
Latina en la década del 2000, a excepcion del caso de
Brasil, que cuenta con mecanismos de capital de riesgo
desde los 90.

Cabe senalar que, a pesar del importante despliegue de los
instrumentos de fomento a la innovacion en América Latina
en las Ultimas décadas, ha sido frecuentemente limitada la
cantidad de empresas que efectivamente han accedido a
dicho apoyo publico, lejos del nivel comin en las
economias europeas. De acuerdo a un informe del BID
(IDB, 2011: 25), solo un 1% de las empresas en Uruguay
recibieron financiamiento publico para innovar, 3% en
Panamay Costa Rica, 5% en Argentina y Colombia, 6% en
Brasil y 8% en Chile, siendo éste el porcentaje mas alto en
la region. Estas proporciones contrastan sustancialmente
con las correspondientes a Alemania y Francia (13% de las
empresas recibieron financiamiento publico), y ain mas
drasticamente con paises como Bélgica (17%) y Austria
(24%).

Entre las politicas orientadas al fomento a la formacién de
recursos humanos, el tipo de intervencion mas frecuente
son las becas para la formacién de grado, posgrado o
posdoctorado, las cuales comenzaron a ser aplicadas muy
tempranamente en la region (en 1951 se cred el programa
CAPES en Brasil), pero cuyo desarrollo mas extendido se
produjo recién a partir de la segunda mitad de la década
del 80 (en Argentina, Colombia, Chile, Uruguay, México),
con un impulso creciente en las décadas del 90 y del 2000.
Por el contrario, son de expansion mas reciente, asi como
de difusion adn limitada, los instrumentos de apoyo
institucional al desarrollo y fortalecimiento de programas de
posgrado y a la revinculacién de investigadores nacionales
en el exterior. Los instrumentos de este tipo se han
comenzado a difundir recién en el siglo XXI, y han
alcanzado mayor despliegue en Brasil, Chile, México,
Argentina y Colombia.

Por su parte, entre los instrumentos de fomento a la
investigacion se destacan los fondos de promocién
cientifica y tecnologica, que constituyen casi el 80% de los
incentivos de este tipo implementados en América Latina.
Las politicas de fomento a la investigacion se vienen
aplicando en la regién desde la década del 50; sin
embargo, la amplia mayoria de los incentivos actualmente
vigentes fueron creados a partir de los 90.



Grafico 2. Distribucion de instrumentos de politica de CTl en América
Latina segun tipo de instrumento (2014)

Fondos de promocion de la
innovacion y la competitividad
empresarial

18%

Otros (11 tipos de instrumentos)
20%

Popularizacion de la CTI
4%

Fondos de promocién
de investigacion C-T
14%

Instrumentos financieros
de apoyo a la innovacion
4%

Educacion no formal
y divulgacion
4%

Programas de Areas
Prioritarias
6%
Becas de grado, posgrado y
posdoctorado
14%

Creacion de redes y
articulacion del SNI
6%

Fondos Sectoriales
10% N=560

Fuente: Elaboracion propia en base a RICYT, “Reporte de Instrumentos de Politica”
(www.politicascti.net). Consulta realizada el 10/12/15.

Grafico 3. Numero de instrumentos de politica de CTl en
América Latina por pais (2014) (*)

140

120

100

80
60
40
20
0
P SIS TS SR8 L8
T L OEETVI S a FLSFTPSOELES
Y@é SIS FFFEE & §®"’5”’§
& T 90 S8 S
¢ S
&g

Fuente: Elaboracion propia en base a RICYT, “Reporte de Instrumentos de Politica”
(www.politicascti.net). Consulta realizada el 10/12/15.

(*): Refiere a los instrumentos de politica de CTI implementados por instituciones
gubernamentales a nivel nacional. No incluye los instrumentos implementados por el sector de
ensefianza superior publica, ni de otros organismos publicos de alcance sectorial.

También entre los instrumentos de fomento a
la investigacion, pero con una expansion
considerablemente mas limitada, se
encuentran los incentivos personales a la
investigacion cientifico-tecnologica (que
operan en Brasil, Argentina, Ecuador, México,
Uruguay y Venezuela), los fondos para
infraestructura y equipamiento (que han
adquirido relevancia en el caso de Brasil y
Argentina) y los centros de excelencia
(especialmente difundidos en Chile), que
comenzaron a ser aplicados en América
Latina en la década del 80.

Finalmente, los instrumentos de fomento a la
articulacion del SNI, se encuentran
relativamente menos expandidos, siendo
aplicados por las dos terceras partes de los
paises de la region. Los primeros programas
de este tipo fueron creados en Brasil a fines
de la década del 80 e inicios de los 90, pero
su aplicacién en el resto de América Latina
recién comenz6 a cobrar fuerza a inicios del
siglo XXI. Actualmente los instrumentos
orientados a la articulacion del SNI estan mas
difundidos en Meéxico, Brasil, Uruguay y
Venezuela, aunque también se ejecutan en
Argentina, Chile, Peru, Costa Rica, Colombia,
Bolivia y Ecuador. El desarrollo relativamente
mas reciente de estos incentivos se
corresponde con la difusion del enfoque
sistémico de la politica a partir del 2000.

La distribucién de los instrumentos de politica
de CTI segun su tipo, es aun mas
heterogénea que la distribucion seguin
objetivos. En efecto, como se puede apreciar
en el Grafico 2, un solo tipo de instrumento
(los fondos de promocion de la innovacién)
concentra el 18% del total de intervenciones,
y tres categorias de instrumentos (los fondos
de promocion de la innovacion, los de
promocion de la investigacion y las becas)
explican casi la mitad de las politicas de CTI
que se implementan en América Latina.

3. LOS INSTRUMENTOS DE POLITICA
A NIVEL DE PAIS

En esta seccidn se presenta un analisis de los
instrumentos  de  politica de  CTI
implementados en América Latina a nivel de
pais, y en particular se procura construir un
indicador del grado de desarrollo que han
alcanzado dichas politicas en cada uno de los
paises de la region, considerando los
objetivos explicitos de las intervenciones.

El Grafico 3 muestra la cantidad de
instrumentos ejecutados durante 2014 por
pais. Como se puede apreciar en dicho
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grafico, Brasil concentra mas del 25% de los
implementados en toda la regiéon. Le siguen
Argentina, México, Chile y Uruguay. Estos
cinco paises en conjunto concentran mas del
65% de los incentivos publicos a actividades
de CTI que se implementan en toda América
Latina.

Como se desprende de los parrafos
anteriores, la tendencia general es que los
paises mas grandes de la regidn, tanto en
términos poblacionales como de producto
sean los que despliegan un mayor numero de
instrumentos de promocion de las actividades
de CTL® Se verifica asimismo una alta
correlacion positiva (R*=0,85) entre la
cantidad de instrumentos de politica de CTl y
la inversion en 1+D en relacion al PBI de los
diferentes paises (Grafico 4). Dado el alto
peso que tiene la inversiébn publica en la
inversion total en 1+D en América Latina (mas
del 60% en promedio), este resultado refleja
que existe una importante asociacién a nivel
agregado entre los esfuerzos de
implementacion de politicas de CTI en los
diferentes paises de la region y la inversion en
actividades de creacion de conocimiento por
parte de los mismos.®

La cantidad de instrumentos de fomento a la
CTI no so6lo varia entre paises en términos
absolutos, sino que también lo hace en
términos relativos entre los diferentes
objetivos de politica. Los paises que han
desarrollado mayor numero de intervenciones
orientadas al fomento a la innovacion en
relacion a otro tipo de objetivos son Argentina,
Chile, Uruguay, Colombia, Costa Rica y
Nicaragua. En cambio, paises como
Venezuela, Ecuador, Panama, Trinidad y
Tobago y Republica Dominicana tienen mayor
cantidad de instrumentos orientados a apoyar
la formacion de recursos humanos en CTI. En
Pera, Paraguay y Cuba son predominantes
los incentivos de fomento a la investigacion;
mientras que los orientados a desarrollar
areas estratégicas son relativamente mas
frecuentes en México y Guatemala. Como se
puede apreciar en el Cuadro 1, se verifica en
términos generales que los paises de América
Latina con mayor cantidad de instrumentos de
politica de CTI tienden a desarrollar mas
incentivos de fomento a la innovacion.

5. Dicha tendencia presenta algunas claras excepciones, como
por ejemplo el caso de Uruguay, que exhibe un muy alto nimero
de instrumentos de politica de CTI en relacion a su tamano.

6. Se utiliza el indicador de inversién en |+D/PBI en este
contexto porque es el que presenta mayores posibilidades de
realizar comparaciones a nivel internacional.

Grafico 4. Correlacion entre nimero de instrumentos de politica de CTI
e inversion en I+D en relacion al PBI en América Latina (2014) (*)
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Fuente: Elaboracion propia en base a RICYT, “Reporte de Instrumentos de Politica”
(www.politicascti.net) y (www.ricyt.org). Consulta realizada el 10/12/15.

(*): Los datos de corresponden al afio 2013 o ultimo dato disponible. En los casos de Paraguay,
Panama y Guatemala la informacion corresponde al afio 2012, en Ecuador al afio 2011, en Bolivia
al afio 2009, en Per( y Honduras al afio 2004 y en Nicaragua y Jamaica al afio 2002.
Referencias: AR: Argentina; BO: Bolivia; BR: Brasil; CO: Colombia; CR: Costa Rica; CU: Cuba;
CH: Chile; EC: Ecuador; ES: El Salvador; GU: Guatemala; HO: Honduras; JA: Jamaica; MX:
México; NI: Nicaragua; PA: Panamé; PE: Perd; PY: Paraguay; RD: Republica Dominicana; TT:
Trinidad y Tobago; UY: Uruguay; VE: Venezuela.

El analisis de la combinaciéon de instrumentos orientados a diferentes
objetivos y de distinto tipo en cada uno de los paises de la region permite
una aproximacion al grado de complementariedad y de diversidad del
mix de politica disefiado para el fomento de las actividades de CTI en
cada caso. En base a la cantidad de objetivos diferentes atendidos por
los instrumentos implementados (entre los cinco grandes objetivos
considerados para el analisis), asi como a la diversidad de instrumentos
(cantidad de instrumentos de diferente tipo entre los 20 predefinidos) se
elabor6 una clasificacion de paises que constituye una aproximacion al
nivel de desarrollo de las politicas de CTIl con que cuentan. Los
resultados del andlisis son presentados en el Grafico 5.

Como se puede apreciar en el Grafico 5, existe una fuerte
heterogeneidad entre los paises de América Latina tanto en términos
de cantidad objetivos perseguidos con las politicas de CTI, como de
variedad de instrumentos aplicados para el logro de dichos objetivos.

En efecto, sélo un 38% de los paises investigados implementa
simultaneamente instrumentos orientados tanto al fomento de la
investigacion, como a la innovacion, a la formacion de RRHH, al
desarrollo de areas estratégicas y a la articulacion del SNI. Dentro de
este grupo, a su vez, s6lo cinco paises presentan una importante
variedad de instrumentos de diferente tipo (al menos 12). Dada la
cantidad de objetivos perseguidos y la diversidad del conjunto de
instrumentos aplicados se podria afirmar que los paises que integran
este grupo tienen un alto grado de desarrollo de las politicas de CTI, al
menos en términos relativos con otros paises de la region, y teniendo
en cuenta que el presente analisis solo refleja los objetivos y
orientacion explicita de las intervenciones. El grupo estéa integrado por
los dos paises mas grandes de la region (Brasil y México) y los paises
del Cono Sur.



Cuadro 1. Instrumentos de politica de CTl en América Latina por pais segun objetivo (2014) (*) (**)

Tipo de Brasil | Argentina | México | Chile | Uruguay |Colombia | Pert |Venezuela|Guatemala| Costa | Ecuador | Panama | Bolivia |Nicaragua |Paraguay| Trinidad | Cuba | Republica |El Salvador |Jamaica |Honduras
instrumentos Rica y Tobago Dominicana
1. Investigacion 1" 9 13 4 6 1 3 5 2 3 2 1 3 1 3 1 0 0 0
2. Innovacion 27 9 16 16 10 7 2 0 8 4 1 3 1 2 0 1 1 2 0
3. Formacion

13 12 4 2 2 1 2 1 0 0
de RRHH 14 14 9 3 8 5 7 8 3
4. Areas 1 18 | 4 7 8 1 3 9 0 0 0 1 0 o | o 0 1 0 0
Estratégicas
5. Articulacion
del SNI 5 7 6 7 4 4 8 1 3 3 0 0 0 0 2 0 0 0 1
TOTAL 142 67 55 53 48 37 26 24 19 18 17 1" 7 6 6 6 4 3 2 1

Fuente: Elaboracién propia en base a RICYT, “Reporte de Instrumentos de Politica” (www.politicascti.net). Consulta realizada el 10/12/15. En el Cuadro A.1 del anexo

se presenta informacion més detallada del presente cuadro.

(*): Refiere a los instrumentos de politica de CTI implementados por instituciones gubernamentales a nivel nacional. No incluye los instrumentos implementados por

el sector de ensefianza superior publica, ni de otros organismos publicos de alcance sectorial.

(**): Se resalta con gris claro el tipo de instrumento mas frecuente para cada pais, y con gris oscuro el pais que ejecuta mayor nimero de instrumentos de cada tipo.

Grafico 5. Complementariedad y diversidad de las politicas de CTI
en los paises de América Latina (2014)
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Fuente: Elaboracion propia en base a RICYT, “Reporte de Instrumentos de Politica”
(www.politicascti.net). Consulta realizada el 10/12/15

Notas: Los 5 objetivos generales considerados son: promocion de la investigacion; promocion de
la innovacion; formacién de RRHH; apoyo al desarrollo de areas estratégicas; y fomento a la
articulacion del SNI. El indicador refleja si el pais ejecuta al menos un instrumento que se
enmarque en los objetivos antes sefialados.

Fueron definidos 20 tipos de instrumentos diferentes que apuntan al cumplimiento de cada uno
de los objetivos generales (Tabla 1).

Referencias: AR: Argentina; BO: Bolivia; BR: Brasil; CO: Colombia; CR: Costa Rica; CU: Cuba;
CH: Chile; EC: Ecuador; ES: El Salvador; GU: Guatemala; HO: Honduras; JA: Jamaica; MX:
México; NI: Nicaragua; PA: Panama; PE: Per(; PY: Paraguay; RD: RepuUblica Dominicana; TT:
Trinidad y Tobago; UY: Uruguay; VE: Venezuela.

Muchos de los paises que integran este grupo
han sido pioneros en aplicar instrumentos de
politica de CTI en América Latina, e
implementan actualmente los tipos de
intervenciones menos difundidas (por ejemplo
los fondos de capital de riesgo y de capital
semilla para la innovacion, los incentivos
fiscales a la I+D, los programas de apoyo a
posgrado, entre otros). En particular Brasil
aparece como lider en la region en la
aplicacion de nuevos instrumentos, lo que
indica mayores capacidades relativas de
disefio e implementacion de los mismos.

En un segundo nivel, se encuentra un
conjunto de paises que persigue al menos
cuatro de los cinco objetivos de politica de CTI
considerados en la presente investigacion
pero que cuenta con menor diversidad de
instrumentos respecto al primer grupo
descripto. La menor diversidad de
instrumentos en este grupo se puede asociar
a un cierto rezago temporal respecto a las
aplicaciones que se realizan en paises
pertenecientes al primer grupo analizado, a
los cuales en general toman como referencia.
Este grupo de paises -que también presenta
fuerte heterogeneidad a su interior- esta
integrado por Colombia, Costa Rica, Perq,
Venezuela y Ecuador.

Un tercer grupo esté integrado por paises que
desarrollan politicas orientadas a aportar a al
menos tres de los cinco grandes objetivos
pero que presentan una relativamente baja
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diversidad de instrumentos (entre tres y seis
tipos diferentes). Dicho grupo esta compuesto
principalmente por paises del Caribe y
Centroamérica: Nicaragua, Guatemala,
Panamé, Trinidad y Tobago, Republica
Dominicana, Cuba, El Salvador, Paraguay y
Bolivia. Finalmente, se identifico un grupo de
escaso desarrollo de las politicas de CTI -con
intervenciones que apuntan a como maximo
dos de los cinco objetivos generales- que
también esta integrado por paises del Caribe
y Centroamérica.

A continuacién se analiza el perfil de los
instrumentos ejecutados para cada uno de los
grupos de paises definidos. Los resultados se
presentan en el Grafico 6.

Como se puede apreciar en el Grafico 6,
entre los paises con relativamente alto nivel
de desarrollo de las politicas de CTI
predominan aquellos donde la mayor cantidad
de instrumentos estdn orientados a la
promocion de la innovacién (que en promedio
representan el 30% de los incentivos que
despliegan), mientras que en segundo lugar
se ubican los de apoyo a la formacion de
RRHH (26%).

En este grupo de paises, los incentivos
orientados al desarrollo de areas estratégicas
(instrumentos con  enfoque vertical)
constituyen el 18% del total, llegando a ser
cuantitativamente mas que los de apoyo a la
investigacion, que -como fue indicado
anteriormente- son los de mayor tradicién en
este tipo de politicas.” Dicho resultado es
consistente con las observaciones de Teubal
(1996) y Niosi (2010), quienes senalan que
las politicas verticales son mucho mas
complejas de implementar que las
horizontales y es mas factible aplicar con éxito
este tipo de intervenciones en la medida que
los paises adquieren mayor experiencia en
materia de disefio e implementacion de
politicas.

Los paises con nivel de desarrollo medio-alto
de las politicas de CTI aplican en general
mayor numero de incentivos hacia la
formacion de RRHH (26%), y en segundo
lugar, muy proximamente (25%), a promover
la innovacion. Este grupo de paises no ha
avanzado significativamente aun en el
desarrollo de instrumentos de orientacion
vertical.

7. Cabe recordar que el andlisis refiere al niumero de
instrumentos implementados, no al financiamiento asociado a
cada instrumento.

Grafico 6. Distribucion de los instrumentos de politica de CTI
en América Latina segun objetivo,
por nivel de desarrollo de las politicas (2014)
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Fuente: Elaboracion propia en base a RICYT, “Reporte de Instrumentos de Politica”
(www.politicascti.net). Consulta realizada el 10/12/15

Nivel Alto: Brasil, Chile, Argentina, México y Uruguay. Nivel Medio-Alto: Colombia, Perd,
Venezuela, Costa Rica y Ecuador. Nivel Medio-Bajo: Bolivia, Nicaragua, Guatemala, Paraguay,
Panama, Trinidad y Tobago, Cuba, Republica Dominicana, El Salvador. Nivel Bajo: Jamaica y
Honduras.

Finalmente, los paises con un nivel de desarrollo medio-bajo o bajo de
las politicas de CTI en general ejecutan mayor numero de
instrumentos orientados a la formacibn de RRHH en ciencia y
tecnologia (que en promedio constituyen la tercera parte del total) y en
segundo lugar incentivos de promocion a la investigacion (25%),
siendo menor la proporcion de otro tipo de instrumentos, incluyendo
los de fomento a la innovacion.

A nivel agregado, el andlisis realizado permite constatar un menor
peso relativo de los incentivos a la “oferta” de conocimiento (promocién
de la investigacion y formacion de RRHH) cuanto mayor es el nivel de
desarrollo de las politicas de CTI de un pais. Los incentivos a la
formacién de recursos humanos, por su parte, se ubican siempre entre
los dos mas importantes en términos  cuantitativos
independientemente del nivel de desarrollo de las politicas de CTI,
aunque con un mayor peso en las fases tempranas.

SINTESIS

El andlisis de los instrumentos de politica orientados a promover
actividades de CTI implementados en América Latina a 2014 ha
permitido una serie de constataciones que se sintetizan a
continuacion.



Del conjunto politicas de CTIl que se implementan en la
region, las que tienen mayor peso en términos de cantidad
de instrumentos ejecutados son aquellas orientadas al
fomento de la innovacion y a la formacion de recursos
humanos. Cabe destacar que las politicas de innovacion se
comenzaron a desarrollar en América Latina al menos tres
décadas después que las politicas de apoyo a la
investigacion y a la formacién de recursos humanos,
expandiéndose rapidamente en las Gltimas dos décadas.

La mayor cantidad de instrumentos de promocion a la
innovacion respecto a los de fomento a la investigacion se
puede asociar a la complejidad propia de los procesos de
innovacion y a la emergencia de enfoques conceptuales
que han buscado dar cuenta de dicha complejidad
(Arocena y Sutz, 2010; Snoeck et al., 2012; Crespi et al.,
2014; Bianchi et al., 2014). Como sefialan Borras y Edquist
(2013: 7), los problemas multidimensionales relacionados
con el proceso de innovacion requieren de abordajes
complementarios, y esto hace que normalmente deban
combinarse diversos instrumentos especificos de politica,
para que operen de forma complementaria.

Otro resultado relevante del estudio es el alto grado de
heterogeneidad en el desarrollo de politicas de CTI entre
paises de la regidon. El andlisis ha permitido identificar
cuatro grupos de paises, segun el grado de
complementariedad y diversidad de los instrumentos que
implementan. El grupo con mayor nivel de desarrollo de las
politicas de CTI en América Latina, considerando los
objetivos explicitos de las intervenciones, esta integrado
por los dos paises mas grandes de la region (Brasil y
México) y los tres del Cono Sur. Estos paises en conjunto
concentran mas 65% de los incentivos publicos a
actividades de CTI de la region. Un segundo nivel respecto
al grado de desarrollo de las politicas de CTl esta integrado
por Costa Rica, Colombia, Pert, Venezuela y Ecuador.
Finalmente, los grupos de menor grado de desarrollo de
politicas de CTI estan compuestos principalmente por
paises del Caribe y Centroamérica (a excepcion de Costa
Rica), a los que se suman Paraguay y Bolivia.

Se verifica en general que cuanto mayor es el nivel de
desarrollo de las politicas de CTI en un pais, mayor es la
tendencia a desarrollar instrumentos de fomento a la
innovacion, lo cual se puede asociar a la mayor
complejidad de las politicas de innovacion, y las
capacidades necesarias para su disefio e implementacion.
Como sefialan Bianchi et al.[2] (2014: 44), el proceso de
elaboracién y seleccion de instrumentos para promover la
innovacion es muy diferente que para promover la
investigacion, 'y requiere distinta  informacion,
conocimientos y capacidades. De acuerdo a dichos
autores, la elaboracion de instrumentos de fomento a la
innovacion requiere especial atencion al contexto nacional,
en particular aspectos como la utilidad o aplicabilidad de
los resultados.

Por otra parte, se observa en general una asociacion
positiva entre el nivel de desarrollo de las politicas de CTI
y la aplicacion de instrumentos de orientacion vertical. Se

verifica asimismo que la aplicacion de politicas
estratégicamente orientadas es adn muy limitada en la
region.

Finalmente, el analisis a nivel de diferentes tipos de
instrumentos permite constatar una distribucién ain mas
heterogénea que el analisis segin objetivos de los
mismos. En efecto, tres tipos de instrumentos (los fondos
de promocién de la innovacion, los de promocion de la
investigacion y las becas de grado, posgrado y
posdoctorado) concentran casi la mitad de las
intervenciones de politica de CTI que se implementan en
América Latina, y son desarrolladas por el 95% de los
paises analizados. Sélo un reducido grupo de paises
presenta una importante diversificacion de instrumentos, y
estos paises -que implementan incentivos adn poco
difundidos a nivel regional- en general coinciden con los
que han sido pioneros en la regién en la implementacion
de politicas de CTI. Este resultado reafirma la importancia
de las trayectorias de aprendizaje en el campo de politicas
en esta area.
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ANEXO

Cuadro A.1. Numero de instrumentos de promocion de la ciencia, tecnologia y la innovacion en América Latina segun tipo de
instrumento por pais (2014)

TOTAL

AR BO BR CH CO CR CU EC ES GU HO JA MX N PA PY PE RD TT UY VE (N°)

1. Generacion de nuevo conocimiento cientifico basico y aplicado ("Investigacion™)

1.1. Fondos de promocién de la investigacion cientifica y tecnolégica

5 2 14 7 6 2 3 2 0 5 0 0 7 1 2 3 1" 1 1 3 3 78

1.2. Incentivos personales a la investigacion cientifica y tecnolégica

1 0 2 0 0 0 0 1 0 0 0 0 1 0 0 0 0 0 0 1 0 6

1.3 Centros de Excelencia

0 0 0 5 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 5

1.4. Fondos para infraestructura y equipamiento

5 0 7 1 0 0 0 0 0 0 0 0 1 0 0 0 0 0 0 0 0 14

Sub-Total

1" 2 23 13 6 2 3 3 0 5 0 0 9 1 2 3 1" 1 1 4 3 103

2. Generacién de nuevos productos y servicios de alto valor agregado ("Innovacion")

2.1. Fondos de promocion de la innovacion y la competitividad de las empresas

19 2 25 1 3 6 0 4 1 0 0 1 3 3 1 1 5 1 2 14 1 103

2.2, Capital de Riesgo, capital semilla, y otros instrumentos financieros de apoyo a la I+D y a la innovacién

4 0 10 2 2 1 0 0 0 0 0 0 3 0 0 0 0 0 0 0 0 22

2.3. Incentivos fiscales a la 1+D y la innovacién

1 0 1 1 4 0 0 0 0 0 0 1 0 0 0 0 0 0 0 1 0 9

2.4. Mecanismos de promocion de la transferencia de conocimiento y tecnologia al sector productivo

3 0 4 2 1 1 0 0 0 0 0 0 3 0 0 0 2 0 0 1 1 18

Sub-Total

27 2 40 16 10 8 0 4 1 0 0 2 9 3 1 1 7 1 2 16 2 152

3. Formacioén de recursos humanos en ciencia, tecnologia e innovacion ("Formacién de RRHH")

3.1. Becas para estudios de grado, posgrado y posdoctorado

7 0 26 5 7 2 0 2 0 1 0 0 5 1 5 1 2 1 1 8 2 76

3.2. Becas de capacitacion técnica

1 0 1 0 0 0 1 1 0 0 0 0 1 0 1 0 0 1 1 1 0 9

3.3. Programas de revinculacién con investigadores nacionales en el exterior

2 0 1 2 0 1 0 1 0 0 0 0 1 0 1 0 1 0 0 1 0 1"




Cuadro A.1. (Continuacion) Niumero de instrumentos de promocion de la ciencia, tecnologia y la innovacion en América
Latina segun tipo de instrumento por pais (2014)

TOTAL

AR BO BR CH CO CR CU EC ES GU HO JA MX N PA PY PE RD TT UY VE (N°)

3.4. Programas de apoyo a posgrados

0 0 6 2 0 0 0 1 0 0 0 0 3 0 0 1 0 0 0 1 2 16

3.5. Programas de promocion de la vinculacion internacional de investigadores y becarios nacionales y/o la visita de investigadores extranjeros al pais.

0 0 4 3 0 0 0 1 0 0 0 0 1 0 0 0 0 0 0 0 1 10

3.6. Programas de apoyo a la incorporacion de investigadores y becarios en Empresas

2 0 1 1 0 0 0 0 0 0 0 0 1 0 0 0 0 0 0 1 0 6

3.7. Programas de educacion no formal, divulgacién y valoracion de la ciencia, la tecnologia y la innovacion.

1 0 4 1 2 2 0 1 1 3 0 0 0 1 1 0 0 0 1 2 3 23

Sub-Total

13 0 43 14 9 5 1 7 1 4 0 0 12 2 8 2 3 2 3 14 8 151

4. Desarrollo de Areas tecnolégicas estratégicas para el pais ("Instrumentos de CTI Verticales")

4.1. Fondos sectoriales

8 0 20 1 2 0 0 0 1 0 0 0 18 0 0 0 0 0 0 6 1 57

4.2. Programas de areas prioritarias

3 1 6 3 6 0 0 0 0 9 0 0 0 1 0 0 1 0 0 1 2 33

Sub-Total

11 1 26 4 8 0 0 0 1 9 0 0 18 1 0 0 1 0 0 7 3 90

5. Generacion de redes de articulacion que estimulen el funcionamiento de un sistema nacional de ciencia, tecnologia e innovacién ("Articulacion del SNI")

5.1. Mecanismos de promocion de Clusters, polos tecnolégicos e incubadoras de empresas

2 0 2 2 1 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 1 0 8

5.2. Promocion de la creacion de redes y de la articulacion entre actores del Sistema Nacional de Innovacion

2 1 7 3 2 1 0 2 0 0 0 0 5 0 0 0 3 0 0 5 5 36

5.3 Programas de popularizacion de la ciencia, la tecnologia y la innovacion

Sub-Total

5 3 10 6 4 3 2 3 0 1 1 0 7 0 0 0 4 0 0 7 8 64

TOTAL INSTRUMENTOS PROMOCION CTI

67 8 142 53 37 18 6 17 3 19 1 2 55 7 1 6 26 4 6 48 24 560

TOTAL

AR BO BR CH CO CR CU EC ES GU HO JA MX N PA PY PE RD TT UY VE (N°)

Fuente: Elaboracién propia en base a RICYT, Plataforma de Politicas e Instrumentos en Ciencia Tecnologia e Innovacion. Consulta realizada el 10/12/15.
Referencias: AR: Argentina; BO: Bolivia; BR: Brasil; CO: Colombia; CR: Costa Rica; CU: Cuba; CH: Chile; EC: Ecuador; ES: El Salvador; GU: Guatemala; HO:
Honduras; JA: Jamaica; MX: México; NI: Nicaragua; PA: Panama; PE: Perl; PY: Paraguay; RD: Republica Dominicana; TT: Trinidad y Tobago; UY: Uruguay; VE:
Venezuela.



