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Investigacion orientada por mision

Desarrollo de conocimiento que tiene una funcionalidad, y espera que pueda ayudar a
mejorar el nivel de vida de ciudadanos. No se espera que los que desarrollen este
conocimiento sean los mismos que o usen para desarrollar soluciones pero si estar
conscientes de que su frabajo forma parte de un eslabdn que tiene esta mirada de mision.



Introduccion

La Politica Nacional y el Plan Estratégico de Ciencia, Tecnologia e Innovacion (PENCYT)
2015 - 2019 apuntan al fortalecimiento del Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion (SNCTI) para enfrentar los desafios de la competitividad y el desarrollo
sostenible e inclusivo de Panama. El Plan senala como una de sus prioridades, la
definicion de nuevos instrumentos de politica que permitan alcanzar sus objetivos.

Durante 2015 y 2016, la SENACYT celebrd un conjunto de didlogos de politica que
permitieran avanzar en la implementacion de la Politica y Plan Estratégico Nacional de
CTlI 2015 - 2019. En ellos se examinaron, entre ofros, diferentes cuestiones vinculadas al
desarrollo sostenible, tales como el aporte de la ciencia a la problemdatica del agua,
las necesarias fransformaciones en la educacion superior, los sistemas regionales de
innovacion, y el fortalecimiento de la gobernanza del Sistema Nacional de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion (SNCTI) a través del desarrollo de capacidades de
prospectiva. A lo largo de dicho proceso hubo acuerdo en profundizar el concepto de
Investigacion e Innovacion Orientadas por Mision (IOM), y acerca de las capacidades
estratégicas requeridas para adoptar este enfoque en Panamda como un instrumento
de politica.

La Investigacion e Innovacion Orientadas por Mision (IOM) constituye uno de estos
instrumentos de politica. El enfoque de politica de Investigacion orientada por Mision
(IOM), en el caso particular de los paises desarrollados, ha sido definido como el
conjunto de politicas publicas sistémicas que se nutren de la frontera del conocimiento
con el fin de lograr propdsitos especificos o “gran ciencia para enfrentar grandes
problemas”.

Para el caso de paises en desarrollo como Panamd, conviene que dicho enfoque, sea
adaptado a las particularidades del pais y del desarrollo cientifico nacional,
nutriéndose de las mejores practicas internacionales en materia metodoldgica.

Alineada con ese propdsito, la SENACYT convocd un Didlogo de Politica, con los
actores del Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion, con el propdsito
principal de alcanzar una mejor comprension sobre el enfoque de laIOM y sobre como
el desarrollo de capacidades estratégicas, puede y debe contribuir a la definicion de
las tareas de la IOM. Dicho Didlogo tomé lugar los dias 30 y 31 de agosto de 2016 en
Panama.

La Mesa de didlogo conceptualizé el enfoque que debe adquirir la IOM definiéndolo
como: la sintesis de un futuro estado de la CTl en un campo determinado (la vision), la
razon de ser de la politica o programa respectivo (la mision), y los medios a utilizar para
lograr la vision. Dicho enfoque, diferente de aquel de realizacién de proyectos
independientes unos de los otros, facilita una mejor definicidon de un marco conceptual
y metodoldgico de cardcter sistémico y evolutivo, con una proyeccion a largo plazo,



y permite destacar el rol clave del Estado en la orientaciéon del proceso de
investigacion e innovacion.

El documento que hoy presentamos tiene como finalidad aportar a la discusion sobre
la pertinencia de dedicar parte del financiamiento publico a procesos de investigacion
alineados con misiones nacionales de desarrollo que articulen problemdticas claves y
actores diversos, y que implican recursos mds robustos que las investigaciones
convencionales orientadas por curiosidad cientifica y por lo general realizadas por un
investigador principal y su grupo de co-investigadores.

Habrd llegado el momento de madurez para que nuestro Sistema Nacional de Ciencia
Tecnologia e innovacion se ponga los pantalones largos y apunte mds lejos en la
articulacion ciencia, investigacion- misiones y problemdticas nacionalese En este
documento se analizan experiencias de diferentes paises que ofrecen pistas para
tomar las primeras decisiones que permitan que nuestro sistema nacional de ciencia y
nuestro pais vayan incursionando en las grandes ligas de la investigacion orientada por
mision.

Diana B. Candanedo. G
Jefa de Planificacion

SENACYT



Definicion y concepto de Investigacion Orientada por Misién

La Politica Nacional y el Plan Estratégico de Ciencia, Tecnologia e Innovacion (PENCYT)
2015-2019, adoptadas en 2015, exigen para la obtencién de sus objetivos el desarrollo de
nuevos instrumentos de politica. Uno de tales instrumentos es el de la investigacion e
innovacion orientadas por misiéon (IOM).

La politica de investigacion e innovacion orientada por mision, puede ser definida, para el
caso de Panamd, como el conjunto de politicas publicas sistémicas que se nutren de la
frontera del conocimiento con el fin de lograr propdsitos especificos o “gran ciencia para
enfrentar grandes problemas”.

El enfoque de una politica de IOM tiene un mucho mayor alcance que el enfoque de
proyectos tradicionales. Para la aplicacion del instrumento de politica, delben definirse en
la misidn que se persigue, etapas que coincidan con los eslabones de la cadena de
innovacion y los resultados esperados al finalizar cada una de ellas. Se trata de programas
de mayor dimension que proyectos focalizados en cada uno de los eslabones, y cuya
duracion va mads alld de los dos o tres anos. La mision por ofro lado, no es lo mismo que
enfrentar grandes desafios econdmicos o sociales en términos genéricos.

En el contexto anterior, es claro que la IOM no es un solo proyecto de 1+D o de innovacion;
se trata de un portafolio de proyectos. Su ejecucion requiere la participacion de multiples
actores. Para una mision especifica, dicha participacion debe estar claramente
delimitada.

Para tener éxito en un enfoque de IOM, se deben crear y fortalecer seis capacidades
esfratégicas: 1) cientificas — tecnoldgicas y de educacion; 2) demanda; 3) productiva; 4)
estatal; 5) diseno y ejecucion de politica; y 6) prospectiva. En ausencia de una de estas
capacidades, el objetivo de Ia misidn se puede ver severamente afectado.

El presente documento amplia los conceptos generales expresados en esta intfroduccion
y senala la importancia que tiene la adopcidon de una politica de investigacion e
innovacion orientada por mision, para poder cumplir con los objetivos planteados por la
Politica Nacional y el Plan Estratégico, haciendo énfasis en que la sola financiacion de un
conjunto de proyectos aislados unos de otros y con recursos limitados, siempre tendrdn la
dificultad de informar e influir sobre Ia politica y sobre los desarrollos econdmicos y sociales
esperados de ellos.



Bases conceptuales para la reflexion sobre: “Experiencias de Procesos de
Investigacion Orientado por Mision”:

. CONCEPTUALIZACION BASICA DE INVESTIGACION ORIENTADA POR MISION

En Panamd se destaca en primer lugar, el fortalecimiento de la capacidad de la gestion publica de
Ciencia, Tecnologia e Innovaciéon, CT |, al contar con la Politica Nacional de CTl y el y el Plan Nacional
2015 - 2019 y con una experiencia pasada de planificacion y gestién de la CTl, que son el punto de
partida para compartir en esta ocasién unas bases conceptuales y metodoldgicas que sustentan el
didlogo centrado en el andlisis del desarrollo de capacidades estratégicas para la definicion de tareas
de investigacién orientadas por misidon, IOM. Se analizard cémo dichas capacidades pueden orientar
una politica cientifica de una manera sistemdtica hacia objetivos y metas que respondan a politicas de
desarrollo nacional y a la politica de ciencia, tecnologia e innovacion adoptada por Panamd en 2015.
Se frata de avanzar en la construccion de un nuevo enfoque de definicion de prioridades de
investigacion e innovacion.

En los aludidos ejercicios de planeacion se incluye el concepto de desarrollo sostenible e inclusivo, con
una decision explicita de facilitar la participacion de la sociedad civil y de grupos sociales diversos,
hecho que se entiende como el fundamento para construir un renovado rol del Estado en la gestion de
la ciencia, tecnologia e innovacién, CTel, que se expone en el tercer punto de este documento.

De entrada es conveniente compartir los conceptos iniciales de investigacion orientada por misién, IOM;
al respecto, la palabra investigacion incluye la innovacion, esto es, se adopta un concepto amplio que
abarcala cadena de lainnovacién. Esta cadena incluye un primer eslabdn de impulso a la investigacion
bdsicay aplicada (el blue-sky thinking), necesarias para la elaboracién de buenas ideas con proyecciéon
alargo plazo; el eslabdn siguiente es el de prueba de concepto y un examen pre comercial; la viabilidad
comercial es el tercer eslabdén; y el siguiente eslabdn es el apoyo al escalamiento. Las politicas,
programas de investigaciéon orientados por mision requieren que desde su formulacion se incluya tanto
la elaboracion de una vision futura a largo plazo, como la identificacion del estado actual vy la
factibilidad de la creacion o agjuste de convergentes mecanismos de apoyo en cada uno de los
eslabones de la cadena de la innovacion.

Ello implica que se requiere disponer, complementar y crear, con un horizonte de mediano y largo plazos,
politicas o programas con base en las capacidades: cientifico-tecnoldgica, de demanda (privada y
publica), productiva (privada y publica), estatal, de gestion de la politica puUblica, y con capacidad en
prospectiva.

El enfoque de politica de investigacién e innovacion orientado por mision, puede ser definido en primera
instancia, como politicas publicas sistémicas que se nutren de la frontera del conocimiento con el fin de
lograr propdsitos especificos o “gran ciencia para enfrentar grandes problemas” (Mazzucato, 2015,
2016). Valga la ocasién para acentuar que la ubicaciéon de esta definicidn es la de un pais desarrollado,
por lo que el ejercicio, tendrd que abordar el esfuerzo de matizar, criticar y/o adaptar la definicién y su
despliegue metodoldgico a un pais en desarrollo, y a un pais en particular, en este caso a Panama.



IIl.  DESVELAMIENTO DEL ROL DEL ESTADO EN EL PROCESO DE INNOVACION

En las Ultimas décadas, en América Latina, se ha trabajado con enfoques conceptuales de gestion
publica dirigidos a la superacién de algunas fallas de mercado, fallas de sistema y en menos casos fallas
de Estado o de gobierno. Ello se resumia en el planteamiento que era suficiente la creacién de
condiciones para facilitar la innovacién que fundamentalmente se genera en las empresas. Ello tuvo
algunas variantes: la del Consenso de Washington mds enfocada a la superacién de las fallas de
mercado, y la de algunas agencias infergubernamentales que sugirieron el enfoque de los sistemas
nacionales de innovacion.

EIBID en su Informe de 2015: 5Codmo repensar el Desarrollo Productivo?2, basado en experiencias de varios
continentes, en paises que lograron dar alcance (catch — up), sintetiza la conveniencia de ampliar el
marco conceptual para el disefo y gestion de la politica de desarrollo productivo partiendo, en primer
lugar, de las fallas de mercado y de coordinacion; y en segundo lugar, de la escasez de bienes publicos
y de insuficientes intervenciones de mercado para superarlas. Lo anterior genera cuatro tipos de politica:
1) provisibn de bienes puUblicos comunes a todos o la mayoria de sectores, o 2) provisibn de bienes
publicos dirigida a sectores especificos; y 3) la intervencién de mercado en todos los sectores, o 4) la
intervencién de mercado en determinados sectores. El BID reconoce la mayor dificultad relativa para
el diseno y la aplicacion de politicas verticales o sectoriales, por el peligro de la captura y el riesgo morall,
pero concluye en que se requieren y existen casos de aplicacion exitosos.

Estados Unidos

La investigacion de Mariana Mazzucato! con una perspectiva de la historia econdmica reciente en
paises como Estados Unidos, Alemania, Corea del Sur, Dinamarca y China, entre otros, permite concluir
que la realidad de la gestién de la politica de CTel en dichos paises se ha distanciado en gran medida
de los enfoques conceptuales que habiamos adoptado en América Latina en el Ultimo cuarto de siglo.
Y para ello, entre otfras fuentes, documenta a fondo el grueso de la dindmica de las revoluciones
tecnolégicas del Ultimo siglo: TIC y Nano-bio, de la industria farmacéutica y de las energias incluidas las
renovables.

El caso principal que se aborda es el de Estados Unidos en el que en primer lugar, estudia el caso de
DARPA, la Agencia de proyectos de investigacion avanzada del sector defensa creada en 1958, que va
mucho mds alld que el financiamiento de investigacién bdsica, focalizando recursos publicos en dreas
y trayectorias especificas, intermediando los vinculos entre actores publicos y privados comprometidos
en el desarrollo tecnoldgico, incluidos los actores del capital de riesgo publico y privado; y DARPA facilitd
también la comercializacién.

DARPA fue la pionera de una modalidad de trabajo inter-agencias con la Comisién de Energia Atémica
y la NASA, que facilitd el desarrollo de tecnologias como computadores, aviones a reaccién, energia
nuclear civil, lasers y biotecnologia. DARPA tiene un presupuesto anual de mds de US 3.000 millones de
ddlares y 240 investigadores. La Agencia destina un porcentaje de su presupuesto a la investigacion
bdsica (blue-sky thinking) es decir a ideas que pueden no producir productos en el mercado en los
siguientes 10 o 20 anos. DARPA apoya la “cultura” de spin-offs mediante el impulso a la innovacion a
través de las compras publicas.

En segundo lugar, se estudia el caso del Programa de investigacion de la innovacion en pequeiias
empresas, SBIR, creado en los afos 80 con la participacion de entidades publicas como la
Administracién de pequenas empresas, el Departamento de Defensa, Departamento de Energia y la
Agencia de Proteccion ambiental; su ley de creacion estipuld que las entidades publicas con grandes
presupuestos de |1&D destinaran un porcentaje —inicialmente el 1,25%- para apoyar pequenas empresas.

! Mazzucato M., The Entrepreneurial State, Revised edition, PublicAffairs, 2015



Actualmente destina mds de US 2.000 millones de ddlares cada ano para apoyar empresas de alta
tecnologia, la creacion de empresas y el apoyo a la comercializacion de nuevas tecnologias.

El tercer caso es el impulso a las “drogas huérfanas” desde los afos 80, mediante una ley que apoya a
las pequenas empresas biotecnoldgicas a partir de incentivos tributarios, subsidios clinicos y a la 1&D,
aprobacion agil de los medicamentos, y fuertes derechos de propiedad intelectual y de mercadeo para
los productos. De ella no solamente se han beneficiado las pequenas empresas sino algunas de las mds
grandes del mundo como: Roche, Johnson & Johnson, GlaxoSmithKline and Pzifer, de tal manera que el
59% del total los ingresos por la produccion total y el 61% de los ingresos de la produccion de las seis
empresas bio farmacéuticas lideres proviene de las ventas de medicamentos huérfanos.

El rol central que los medicamentos huérfanos ha jugado en el desarrollo de la industria biotecnoldgica
es innegable, y se constituye en una de muchas cruciales gestiones que el gobierno norteamericano
hizo para apoyarla. La Gran farmacéutica y la industria biotecnolégica poseen una dependencia
reciproca y la distincién entre ellas es difusa.

Y en el caso de los Institutos Nacionales de Salud, NIH, el gobierno invierte en la suma de US 300.000
millones de US en la Ultima década, lo que demuestra el rol preponderante del Estado y con un énfasis
en investigacion mds que en desarrollo, hecho que significa que el gobierno asume en mayor medida
que el sector privado el desarrollo de nuevos medicamentos, el cual se concentra en pequenas
variaciones de las drogas existentes, -"me too” drugs- y en mercadeo (Stiglitz, 2008), y reduciendo sus
propios centros de I&D y apelando a la innovacién abierta.

De estos tres casos y de otfros en el campo de la energia renovable (edlica y solar), se obtiene una
conclusion general: el gobierno de USA se dedicé en las Ultimas décadas, adoptando politicas
intervencionistas activas, a orientar la innovacion del sector privado persiguiendo objetivos puUblicos
amplios. No se fratd de captura del Estado, ni de seleccidn de ganadores. Es un gobierno dgil e
inteligente que premia la innovaciéon y destina directamente recursos, a lo largo de un horizonte de
tiempo relativamente corto, a empresas que demuestran futuro —como Apple, Google, y tantas otras- a
través de politicas de oferta —mision de DARPA- y de demanda —Programa SBIR y de drogas huérfanas-.
El gobierno no cred simplemente las “condiciones para la innovacion”, sino que financidé de manera
activa la investigacién radical temprana y cred las redes necesarias entre agencias estatales y el sector
privado que facilitan el desarrollo comercial.

En la nanotecnologia se observa también este rol activo del gobierno estadounidense en el desarrollo
de nuevas tecnologias que fundamentan décadas de crecimiento econdmico. Los tipos de inversiones
y las decisiones estratégicas que el estado norteamericano asume tienen un mayor alcance que la
simple creacién de la infraestructura, el financiamiento de la investigacion bdsica y la puesta en vigor
de reglas y regulaciones, -como en el enfoque simplista de fallas de mercado.

Desde los anos 90 el gobierno se constituyd en un visionario de la posibilidad de la revolucion
nanotecnoldgica, realizando, contra todo prondstico, las inversiones iniciales y formando explicitamente
las redes dindmicas que acercaron a los diversos actores puUblicos (universidades, Centros pUblicos de
investigacion, y agencias), y cuando hubo disposicion, al sector privado, para detonar una mayor
revolucidn que muchos creen puede ser incluso mds importante que la de la computacidén. Se hizo a
través de Iniciativa Nacional por la Nanotecnologia, NNI. En su origen su génesis no fue abajo-arriba ni
viceversa propiamente, sino fruto de la vision y esfuerzos de un grupo de cientificos e ingenieros en la
National Science Foundation y en la Clinton White House.

El objetivo del gobierno fue encontrar la “siguiente cosa nueva” para reemplazar al internet. Una de las
primeras acciones fue definir nanotecnologia, con el argumento que el sector privado no podia liderar
aplicaciones nanotecnoldgicas que estuvieran fuera del mercado por los préoximos 10 o 20 anos. Lo
anterior debido a que las empresas dan prioridad al corto plazo, fruto, principalmente, de los efectos de
la “revolucidon de los accionistas” de los anos 80, y de las estructuras empresariales rigidas que
dificultaban la interdisciplinaridad en la investigacion.



El Estado, lejos de ser menos innovador, en este caso demuestra ser mas flexible y dindmico en el
entendimiento de los vinculos entre diversas disciplinas relacionadas con la revolucion nanotecnolégica
(que se nutre de la fisica, quimica, ciencia de los materiales, biologia, medicinag, ingenieria y simulacién
computarizada). El enfoque tiene éxito y convence a los gobiernos sucesivos que la inversiéon en
nanotecnologia expandird el crecimiento de la futura productividad industrial y que el pais que lidere
los descubrimientos y el uso de la nanotecnologia logrard gran ventaja en las escenas econdmica y
militar en las proximas décadas.

El gobierno norfeamericano selecciona este sector, y lanza la NNI, revisa las regulaciones vy las reglas
concernientes estudiando los diversos riesgos implicados, y se convierte en el mayor inversionista, incluso
en mayor cuantia de lo que hace en biotecnologia y en ciencias de la vida. Aunque la accién mayor
fue arriba-abajo, la actividad real, como lo es en los casos del Internet y la computacion, estd altamente
descentralizada a través de 13 agencias estatales lideradas por la National Science Foundation, NSF,
involucrando también a los Institutos Nacionales de Salud, NIH, el Departamento de Defensa y el
Programa SBIR. A fravés de ellas actualmente el gobierno invierte anualmente US 1.800 millones de
délares.

Brasil?

A nivel macro este pais no cuenta con una politica nacional orientada por mision, mas se identifican
algunos programas estratégicos que cumplen con unas caracteristicas cruciales que los definen de esta
manera. Dichas caracteristicas son:

e Capacidad cientifico-tecnoldgica,

e capacidad de demanda,

e capacidad productiva,

e capacidad estatal,

e capacidad de gestidon de la politica publica y
e capacidad en prospectiva.

El Programa PAISS v las politicas en el sector de la Salud cumplen las anteriores caracteristicas.

El PAISS es una iniciativa conjunta del Banco Nacional de Desarrollo, BNDES y la Agencia de Innovacion,
Finep, para seleccionar planes de negocio y fomentar proyectos que contemplen el desarrollo, la
produccién y la comercializacién de nuevas tecnologias industriales destinadas al procesamiento de la
biomasa de cana de azUcar, con la finalidad de organizar la demanda de solicitudes de apoyo
financiero en el dmbito de las dos instituciones y permitir una mayor coordinacién de las acciones de
fomento y mejor integracion de los instrumentos de apoyo financiero disponibles.

Las lineas temdticas del PAISS son: 1) Bioetanol de 2¢ generacion; 2) Nuevos productos de la cana de
azicar; y 3) Gasificacion: tecnologias, procesos, equipos y catalizadores

El otro caso de éxito es todo el conjunto de politicas del sector de la Salud que cumplen con las
caracteristicas descritas. En la capacidad cientifico-tecnoldgica: se posee una excelente base de
conocimiento creado por Fiocruz, laboratorios de universidades y unidades empresariales de 1&D. Fiocruz
realiza investigacion bioldgica y biomédica, siendo una institucion lider de investigacion sobre
enfermedades tropicales y no deseadas.

En cuanto a capacidad de demanda: estd basada en el poder de compra del sistema nacional de
salud, SUS, y las necesidades reales de Brasil por medicamentos y equipos. Con relacion a la capacidad
productiva: se constata la existencia de un creciente niUmero de empresas nacionales que se han
beneficiado del Profarma del Banco Nacional de Desarrollo, BNDES.

Capacidad estatal: se cuenta con conocimiento al interior de entidades publicas como: Ministerio de
Salud, Fiocruz, Anvisa, y BNDES, y en las universidades. En capacidad de disefo de politica: se trata de

2 Mazzucato M., Penna C., The Brasilian Innovation System: A Mission-Oriented Policy Proposal, CGEE, 2016.



un rango amplio de herramientas de politica: compras publicas, apoyo con capital privado,
infermediacion de informacion, regulacién, estandares, establecimiento de redes especificas a través
de los planes de desarrollo productivo.

Y en capacidad de prospectiva: se concertd la mision unificadora de mejorar el bienestar de los
brasilenos mediante la promocién del acceso al servicio de salud y medicamentos y una vision de
acceso universal a la salud, apoyadas con indicadores especificos de éxito.

Corea del Surd

En este pais se adopta desde inicios de los anos 60 una politica industrial explicita a partir de la
focalizacion en sectores productivos e industrias prioritarias, acompanadas de una institucionalidad
puUblica y de un portafolio de mecanismos amplio y coherente, incluida las correspondientes a ciencia,
tecnologia e innovacién. Las etapas de la evoluciéon de dicha politica industrial son: industria ligera
orientada por las exportaciones, el impulso a la industria pesada y a la industria quimica y petroquimica;
la industria intensiva en tecnologia; la industria de alta tecnologia y los clUsteres de innovacién; y las
industrias de nuevo futuro.

Hacia principios de los anos noventa hay que destacar que la focalizacion productiva adoptada,
ademds de los evidentes beneficios logrados en cuanto un acelerado crecimiento e innovacion,
significd la profundizacién de grandes brechas entre regiones y entre los sectores urbano y rural. El caso
que se tiene como referencia de IOM es la politica publica sobre Parques Tecnolégicos.

Para superar las brechas mencionadas a principios de los ainos 2000 se expidid una politica de desarrollo
nacional balanceado, que estipulaba que para lograr crecimiento de la competitividad en las regiones
se requeria un vinculo permanente entre el gobierno central y los gobiernos regionales en el diseno de
politica y en su implementacion.

Para ello se realizé un proceso de integracion de procesos entre los gobiernos centrales y regionales. El
proceso de planeacion implicé la participacion de los actores regionales en la formulacién del Plany en
la Estrategia en el nivel nacional y éstos se vincularon a la estrategia regional y la implementacion en
nivel regional (Wangdong Kim, 2014).

Se impulsan los tecnosparques como agencias de gestion en 16 regiones; y se delegd a los tecnoparques
para gestionar industrias y sectores productivos estratégicos en las regiones.

En los anos 2000 se adoptd una politica de clister como una herramienta para impulsar la
competitividad regional; un clUster innovador se concibe como una aglomeracién de empresas,
universidades, institutos de investigacioén, servicios de extension tecnoldgica y clientes con miras a crear
sinergia, logrando competitividad regional por medio de la creacion y funcionamiento de redes.

La politica incluye tanto la preponderancia del empuje de la oferta —Parque Cientifico-, como la del
jalonamiento de la demanda -Tecno parque-, enfoques mixtos —Parque cientifico y tecnoldgico, vy
Parque de CTl (cluster de innovacidn)-; y el complejo industrial.

Las visitas de campo del Programa de Entrenamiento en que se participd4 incluyeron Daedock Innopolis
y Chungnam, de los casos resenados arriba; el primero como una ciudad del conocimiento con impacto
nacional que se encuentra en la etapa de consolidaciéon de un cluster de innovacién; y el segundo
como un Parque Tecnoldgico que impulsa la vinculacién de universidades y empresas.

Los llamados tecnopargques tienen funciones como: planeacion y gestion de las industrias estratégicas
regionales; nutrir las pymes de base tecnoldgica; y facilitar la cooperacién y la operacién de redes.
Hacia 2010 habia 18 tecnoparques en 16 ciudades que dinamizan la economia local (Deok Soon Yim,
2014).

3 Montenegro, |, NOTAS SOBRE: LA POLITICA DE CIENCIA, TECNOLOGIA E INNOVACION EN COREA DEL SUR, 2015
4 Noviembre de 2014.



lll. EL RENOVADO ROL DEL ESTADO

Con base en los casos anteriores es Util compartir en primera instancia reflexiones sobre los llamados
mitos acerca de la innovacién; en segunda instancia, acerca de los riesgos y premios de los actores; y
finalmente, sobre el rol del Estado en el proceso de innovacién

Reflexion sobre los llamados Mitos.

En este punto es Util desarrollar unas reflexiones sobre algunos de los llamados mitos sobre los impulsores
de la innovacién y la politica de innovacién efectiva (Mazzucato).

Mito 1: Innovacién se basa en la I1&D

En otras palabras: para lograr la innovacién empresarial es suficiente el apoyo a la investigacion. Sea la
ocasidn para resaltar las limitaciones del enfoque lineal de la innovacion, documentadas por numerosos
estudios que encuentran poca relacién, nula, o diferentes grados de relacion segun los sectores, entre
la investigacién y la innovacion; de otra parte, se ha comprobado que en el grado de avance de la
innovacion, influyen también las capacidades de absorcidon en las empresas, el ciclo de ellas y las
condiciones del entorno de la competencia.

Mito 2: Lo pequeiio es hermoso

El mayor ritmo de crecimiento se genera en las pymes. Segun numerosos estudios la mayor contribucion
de las empresas al crecimiento la realiza un pequeino nUmero de jdvenes empresas de rdpido
crecimiento, no sélo las pequenas empresas en general. En algunos casos el incremento del crecimiento
se obtiene de empresas antiguas que luego de un periodo de crecimiento modesto logran un umbral a
partir del cual despegan con crecimiento acelerado. Es importante, en consecuencia, tener en cuenta
la edad de las empresas, su tamano, su dinamismo, y su nivel de productividad, por lo que la politica
publica debe enfocarse en las de mayor potencial.

Mito 3: al capital de riesgo le gusta el riesgo

El caso norteamericano muestra que el Programa SBIR vy el Programa de Tecnologia Avanzada, ATP,
proporciond el 20-25% de la financiacion para las empresas en etapas tempranas, jugando un papel
central no sélo en éstas sino en la etapa de comercializacién, -algunos plantean que, en las etapas
tempranas, el monto del apoyo estatal es de igual magnitud al de los “inversionistas dngeles” y entre dos
y ochos veces mayor que el del capital de riesgo. Los fondos de capital de riesgo tienden a concentrarse
en dreas de potencial de alto crecimiento, bajas complejidad tecnoldgica e intensidad de capital.

Los fondos de capital de riesgo tienden a salir pronto de las empresas debido al incentivo que significan
los altos salarios de los gerentes y los premios que obtienen por ello, cuando, al dejar las empresas, se
demuestran éxitos tempranos y generacion de fondos. Lo anterior crea un sesgo hacia la inversion en
proyectos cuya viabilidad comercial estd entre tres y cinco anos, lo que, en buena medida, en los
sectores emergentes de alta tecnologia, tales como biotecnologia o las tecnologias verdes, en las que
el conocimiento de base estd aiun en una fase exploratoria, dicho sesgo cortoplacista afecta
negativamente proceso de exploracién cientifica que requiere mayores horizontes de tiempo y mayor
tolerancia al riesgo. Se ha planteado que la gran especulacién de los inversionistas tiene un efecto
negativo en las innovaciones de base. Se ha explicado que el mercado de capitales nunca se diseid
para tratar con los desafios planteados por los negocios orientados por la 1&D.

El problema con el modelo del capital de riesgo ha sido que la "comercializacién de la ciencia” parecer
ser poco productivo, genera pocos productos, afectando de manera negativa los descubrimientos
cientificos de largo plazo y los hallazgos durante el tiempo.

Mito 4: vivimos en la economia del conocimiento, -observen la cantidad de
patentes.

El crecimiento en patentes no refleja un crecimiento en la innovacién, debido a que, en TIC, se produjo
un cambio desde el patentamiento de tecnologias propias resultado de I&D interna hacia un



licenciamiento cruzado de patentes en sistemas abiertos con el propdsito de adquirir tecnologia
generada en cualquier parte, lo cual indujo a que las empresas redujeran sus presupuestos de 1&D y al
mismo fiempo creciera el nUmero de sus patentes.

Lo anterior tiene varias causas: la ampliaciéon de los objetos de patentamiento a: 1) investigacién
financiada con recursos publicos, 2) herramientas de investigacién bdsica e incluso 3) “descubrimientos”
tales como los genes. La ley Bayh Dole (1980) permitié el patentamiento de resultados de investigaciéon
realizada con recursos puUblicos que impulsé la emergencia de spin offs universitarias que recibieron
cuantiosa financiacién estatal; para estas empresas, a su vez, las patentes se convierten en un activo
estratégico para atraer capital de riesgo, lo cual origind patentes de calidad incierta.

De otra parte, el incremento de las patentes de herramientas de investigacion “aguas arriba” puede
haber implicado la disminucién del ritmo de la innovacion, en el caso de investigadores de paises en
desarrollo que ven obstaculizada su labor por dificultades de acceso a dichas herramientas. Ademds,
los mecanismos de beneficio fributario relacionados con patentes no producen resultados claros para
el impulso a la innovacién y son costosos en su administracion.

Mito 5: Hay problemas en la comercializacién

Tomando el caso de Europa, en donde existiria una “paradoja”, es decir que tiene una similar capacidad
de investigacion bdsica que en Estados Unidos pero con unos vinculos mds débiles universidad-empresa,
la solucién seria el impulso a la transferencia de tecnologia. El hecho es que Estados Unidos tiene una
mayor capacidad de investigacion bdsica, y similar fortaleza en la vinculacion entre la universidad vy las
empresas. La realidad es que la Unidn Europea tiene una menor capacidad de 1&D, dado que invierte
mucho menos que USA, y sus empresas son menos innovadoras y mds débiles que las norteamericanas.
Entonces la solucidon no es el impulso a la transferencia de tecnologia sino una mayor inversiéon publica
en investigacion bdsica en las universidades, una concentracion de las empresas en el desarrollo
tecnoldgico, incluida el fortalecimiento de sus capacidades de absorcion.

Mito 6: la inversién empresarial requiere menos impuestos y tramitologia

Encuestas cualitativas sobre la efectividad de los créditos fiscales y beneficios tributarios para la [&D en
empresas grandes y pequenas, proveen evidencia de su escaso impacto en la decision de
comprometerse con la 1&D, y mds bien se trata simplemente de entregar una bienvenida transferencia
de efectivo a empresas que ya la habia hecho. En muchos paises los sistemas de beneficios tributarios
no permiten distinguir si han realizado innovaciones o simplemente han realizado formas rutinarias de
desarrollo de producto.

Las inversiones empresariales son funcion de los "“espiritus animales” que son impulsados en mayor
medida, no por la reduccion de impuestos, sino por la fortaleza de la base cientifica del pais, su sistema
de crédito y su educacion de calidad, por ende de su capital humano.

Con relacién a los riesgos y los retornos (premios) en el proceso de innovacion

Existen dos desbalances que se asemejan y conectan entre si: en el campo financiero y en el campo de
la innovacion (Mazzucato, 2015). En el primero, fue evidente que después de la crisis financiera de
2007/2008 los salvamentos de algunas grandes entidades financieras y alin las cuantiosas bonificaciones
a accionistas y ejecutivos, dejo claro ante la opinidon mundial que el modelo es de socializacion de las
pérdidasy privatizacion de los retornos o beneficios. Este dmbito se aborda por su relacidon con el proceso
de innovacién, y porque se llama la atencidn que los principales jugadores financieros ganan de todos
modos —ganan o pierdan-, poniendo en riesgo a los Estados por el peligro de su bancarrota.

Una situacion similar se observa en el campo productivo, en donde se ha documentado que, si bien, ha
sido el Estado el que ha financiado en mayor medida, asumiendo los riesgos mds elevados, las etapas
tempranas del ciclo de innovacion, ha sido el sector empresarial el que ha captado los inmensos
beneficios logrados con la explotacion econdmica de las tecnologias desarrolladas, esto es: un modelo



similar al del sector financiero: socializacion de los riesgos y privatizacién de las ganancias, - en la industria
farmacéutica, y en las TIC.

Un balance correcto de los riesgos y los retornos puede nutrir la innovacion futura y al mismo tiempo
reflejar su naturaleza social a través de una amplia difusidon de los retornos.

El enfoque vy la I6gica de los accionistas estipulan que siendo ellos los que asumen el mayor riesgo —sélo
serdn recompensados luego que los demds actores lo sean a partir del residuo- existe justificacion en
gue cuando se logran grandes residuos los accionistas se beneficien en mayor medida. Este enfoque
asume que los otros actores del sistema —contribuyentes, tfrabajadores, empleados- tienen asegurada su
tasa de retorno, cuando no es asi, ya que las grandes sumas invertidas por el Estado en las etapas
tempranas del ciclo de innovacion, no estdn cubiertas del gran riesgo, y es una realidad que por cada
gran éxito tecnoldgico se han producido muchos fracasos, por la naturaleza inherente en el proceso de
innovacion. Al reducir la capacidad estatal de recaudar impuestos o de participar en los beneficios
presentes y futuros de la explotacion econdmica de las tecnologias, se obstaculiza su capacidad de
asumir riesgos similares en el futuro, peligrando la innovacion.

La légica de una dindmica indeseable es: cuando la apropiacion de los retornos supera con creces la
asuncidén de riesgos en el proceso de innovacién el resultado es inequidad; cuando, a su vez, el tamaio
de la inequidad reduce la inversion en innovacion, el resultado es la inestabilidad; y cuando ésta
incrementa la incertidumbre en el proceso de innovacion, se genera lentitud o una caida en la tasa de
crecimiento econdmico.

En aras de impulsar la innovacion se requieren instituciones sociales que habiliten a dichos actores que
realmente toman mayores riesgos a captar los beneficios del proceso de innovaciéon cuando sus
resultados sean exitosos; siendo la innovacion un proceso colectivo, se requiere una divisidbn del trabajo
extensiva, basada en una balanceada relacidnriesgo / retorno, que fortalezca el proceso de innovacion
y, por ende, un crecimiento econémico dindmico e inclusivo.

El renovado rol del Estado

A partir de lo tratado en los puntos anteriores se concluye que existe un sdlido fundamento conceptual
y factico para perfilar un renovado rol del Estado como lider de la investigacion e innovacion a partir de
la investigacion bdsica y con alcance en los eslabones de la cadena de valor. Sin embargo se justifica
realizar una reflexion para el caso de paises en desarrollo.

En nuestros paises hay dos metas generales a alcanzar: 1) acercarse a la frontera del conocimiento y la
innovacion (catch-up), y 2) desplazar la frontera del conocimiento y la innovacién. En cuanto a lo
primero, en los paises en desarrollo cerca del 82% de los incrementos de productividad se logran con
transferencia y apropiacién de tecnologia disponible (Mc Kinsey, 2015), por lo cual cobran pertinencia
e importancia estrategias y mecanismos como: tfransferencia internacional de tecnologia, apropiaciéon
tecnoldgica, fortalecimiento de la capacidad de absorcion empresarial, entre otros. En este caso se
requiere un Estado con capacidades para liderar politicas y programas estratégicos que cuenten con
una visidon clara, compartida y apropiada por los actores, integral y coherente, enfocada a logro de la
productividad empresarial y/o al desarrollo social.

El desplazamiento de la frontera del conocimiento se justifica cuando por elevados intereses nacionales
se decide lograr un liderazgo de dmbito regional o global, con visién de largo plazo, previendo impactos
multidimensionales en aquellos objetivos de pais que justifican la asuncion de riesgos y de decision de
inversién publica y el fortalecimiento de la gobernanza. Este Ultimo es el ejemplo de los paises cuyos
casos se han presentado en este documento. Sin embargo, para paises en desarrollo las dos grandes
metas mencionadas son perfinentes.



Abordar la formulacién y gestion de los dos grandes tipos de programas o politicas de investigacion
orientados por mision requiere evaluar, fortalecer y crear seis tipos de capacidades cruciales. Estas
capacidades® son:

Capacidad cientifico-tecnolégica

Una base adecuada de conocimiento cientifico tecnoldgico en el sector publico y en el privado. Incluye
la oferta del sistema educativo en los diferentes niveles.

Capacidad de demanda

Demanda de mercado latente o efectiva —publica o privada-, en términos de poder de compra y de
necesidad.

Capacidad productiva

Una base empresarial adecuada compuesta por empresas existentes, o emprendedores decididos a
asumir riesgos para establecer una empresa innovadora.

Capacidad estatal

Suficiente conocimiento temdatico alinterior de las entidades publicas para la formulacion y la ejecucién
de politicas relacionadas con el problema seleccionado y su solucidn y/o conocimiento sobre quién
sabe qué y como.

Capacidad de politica publica

Apropiados instrumentos de politica desde la oferta y la demanda (desplegados de manera
estratégica), y apoyados por politicas complementarias.

Capacidad en prospectiva

Un diagndstico certero y preciso del problema y su solucion, incluido un andlisis de la situacion actual y
de los futuros de las tecnologias y sectores seleccionados, formulados en términos de una visidén y una
misién correctamente definidas.

En cada caso se aborda el diagndstico experto de las capacidades existentes, las capacidades
requeridas para crear, capacidades que se pueden acceder.

En lo que sigue se identifican de manera inicial algunos componentes prioritarios que, para el caso de
Panamd, requieren ser fortalecidos o creados con el fin de fortalecer dichas capacidades y facilitar la
gestion de politicas o programas de IOM, (Cuadro No.1)

Capacidad cientifico-tecnolégica: en el eslabdn de investigacion, ademds de fortalecerla en el campo
publico, se requiere ampliar la oferta de formacién de pregrado, educacidén técnica y tecnoldgica para
suplir una demanda latente de las empresas. En el eslabdn de prueba de concepto y de examen
precomercial es conveniente expedir normas para facilitar la creacidn de spin offs desde las
universidades publicas.

Capacidad de demanda: desde los eslabones de 1&D y pruebas de concepto en adelante es necesario
fortalecer la capacidad de absorcidn empresarial para facilitar la fransferencia nacional e internacionall
de tecnologia; en los eslabones de viabilidad comercial y de escalamiento es necesario la expedicién
de normatividad relacionada con la utilizacién de las compras publicas para impulsar la innovacién
promoviendo tanto los productos como los proyectos innovadores.

Capacidad productiva: en el eslabdn de investigacién aplicada es Util establecer y fortalecer la
cofinanciacién (grants) para apoyar la realizacidén de programas y proyectos estratégicos de innovacién

5 Mazzucato M., Penna C., The Brasilian Innovation System: A Mission-Oriented Policy Proposal, CGEE, 2016.



y desarrollo con la participacion de universidades y/o Centros de investigacion y empresas. En los tres
eslabones siguientes se requiere crear una oferta de crédito de desarrollo para financiar la innovacién,
bajo la forma de “capital paciente”, con condiciones adaptadas al tipo de negocios innovadores, -
experiencias del BNDES de Brasil, CORFO en Chile, KFW en Alemania. En el eslabdn de prueba de
concepto y examen precomercial es necesario fortalecer tanto la capacidad de gestion empresarial
como las metodologias de gestion de la innovacion. Se requiere prever, en el eslabdn de escalamiento,
y luego en la dindmica del mercado, un reembolso adicional al Estado contingente al éxito, mds alld de
las condiciones iniciales del crédito, con el fin de nutrir un fondo nacional de innovacion.

Capacidad del Estado: en el eslabdn de prueba de concepto y examen precomercial es conveniente
que el Estado participe en fondos mixtos de capital de riesgo para financiar esta etapa; en el eslabdn
de viabilidad comercial se sugiere expedicion de normatividad para lograr la titularidad o cotitularidad
estatal de patentes y otros derechos de propiedad intelectual, con el fin de lograr, en caso de éxitos
econdmicos, retornos directos (premios) por la inversion publica previa. Se destaca el énfasis en el
objetivo de fortalecimiento de la capacidad de gobernanza del Sistema, sobre lo cual cabe sugerir que
el objetivo de adecuacién del marco regulatorio, se enriquezca a partir de la reflexion y el didlogo sobre
el rol del Estado como lider proactivo en la concertaciéon de la visién y de las estrategias para lograrlas,
en un marco de gestion que cuente con los niveles de prospectiva estratégica y evaluacién —Consejo
Interministerial de ciencia y tecnologia-, y de ejecucién SENACYT y otras Agencias ejecutoras.

Se observa correcta la decision de promover la articulacién y coordinacidon permanente entre los
actores y componentes del SNCTI (Estado, sector privado, académicos, cientificos, sociedad civil), y con
organizaciones politicas para abordar los temas y preguntas cientificas centrales que deben ser
consideradas en los proximos 25 anos, y que constituirdn los cimientos de la sostenibilidad, la inclusion y
la competitividad.

Capacidad de politica pUblica: en el eslabdn de 1&D se requiere fortalecer la capacidad de gestion
publica con el fin de lograr un equilibrio estratégico entre apoyo a la formacion de posgrado y el apoyo
alainvestigacién logrando que los egresados retornen al pais a desarrollar una carrera de investigadores
y/o innovadores.

Capacidad en prospectiva: se frata de fortalecer el liderazgo que convoca a los actores para la
concertacién de la vision y misién de politicas y programas de IOM. Cumplimiento de funciones de
tanque de pensamiento, y posteriormente creacién de uno que aborde la CTel y otros campos de
politica publica.

Cuadro No. 1 Mecanismos e instrumentos para fortalecer capacidades

Cadena de Prueba de
valor conceptoy Viabilidad
Investigacién bdsica y aplicada Escalamiento
Caracteristica Examen pre- Comercial
clave comercial
Capacidad .
Cientifico e Formacion de pregrado, Normohwdoc{ .
técnica y tecnolégica para ffcreooon
Tecnolégica e Inversion publica en 1&D SpIN-ofis
Compras puUblicas
. Compras publicas
Capacidad de i 4
e Fortalecer la capacidad de z:(zrr?gc:lon de ollg Innovacion en
demanda absorcién empresarial . e
fecnologias y | comercializacion
bienes
. ) - Crédito de
. e Impulso a la investigaciéon .
Capacidad aplicada empresarial desarrollo Crédito de Sgidno der:eerféggg
. Impulso al desarrollo " . L
productiva exgzrimenfol Capital de | desarrollo confingente al éxito
L - . riesgo
Beneficios tributarios a la 1&D Entrenamiento




Cadena de Prueba de
valor conceptoy Viabilidad
Investigacién bdsica y aplicada Escalamiento
Caracteristica Examen pre- Comercial

clave

comercial

en gestion de la
innovacion

Creaciéon de
capital de
riesgo mixto

Capacidad del

Participaciéon en

Participacién en la

Retorno directo al

Apoyo ala centros pUblicos de Lo;c:?;l g: fitularidad de | Estado de beneficios
Estado investigacion ries%o patentes y otros DPI | por éxitos

Equilibrio entre apoyo a la

X formaciény ala 1&D Jimpulso . la
Capacidad de Fortalecer la capacidad de fransferencia
e L, evaluacion de impacto de la pouono_l
Politica publica oD infernacional de
e Fortalecimiento de la fecnologia
gobernanza
Capacidad . o
e liderazgo publico para
en concertar vision y mision
e Funcion estatal de Tanque de
Prospectiva Pensamiento

En sintesis, las politicas y/o programas de IOM requieren no solo que la empresa esté en el centro de la
innovacion y el Estado debe ser capaz de facilitarle condiciones para enfrentar los diversos desafios, sino
irmds alld en el sentido que se ha tratado en este documento: desempenar un rol liderazgo proactivo a
lo largo de los diversos eslabones de la cadena de la innovacion, mediante el fortalecimiento y/o la
creacién de capacidades en el Estado mismo y los actores del sistema, y lograr precisar la division del
trabajo en el proceso de innovacion que mds contribuya al logro de los objetivos de la Politica Nacionall
de CTel hacia 2040.

IV.  LINEAMIENTOS DE METODOLOGIA

Por lo planteado, la formulacién y la evaluacion de los programas o politicas de IOM, abarcan un mayor
alcance que los proyectos tradicionales que estdn circunscritos a cada uno de los eslabones de la
cadena de valor de la innovacion y que en la prdctica no se han relacionado con ofros y/o no han
tenido continuidad en el tiempo en la cadena de valor. De ofra parte, y de acuerdo a los dos grandes
tipos de programas o proyectos, el dmbito de los mismos es diferente: en aquellos de liderazgo global el
inicio de su alcance es el de la investigaciéon bdsica y aplicada, pasando por los eslabones intermedios
e incluyendo el eslabdén de escalamiento. Como se planted, este tipo de programas apuntan a
desplazar la frontera del conocimiento en pos de objetivos nacionales de significancia de liderazgo en
la region Latinoamericana o global. En el punto anterior se enunciaron algunos componentes clave para
fortalecer y crear las seis capacidades criticas.

En el caso de politicas o programas orientados hacia la productividad o el desarrollo social, el eslabdn
de inicio puede ser el de prueba de concepto o examen precomercial, ya que se frata de alcanzar la
frontera del conocimiento a partir del desarrollo experimental, la innovacion incremental y la
transferencia de tecnologia (Grdfico No.1).



Grdfico No. 1 Tipos de Programas de IOM

Capacidad f:le_ntlflco Capaud_ad Capacidad de demanda
tecnologica Productiva

PROGRAMAS INVESTIGACION ORIENTADOS POR
MISION - LIDERAZGO GLOBAL

Prueba de
concepto y Viabililidad
examen comercial
precomercial

Investigacion

basicay Escalamiento

aplicada

PROGRAMAS DE INVESTIGACION
ORIENTADOS POR MISION —
PRODUCTIVIDAD/DESARROLLO SOCIAL

Capacidad en | ‘ Capacidad de ‘ Capacidad de Estado |
Prospectiva Politica publica

Sobre la definicion de la Misioné: no es lo mismo que los grandes desafios sociales de un pais. Se sugiere
una proyeccion a largo plazo: 10 o mds anos. Es preciso definir los medios 0 modalidades para contribuir
a superar esos grandes desafios y requiere la inclusidon de varios sectores que interactian de diversas
maneras.

Cierta precision se requiere en la definicidon con el fin de facilitar el establecimiento de metas y resultados
intermedios, el seguimiento y la rendicién de cuentas. Una misidén no incluye un solo proyecto de I1&D o
de innovacioén; se trata de un portafolio de proyectos, con el propdsito de neutralizar el riesgo inherente
de la actividad innovadora.

La mision debe estar alineada con politicas y planes a largo y mediano del pais.
La Vision es el estado futuro a lograr; la misién es la razdn de ser del programa o de la politica.

La mision se define a partir del diagndstico y de su solucién, e incluye a los interesados, considerando las
fortalezas para superar las debilidades.

La formulacién debe definir diversas etapas que pueden coincidir con los eslabones de la cadena de la
innovacion, los resultados esperados al finalizar cada una de ellas. Se trata de Programas de mayor
dimension que proyectos focalizados en cada uno de los eslabones, cuya duracién va mds alléd de los
dos o tres anos.

Los programas de IOM requieren la participacién de varios actores: centros o grupos de investigacion,
universidades y empresas y/o agremiaciones empresariales o asociaciones de productores del campo.
La participacidon debe estar claramente delimitada.

6 Mazzucato M., Penna C., The Brasilian Innovation System: A Mission-Oriented Policy Proposal, CGEE, 2016.



Programas/politicas de IOM hacia la productividad o el desarrollo social”

Se requiere realizar un ejercicio de interfase entre este trabajo de presentacion de la conceptualizacion
y experiencias de IOM y el diseno de mecanismos administrativos, como convocatorias y de actividades
relacionadas, que consiste en la formulacidn de Programas de IOM en unos campos prioritarios
alineados con los ejercicios nacionales de planeacién y con la Politica Nacional de CTel 2040. A
contfinuacién se presentan unas orientaciones bdsicas de dicha formulacidon por etapas —que se
corresponden con los eslabones de la cadena de la innovacion- para el tipo de Programas de IOM
enfocados hacia la productividad y el desarrollo socialé. La formulacién de las politicas o programas de
liderazgo global se realizard en la tercera etapa una vez se hayan fortalecido las capacidades criticas
que se han descrifo.

Fase 1: Creacién de una masa critica de pymes innovadoras y de rdpido crecimiento

En el campo empresarial los propdsitos son: 1) promover la 1&D vy la innovacién en las empresas, 2) crear
una masa critica de pymes innovadoras, y 3) realizar experimentacién en un campo amplio para acopiar
experiencias hacia las fases siguientes de la cadena de la innovacién; 4) Sustentar, en mayor medida,
la focalizaciéon de la CTel y el desarrollo productivo.

Los recursos publicos, y, en general, con contrapartida en especie o en efectivo por parte del sector
privado se dirigirdn a actividades como:

=  Segmentaciéon de las pymes y de las demds empresas

= Apoyo horizontal a la innovacion en sentido amplio en todos los sectores (el mayor esfuerzo), y en las
regiones.

= Apoyo a lainnovacion focalizado en las pymes mds jévenes y dindmicas (algun (os) caso (s) piloto
de experimentacion).

= Fortalecimiento de la capacidad gerencial de las empresas y de su gestion de la innovacion.

= Fortalecimiento de una red institucional puUblico-privada, incluidos centros de investigacion vy
desarrollo tecnoldgico, y ajuste y creacidn de mecanismos de apoyo a las empresas, (observar
cuadro No.1)

=  Apoyo alainvestigacion aplicada y el desarrollo experimental publico y privado

= Fortalecimiento equilibrado de la formacién de personal.

= Realizacién de un piloto para la negociacion de tecnologia existente, su adaptacion y apropiacion
(uno de los ejemplos: la Fundacién Chile).

= Incentivos ay cambios instifucionales en el contexto de la red institucional.

= Despliegue del Programa de Prospectiva al 2040 y de otros Programas sectoriales o temdticos,
incluido la focalizacion del desarrollo productivo para la transformacién estructural.

= Estudio de la factibilidad de la industria de capital de riesgo/capital privado (un ejemplo es el de
Israel)

= Enfrenamiento de alto nivel a los actores del sistema en el disefio y la gestion de politica de CTel, -
incluye pasantias a paises en donde se logra un exitoso catch up.

Los programas de IOM enfocados en el desarrollo social, ademds de la innovacién en sentido amplio,
tendrd en cuenta pymes con gran capacidad de generacién de empleo a partir de demandas en los
mercados nacional y exterior.

Fase 2: Creacién de condiciones para la aceleracién de la innovacién

Los propdsitos de esta fase son: 1) fortalecer una demanda creciente por innovacion; 2) crear e impulsar
la creacién de empresas de base tecnoldgica en sectores o dreas prioritarias, a través de mecanismos

7 Adaptado de: Teubal M., Avnimelech G., Innovation and Technology Policy (ITP) for catching up: a Three Phase Life Cycle
Framework for Industrializing Economies. CEPAL, 2007

8 Lo correspondiente a Politicas de IOM enfocadas hacia un liderazgo regional o global esté fuera del alcance del presente
trabajo.



como el capital de riesgo/capital privado; 3) Fortalecer capacidades estratégicas en los actores del
sistema.

Los recursos pUblicos con contrapartida del sector privado se dirigirdn a apoyar actividades como:

Fortalecimiento de Centros de Investigaciéon y de Desarrollo Tecnoldgico relacionados con sectores
o dreas prioritarias para el pais.

Fortalecimiento de los vinculos de Centros de Investigacion/Universidades y empresas para 1&D
focalizada. Fortalecimiento de clusters que demuestren superar la prueba de mercado.

Apoyo a la creacién de empresas de base tecnoldgica

Impulso mayor al crecimiento constante de pymes innovadoras en sectores prioritarios,
manteniendo, al mismo tiempo, el apoyo horizontal a los demds sectores.

Realizar pilotos de utilizacion de capital de riesgo en sectores o dreas estratégicas.

Creacion de banca de desarrollo para apoyar la innovacion.

Fortalecimiento estratégico del Consejo Interministerial de Ciencia, Tecnologia e Innovacion.
Liderazgo de la concertacion de dreas o sectores estratégicos a nivel del pais y la formulacion de
sus agendas de largo plazo.

Fase 3: Aceleracién del aprendizaje de innovacién

Los propdsitos de esta fase son: 1) Incremento significativo de la inversiéon en |&D; 2) Fortalecimiento del
financiamiento de las empresas (capital de riesgo y crédito de desarrollo); 3) crecimiento répido de las
empresas innovadoras, incluido un segmento de pymes muy dindmicas; 4) Consolidaciéon de clusters de
innovacion articulados a cadenas globales de valor; 5) Evolucién coordinada de la CTel y la educacién.

Las actividades que serdn cofinanciadas con recursos publicos son:

Fortalecimiento del capital de riesgo mixto para impulsar la emergencia de algunas dreas o clusters
estratégicos.

Fortalecimiento de la I&D colaborativa para impulsar dreas o sectores prioritarios.

Fortalecimiento de los Centros de investigacién y Universidades relacionadas con dreas prioritarias.
Apoyo a la difusion del conocimiento y la innovacion mediante el apoyo a la 1&D en varios sectores
y en los sectores o dreas prioritarias, y en el nivel regional.

Inteligencia tecnoldgica y cientifica sobre el entorno internacional con el propdsito de realizar los
cambios requeridos en el sistema nacional de innovacion.

Fuerte desarrollo de la base de CTel y de educacion para fortalecer el sistema nacional y su
evolucién.



Desafio y Conclusiones.

El desafio mayor que se plantea en esta etapa de la aplicacion del Plan Estratégico Nacional de
Ciencia, Tecnologia e Innovacion es el de mostrar que los resultados de los proyectos de investigacion
e innovacién gue la SENACYT financia impacten sobre la politica o sobre los desarrollos sociales y
econdmicos nacionales.

A tal fin, y como complemento clave de la politica actual, es conveniente adoptar un enfoque de
Investigacion e Innovacion Orientada por Misidn. Para ello se requiere:

Una nueva conceptualizacién y puesta en marcha de mecanismos operativos y administrativos,
como por ejemplo las convocatorias regulares de la SENACYT.

La formulacién de Programas de IOM en dreas estratégicas, que incluyan sub proyectos vy
actividades de CTl a lo largo de tres etapas hacia el futuro, al menos en un periodo de 5 anos.
Ello implica un cambio considerable en las rutinas financieras y administrativas de las instituciones
y en el trabajo de investigacion.

La formulacién de Programas de IOM en unos campos prioritarios alineados con los ejercicios
nacionales de planeacién y con la Politica Nacional de CTl 2040. Dicha formulacién debe
contener etapas enfocadas hacia la productividad y el desarrollo social, y al liderazgo regional
o global.

Sincronizar la ejecucién de los programas de IOM con los avances y resultados del ejercicio
nacional de Prospectiva 2040 que lidera la SENACYT.
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Anexo A. Conclusiones de las Mesas de Dialogo

Metodologia:

Las mesas de trabajo se dividieron en cinco temas propuestos para Investigacién orientados por misiéon:

1. Transporte y Logistica
2. Ambiente/agua
3. Educacion
4. Salud

5. Agroforestal/acuicultura
Con el fin de compartir y discutir propuestas especificas en las diferentes temdticas planteadas tales como: Capacidad Cientifico
Tecnolégica, Capacidad de demanda, Capacidad productiva, Capacidad de Politica publica, Capacidad de Prospectiva, todas estas
temdticas alineadas al Plan Estratégico de Gobierno (PEG) y al Plan Nacional CTI 2015-2019. Se realizé este taller, finalizando con una
plenaria final con la presentacion de lo propuesto por cada mesa y las conclusiones las cuales propician a acciones futuras.



Dialogo de Politicas Mesa de Capacidades Cientifica

MESAS DE TRABAJOS

e

“Experiencias de Procesos de Investigacion Orientados por Misién”
Miércoles 31 de agosto
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Dialogo de Politicas Mesa de Capacidades Cientifica

MESAS DE TRABAJOS
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“Experiencias de Procesos de Investigacion Orientados por Misién”
Miércoles 31 de agosto
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Anexo B: Policy Brief

Evidencia Cientifica para el
Diseno de Politicas

28S f b 2016 " ° (4 (4 ° o _o 7/
S CDP.06 La Investigacién e Innovacién Orientadas por Misién”

INTRODUCCION
La formulaciéon y la evaluacion de politicas de IOM, abarcan un mayor alcance que los
proyectos convencionales que estdn circunscritos a cada uno de los eslabones de la cadena
de valor de la innovacion y que en la prdctica no se relacionan unos con ofros y/o han tenido
poca continuidad en el tiempo. La definicidon de politicas de IOM y su implementacién requiere
de una precisidon clara con el fin de facilitar el establecimiento de metas y resultados
infermedios, el seguimiento y la rendicién de cuentas.

En primer lugar, la misién debe estar alineada con politicas y planes muy especificos a largo y
mediano plazo. Por ofro lado, la visidn es el estado futuro a lograr, y por tanto la misidon es la
razon de ser del programa o de la politica.

La formulacién de la misidn debe definir etapas que coincidan con los eslabones de la cadena
de innovacién y los resultados esperados al finalizar cada una de ellas. Se trata de programas
de mayor dimensidon que proyectos focalizados en cada uno de los eslabones, y cuya duracion
va mas alld de los dos o tres anos. La misidon por otro lado, no es lo mismo que enfrentar grandes
desafios econdmicos o sociales en términos genéricos.

En el contexto anterior, es claro que la IOM no es un solo proyecto de I+D o de innovacion; se
trata de un portafolio de proyectos. Su ejecucion requiere la participacion de multiples actores.
Para una mision especifica, dicha participacion debe estar claramente delimitada.

Para tener éxito en un enfoque de IOM, se deben crear y fortalecer seis capacidades
estratégicas: 1) cientificas — tecnoldgicas y de educacion; 2) demanda; 3) productiva; 4)
estatal; 5) diseno y ejecucion de politica; y 6é) prospectiva. En ausencia de una de estas
capacidades, el objetivo de la misidén se puede ver severamente afectado.

METODOLOGIA &RESULTADOS

El enfoque de politica de IOM, en el caso particular de los paises desarrollados, es definido
como el conjunto de politicas publicas sistémicas que se nutren de la frontera del conocimiento
con el fin de lograr propdsitos especificos o “gran ciencia para enfrentar grandes problemas”.
Puesto que dicho enfoque, para el caso de paises en desarrollo como Panamd, debe ser
matizado y adaptado en cuanto a su definicidén junto con su despliegue metodoldgico,
SENACYT convoco un Didlogo de Politica, con los actores del SNCTI, el mismo que tomé lugar
los dias 30y 31 de agosto de 2016.

Autores: Carlos Aguirre-Bastos, Ivan Montenegro, Diana Candanedo, Giancarlo Roach, Violetta Cumberbatch



El prop&sito principal del Didlogo, fue de alcanzar una mejor comprension sobre el enfoque de
la IOM y sobre coémo el desarrollo de capacidades estratégicas debe conftribuir a la definicion
de tareas de Investigacion e Innovaciéon Orientadas por Mision.

La metodologia consistid, en primer lugar, en la presentaciéon hecha por un especialista sobre
el concepto y experiencias de Procesos de Investigacion Orientado por Mision, detallando los
casos de Estados Unidos y Brasil. En segundo lugar, se realizé una reflexion plenaria y por grupo
sobre el tema.

El Didlogo permitié conceptualizar el enfoque de IOM definiéndolo como la sintesis de un futuro
estado de la CTl en un campo determinado (la visidn), la razédn de ser de la politica o programa
respectivo (la misién), y los medios a utilizar para lograr la visiéon. Dicho enfoque permite una
mejor definicién de un marco conceptual y metodoldgico de cardcter sistémico y evolutivo,
con proyeccion a largo plazo, destacando el rol vital del Estado en la orientacidon del proceso
de investigaciéon e innovacion.

El Didlogo abordd el tema de las capacidades estratégicas requeridas para que una politica
o programa sea reconocida como de IOM, habiéndose concluido que:

1. La capacidad en CTl es limitada, desigual entre sectores, y la interdisciplinaridad es
escasaq; existe limitacién en la oferta de formacidn en todos los niveles educativos y se
destaca el caso critico de la minima demanda por educacién en algunas ciencias
bdsicas, lo cual estd incidiendo en la carencia de docentes en estas ciencias.

2. La capacidad de demanda es desigual entfre sectores a nivel nacional e internacional;
en algunos es real y/o latente. Se requiere inducir la demanda de bienes y servicios
hacia las dreas estratégicas, promoviendo en la sociedad, cuando sea del caso, la
relaciéon entre los logros en el drea vy la productividad. La demanda del sector publico
es débil, considerando que existe una oportunidad para el impulso a la innovacién con
su fortalecimiento a través de mecanismos de compras publicas.

3. Elsector productivo estd compuesto por unas contadas grandes empresas, y la mayoria
de Pymes, todas con unas capacidades débiles o inexistentes para innovar; sin
embargo, existe potencial para la innovacion y la creacidn de nuevas empresas
innovadoras y de base tecnoldgica.

4. En cuanto a capacidad estatal, se reconoce que en algunas dreas se ha acumulado
conocimiento en las instituciones publicas relacionadas, aungque en ofros casos no se ha
creado suficiente capacidad debido a la contratacidén de expertos extranjeros que no
contribuyen a crear un conocimiento de base en la institucionalidad. En unas pocas
dreas se percibe liderazgo con relacion a la regidén Cenfroamericana. La debilidad en
la gestidn publica se manifiesta en algunos casos en traslape de instituciones, falta de
continuidad de programas y en la escasez de informacion confiable.

5. La capacidad de diseno de politica publica de Estado es limitada; hay pocos casos de
formulacion de un programa de investigacién con proyeccién de largo plazo, y existen
serios problemas de coordinacion estratégica en la ejecucion de programas vy
proyectos.

6. La capacidad prospectiva es muy débil, aunque se han realizado algunos ejercicios
puntuales; se estdn formulando algunos con mayor cobertura y alcance y se han



programado unos pocos. Algunas dreas cuentan con diagndsticos rigurosos, y los
ejercicios se enfrentan con limitaciones de la informacion disponible.

CONCLUSIONES

El concepto de programa o politica orientado por misidn, se refiere a un marco conceptual
y metodolégico de naturaleza sistémica y evolutiva, que incluye una vision a largo plazo,
una razén de ser (mision), que requiere de capacidades criticas o estratégicas,
desplegadas a lo largo de la cadena de valor de la innovacion.

El marco conceptual y operativo de la IOM requiere de un renovado rol del Estado como
lider proactivo en la concertacion de la vision y de las estrategias para lograrlas, asumiendo
riesgos, realizando suficientes inversiones, actuando a lo largo de la cadena de valor de la
innovacion, mediante mecanismos e instrumentos diferenciados segun el eslabdén
correspondiente. Para ello se requiere fortalecer la gobernanza del SNCTI en una estructura
gue cuente con los niveles de prospectiva estratégica y evaluacion.

La formulacion de una misidon se basa en los siguientes principios:

= Se deben construir con un proceso democrdtico para que sea percibida como legitima
y los interesados la apropien

= Requieren basarse en la experticia del pais, sus ventajas, capacidades, y competencias,
tanto cientificas como productivas

= Debe existir una combinacién de misiones de mediano plazo —resolucion de problemas-
y de largo plazo -liderazgo tecnoldgico.

= Las misiones deben estructurarse de tal manera que comprometan al sector empresarial
privado, motivéndolo a asumir el liderazgo en la innovacion.

= Las misiones se deben definir de manera concreta y no de manera genérica.

= Las misiones bien definidas permiten el establecimiento de indicadores especificos.

*  Una mision abarca no sélo un proyecto de I+D o de innovacion, sino un portafolio de
dichos proyectos.

= Las misiones y su despliegue deben generar un efecto de “desbordamiento”; es decir,
producir sinergias y permear otras dreas del sistema.



RECOMENDACIONES

Con miras a la adopcién del enfoque de Investigacion e Innovacion Orientada por Mision se
requiere:

Una nueva conceptualizacion y puesta en marcha de mecanismos operativos y
administrativos, como por ejemplo las convocatorias regulares de la SENACYT.

La formulacion de Programas de IOM en dreas estratégicas, que incluyan sub proyectos
y actividades de CTl alo largo de tres etapas hacia el futuro, al menos en un periodo de
5 anoes. Ello implica un cambio considerable en las rutinas financieras y administrativas
de las instituciones y en el frabajo de investigacion.

La formulacién de Programas de IOM en unos campos prioritarios alineados con los
ejercicios nacionales de planeacién y con la Politica Nacional de CTl 2040. Dicha
formulacion debe contener etapas enfocadas hacia la productividad y el desarrollo
social, y al liderazgo regional o global. La formulacion de las politicas o programas de
liderazgo global se realizard en una etapa posterior una vez se hayan fortalecido las
capacidades criticas que se han descrito.

Sincronizar la ejecucion de los programas de IOM con los avances y resultados del
ejercicio nacional de Prospectiva 2040 que lidera la SENACYT, y con ofros ejercicios
prospectivos relacionados directamente con la temdtica de los Programas, con el fin de
ajustar su ejecucion.

En los procesos de apertura de las convocatorias regulares, deben abrirse espacios de
didlogo conlos actores vinculados con los Programas de IOM con miras a la apropiacion
del enfoque en las dreas temdaticas especificas.

Incluir en el Proyecto de Ley de CTl en grados diversos, algunos de los mecanismos
propuestos en el documento de base de este Didlogo sobre Investigacion Orientada
por Mision.
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