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PRESENTACION

En la segunda quincena de mayo de 2006, la Presidenta de la Republica, Michelle Bachelet,
congtituy6 € actua Consgo Nacional de Innovacion para la Competitividad y le encomendd continuar
con las tareas emprendidas por e primer Consgjo*, mientras se discute en e Congreso e proyecto de ley
que regulara el funcionamiento permanente de la institucionalidad vinculada a la innovacion en Chile.

Entre los meses de mayo y julio, el Consgjo se reunio en tres sesiones con el objeto de absorber y
operacionalizar |as tareas contenidas en €l encargo presidencial®. A partir de ello, y en esta primera etapa
de definiciones, se establecié un plan y una metodologia de trabajo sobre la base de un extenso andlisis
del informe elaborado por el primer Consgjo. Las principales conclusiones y lineamientos estratégicos de
dicho informe constituyeron el sustrato a partir del cual se generaron los el ementos base de |la Estrategia
Naciona de Innovacién que se describen en este documento, estrategia cuya propuesta fuera una de las
tareas encomendadas a este Consgjo.

En agosto, junto con la instalacién en su sede permanente, y tal como lo consignaba el encargo
presidencial, e Consgjo dio inicio aun proceso de consulta con los actores del Sistema Naciona de
Innovacion, quienes, a titulo personal, entregaron miradas enriquecedoras para una comprension global
del problema, permitieron identificar las debilidades del sistema y efectuaron propuestas de acciones
concretas destinadas a fortalecerlo. Sus aportes fueron recogidos a través de una serie de talleres que se
realizaron entre agosto y octubre, en los que e Consgo dialogd con personalidades de reconocida

! Este primer Consejo fue nombrado por el Presidente Ricardo Lagos E. y sesion6 entre noviembre de 2005 y febrero de 2006 bajo la presidencia de
Edgardo Boeninger. En marzo de 2006 emitié el documento “ Lineamientos para una Estrategia Nacional de Innovacién parala Competitividad”.

2 L aPresidenta de la Reptiblica encomendo a este Consejo : i) proponer acciones orientadas a relevar laimportanciade lainnovacion para el desarrollo de
Chiley divulgar las propuestas estratégicas entregadas por € primer Consejo en marzo de 2006; ii) establecer un mecanismo de consultay didlogo con los
actores relevantes, especialmente anivel regional, paraproponer una Estrategia Nacional de Innovacion que incorpore: un diagnéstico de la posicion
competitivade Chiley sus regiones, unavision de desarrollo de largo plazo, metas y objetivos estratégicos, y criterios de evaluacién de los mismos; iii)
profundizar las propuestas de redisefio institucional del SistemaNacional de Innovacion; iv) aconsejar una propuesta de asignacion de |os recursos del
Fondo de Innovacién parala Competitividad (FIC), proponer las metas que deberan cumplir las instituciones gjecutoras y desarrollar los estudios
necesarios para el cumplimiento de su mision.



trayectoria y experiencia en distintos ambitos ligados a la innovacion en Chile. Parte importante del
diagnostico sobre € cua se fundamenta € planteamiento estratégico vertido en este documento se
originG en dicho didogo.

Para contar con unavision de futuro que permitiera anticipar el escenario mundia gque enfrentaria
la economia chilena en los préximos 15 afios y las capacidades que los sectores productivos y € Estado
deben reforzar para conquistar espacios y oportunidades en dicho escenario, se estim6 necesaria la
realizacion de un estudio de competitividad en clusters nacionales. La primera fase e este estudio,
licitado a una consultora de prestigio internacional, se inicidé en octubre de 2006 y contemplo la
participacion activa de todos los consgeros en jornadas y talleres orientados a construir escenarios
futuros y aidentificar un conjunto de sectores con potencial competitivo. Simultdneamente, se efectuaron
entrevistas en profundidad a empresarios, cientificos, analistas financieros y expertos del sector publico
para recoger sus visionesy percepciones sobre estos temas.

Como resultado de este Ultimo proceso se ha construido un mapa de los once sectores productivos
mas prometedores para la proxima década, entre los que se encuentran algunos en los que €l pais exhibe
ventgas reveladas, asociadas a recursos naturales, y otros que son emergentes, vinculados a ventajas
competitivas adquiridas provenientes de competencias especificas y condiciones de entorno logradas por
el pais alo largo de los afios. En estos sectores, una vez que esta Estrategia se ponga a caminar, se
identificaran los principales obstaculos que pueden estar afectando su despliegue y, finalmente, se
sugeriran recomendaciones especificas de acciones a emprender, particularmente desde el sector publico,
con €l fin de potenciarlos.

L os insumos derivados de estas actividades, unidos a conocimiento especifico que cada consejero
posee sobre su &mbito de accion, cristalizaron en un rico proceso de discusion y reflexion conjunta sobre
los elementos clave que deben sustentar la Estrategia Nacional de Innovacién para la Competitividad.
Este disefio exhaustivo responde a la necesidad de delinear con claridad un nuevo camino para que Chile
pueda avanzar en la senda del desarrollo, de cara a los desafios que plantean la globaizacion y la nueva
sociedad basada en el conocimiento.

Ta como se afirmd en los lineamientos estratégicos generados por € primer Consgjo, este camino
debiera basarse principalmente en nuestros recursos naturales, considerando también la participacion de
otras actividades y/o de servicios que puedan significar un nuevo empuije para la economia del pais. En
este modelo se entiende que todas estas actividades requieren intensificar el uso del conocimiento como
factor esencial para propulsar € salto ala economia del futuro.



Otra tarea importante desarrollada durante estos meses consistio en la propuesta de asignaciéon de
los recursos contemplados en el Presupuesto 2007 del Fondo de Innovacion parala Competitividad, FIC,
que se efectud aplicando criterios emanados tempranamente de la reflexion estratégica. De hecho, &
distribucion recomendada se ordena en torno a la innovacion empresarial, la formacion de capital
humano, € fomento a la ciencia y la tecnologia, la internacionalizacion dd esfuerzo innovador, la
sensibilizacion del pais sobre innovacion y la innovacion de interés publico, ambitos que surgieron en e
didlogo con los actores del Sistema Naciona de Innovacion.

Todo este trabgjo se fue plasmando en € transcurso de nueve sesiones ordinarias, una sesion
extraordinaria, una jornada de formulacién de agenda estratégicay ocho talleres con participacion de
actores del Sistema Naciona de Innovacién, tres jornadas extendidas de trabajo en €l marco del estudio
de competitividad, cuatro jornadas para la formulacion y revision de contenidos del presente documento,
y multiples reuniones con grupos de consejeros para abordar temas rel acionados con la recomendacion de
asignacion presupuestaria del FIC 2007 y con los estudios especificos en gecucion.

En la Seccion 1 del presente documento se describen las bases conceptuales de la estrategia de
innovacion propuesta, a lo largo de cuatro capitulos. El primero expone un acabado diagnéstico de la
posicién competitiva de Chile hoy y se detiene particularmente en las brechas que el pais presenta
respecto de sus competidores internacionales mas relevantes en educacion, gasto en 1+D y diversidad
productiva; €l segundo capitulo analiza las fallas de mercado que afectan a la innovacién en nuestro pais
y da luces sobre las politicas publicas que permiten corregirlas; € tercero alude a las fallas de Estado que
debilitan a sistema naciona de innovacién y expone una propuesta general de gobernabilidad que
incluye una recomendacion sobre e rol y las funciones que debiera tener el Consgjo en régimen
permanente; y e cuarto sintetiza las metas, los objetivos estratégicos y las lineas de accion que se
desprenden de lo anterior.

En la Seccion 2 se resefian las primeras aplicaciones de la vision estratégica en lo que fueron las
tareas mas significativas y de mayor alcance emprendidas durante el periodo. El primer capitulo describe
el trabgjo realizado con los actores del Sistema Nacional de Innovacién; e segundo detalla tanto el
proceso como los criterios con que se abordd la recomendacion presupuestaria para 2007 del Fondo de
Innovacion para la Competitividad; el tercero da cuenta del gercicio destinado a identificar los sectores
econdémicos con potencial competitivo y avanza hacia una propuesta concreta sobre los mismos; y €l
cuarto presenta € conjunto de estudios que e Consgjo encargd durante 2006 para el cumplimiento de su
mandato.



Finalmente, el actual Consgjo entiende que su mandato solo estara cumplido a cabalidad cuando
formule una propuesta en detalle para adecuar la institucionalidad publica de apoyo a la innovacion e
identifique, proponiendo medidas concretas hasta € nivel regional, las principales brechas y desafios de
competitividad que enfrentan los sectores (clusters) con potencial de desarrollo en el pais. Estas
propuestas serén incorporadas en un segundo volumen de la estrategia, a presentar durante el tercer
trimestre de 2007, que contendra copia del acto administrativo por el cual la Presidenta de la Republica
decida la estrategia definitiva, los avances del Consgo en e disefio de las propuestas de politicas
especificas que emanan de ésta, y del Ejecutivo en cuanto a su puesta en marcha.
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HACIA UNA ESTRATEGIA NACIONAL DE INNOVACION PARA LA COMPETITIVIDAD

RESUMEN EJECUTIVO

Chile lo ha hecho bien en los Ultimos 20 afios, tanto asi que entre 1990 y 2005
précticamente duplico su ingreso per capita, un logro histérico que nos hace mirar el futuro
con optimismo. Pero alcanzar e desarrollo requiere de un esfuerzo mucho mas prolongado en
e tiempo, lo que a su vez nos obliga a estar preparados para un escenario competitivo
internacional futuro cada vez més exigente.

Dos tendencias marcan ese futuro. La primera es € avance insodayable de la
globaizacion, que trae consigo no sOlo nuevos mercados para nuestras exportaciones o
nuevos bienes de consumo, sino también la emergencia de nuevos competidores en mercados
gue creiamos ya conquistados. La segunda se relaciona con la consolidacion de un nuevo
modelo de economia, a nivel mundial, donde los motores de la competitividad y e desarrollo
de largo plazo son & conocimiento y lainnovacion, y tras ellos e capital humano.

La globalizacion y la nueva economia basada en € conocimiento exigen contar con
mano de obra mas calificada, desarrollar capacidades de aprendizaje permanente, disponer de
centros de investigacion competitivos internacionalmente y con impacto nacional, y generar
redes interinstitucionales para sacar e mejor rendimiento social a la interrelacion entre
educacion, conocimiento, cienciay tecnologia.

Este escenario complgo y desafiante nos obliga a revisar nuestra estrategia de
desarrollo, partiendo del conocimiento caba de las condiciones en las que asumimos este
desafio y de las tendencias y oportunidades globales que nos tocara enfrentar; en esarevision,
la experiencia de naciones que surgieron desde una posicion relativamente similar ala chilena
nos resulta particularmente relevante.

Este Consegjo cree firmemente que nuestro pais esta frente a una gran oportunidad para
acanzar € desarrollo que antes nos resultara esquivo. Para lograrlo se propone seguir
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avanzando de manera perseverante, y buscando |os consensos que esto requiera, en la ruta de
la Economia del Conocimiento, por la via de conbinar las ventgjas del modelo exportador de
recursos naturales, donde €l pais ha logrado ya grandes avances, con las habilidades creadas
por un esfuerzo creciente en la generacion de capital humano y conocimiento que, aplicados
a proceso productivo, posibiliten dar € sato a sectores basados en ventgjas competitivas
adquiridas.

Dicho camino permitira enfrentar con éxito la dura competencia internacional,
continuar creciendo en el mercado global y generar cada dia més y mejores empleos para una
fuerza laboral mas calificada. También abrira la posibilidad de avanzar hacia una mayor
equidad, pues potencia como recurso de base el desarrollo del conocimiento, un activo cuya
propiedad se puede repartir de manera mas igualitaria que la del capital o la de los recursos
naturales.

L os desafios que tenemos por delante, no obstante, son mayores; para alcanzar el éxito
en la tarea de agregar conocimiento a la produccién, se requiere de una mirada sistémicay de
una nueva alianza, que conjugue € esfuerzo emprendedor privado con una participacion
publica orientada a, de una parte, asegurar la provision de los bienes pablicos que sustentan la
innovacion, esto es, e capital humano, las redes de infraestructura fisica y tecnologica y la
investigacion cientificay, de otra, e marco de incentivosy reglas del juego que favorezcan el
desarrollo tecnolégico y € surgimiento de una mayor diversidad productiva.

Se trata, eso si, de una alianza para que € sector publico complemente —y jamas
sustituya — a sector privado en la generacion de capacidades competitivas que, en ultimo
término, solo pueden ser validadas por la generacion de mejores bienes y servicios valorados
en los mercados.

So6lo una vez definido € camino se pueden fijar horizontes. Y en esa perspectiva,
volver, por geemplo, a duplicar & Producto Interno Bruto (PIB) per cépita en los proximos
quince afios emerge como una meta en la que debieran coincidir tanto los esfuerzos del
Ejecutivo como los del sector privado, asi como |as expectativas ciudadanas. Esta, digamoslo
claramente, no es tarea fécil. Para conseguirlo sera necesario aumentar € aporte al
crecimiento de la Productividad Total de Factores (PTF), elemento que se funda justamente
en la dinamica y diseminacion del conocimiento, en e cambio tecnolégico, en el capital
humano y en lainnovacion.



¢ESTA PREPARADO CHILE PARA ESTE DESAFIO?

En 2005 y 2006 Chile se situd en €l lugar 27 en € ranking de competitividad global
elaborado por € Foro Econdémico Mundial, posicionandose como la economia con mejor
desempefio dentro de sus pares latinoamericanos. Esta buena posicion no solo reflgja
instituciones publicas solidas, sino también la existencia de mercados eficientes y en buena
medida libres de distorsiones, un régimen regulatorio creible y estable; y un manego
macroecondmico adecuado, aspectos todos que han sido determinantes en la creacion de
condiciones propicias para el crecimiento y lalucha contra la pobreza

Sin embargo, existen otras areas en las que nuestro pais muestra debilidades que urge
superar. Estas & encuentran en capital humano, en la inversion en 1+D y en su todavia
insuficiente diversidad productiva, ambitos todos cercanos a la preocupacion de este Consgjo
y factores que, segin la evidencia internacional, son hoy las claves parala competitividad y el
crecimiento.

Dos brechas en educacion

En la actualidad existe pleno consenso de la urgencia de una reforma profunda en la
educacion, que considere un cambio sustancial en la calidad, cuyas deficiencias han sido
ampliamente reconocidas por estudios nacionales e internacionales, y en la cobertura,
principalmente de la educacién preescolar y terciaria. Las diferencias en cobertura 'y calidad
abren el tema de una eventual demanda por mayores recursos publicos en educacion, 1o que
aparece avalado por una desfavorable comparacin respecto de nuestros referentes externos.

Las comparaciones a nivel mundial en materia de educacion ponen una tarea a Chile:
los datos muestran que el nivel educacional promedio de nuestra fuerza de trabajo esta por
debgjo de lo que corresponderia de acuerdo a nuestro nivel de ingreso y, aungue las
proyecciones hablan de un aumento hacia 2010, este impulso no seria suficiente para cerrar
las brechas respecto de |os paises que constituyen nuestros necesarios puntos de comparacion.

¢Como abordar este desafio? Dado que €l sistema escolar ha alcanzado altos niveles
de cobertura en ensefianza bésica y media, mejorar sustancialmente la escolaridad pasa por
aumentar muy significativamente la educacion terciaria (técnica y universitaria). Un cambio
de la envergadura requerida no serd posible s no se atacan los problemas de calidad que



persisten en nuestra educacion basica y media solo sera efectivo y eficiente elevar
masivamente la cantidad de jévenes que ingresa a la educacion terciaria s éstos tienen las
competencias bésicas que les permitan aprovechar cabamente esa oportunidad, asegurando
de paso al pais un real salto en capital humano relacionado con ese esfuerzo.

Apuntar a la calidad, entonces, es una tarea indludible. Y ello requiere no perder de
vista dos tipos de andlisis.

El primero es que elevar la calidad depende, a no dudarlo, de: i) una importante
mejora a nivel de gestion del sistema educaciona que eleve su eficiencia, i) esto, a su vez
implica de manera indispensable una real rendicion de cuentas de los participantes de este
mercado respecto del uso de los recursos y sus resultados, iii) para ello es fundamental una
adecuada relacion entre e mandante (el Estado) que aporta (aunque sea parcialmente) los
recursos y los operadores del sistema y iv) una solucion a las fallas de informacion que
impiden que los usuarios —y €l Estado, S este aporta recursos— puedan eercer un control
efectivo de los oferentes en este mercado.

El segundo apunta a que, no obstante todo o anterior, persistirian algunos problemas
de recursos. La OECD indica, por gemplo, que diferencias en el gasto acumulado por alumno
explican en un 54% la variacion del desempefio promedio entre paises en la prueba PISA. Y,
en efecto, s se compara a Chile a nivel internaciona es posible verificar que e gasto en
educacion por persona en edad escolar se encuentra en niveles inferiores a de los paises
emergentes que pueden ser referentes para € nuestro. Y la comparacion se hace alln més
desfavorable cuando se incluyen solo los recursos publicos, indicador que es relevante dado
gue e 60% menos acomodado de la poblacion depende criticamente de esa fuente de
recursos.

Es posible que la urgencia de dar un salto en capital humano entrafie una mayor
demanda por recursos publicos. No obstante, parece prematuro adelantar calculos toda vez
que, por giemplo, en educacion terciaria, donde urge expandir la cobertura, es posible liberar
recursos con una refocalizacion de los criterios actuales en el otorgamiento de becas y
créditos Debe reconocerse, en cualquier caso, que € foco y los recursos destinados
Ultimamente a educacion pre-escolar, asi como el proyecto de subvencién diferenciada, son
avances en la direccion correcta. Asimismo, la consideracién de un eventual aumento de



disponibilidades no puede preceder a la aplicacion de medidas tendientes a garantizar la
eficiencia en la aplicacion de los recursos actualmente disponibles.

Un mayor esfuerzo en I+D

Estudios recientes han demostrado que la evolucién de la PTF, ese factor critico que
necesitamos acelerar, depende fuertemente no sdlo de la calidad de los recursos humanos
anteriormente comentada, sino también del esfuerzo realizado en materia de investigacion y
desarrollo (1+D).

Un andlisis basado en el comportamiento de 15 paises de la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE) concluye que no es correcto argumentar que
los paises ricos inviertan mas en [+D porque son ricos, SN0 que son ricos porque invierten
mas en |+D. Y las comparaciones internacionales de Chile con los paises que hoy estén
creciendo aceleradamente y con aquellos que, siendo ricos en recursos naturales, han
alcanzado € desarrollo, muestran que no estamos haciendo el esfuerzo requerido en esta area.

Si queremos duplicar el PIB per cépita de Chile en los préximos 15 afios debemos
aumentar significativamente el gasto en 1+D como porcentgje del PIB, a menos desde €
modesto 0,68% del PIB registrado en 2004 hasta niveles cercanos a un 2,5% hacia € fin de
ese periodo, lo que demanda sostener un crecimiento promedio de 13% anual. Para alcanzar
dichos niveles, y tomando en cuenta la evidencia internacional, pareciera necesario que €l
gasto publico en 1+D como porcentgje del PIB se duplique —lo que equivale a cuadruplicarse
en términos absolutos- hacia comienzos de la tercera década de este siglo, convirtiéndose asi
realmente en una palanca que mueva a sector privado. Al igua que en e caso de la
educacion, y como se trata abundantemente en el documento, la eficiencia 'y relevancia del
gasto publico en esta materia deben ser significativamente incrementadas. Pero € gran
esfuerzo en esta area le correspondera precisamente a sector privado, sector que debiera
multiplicar su gasto total en casi diez veces de aqui al 2020.

Con dlo, se invertiria la relacion que hoy existe entre los aportes publico y privado al
total de lainversion en 1+D, disminuyendo e primero de 53% a 32%, y pasando € segundo
de 37% a cerca de un 55%, gjustédndose con ello alareaidad que hoy exhiben los paises més
avanzados.



Diversidad productiva: ir masalla

Diversos estudios realizados, entre otros, por el Banco Mundial, reportan contundente
evidencia de que la creacion de sectores dinamicos basados en recursos naturales no es
incompatible con la construccion de nuevas ventgjas comparativas en industrias moviles y de
ata tecnologia. Mas aun, es deseable que esto ocurra, ya que, conforme lo indican otros
estudios, la diversidad productiva favorece el crecimiento de los paises.

Se trata, entonces, de mirar € desarrollo productivo del pais con sentido estratégico y
de entender que, sobre la base de las ventgjas estéticas de 10s recursos naturales, la tarea para
avanzar hacia €l desarrollo esir construyendo nuevas ventgjas dindmicas. Primero inyectando
conocimiento a nuestros productos todavia insuficientemente elaborados, pero, ademas,
potenciando primero los clusters existentes ligados principamente a los recursos naturales, y
luego transitando de manera paulatina a sectores basados en mayor medida en una utilizacién
intensivadel conocimiento.

El apoyo para € fortalecimiento del potencial productivo de las empresas chilenas
planteado en este documento debiera reflejarse en un mejoramiento de los indices de
diversidad productiva del pais. En la actualidad los 25 principales productos exportados
corresponden a 76% del total de las exportaciones, mientras que en los paises que hoy nos
duplican en ingreso per capita, dicho indicador esinferior al 50%.

LASFALLASDE MERCADO Y EL ROL DEL ESTADO

Lograr avances reales en € camino trazado requiere clarificar en la mayor medida
posible qué debe hacer el Estado y qué debe ser reservado a la iniciativa privada. La
confuson de roles lleva a superposiciones, inhibiciones, desperdicio de recursos y, en
definitiva, a una pérdida de credibilidad en €l Estado y en € sector privado.

Nuestro sistema de innovacion adolece de algunas serias fallas de organizacion que
impactan adversamente su costo-efectividad, més ala de que cierta y afortunadamente se
encuentren experiencias muy positivas en algunas areas. Por lo mismo, las meorias de
organizacion, la adecuada estructura de incentivos y la precision en la separacion de roles
entre lo privado y o publico, son componentes esenciales, tanto como la adecuada provision
de recursos, en esta tarea.



La accion del Estado debe cefiirse estrictamente a cumplir un rol subsidiario, € que —
en cualquier caso— es importante, atendidas la multiplicidad y profundidad de las fallas de
mercado y de sistema que afectan al proceso innovativo. Entre ellas destacan los problemas
de apropiabilidad, las fallas de informacion, laintangibilidad de los activos y las falas de red.
Como garantia operacional, a objeto de evitar la intromisién de la accion estatal en ambitos
gue pueden y deben ser desarrollados por €l sector privado, la entrega de recursos publicos
para la innovacion debe procurar, en todo los casos en que sea posible, apalancar esfuerzos
mayores por parte del sector privado.

El disefio de politicas publicas tiene que tener en cuenta, adicionalmente, que las fallas
de mercado se presentan de manera dinamica. Y ello obliga no solo a contar con instrumentos
flexibles y revisables, sino también a tomar decisiones estratégicas de cara a los desafios que
€l pais debera enfrentar en €l futuro.

La accion del Estado debe también conservar un adecuado balance que conjugue las
fortalezas provenientes de las politicas publicas neutrales con la necesidad de incorporar
criterios de selectividad, 10s que deberan surgir de un andlisis no arbitrario, ni contaminado
por la presién de grupos de interés, tanto de las potencialidades de la economia naciona
como de las trabas o falencias que €l pais presenta para desarrollarlas.

INSTITUCIONALIDAD

El trdnsto hacia la Economia del Conocimiento y la necesidad de un esfuerzo
conjunto de los sectores publico y privado en la generacion de innovacion requieren de una
institucionalidad que garantice la coherencia a sistema y que permita definir objetivos
estratégicos hacia los que deben avanzar todos los actores de manera coordinada y
colaborativa.

En € disefio institucional de un sistema de innovacion se debe asegurar y coordinar
tres tipos de coherencias. horizontal, vertical y temporal. Estas atacan directamente a las tres
principales falas de Estado que afectan con particular fuerza a la innovacion: los problemas
de captura, los problemas de agenciay la inconsistencia dinamica.

En lainnovacién se evidencia con particular intensidad la dificultad que enfrenta una
autoridad para optar por una accion cuyos beneficios se expresaran fuera del periodo de su



mandato (inconsistencia dindmica), porque en este caso, digamoslo claramente, los resultados
son de largo plazo y la sociedad posiblemente no los valora aln en toda su importancia.

Lafala de Estado asociada a la captura de rentas se produce cuando alguien extrae un
beneficio particular de algun instrumento publico. En la innovacion, € peligro de la captura
es mayor, justamente porque las fallas de mercado en este ambito son més profundas, 1o que
da mucho espacio para la intervencién publica y para quienes buscarén extraer el mejor
provecho de esta activacion.

L os problemas de agencia se producen porque existe asimetria de informacion en las
relaciones jerérquicas. existe un “superior” gque encarga una tarea a un gecutor, pero este
ultimo tiene una posicion privilegiada porque dispone de toda la informacién sobre ese
mandato. Para enfrentarla se requiere de un sistema de control de gestién profesional junto a
la implementacién de mecanismos que permitan que los distintos agentes puedan internalizar
tanto los beneficios como los costos de sus acciones.

La senda de la innovacion requiere de una conduccion al mas ato nivel, que integre
las distintas miradas que convergen en ella, y no pueda ser atrapada por las urgencias y
presiones de la inmediatez.

Asegurar la gobernabilidad del sistema y generar una institucionalidad que oriente,
coordine y sincronice las politicas publicas pro innovacion, es imprescindible para la
materializacion de la Estrategia Nacional de Innovacion parala Competitividad.

Una solucién ingtitucional eficiente pasa obligadamente por hacer una division clara
entre, de una parte, la responsabilidad de proponer un disefio y un modelo de seguimiento de
las politicas pro economia del conocimiento y, de otra, la tarea de instrumentar y € ecutar
dichas poaliticas.

Para ello se propone un Consegjo asesor integrado por los distintos actores del Sistema
Nacional de Innovacion, que se aboque a generar, revisar y perfeccionar la estrategia,
recomendar € uso de recursos publicos para la innovacion y poner una voz de aerta cuando
€l sistema se separe de |os objetivos planteados.

El hecho de que este Consgo relina la vision de los mlltiples actores del Sistema
Nacional de Innovacién facilita la coordinacién, ayuda auna meor comprension de los
problemas y contribuye a la busgueda de consensos y a adecuado balance de intereses
individuales y colectivos, publicos y privados. No obstante, es fundamental que el gobierno



se involucre en la tarea de la innovacion con un compromiso al mas ato nivel politico, y por
ello es necesario que, junto con su activa participacion en este Consgo, exista,
separadamente, una entidad al més ato nivel del Ejecutivo que tenga la responsabilidad de la
implementacion de la estrategia por parte del gobierno. SO0lo asi se darda un marco
institucional adecuado para la conduccion de lainnovacion en e pais.

Este modelo debe asegurar coherencia en todos los niveles, aclarando € rol de cada
agente y velando porque la toma de decisiones de asignacion de recursos sea consecuente con
las definiciones emanadas de |a estrategia.

LOS PRIMEROS PASOS

Este Consgjo inicio su trabajo en mayo de 2006 teniendo como objetivo prioritario la
construccién de una estrategia nacional de innovacion para la competitividad, pero contando
ademés entre sus tareas con la obligacion de elaborar una propuesta de asignacion
presupuestaria del Fondo de Innovacion parala Competitividad (FIC) para el gercicio 2007.

Esta doble mision obligé a un intenso trabajo inicial para establecer un plan y una
metodol ogia de trabajo que sirvié luego como cimiento tanto para la sugerencia entregada a
gobierno respecto del FIC como para la discusion de las bases conceptuales de la estrategia
gue se presenta en este volumen. Asi, € trabajo de este Consgjo se ha transformado en un
proceso de retroalimentacion entre o que ha sido, por un lado, € trabgjo de reflexion e
indagacion realizado para la elaboracion de este documento y, por otro, la aplicacion préctica
de dicho aprendizaje tanto en la propuesta hecha para el manejo de recursos fiscales operados
por e Fondo de Innovacién como en los pasos siguientes que completaran las definiciones
més de detalle de la estrategia.



OBJETIVOSESTRATEGICOSY LINEASDE ACCION
A. Capital Humano

Objetivo:

Fomentar un sistema formador de capital humano que integre la formacién de técnicos
y profesionales y la capacitacion laboral. Este debe ser flexible, integrado, basado en
competencias y capaz de generar, difundir y apropiar la innovacion, especialmente en
aguell os sectores en que existe potencial competitivo, realizado o por lograr.

L ineas de accion:

A.1 Redefinicion del financiamiento publico a la educacion terciaria en funcion de los
bienes publicos que ésta produce: educacion de calidad, investigacion cientifica basica y
aplicada de excelencia, vinculacion y extension con y hacia € mundo productivo. Esta
redefinicion debe enfatizar una orientacion tanto en la formacién de profesionales como en
la investigacion y extension, en razén de las necesidades presentes y futuras del pais.

A.2 Expansion significativa de la educacién terciaria, particularmente la técnica,
asegurando calidad y pertinencia de acuerdo a los requerimientos de la estrategia y
coherencia con los sistemas de capacitacion. Consideracion de los mecanismos de
financiamiento publicos y privados, para dar cuenta de la expansion de cobertura necesaria
en este ambito

A.3 Generacion de estandar es de competencias tanto para la formacion en educacion
terciaria, como para la capacitacion; y, junto con ello, definicion e implementacion de
sistemas de acreditacion para la educacion y la capacitacion, en base a estandares definidos
y en funcion de los cambios que experimente el mercado y las sefiales entregadas desde la
estrategia.

A4 Fomento a la formacién de capital humano altamente especializado,
especialmente mediante el apoyo a estudios de postgrado en instituciones de excelencia,



definida en base a estandares internacionales, y sobre la base de la demanda que surja a
partir de las krechas existentes en las areas y sectores de mayor potencial para € pais.
Asimismo, considera la generacion de politicas migratorias que permitan complementar €l
capital humano doméstico en areas deficitarias

B. Laciencia (1+D)

Objetivo:

Fomentar el desarrollo de la ciencia en general, como una de las bases de la
innovacion, con énfasis en aquella investigacion cientifica mas aplicada a desarrollo
tecnoldgico o enfocada a dar respuesta a los problemas productivos, en particular aquella
vinculada con los sectores en que somos 0 deberiamos ser competitivos hoy, y aguellos en
gue se observe una buena relacion entre su potencial y e esfuerzo a invertir para
desarrollarlos.

L ineas de accion:

B.1 Incremento del apoyo publico a la actividad cientifica ytecnologica basica y
aplicada, con especial énfasis, aunque no exclusivo, en las iniciativas orientadas por los
sectores productivos (tiradas por la demanda), aumentando con ello e apalancamiento de
gasto privado.

B.2 Apoyo al desarrollo de centros cientificos y tecnolégicos de excelencia,
integrados a redes nacionales e internacionales, para la formacion de capital humano
avanzado, vinculacién con los sectores productivos, generacion de nuevo conocimiento y
apoyo a las actividades de otros grupos de investigadores en el pais. Este apoyo se debe
ordenar en base a un sistema que encadene el financiamiento publico de los potenciales y
actuales centros cientificos y tecnoldgicos, basado en asegurar su excelencia y premiar su
vinculacion con los temas de interés para la estrategia.



C. Lainnovacién en la empresa

Objetivo:

Desarrollar la actividad innovativa en las empresas, considerando innovaciones de
producto, en procesos de comercializaciény en la gestion de la organizacion (modelos de
Nnegocio y otros).

Lineasdeaccion:

C.1 Revisién de los fondos y programas de apoyo a la innovacién empresarial en la
perspectiva de aumentar su eficiencia como catalizadores de los distintos tipos de
innovacion, cuidando de no sustituir 1o que e sector privado puede hacer por si mismo y
priorizando aquellos sectores y tematicas que la estrategia resalte.

C.2 Promocién de la vinculacion de las empresas con la actividad cientifica y
tecnoldgica al servicio de la innovacién con fines empresariales, a través de consorcios
tecnol6gicos, intermediarios confiables (* trusted brokers’) u otros instrumentos, y de la
generacion de mecanismos de acreditacion y otros que permitan transparentar la calidad de
los centros de investigacion ante el sector privado.

C.3 Perfeccionamiento de las normas sobre propiedad intelectual y desarrollo de
mecanismos que aseguren los derechos de propiedad de innovaciones surgidas de
actividades colaborativas.

C.4 Perfeccionamiento de los mercados financieros de modo que se abran nuevas
opciones de financiamiento a los proyectos innovativos y al desarrollo de los insumos de la
innovacién (ciencia y educacién) y se facilite el comercio y €l acceso a mercados.

C.5 Profundizacion de los modelos de difusiéon tecnolégica basados en € apoyo
integral a la innovacion de empresas de menor tamafio, que faciliten e acceso a
acompafiamiento técnico especializado para € desarrollo innovativo de la empresa, con



4 o

! _Z.l";;\:j,__a
Z

sistemas de consultoria acreditados, y que incorporen los costos de aprendizaje o innovacion
blanda asociados a la adopcién de tecnologias.

D. Lacultura

Objetivo:

Generar conciencia y una actitud proactiva en la sociedad hacia la innovacion,
reconociéndola, valorandola e incorporandola como un factor clave para €l desarrollo del pais
y, por ende, para el bienestar de todos los chilenos.

L ineas de accion:

D.1 Promocion en la opinion publica de una idea de innovacién para la
competitividad que, aprovechando su connotacion positiva, unifique los contenidos del
concepto y genere las bases de un lenguaje comun.

D.2 Promocion y reforzamiento de conductas innovativas en distintos ambitos,
enfatizando la voluntad de vencer el temor al fracaso y la comprension de los obstaculos
como oportunidades; y generando la certeza, urgente e ineludible, de que € desarrollo
depende de la capacidad de innovacion.

E. Institucionalidad

Objetivo:

Asegurar la gobernabilidad del sistema y generar una institucionalidad que oriente,
coordine y sincronice las politicas publicas pro innovacién, permitiendo la materializacion de

la Estrategia Naciona de Innovacién para la Competitividad.

Lineasde accion:



E.1 Consolidacion por ley del Consgo Nacional de Innovacion para la
Competitividad, con caracter multisectorial y autbnomo, de modo que permita enfrentar las
presiones sobre el gobierno y deméas actores por resultados de corto plazo.

E.2 Generacién de capacidades —en € Consgjo y € Ejecutivo, en e marco de los
roles que le cabe a cada uno, segun lo expresado en el capitulo 3—- para la evaluacion y el
disefio de las politicas y programas de fomento a la innovacion, asi como para la generacion
de informacion relevante que permita mantener actualizada la estrategia y rendir cuentas
permanentemente a la ciudadania.

E.3 Fortalecimiento de la institucionalidad publica para la innovacién basada en dos
grandes pilares, Corfo y Conicyt, definiendo claramente roles basados en las fallas de
mercado que buscan corregir y superando los problemas de coordinacion que existen
actualmente.

E.4 Creacion de una instancia de gestién de las politicas de innovacion en €
Ejecutivo, que cautele e alineamiento estratégico de las distintas instituciones que
participan del sistema publico de innovacion y que concentre y transparente la
responsabilidad politica.

E.5 Definicion de la institucionalidad para la innovacion en todos los niveles del
sistema publico, asegurando la gobernabilidad del sistema, y optimizando la gestién en
coherencia con los principios de la estrategia. Ello implica revisar € rol de los distintos
componentes del sistema, partiendo por las agencias, y los fondos y programas publicos, e
incluyendo a los ingtitutos tecnol 6gicos publicos.
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F. Regiones

Objetivo:

Abordar con especial énfasis en €l desarrollo de laingtitucionalidad la participacién de
las regiones tanto en la generacion de las estrategias de innovacion locales como en su
aplicacion.

L ineas de accion:

F.1 ldentificacion de las brechas de competitividad que afectan € desarrollo de los
sectores con potencial competitivo, y definicion de las hojas de ruta para avanzar en cada
uno de dlos, asi como en plataformas transversales que han sido identificadas como clave
para su desarrollo, con especial atencion a su especificidad regional y macrorregional.

F.2 Fomento de la participacion de las regiones en la generacion e implementacion
de las politicas de innovacion, con grados de autonomia y flexibilidad crecientes,
considerando un modelo de rendicién de cuentas y la plena internalizacion de los beneficios
y costos de sus decisiones, incorporando instancias de nivd macrorregional.

G. Infraestructura habilitante

Objetivo:

Fortalecer la vinculacion del Sistema Nacional de Innovacion con su entorno,
permitiendo que este le provea un ambiente favorable a desarrollo del proceso innovativo en
todos los &mbitos.

Lineas de accion:
G.1 Potenciamiento del desarrollo de la infraestructura vial, digital y el suministro de
energia, que permita el desarrollo de sectoresy actividades clave para la innovacion.
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G.2 Perfeccionamiento de los marcos regulatorios sectoriales, tales como regulacion

de la competencia, del medio ambiente, de la fuerza laboral, para facilitar el desarrolloy las
transformaciones que la innovacion impone.

G.3 Desarrollo de una plataforma de competencias basicas de nivel internacional en
la poblacion menor de 18 afios, priorizando el desarrollo de la creatividad y el

emprendimiento mediante el empleo de métodos activos de ensefianza y experimentacion en
todos | os sectores de aprendizaje.

G.4 ldentificacion y promocion de acciones que mejoren la posicion competitiva de
Chile en los mercados internacionales.

Este Consgjo entiende que su mandato respecto de proponer una estrategia nacional de
innovacion solo estara cumplido a cabalidad cuando se complete el disefio en detalle de las
lineas de accidn propuestas para adecuar la institucionalidad y los sistemas de gobernabilidad
del conjunto del sistema publico de apoyo a la innovacién e identifique, tanto a nivel
sectorial €lusters) como regional, las brechas mas importantes que ain persisten para el
pleno desarrollo de su potencial y las principales politicas especificas paralograrlo.



HACIA UNA ESTRATEGIA NACIONAL DE INNOVACION PARA LA COMPETITIVIDAD
VOLUMEN 1

SECCION 1

CAPITULO1 .
CONOCIMIENTO E INNOVACION PARA EL CRECIMIENTO

Este capitul o entrega lineamientos que contribuyen con la tarea de profundizar y sustentar la estrategia basada en la innovacion que
Chile ha adoptado para avanzar al desarrollo. Dichos lineamientos enfati zan aspectos que nos separarian crecientemente de los

model os de desarrollo adoptados en € pasado, y releva mas bien la necesidad de una fuerte sinergia entre un mejor capital humano
especializado, mayor innovacion tecnologica y e aprovechamiento de nuestros recursos naturales. La primera parte presenta los
fundamentos de esta propuesta, plantea una meta de crecimiento para los proximos 15 afiosy explica, sobre estas bases, cuales serian
algunas de las palancas relacionadas con la labor de este Consgjo que podrian ayudar al pais a enfrentar con éxito este desafio:
investigacion y desarrollo, transferencia y adaptacién de tecnologias, diversidad productiva y formacion de capital humano para la
innovacién. En la segunda parte se analiza la posicion competitiva actual del paisy las brechas de desempefio en las areas clave que se
propone sean cubiertas; por su envergadura, su exitosa materializacidn requiere de un consenso nacional en torno a una Estrategia
Nacional de Innovacién para la Competitividad.

. UN NUEVO CAMINO AL DESARROLLO

Seguir avanzando en la senda del crecimiento es un reto que convoca al
pais en el afén de elevar € nivel de vida de los chilenos, crear mas y mejor
empleo y asegurar iguales oportunidades para todos asi como niveles de
proteccién social que permitan construir una sociedad més integrada, libre y
equitativa, reconocida por la riqueza educacional, cultural y productiva de sus
habitantes. De cara a la globalizacion, crecer es una meta anhelada por todos los
ciudadanos, un objetivo declarado del gobierno, un desafio constante para €



sector privado y, por cierto, una labor en la que a este Consgo se le pide
contribuir desde una perspectiva especifica: la innovacion para la competitividad.

Sin duda Chile lo ha hecho bien en los Ultimos 20 afios. Y atal punto, que
entre 1990 y 2005 consiguio practicamente duplicar su ingreso per capita. Pero,
como veremos més adelante, tal logro, aunque meritorio, no es suficiente.
Avanzar hacia e desarrollo requiere de un esfuerzo mucho més prolongado en €
tiempo. Por ello, como advirtié este Consgjo en sus lineamientos estratégicos
publicados en febrero de 2006, el pais no se puede dar € Iujo de caer en &
complacencia o de creer que € futuro esta garantizado solo gracias a los tratados
de libre comercio, a buen manegjo macroecondémico y a la ventgja de contar con
una ata dotacion de recursos naturales. Por e contrario, debemos prepararnos
para un escenario competitivo internacional mucho mas duro en € futuro cercano,
marcado por multiples desafios globales de indole cultural, econdmica, comercial,
cientifico-tecnol6gica y politico-social.

Dos tendencias destacan en ese sentido. En primer lugar, 1a globalizacion
sigue avanzando y €ello significa la apertura de nuevos mercados para los
productos y servicios nacionales, mas oportunidades de trabgo y bienes de
consumo més baratos y de mejor calidad para los chilenos. [ver Recuadro 1] Pero
este proceso también trae consigo la emergencia de nuevos competidores en
mercados que creiamos ya conquistados. Muchos otros paises con buena base de
recursos naturales y menores costos han adoptado en afios recientes las agresivas
estrategias exportadoras a las que Chile apost6 hace casi tres décadas.

Pero hay una segunda tendencia que promete un cambio aun méas
revolucionario. El aumento en € ritmo de creacion, acumulacion y
aprovechamiento del conocimiento verificado en las Ultimas décadas ha llevado a
las sociedades més avanzadas a un sistema econdmico donde el conocimiento y la
innovacion son la verdadera esencia de la competitividad y el motor del desarrollo
alargo plazo, incluso para aguellos sectores basados en |a expl otacién de recursos
naturales en los que Chile ha fundado su crecimiento.

En este nuevo paradigma, la informacion y el conocimiento —que pueden
ser compartidos de manera mas facil y equitativa— han ido desplazando la
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importancia del capital y € trabajo no calificado en la creacién de riqueza. Y asi,
bajo estas renovadas condiciones, € valor de las empresas se hace cada vez méas
dependiente de activos intangibles como la capacidad de aprendizaje de sus
empleados y € talento para innovar en procesos y productos que alimenten la
continua tarea de construir ventajas competitivas.

La globalizacion y la nueva economia basada en el conocimiento abren,
sin duda, oportunidades para aumentar la prosperidad. Sin embargo, para que sus
promesas se hagan realidad, requieren tambiénasumir retos importantes, entre los
gue destacan: avanzar en mayor eficiencia y productividad, contar con mano de
obra més caificada, implementar sistemas de flexibilidad y proteccién que
permitan a los trabgjadores hacer frente a un mercado laboral cada vez mas
inseguro, desarrollar capacidades de aprendizaje permanente —en las personas, las
instituciones nacionales, e sector productivo y € mundo académico—, tener
centros de investigacion competitivos internacionalmente y con impacto nacional,
y generar redes interingtitucionales para sacar e mejor rendimiento socia a la
interrelacion entre educacion, conocimiento, cienciay tecnologia.

Este escenario complegjo y desafiante obliga a revisar nuestra estrategia de
desarrollo nacional de cara a los cambios que experimenta € paisy e mundo. Y
este Consgo cree fehacientemente que ello pasa por: i) asmilar la experiencia de
las naciones que surgieron desde una posicion relativamente similar a la chileng;
ii) conocer a cabalidad las condiciones en las que asumimos este desafio y las
tendencias y oportunidades globales donde nos tocard competir; iii) entender las
condicionantes econdmicas que obligan ala conformacién de una alianza publico-
privada para la competitividad y € crecimiento; iv) definir € rol que le
corresponde a las politicas publicas en esta tarea; y v) elaborar una estrategia que
permita establecer objetivos y prioridades para € uso eficiente de los siempre
limitados recursos publicos.

Estas son, precisamente, las tareas que aborda este documento.

Hacia el desarrollo
Este Consgo definio en febrero de 2006 que la estrategia que aqui se




presenta debia basarse en aquellas que han adoptado paises abundantes en
recursos naturales que han logrado e desarrollo. Adelant6, ademas, que este
camino diferiria de dos visiones polares que se sucedieron en Chile durante la
mayor parte de su vida independiente: e modelo rentista exportador
(caracteristico del siglo XIX) y € modelo de sustitucién de importaciones del
siglo XX), ninguno de los cuales logré resolver satisfactoriamente el desafio de
lograr simultdneamente crecimiento y equidad.

El trabgjo desarrollado durante el dltimo afio en este Consgjo ha recogido
esa vision y ha reforzado en sus integrantes la conviccion de que hoy, cuando la
busgueda de una mayor equidad es tanto un imperativo moral como un factor
fundamental para sustentar € crecimiento, € nuevo camino de desarrollo para
Chile debe ser € de la Economia del Conocimiento. [ver Recuadro 2]

Como punto de partida en esta ruta —que sin duda es més exigente-
proponemos combinar las ventgjas del modelo exportador de recursos naturales
con las habilidades creadas por un esfuerzo creciente en la generacion de capital
humano y conocimiento, los que, aplicados a la transformacion, extensiéon y
encadenamiento de los procesos productivos, permitan luego dar e salto a
sectores basados en ventgjas competitivas adquiridas, como e desarrollo de
negocios de servicios o la externalizacion (outsourcing) de funciones atamente
especializadas.

Este Consgjo reafirma asi la certeza de que la sinergia entre un capital
humano de alto nivel, la innovacién tecnolégica y los recursos naturales le
permitira a pais enfrentar con éxito la dura competencia internacional, continuar
creciendo en € mercado globa y generar cada dia més y meores empleos para
una fuerza laboral més calificada. Sin embargo, antes de cualquier otro andlisis,
resulta esencial exponer los fundamentos que han llevado a concluir que esta
senda al desarrollo es la que Chile debe seguir potenciando durante los proximos
afos.

Dosvisionesen conflicto
Cud es la megor formula para € crecimiento ha sdo seguramente la




discuson mas recurrente en Chile y en e mundo, particularmente durante los
ultimos 60 afos. Y en ella se han enfrentado dos miradas muy disimiles: una, que
sostiene que los paises abundantes en recursos naturales deben sustentar su
crecimiento en las rentas generadas por esa gran ventga; y otra, que afirma que
apostar a desarrollarse sobre esta base es una condena al estancamiento, porque
las manufacturas tienen una mayor posibilidad que las industrias intensivas en
recursos naturales de agregar valor a sus productos mediante la suma de
conocimiento y tecnologia. La evidencia mas reciente indica, que existe una parte
cada vez més importante del crecimiento de los paises que no puede ser explicada
por la smple acumulacion de factores productivos (capital y trabgjo),
instaléandose la idea de que esta diferencia —bautizada como Productividad Total
de Factores o PTF, y en la que es fundamenta € capita humano, la tecnologia y
el conocimiento— tiende a ser mayor cuando el menu productivo de un pais es
mas intensivo en actividad industrial que en produccion de commodities.

Asi, la presuncién de un mayor potencia de cambio técnico en las
actividades manufactureras unida a la gran volatilidad que experimentaron los
precios de los commodities entre la Primeray la Segunda Guerra Mundial, detono
en muchos paises abundantes en recursos naturales, especialmente en América
Lating, e inicio de un periodo en € que mediante politicas proteccionistas —
basicamente por la via de los aranceles a las importaciones— se intentd impulsar €l
desarrollo de una industria manufacturera local que pudiera surgir resguardada
iniciamente de la competencia externa’, ya que se |la entendia como fundamental
para dar un salto a desarrollo. No hacerlo, se pensd, significaba abandonarse a la
suerte que deparaba la sola acumulacién de capital y trabajo.

En la década de los 70 se cuestiono esta vision en Chile. Se afirmé que la
idea de proteger a ciertas industrias en e &ea manufacturera que pudiesen
aportar mas crecimiento por la via del cambio técnico chocaba con la

! Lapracticaprobo, sin embargo, que estas industrias protegidas no superaban nunca su etapa
“infante”, porque en lugar de verse obligadas a ser cada vez més eficientes para hacer frente ala
competencia, desarrollaron el habito de presionar por asegurar su sobrevivencia mediante la
mantencion e incluso intensificacién de politicas pablicas proteccionistas.




comprobacion empirica de que estas industrias nunca crecian. ¢Por qué? Primero,
porque a no existir la competencia externa no tenian los incentivos (vida o

muerte) para hacerlo; y segundo, porque lo que en definitiva se desarroll6 fue una
cultura de capturar rentas a partir de las politicas proteccionistas que no se

asociaban con el cumplimiento de metas.

Asi, a fin de cuentas, ese modelo terming, en los hechos, siendo muy
similar a la produccion de commodities, porque desarrollaba actividades que —sin
competencia— tampoco exhibian un gran cambio técnico, y sSimplemente
sustituian la extraccion de rentas a los recursos naturales por la captura de rentas
artificiales a partir del control de las politicas publicas proteccionistas. Pero se
trataba de un rentismo alin mas inhibidor del desarrollo, porque se generaba una
estructura donde se gravaba aguellas actividades econdémicas que tenian las
ventgjas comparativas y se subsidiaba a aquellas con menor competitividad
internacional.

La apuesta chilena dio entonces un giro para enfocarse en aquellos
sectores donde € pais si tenia ventgas reaes, cono era € caso de los
commodities. Y e cambio, por cierto, tuvo efectos positivos muy importantes
parael crecimiento?.

Sin embargo, los buenos resultados dejaron en el aire una pregunta que
nunca tuvo respuesta y que se torna recurrente dependiendo de la coyuntura
econdémica. ¢Tiene la industria manufacturera una mayor capacidad que los

2 El s6lo hecho de pasar de un modelo de economia volcado hacia adentro a una economia abierta,
donde la competencia obliga a mejorar |a productividad para asegurar la supervivenciay se dejade
castigar con gravédmenes al sector exportador, tuvo en Chile efectos notorios en el desarrollo de las
exportacionesy en el crecimiento. M&s aun, una serie de reformas de entorno —como una mayor
participacion del sector privado en la economia, mas competencia en labanca, desregulaciones en
varios otros sectores y un mejor manejo macroecondmico— contribuyeron también aincentivar el
uso eficiente de los recursos disponibles. La evidencia muestra que mientras imper6 en Chilela
estrategia de la sustitucion de importaciones el pais crecia menos que el resto del mundo,
tendencia que se quebro a partir de ladécadade los 80 y que termind con un récord histérico de
crecimiento en torno al 6,4% bruto (4,7% per capita) en ladécadainiciadaen 1990, alaque se
prevé seguira, como segundo mejor desempefio histérico, el decenio iniciado en 2000.



commodities de absorber los cambios técnicos? Y por ende, ¢es cierto entonces
gue su contribucién a crecimiento —por la via de la productividad— es mayor que
lade las actividades ligadas a |os recursos natural es?

cManufacturas o recur sos natur ales?

Quienes defendieron las politicas de sustitucion de importaciones
afirmaban que € precio de las manufacturas iria creciendo en relacion con e de
los commodities y que ello condenaba a subdesarrollo alos paises cuya economia
se basaba en los recursos naturales. Decian que la gran ventgia que tenian las
industrias de manufacturas versus |os recursos naturales era que, al ser capaces de
absorber cambios técnicos, podrian generar, al menos durante un tiempo, un
monopolio sobre esa innovacion técnica que generaria una renta a quien producia
esa manufactura. Esa renta, a su vez, permitiria invertir en nuevos cambios que
generarian nuevas rentas cuando el monopolio inicia se diluyera producto de la
imitacion por parte de la competencia. Y asi, la cadena podria seguir en € tiempo,
deteriorando cada vez més la posicion de la industria basada en los commodities.

Los estudios empiricos mas recientes, sin embargo, contradicen dicha
explicacion, echando por tierra, de paso, la tantas veces socorrida condena,
también conocida como la “maldicién de los recursos naturales’ 3. La evidencia
apunta més bien a que no existe ni en las manufacturas ni en los commodities
ninguna fuente especial de ganancias dindmicas a favor de uno u otro sector?, a

3 El término fue acufiado por Richard Auty en 1993 para describir como |os paises ricosen
recursos naturales no son capaces de usar esariqueza para hacer crecer sus economiasy coOmo esos
paises tienen un crecimiento econdémico menor que otros no abundantes en recursos natural es.
Segun Joseph Ramos (1999), aunque |os datos parecen respal dar esta tesis, se trata de unarelacion
empiricamas que analitica. En definitiva, el buen o mal desempefio de |0s paises ricos en recursos
naturales no esinevitable, sino que haresultado asi, dependiendo de laidoneidad de su politicade
desarrolloy no del hecho mismo de tener recursos naturales.

“ Bosworth, Barry y Susan M. Collins. The empirics of growth: An update. Brooking papers on
Economic Activity, N°2, 2003. La evidencia aportada no demu estra que el componente de
productividad total de factores sea mas destacado en |0s paises desarrollados manufactureros
versus |0s intensivos en recursos natural es, aungque esto, en todo caso, no permite colegir que no




pesar de que las manufacturas tengan la ventgja inicial de poder agregar valor a
sus productos.

Maés aun, la investigacion econdmica muestra hoy que los precios de los
commodities no se deterioran sisteméti camente respecto de los manufacturados® y
ello hallevado a que, por gemplo, e Banco Mundial afirme -en De los recursos
naturales a la Economia del Conocimiento: Comercio y Calidad de Empleo- que
los recursos naturales y el conocimiento son una receta perfectamente posible de
crecimiento, contradiciendo con ello las visiones méas pesimistas que hablan de la
"maldicion" de los recursos naturales, y concluyendo, ademas que la creacion de
sectores dindmicos basados en recursos naturales no es incompatible con el
desarrollo de nuevas ventgjas en industrias méviles y de ata tecnologia®. [ver
Recuadro 3]

Asi, todos los datos apuntan a que lo més importante no es qué se produce,
sino como se produce, y que en e como la llave maestra se encuentra en el
conocimiento. La leccion que nos dejan los paises pequefios y ricos en recursos
naturales que han logrado crecer sostenidamente es que para seguir ese camino se
requiere generar y aprovechar productivamente el conocimiento, se requiere
innovar. Y ello significa aprender a generar rentas por la via de la innovacion, y
no a través del monopolio de los recursos naturales o la captura de politicas

haya diferencia en la capacidad de absorcién tecnoldgica. El resultado podria deberse auna
particular preocupacion por lainnovacion en los paises desarrollados intensivos en recursos
naturales.

® Lederman, Daniel y William F. Maloney. Neither curse nor destiny: Natural resources and
development. Stanford University Press. Octubre 2006. Esto se explicaria porque, a cabo de un
tiempo, las innovaciones en |os bienes manufacturados se difunden y pasan a ser un bien publico
gue otros pueden conocer y ocupar, 1o que termina por deprimir los precios. Lo que si ocurre es
que los precios de los commodities son mucho més ciclicos, y eso puede significar grandes gol pes
paralos paises dependientes de | os recursos naturales si no tienen sistemas de manejo
macroecondmico que | es permitan enfrentar esos vaivenes de |os mercados.

® De Ferranti, David; Guillermo E. Pery, Daniel Ledermany William F. Maloney. Delos recursos
naturales a la Economia del Conocimiento: Comercio y Calidad de Empleo. Banco Mundial,
2001.



publicas proteccionistas.

La experiencia internacional ensefia, en definitiva, que un pais con
mayores fortalezas en e ambito de la innovacion -con consumidores mas
exigentes, empresas més dindmicas, trabajadores mas preparados y un gobierno
promotor- esta mejor preparado para enfrentar las incertidumbres generadas por €l
actual entorno de competencia global. [ver recuadro 4] En ese sentido es
importante reconocer que Chile no parte de cero. Por € contrario, durante las
Ultimas décadas se registran numerosas experiencias exitosas en e ambito
empresarial y en investigacion cientifica, e emplos que esta Estrategia busca
fortalecer y difundir. Adicionamente el pais ha tomado conciencia, aunque
todavia de manera parcial, de la importancia de la innovaciéon y ha separado
mayores recursos publicos para fomentar la actividad innovativa. Por Ultimo, pero
no menos importante, e perfil demogréfico que comenzard a adquirir nuestra
sociedad, con una proporcion decreciente de los estratos mas jovenes, abre la
oportunidad de multiplicar los recursos en la generacion de un gran sato en
capital humano, condicién indispensable, como veremos més adelante, para que
florezca €l espiritu innovativo.

Laclave esta en el conocimiento

Para un pais como Chile, la apuesta parece clara: s la evidencia prueba
gue lo més importante es la generacion y aplicacion de conocimiento —més alla de
las ventgjas inicidles que pueda tener € tipo de industria en que se hace—, lo
I6gico es aprovechar entonces la gran ventgja que significa tener una abundante
dotacion de recursos naturales. Y con mayor razon s se reconoce que —aundgue la
produccién manufacturera podria ser un campo més fértil paralainnovacion y las
consiguientes rentas no se diluyeran tan répidamente—, el problema es que nuestro
pais carece de ventgjas para ser competitivo en el ambito manufacturero nés
clésico. Nuestra reducida escala y la lgjania fisica con los principales mercados
consumidores han probado ser obstaculos poderosos para desarrollar
competitividad en ese terreno.

Por todo lo anterior, en esta estrategia se reconoce que, a menos

RECUADRO 4
LOS EFECTOS DE LA INNOVACION

Para los consumidores, la innovacion significa
productos de mejor calidad y precios mas convenientes,
servicios mas eficientes y, a fin de cuentas, una mejor
calidad de vida.

Para las empresas, la innovacién es promesa de
mayores retornos, ya sea porque genera técnicas de
produccion mas eficientes que las de su competencia o
porque permite producir bienes y servicios diferenciados
de acuerdo a las necesidades o exigencias de sus
clientes. Todo ello se traduce en la posibilidad de crecer
sostenidamente, generar mas y mejores empleos,
incrementar las remuneraciones y mejorar las condiciones
laborales.

Para la economia chilena como un todo, en
tanto, la innovacion es un factor esencial para sostener un
permanente incremento de la productividad y empujar el
crecimiento del pais.
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inicialmente, e grueso de nuestra apuesta de futuro debe venir por € desarrollo
de actividades econdmicas intensivas en recursos naturales. Pero, insistimos, esto
no significa desconocer las bondades de una mayor diversificacion productiva
(hacia servicios e industrias intensivas en conocimiento) o e argumento de que la
manufactura tiene mas posibilidades de innovacion en e producto fina (o “hacia
adelante”).

Asi, aunque la apuesta debe ser iniciar € camino sobre la base de los
commodities, se requiere también un esfuerzo especial para no quedarse atrés en
la cadena de la innovacion y eso no se logra a bajo costo. La experiencia de los
paises que han desarrollado con éxito sus recursos naturales muestra que es
preciso generar un alto nivel de capital humano y crear las capacidades suficientes
para el aprendizaje y lainnovacion a escala naciona’.

En el caso de Chile, e desafio implica no quedarse rezagado en educacion
y en [+D respecto de otras naciones que también se desarrollan por la via de los
recursos naturales y menos aln respecto de aquellos que transitan por la via de las
manufacturas. Y para ello, no son suficientes los equilibrios macroeconémicos,
no basta con bagar las barreras a comercio internacional o estimular la
competencia, Sino que es necesaria una alianza publico-privada que haga eficaz y
eficiente la intervencion estatal ali donde el mercado es insuficiente. Se requiere
un nuevo trato que siente las bases para que e esfuerzo y lainversiéon privados se
materialicen y se multipliquen. Pero, dejémoslo claro desde el principio, se trata
de una alianza para que € sector publico complemente —y jamas sustituya— al
sector privado en la generacién de capacidades competitivas, capacidades que, en
ultimo término, sdlo pueden ser validadas por la generacién de mejores bienes 'y
servicios valorados en los mercados.

Donde estén los principales problemas que e sector privado no resuelve
por si solo, y cuales son e tipo de politicas complementarias que hay que
desarrollar para hacer frente a esas insuficiencias, son materias que se abordaran
en detalle en los capitulos siguientes. Sin embargo, se puede adelantar que, dado

" Ibid.




gue la opcidn de este Consegjo —atendidas las reflexiones anteriores— es la de una
estrategia mixta, que s bien descansa fuertemente en clusters® de recursos
naturales (donde el pais es competitivo hoy), también busca potenciar actividades
intensivas en ventgjas comparativas “adquiridas”, uno de los espacios de natural
complementariedad es precisamente en la identificacién y potenciacion de esos
sectores y actividades basados en ventgjas adquiridas.

Con ese objetivo, durante € dltimo trimestre de 2006 se ha llevado
addlante un trabgjo anticipatorio con la consultora internaciona The Boston
Consulting Group (BCG) para comenzar a construir un mapa de las areas
productivas més prometedoras en Chile para la proxima década. Y €l criterio
basico para su construccion ha sido justamente el cruce entre las potencialidades
de los diversos sectores en e comercio global y € “esfuerzo doméstico”
reguerido para desarrollarlos.

El propésito de asumir este enfoque ha sido precisamente subsanar el
hecho de que una mirada estatica tiende a ordenar la generacion de bienes
publicos con un cierto sesgo hacia donde ya existen ventgas reveladas (los
commodities, en e caso chileno). En cambio, una vision dindmica —que no
menosprecia a los sectores mas consolidados— deja mas en evidencia aguellas
zonas donde la provision de bienes publicos es més escasa, pero donde se pueden
incubar sectores con ventajas competitivas creadas a partir del conocimiento u
otros acervos distintos de |os recursos naturales.

8 Se entiende comtinmente por complejo productivo o cluster una concentracion sectorial y/o
geografica de empresas que se desempefian en las mismas actividades o en actividades
estrechamente rel acionadas. Se habla asi de encadenamientos hacia atrés parareferirse ala
relacion con proveedores de insumosy equipos; y de encadenamiento hacia adelante y hacia los
lados, parareferirse alarelacién con industrias procesadoras y usuarias asi como a serviciosy
actividades estrechamente vinculadas. El cluster tiene la posibilidad de llevar a cabo unaaccién
conjunta en busgueda de eficiencia colectiva.




1. LASBRECHAS QUE CONDICIONAN EL CRECIMIENTO

EL PRIMER DESAFIO ES CRECER

Definida la orientacion central del camino hacia el desarrollo, el desafio
siguiente es fijar horizontes. Y en esa perspectiva, volver, por g emplo, a duplicar
el Producto Interno Bruto (PIB) per capita en los préximos quince afios emerge
como una meta en la que debieran coincidir tanto los esfuerzos del Ejecutivo
como los del sector privado. Es una tarea ambiciosa, pero se puede cumplir.

Sdltar hasta el peldario de los 25.000 délares per capita® en los préximos
15 afios llevaria a Chile al umbral del desarrollo y significaria acanzar un nivel
de vida como € que tienen hoy Espaia 0 Nueva Zelanda, naciones que se
incluyen en € tercio relativamente menos avanzado del selecto grupo de paises
gue hoy se cuentan entre los més ricos del planeta.

La evidencia histérica es elocuente. Los paises que hoy son desarrollados
pasaron por nuestro nivel de ingreso creciendo a tasas per capita en torno a 3%,
pero mantuvieron ese ritmo por mas de 40 afios para acanzar € desarrollo. La
economia chilena, en tanto, a pesar de los grandes logros que ha mostrado en los
ultimos 20 afios, no ha conseguido igualar € desempefio de los llamados tigres o
dragones asiaticos debido, precisamente, a que la dinamica de crecimiento de
estos ultimos se ha extendido por mucho més tiempo. [ver Figura 1]

Hoy, sin embargo, Chile debe y puede plantearse metas exigentes, como la
anteriormente expuesta. Sabemos, por cierto, que América Latina no ha
conseguido nunca duplicar suproducto en un lapso tan corto; pero nuestro pais lo
hizo entre 1990 y 2005, por primera vez en su historia, y puede volver a
conseguirlo si se conpromete y asume el desafio a conciencia

En € mundo existe hoy un amplio consenso en torno a que la respuesta
para €l crecimiento de largo plazo estd en la evolucion de la Productividad Total
de Factores (PTF), y en Chile, durante buena parte de los ultimos 20 afios €

® Medido a paridad de poder de compra (PPC) en délares de 2005.

FIGURA 1
La importancia de mantener el crecimiento
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En los Ultimos 20 afios Chile ha crecido a un ritmo similar al de los
paises asiaticos mas exitosos: Malasia, el mejor de los llamados
Tigres, y Corea, el mas dindmico de los Dragones (grafico
superior). Sin embargo, en los Gltimos 40 afios, Malasia ha logrado
aumentar su producto 5 veces y Corea mas de 12 veces, mientras
Chile no alcanzo a triplicarlo.

Fuente: Unidad de Estudios, Secretaria Consejo de Innovacion. A
partir de “The World Economy: Historical Statistics”, A. Maddison

(2001) y estimaciones de Economist Intelligence Unit.



aporte de la PTF ha sido importante. Sin embargo, los datos mas recientes —
aunque posiblemente muy influenciados por factores ciclicos— parecen mostrar
que esta fuente de crecimiento estaria decreciendo en importancia. Esto puede
Ilegar a constituir un problema a mediano plazo porque la posibilidad de crecer
sostenidamente, sobre la base de capital y mano de obra no caificada, no dura
para siempre. De hecho, €l trabajo tiende a decrecer en su aporte a crecimiento
del producto por habitante™ y la inversion ya ha tocado niveles récord.

Todo dlo conduce a una conclusién muy clara: si € aporte de los factores
de produccién clasicos (capital y trabajo) tarde o temprano ird a la baja, la Unica
sdida posible es apostar a la PTF. Y la pregunta siguiente surge, entonces,
espontaneamente: ¢de qué depende ésta? En primer término, se basa en factores
como la cohesion social, la cdidad de las ingtituciones o la estabilidad
macroecondmica, lo que significa que € crecimiento est4 intimamente ligado d
guehacer general de los gobiernos y de las politicas publicas. Pero, por sobre
todo, € crecimiento de la PTF se funda en la dindmica y diseminacion del
conocimiento, en €l cambio tecnoldgico, en las capacidades y € esfuerzo de las
personas —l capital humano—y en lainnovacion.

Estas son precisamente las areas que estan en €l corazon del mandato de
este Consgjo y los ges que dan sustento a esta Estrategia Naciona de Innovacion
para la Competitividad, porque son, a su vez, las zonas en que —como se veraen
este documento— el pais muestra los rezagos mas importantes comparado con sus
competidores a nivel internacional.

¢ESTA PREPARADO CHILE PARA DUPLICAR SU INGRESO?

La pregunta no es trivial. Y las respuestas, como se vera mas adelante, no
son necesariamente alentadoras. De hecho, 1os estudios internacionales muestran
gue las brechas de competitividad y productividad que debe superar Chile para
alcanzar alos paises desarrollados se agrandan en la medida que éstos crecen méas

10 Esto ocurre, en lo fundamental, porque el empleo no puede crecer sisteméaticamente més que la
poblacién.



rapido y elo se reflgja facilmente en los ranking globales, donde mantenerse o
subir es cada vez un desafio mayor.

Una mirada desapasionada y no ideolégica de la evidencia internacional
obliga a reconocer que las claves para la competitividad y € crecimiento son €l
capita humano, la 1+D y la diversidad productiva, tres aspectos en los que Chile
muestra graves retrasos, por 1o que una accion decidida sobre estos pilares podria
generar grandes rendimientos para e pais.

En su informe sobre Competitividad Global de 2006, el Foro Econémico
Mundial (0 WEF, por sus siglas en inglés) define la competitividad de una
economia como € “conjunto de factores, politicas e instituciones que determinan
el nivel de productividad de un pais’, los que agrupa en nueve pilares definidos a
partir de los resultados de |os estudios empiricos y tedricos més recientes sobre €l
tema. Y estos son: a) calidad de las ingtituciones publicas, b) infraestructura, c)
estabilidad macroecondmica, d) salud y educacion primaria, €) educacién superior
y capacitacion, f) eficiencia de los mercados, g) preparacion tecnolégica, h)
sofisticacion de los negocios e i) innovacion.

En 2005 y 2006 Chile se situd en € lugar 27 en €l ranking globa y es la
economia con mejor desempefio dentro de sus pares latinoamericanos!, un
comportamiento Unico en e mundo, ya que, como destaca el WEF, en general
ocurre que los paises de una misma regién tienen desempefios similares. Esta
buena posicion de Chile no sdlo reflgja instituciones publicas solidas operando a
niveles de transparencia y apertura incluso por sobre € promedio de la Union
Europea, sino también la existencia de mercados eficientes y en buena medida
libres de distorsiones; un régimen regulatorio creible y estable; y un mango
macroecondmico adecuado que han sido determinartes en la creacion de

1 Argentinay Brasil, los més cercanos a Chile en lalista, se ubican en los lugares 69y 66,
respectivamente.



condiciones propicias para € crecimiento y la lucha contra la pobreza®®. [ver
Figura 2]

Sin embargo, mas ala del buen desempefio macroeconémico o e buen
nivel de las ingtituciones y los mercados, existen otras &reas en las que Chile
muestra rezagos que urge superar Si se desea crecer més a través de incrementos
de productividad. Estas falencias se encuentran claramente en educacion,
innovacion, infraestructura y preparacion tecnolgica, precisamente los ambitos
de accion de este Consgjo. Es en cierto sentido paradojal que nuestro pais se
muestre tan aventgjado en algunas materias y bastante rezagado en otras. Una
lectura optimista de esta paradoja, sin embargo, es que si pudimos lograr ventajas
en aspectos tan complejos como, por gjemplo, los ingtitucionales y nuestro grado
de apertura econdmica, un adecuado consenso y esfuerzo nos debieran permitir
superar los rezagos en las &reas que se analizan a continuacion. [ver Recuadro 5]

12 Reducciones sisteméticas en |os niveles de deuda publica—producto, en parte, de una politica
fiscal coherente con un superavit estructural efectivo— han ayudado amejorar lacredibilidad en la
politica de gobierno, afirmael WEF en su informe de 2006.

FIGURA 2
Competitividad de Chile
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Chile ocupa el puesto 27 entre los 125 paises listados en el ranking
de competitividad global del World Economic Forum. Sin embargo,
en cada uno de los nueve pilares determinantes de la
competitividad, el palis tiene desempefios muy disimiles: entre los
puntos altos destacan la macroeconomia, eficiencia de los
mercados Yy la calidad de las instituciones. Los puntos mas débiles
son salud y educacion primaria, educacion superior y capacitacion
e innovacion.

Fuente: Unidad de Estudios, Secretaria Ejecutiva, Consejo de
Innovacion. A partir del Global Competitiveness Index 2006-2007,
del Foro Econémico Mundial.



I1.1DOS BRECHASEN LA EDUCACION

En la actualidad existe pleno consenso en Chile sobre la urgencia de una
reforma profunda en la educacién que permita mejorar los niveles de capital
humano para responder a los desafios que impone un futuro marcado por la
competencia y centrado en & conocimiento y la innovacion como herramientas
fundamentales para crear valor tanto en aguellas areas en las que poseemos
ventajas comparativas como en aquellas que pueden desarrollarse a través de
ventajas competitivas adquiridas.

En € capitulo siguiente de este documento se profundizard € andlisis
respecto de los beneficios sociales que genera € hecho de contar con una
poblacion més educada y capacitada —ya que siempre habra parte del
conocimiento adquirido que se diseminara por € tegido socia—, y también de la
falta de incentivos suficientes para que la sola accion privada lleve € capita
humano a los niveles que € pais necesita, 1o que justifica la accién publica
complementaria en la generacion de uno de los pilares que hemos definidos como
fundamentales para la competitividad del pais.

Ello nos permite concentrarnos aqui en e diagnéstico del problema, que
comienza por establecer dos brechas en las cuales €l pais presenta manifiestas
insuficiencias cuando se le compara con paises que pueden corstituir una
adecuada referencia: la aln baja cobertura de la educacion preescolar y terciaria,
y la deficiente calidad de la formacién en todos los niveles, la que ha sido
ampliamente reconocida por estudios nacionales e internacionales, especialmente
laprueba PISA®,

13 |Laprueba PISA es un estudio coordinado por la Organizacion para el Desarrollo Econémico
(OECD) que evalGa cada tres afios, en los paises de la OECD, |os conocimientos y habilidades de
los alumnos de 15 afios en Comprension Lectora, Mateméticasy Ciencias. Después de laprimera
aplicacién en 2000, la OECD abri6 a paises no miembros la posibilidad de participar en el estudio.
En 2001 se aplicé en Chile por primeravez y se repitié en 2006. El promedio de paises
participantes al canza los 40.

FIGURA 3
Afios de escolaridad en Chile

Afios promedio de escolaridad y PIB per capita
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En 2000, la poblacién chilena mayor de 15 afios alcanzaba un promed
de escolaridad de 10 afios, un afio menos que lo que debia mostrar
pais de acuerdo a su nivel de ingreso, segln la tendencia generada
partir de los paises de rapido crecimiento. Aunque en los Ultimos afic
Chile ha mejorado su promedio, estimaciones de Cohen y Soto (200
apuntan a que la escolaridad llegaria a 10,77 afios en 2010, mientras
curva marcada por los paises de rapido crecimiento apunta a que el pa
debiera estar en un promedio de 12 afios. Esto nos alerta a que la brecl
podria estar incrementandose.

Fuente: Unidad de Estudios, Secretaria Ejecutiva, Consejo de Innovaciol
A partir de: “The World Economy: Historical Statistics”, A. Maddison,
2001; y Cohen y Soto (2000), “Growth & Human Capital: Good data, goo
results”. Discussion papers N° 3025, CEPR.



Insuficiente cobertura: Si bien desde 1975 la escolaridad en Chile ha
venido aumentando a una tasa promedio del 6%, ésta es aln insuficiente en
relacion con los desafios que e pais tiene por delante. Dado su nivel de
desarrollo, Chile debié haber acanzado los 11 afios de escolaridad promedio en
2000, pero sdlo estaba en 10, y aunque las proyecciones hablan de un aumento
hacia 2010, este impulso no seria suficiente para cerrar las brechas respecto de sus
competidores mas directos. Esto significa que es necesario tomar acciones para
mejorar nuestro promedio con la mira puesta en llegar a los 14 afios promedio
cuando e pais se encumbre a los US$25.000 de ingreso per capita, segin la
tendencia que muestran los paises con los que Chile debe compararse
naturalmente. [ver Figura 3]

Es més, si se analiza la experiencia de paises que han dado un salto en sus
tasas de crecimiento en los Ultimos 30 afios, se verifica que la tasa a la que ha
crecido la escolaridad es bgja en relacion con la de esas naciones. Por gjemplo,
Corea, en un intervalo de 30 afios, paso de 6,6 a 10,8 afios de educacién promedio
de la poblacion, describiendo una tasa promedio de crecimiento en e nivel de
escolaridad de casi un 11%. Ademas, dicho pais alcanzaba en 1975 un nivel de
ingreso per cépita inferior a de Chile, mientras que en € 2000 lo superaba en un
50%. En efecto, en € intervalo 1975-2000 € ingreso per capita de Chile a
intervalos de 5 afios crecid a una tasa promedio del 20%, mientras que Corea lo
hizo a 36%.

Si se corsidera solo la educacion terciaria, uno de los aspectos importantes
parala competitividad de un pais, €l panorama es similar. Primero, los montos de
matricula en este nivel (43%) estan muy por debgo de los que muestra e grupo
de paises referentes (los que incluso llegan hasta € 80%) [ver Figura 4]. Entre
1991 y 2004, ademas, € ritmo de aumento de la matricula en educacion terciaria,
s bien fue muy superior alatasa historica, fue todavia considerablemente inferior
aladel mismo grupo [ver Figura5].

El hecho de que las tasas a las que han crecido tanto la escolaridad como

141 0s 11 arios de escolaridad surgen de los antecedentes de |afigura 3.

FIGURA 4
Educacion terciaria

Matricula en educacion terciaria y PIB per capita
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El gréfico muestra que en Chile el porcentaje de alumnos matriculados
sobre el total de las personas en edad de participacién en educacion
terciaria es menor que aquel porcentaje que le corresponderia dado su
nivel de ingreso.

Fuente: Unidad de Estudios, Secretaria Ejecutiva, Consejo de
Innovacion. A partir de A. Maddison (2001),“The World Economy:
Historical Statistics” y "World Development Indicators”, Banco Mundial
(2006). La sigla PPC indica Paridad del Poder de Compra.



el ingreso per capita en estos paises superen las del nuestro es una sefia clara de
gue s no se modifica la velocidad ala que estamos construyendo capital humano,
nos iremos quedando sistemati camente rezagados, perdiendo competitividad en el
mundo. Por ello Chile debiera plantearse el desafio de apurar la marchay eiminar
estas brechas de aqui a 2020, para acanzar en ese momento una matricula en
educacion terciaria cercana a 80%, un nivel en torno a que muestran hoy paises
como Corea, Lituaniay Letonia.

Baja calidad: El resultado de Chile en pruebas internacionales que miden
conocimiento y habilidades en matematicas, ciencias y comprension lectora es
muy inferior al de la mayoria de los paises que participan de estas evaluaciones,
revelando un desempefio relativo bastante inferior: paises con un ingreso por
habitante smilar a nuestro, como Letonia y Malasia, obtienen resultados muy
superiores. Los graficos de la Figura 6 muestran que Chile se ubica en una
posicién muy por debgjo de la curva de tendencia en todas las pruebas analizadas
y que, dado nuestro nivel de desarrollo, el resultado en las pruebas debiera ser de
al menos un 30% mayor.

Lo anterior no es una novedad. Diversas ingtituciones internacionales
como la OCDE, e Banco Mundial, e Fondo Monetario internaciona (FMI) y €
World Economic Forum han enfatizado la importancia de mejorar e capital
humano de Chile para alcanzar mayores tasas de crecimiento de largo plazo.
Mejorar la calidad de la educacion constituye un desafio urgente, ya que solo asi
el pais estard capacitado para acortar las brechas que lo separan tanto de sus
competidores como de su meta de dar el salto definitivo al desarrollo.

Cobertura y cdidad, en todo caso, son dos variables intimamente
relacionadas. Y ambas, a su vez, se relacionan con una tercera que es €
financiamiento.

Dado que e sistema escolar ha alcanzado ya niveles de cobertura

FIGURA 5
Educacion terciaria

Porcentaje de matricula en educacion terciaria
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Los paises balticos, Irlanda y Corea (que muestran altas tasas de
crecimiento en los Ultimos 10 afios) han dado un salto mucho méas
fuerte que Chile en matricula en educacion terciaria, alcanzando
niveles que en algunos casos duplican las cifras de nuestro pais.

Fuente: Unidad de Estudios, Secretaria Ejecutiva, Consejo de
Innovacién. A partir de "World Development Indicators”, Banco
Mundial (2006).



superiores al 99% en ensefianza basica y a 92% en ensefianza media®®, la
respuesta para mejorar sustancialmente la escolaridad es aumentar la cobertura de
la educacion terciaria (técnica, universitaria y de adultos), un aspecto donde €l
pais, a pesar de los avances mas recientes, como se dijo, no esta caminando con
suficiente velocidad. En primer lugar, porque existe un nimero de jovenes que,
teniendo las capacidades para seguir sus estudios superiores, no puede acceder a
ellos por problemas de financiamiento. Y en segundo término, porque para
aumentar masivamente la matricula terciaria se deben atacar los problemas de
calidad que persisten en nuestra educacion basica'y media solo sera efectivo y
eficiente elevar la cantidad de jévenes que ingresa a la educacion terciaria si éstos
tienen las competencias basicas que les permitan aprovechar cabalmente esa
oportunidad, asegurando de paso a pais un real salto en capital humano con
impacto en la productividad.

Este déficit de calidad, en tanto, tiene dos vertientes de solucion.

La primera depende de una importante mejora a nivel de gestiéon que eleve
la eficiencia en € uso de los recursos. Se requiere para ello: i) un adecuado nivel
de gobernabilidad del sistema, a través de una correcta organizacion del
Ejecutivo, que es d mandante para la gran mayoria de las ingituciones de
ensefianza basica, media y terciaria del pais ii) unarelacion claray una rendicion
efectiva de cuentas de |os agentes educacional es ante su mandante, tanto respecto
del uso de los recursos como de sus resultados, y iii) una solucion a las falas de
informacidn que permita que, ademés de la relacion del mandante con € agente
educacional, exista un control efectivo de los usuarios del sistema (que en
ocasiones son co- mandantes, cuando hay financiamiento compartido, o Unicos
mandantes, como en el caso de la educacién particular no subvencionada)°.

15 Seguin datos de la encuesta Casen 2003.

16 Todos estos aspectos son el centro de ladiscusion del capitulo 3y son aplicables tanto alos
problemas de la educacion como a otros mercados. Relevar estos tres aspectos no significa
desconocer, por emplo, que es necesaria una mayor pertinencia de los contenidos que entrega el
sistema educacional en sus etapas mas tardiascon larealidad del mundo laboral; o bien la
urgencia de mejorar los sistemas formativos docentes.

FIGURA 6
Resultados de Chile en la prueba PISA
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La segunda, en tanto, apunta a la necesidad de mayores recursos. De
hecho, la OCDE indica que diferencias en e gasto acumulado por aumno
explican en un 54% la variacion del desempefio promedio entre paises en la
prueba PISA. Veamos, entonces, como esta comparativamente nuestro pais en €l
ambito del financiamiento.

Un nuevo esfuer zo en educacion

Si se revisan las cifras internacionales de gasto total en educacion como
porcentaje del PIB, Chile aparece entre aquellas naciones con mejor indicador
(6,8% del PIB), incluso por sobre la media de los paises de la OCDE (6,35%) [ver
Figura 7]. Ello, en una primera mirada, corroboraria que las deficiencias que
muestra €l pais en cobertura y calidad tendrian en su origen problemas de
eficiencia y gobernabilidad, y por ello cualquier reforma en esta area debe
comenzar preguntandose sobre esos problemas.

Y aungue hay mucho de cierto en lo anterior, razon por la que hemos
partido destacando la necesidad de mejorar la eficiencia, no es menos cierto que
es necesario analizar con mayor detenimiento estos datos antes de llegar a
conclusiones mas certeras, porque €l gasto total como porcentgje del PIB no da
todas luces para entender € problema. Por gjemplo, es necesario mnsiderar las
diferencias demogréficas entre los distintos paises y sus disimiles niveles de
desarrallo, y €ello obliga a hacer un foco especial en e desempefio del pais en
términos de gasto por estudiante.

S se andliza €l gasto anual de Chile por estudiante, nuestro cometido cae
muy por debgjo de la media de la OCDE (US$2.900 versus US$7.550 por
persona) [ver Figura 7], precisamente por € hecho de que en Chile hay
proporcionalmente més personas en edad escolar que en los paises con que se
compara, 1o que significa que se debe repartir el dinero entre un nUmero mayor de
beneficiarios, y porque € PIB chileno es menor a de muchas de las naciones de
la muestra, lo que implica que con un porcentaje menor del PIB destinado a
educacidn, los paises mas ricos pueden gastar efectivamente mucho més dinero
por alumno que Chile.

FIGURA 6
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El nivel de competencias basicas mostrado por alumnos chilenos

en las pruebas internacionales PISA esta por debajo de lo que se
debiera esperar segln el nivel de ingreso del pais y la tendencia
que marcan los paises de rapido crecimiento y aquellos
abundantes en recursos naturales.

Fuente: Unidad de Estudios, Secretarfa Ejecutiva, Consejo de
Innovacion. A partir de A. Maddison (2001),“The World Economy:
Historical Statistics”; “Literacy skills for the world of tomorrow.
Further results from PISA 2000", OECD, UNESCO-UIS (2003), y
“Learning for Tomorrow’s World. First results from PISA 2003”,
OECD (2004). PPC indica Paridad del Poder de Compra.



Pero, como resulta obvio, la comparacidn con paises ricos no resulta muy
justa para Chile. Asi, lo 16gico es medir el gasto por estudiante, pero controlado
por € ingreso per capita. Desgraciadamente también en esa medicion € pais esta
por debajo, por gemplo, de lo que hoy invierten Poloniay Hungria, naciones que
estan en e mismo rango de ingreso que Chile.

Y d andlisis alin no esta completo, porque es necesario tomar en cuenta un
problema adicional: la composicién del gasto en educacion segun el origen de los
recursos: publico o privado.

La evidencia sefida que € aporte del sector privado a la educacién en
Chile, como porcentgje del total, es proporcionalmente mucho més ato que en la
media de los paises medidos por la OCDE (de hecho la proporcion es la més dta,
en todos los niveles) y que, ademés, estd muy concentrado en los sectores més
acomodados de la poblacién. Asi, se observa que € gasto en educacion es
creciente a medida que aumenta € ingreso familiar, a punto que € gasto por
estudiante del 20% més rico de la poblacion es casi tres veces superior a del 20%
més pobre ($1.703.132 anuales versus $590.764). A esta gran diferencia, se suma
el hecho que el gasto en educacién de los alumnos del 20% mas pobre del pais es
financiado en un 85% por & Estado, porcentgje que solo llega a 16% en €l caso
del quintil mas acomodado de la poblacion. [ver Tabla 1] Todo €llo se traduce en
que, como revela la encuesta Casen 2003, més dd 70% de los estudiantes
chilenos dependen preferentemente del aporte publico para € financiamiento de
su educacion.

Como de lo que se trata aqui es de viabilizar la construccion de capital
humano en gran escala, es menester analizar comparativamente el financiamiento
publico a la educacién, toda vez que es dificil pensar que se podrian allegar
muchos més recursos familiares en € caso de los estudiantes pertenecientes a los
tres quintiles mas pobres. Veamos la evidencia; s se compara a Chile a nivel
internacional, es posible verificar que e gasto publico en educacién como
porcentaje del PIB [ver Figura 8] y, mas alin é gasto publico en educacién por
persona en edad escolar, como fraccion del ingreso per capita [ver Figura 9], se
encuentran en niveles inferiores a la tendencia descrita por paises en desarrollo

FIGURA 7
Gasto total vs. gasto por estudiante en educacion
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Nota: El gasto de Hungria, Polonia y Canada
corresponde sdlo a gasto publico.

Chile presenta un gasto en educacién como porcentaje del PIB al
mismo nivel que los paises desarrollados de referencia (arriba). Sin
embargo, en términos absolutos, el pais presenta un gasto anual
por estudiante menor que los paises desarrollados de referencia e
incluso menor que paises de similar ingreso per cépita, como
Hungria y Polonia (abajo). Hay que notar que en el caso de estos
Ultimos, la cifras sdlo corresponden al gasto publico.

Fuente: Unidad de Estudios, Secretaria Ejecutiva, Consejo de
Innovacion. A partir de "Education at a Glance”, OCDE,2006.



gue pueden ser referentes para € nuestro.

Tabla 1
Quintil de Ingreso
I Il Il \Y Y
Gasto Publico por Alumno 500412  477.987 441687  411.686 276.404
Gasto Privado por Alumno 90352 167486  341.002 550.402  1.426.727
Gasto total por Alumno 590.764  645.473 782689  962.088  1.703.132

Fuente: Marcel M. y C. Tokman, Estudios de Finanzas Publicas, Direccion de Presupuestos, Ministerio de
Hacienda, 2005.

Lo anterior significa que e gasto publico por estudiante, controlando por
el ingreso per capitay por la evidencia que muestra que los paises gastan méas en
educacién cuando son mas ricos, se muestra reducido. Si bien e foco y los
recursos destinados ultimamente a educacion pre-escolar, asi como el proyecto de
subvencion diferenciada, son avances en la direccion correcta, la tarea de
ponernos a dia en la calificacion de nuestros recursos humanos entrafiara muy
probablemente una demanda adicional de recursos, publicos y privados, en
montos bastante significativos.

Seria prematuro a estas aturas estimar los requerimientos de
financiamiento que se desprenderian del cierre de las brechas de cobertura y
calidad. Pero una nocién a respecto se puede inferir de las comparaciones
internacionales. En efecto, s se compara a Chile a nivel internacional se
comprueba que € gasto total por estudiante es inferior ala media verificada en
2003 por la OCDE para paises que son referentes obligados para Chile. Ademas,
el gasto publico en educacién por persona en edad escolar es actuamente

FIGURA 8
Gasto publico en educacién

Gasto publico en educacion como porcentaje del PIB
(promedio periodo 1999-2004)
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La mayoria de los paises de rapido crecimiento y abundantes en
recursos naturales presentan un nivel de gasto publico en
educacion superior al de Chile, excepto Corea y Singapur. Sin
embargo, estos ltimos presentan un gran porcentaje de gasto
privado.

Fuente: Unidad de Estudios, Secretaria Ejecutiva, Consejo de
Innovacién. A partir de "World Development Indicators”, Banco
Mundial (2006).



alrededor del 10% del ingreso per capita, ciframuy inferior a la de sus pares, aln
gjustada por nivel de ingreso. [ver Figura 9]

Ahora bien, aunque la diferencia de gasto publico es genera en los
niveles primario, secundario y terciario, € problema es més agudo en este Ultimo
nivel. Para elevar la matricula en educacion terciaria, e problema del
financiamiento podriair transformandose en una restriccion mayor en e futuro en
la medida que las mgjoras enla calidad de la ensefianza media eleven €l nimero
de alumnos capacitados para seguir avanzando en la educacion superior. No
disponer del financiamiento requerido para atender a estos nuevos estudiantes
transfognarl’a en estéril e esfuerzo desplegado en calidad en los niveles basico y
medio.

Los datos expuestos dan luces respecto de hacia donde debiera dirigirse la
politica educacional en los proximos afios, teniendo en cuenta, insistimos, las
variables demogréaficas que sittian a Chile entre aquellos paises que veran caer su
poblacion escolar en las préximas décadas, o que abriria un espacio para mejorar
el gasto por aumno.

La leccion de Taiwéan, Corea y Maasa -paises que comenzaron con un
nivel de desarrollo inferior a de Chile hace 30 afios- esclara: tasas de crecimiento
mucho més aceleradas van acompafadas de incrementos permanentes en sus
niveles de educacion (cobertura y calidad). Y esto, frente a desafio de la
Economia del Conocimiento es esencial, porque, en ese escenario, solo quien
invierte en aprender a correr de la manera debida, acelerard de manera sostenida y
llegard més lgjos. Més aun s se tiene en cuenta que sdlo sobre la base del
desarrollo del capital humano serd posible avanzar en investigacion cientifica y
desarrollo tecnolégico insumos que son fundamentales para la innovacion y la
competitividad.

7 Pero incluso en este nivel un calculo financiero es arriesgado. Como se veréen el proximo
capitulo, es plenamente justificado que el estado avale el financiamiento privado alos estudiantes,
en base a problemas de intangibilidad de activos y economias de red. No obstante, |os subsidios
implicitos en latasa de interés resultante debieran decrecer con €l nivel deingreso de las familias,
lo que podrialiberar recursos actual mente desfocalizados y, con ello, ampliar |a cobertura.

FIGURA 9
Gasto publico en educacién
(por personas menores de 24 afos)
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20

15

10

% del ingreso per céapita

T T T
0 5000 10000 15000
PIB per cépita PPC

Paises de rapido crecimiento
® China Corea —*— Chile ® Estonia
© India M Letonia hd Lituania * Malasia
® Tailandia gfg‘nﬂgg%a

Gasto publico en educacion por habitante en edad
escolar (% del PIB per capita) y PIB per capita

5 1015202530

% del ingreso per capita

T T T T T
0 5000 10000 15000 20000 25000
PIB per capita PPC

Paises intensivos en recursos naturales y de rapido crecimiento

Australia ® China Canada Corea
—*— Chile ® Estonia * India ° Dinamarca
Finlandia ® Letonia *® Lituania © Malasia

Tendencia
promedio

Nueva Zelanda ® Suecia ® Tailandia

El gasto publico en educacion en Chile por persona en edad escolar —co
porcentaje del ingreso per capita— es inferior a lo que le corresponderia ¢
la tendencia que presentan los paises de rapido crecimiento (arriba) y

también si se agregan paises exitosos, ricos en recursos naturales (abaj

Fuente: Consejo de Innovacion. A partir de “The World Economy: Historical Statis
A. Maddison (2001); “World Economic Outlook” (Sept. 2006), FMI; "World
Development Indicators”, Banco Mundial (2006); “World Population Prospects: Tl
2004 Revision Population Database”, Naciones Unidas (2005); "World Developrr
Indicators”, Banco Mundial (2006). PPC indica Paridad del Poder de Compra.



Reveladas ya estas grandes brechas, € Consegjo ha optado por abstenerse,
por ahora, de avanzar en la definicion de otras metas e indicadores mas
especificos en relacion con capital humano —como también en |+D—, a la espera
de contar, gracias a estudios que ya estan en marcha, con una mayor claridad
respecto de las reales necesidades especificas del pais en la materia, evitando asi
hacer una extrapol acion mecénica de datos que, aunque en otros paises pueden ser
relevantes, podrian no ser los adecuados de aplicar en Chile'®.

El Consgjo esta conciente de que los recursos publicos son complejos de
reunir, y que las demandas adicionales suelen introducir tensiones politicas y
dificultades a las autoridades que pueden conspirar en contra del propio proceso
de crecimiento que se desea solidificar. Paralograr avances reales asociados a una
mayor disponibilidad de recursos es menester clarificar en la mayor medida
posible que debe hacer el Estado y que debe ser encargado a lainiciativa privada.
La confusion de roles lleva a problemas de captura e ineficiencia 'y a una pérdida
de credibilidad en € estado, e sector privado y, en definitiva, en nosotros
mismos. Por ello, en este informe (capitulos 2 y 3) se abunda en la
conceptualizacion de las bases ardliticas que permitan una adecuada separacion y
complementacién de roles entre lo privado y lo publico, sobre la base de
establecer las competencias y limitaciones de cada sector. Como se podra colegir,
sobre la base de |os conceptos que se plantean en este informe, nuestro sistema de
innovacion, desde la formacion de recursos humanos, pasando por la
investigacion cientifica, la adaptacion de tecnologia, y hasta llegar a la innovacion
en la empresa, adolece de algunas serias falas de organizacién que impactan
adversamente su costo-efectividad, méas alla de que cierta y afortunadamente se
encuentren experiencias muy positivas en algunas areas. Por lo mismo, las

18 | ndicadores tales como el ntimero de doctores por habitante o |a cantidad de profesionales de la
ingenieria son usados corrientemente como datos respecto de brechas que el pais debieraintentar
cerrar para avanzar en innovacion y competitividad. Auque es probable que algunas de estas
condiciones sean aplicables a Chile, también puede darse que las grandes falencias del pai's estén
hoy en otras areas, sean profesionales o técnicas, que el Consegjo prefiere explorar antes de sugerir
acciones en algun area especifica.



mejorias de organizacion, la adecuada estructura de incentivos y la precision en la
separacion de wles entre lo privado y 1o publico, son componentes esenciales,
tanto como la adecuada provision de recursos, en esta tarea.



I1.2UN MAYOR ESFUERZO EN |+D

Como se dijo anteriormente, la Productividad Total de Factores (PTF) se
ha ido transformando en un aspecto cada vez mas relevante para explicar €l
crecimiento de los paises. Y aungue los elementos que influyen en ella son
multiples y diversos —calidad de las instituciones, estabilidad macroeconomica,
apertura de la economia, educacion o innovacion, estudios recientes han
demostrado que €l aumento de la PTF depende fuertemente a menos de dos
factores muy relevantes para este Consgjo: la calidad de los recursos humanos y
€l gasto en investigacion y desarrollo (1+D).

Asi, un andlisis basado en & comportamiento de 15 paises de la
Organizacion para la Cooperaciéon y € Desarrollo Econémico (OCDE) concluye
gue no es correcto argumentar que los paises ricos inviertan méas en |+D porque
S0N ricos, SiN0 que son ricos porque invierten méas en 1+D.

La pregunta que debemos hacernos es cOmo estd nuestro pais en esta
variable. Al compararnos con economias mas desarrolladas y con las que
cambiaron positivamente su tendencia de crecimiento nos encontramos con que
Chile gasta o invierte relativamente poco en |+D. Para el 2004, Chile invertia un
0,68% del PIB en I+D, a diferencia del 2,4% que invertia Corea del Sur cuando
tenia un nivel de ingreso per capitasimilar al que tuvo Chile. O el de Irlanda, que
erade 1,3% del PIB, o € de Eslovenia, de 1,4%. A su vez, comparado con paises
de ato desarrollo, las diferencias son alin mayores: Isragl encabeza la lista de las
naciones que mas invierten en 1+D con un 4,9% del PIB, seguido por Suecia con
4%, Finlandia con 3,5% y USA con 2,6%. Como conclusion, con excepcion de
Hong Kong, todos los paises igual o més desarrollados que Chile presentan un
nivel de inversiéon en 1+D, como fraccion de su PIB, superior a de nuestro pais'y,
ain més, ya lo presentaban cuando su desarrollo era similar a nuestro. [ver
Figura 10]

En d horizonte de los US$ 25.000 per capita que, segun las metas
planteadas anteriormente, €l pais debiera alcanzar en 15 afios maés, su gasto en

FIGURA 10
Cuanto invierte Chile en 1+D

Gasto en |+D (% del PIB) y PIB per capita
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En Chile, el gasto en I+D como porcentaje del PIB es inferior a lo
que le corresponderia segun su nivel de ingreso, comparado con la
tendencia de los paises exitosos, ricos en recursos naturales y de
répido crecimiento.

Fuente: Unidad de Estudios, Secretaria Ejecutiva, Consejo de
Innovacion. A partir de “World Development Indicators”, Banco
Mundial (sep. 2006); “The World Economy: Historical Statistics”, A.
Maddison (2001); “World Economic Outlook”, Fondo Monetario
Internacional (Sept. 2006).



I+D debiera empinarse en torno a 2,3% del PIB, y ello exigiria aumentar este
gasto en un 13% anua hastael 2021.

Una terdencia interesante es la que se observa en los paises que invierten
una fuerte proporcién de su PIB en 1+D respecto de la distribucion del esfuerzo
de inversién entre los sectores privado y publico. Los paises desarrollados
cuentan con una importante proporcion del mismo por parte del sector privado, en
relacion con el sector publico. Esta distribucién para Chile en el 2004 fue de un
37% privado versus un 53% publico'®, pero en 2021 e 50% de los recursos
debieran ser aportados por € sector privado, que se esperaria pasara de
representar un 1,24% del PIB (versus e 0,25% de 2004), mientras que € gasto
publico, debiera alcanzar un 0,7% del Producto (un 35% del total). [ver Figura
11]

El bgjo nivel de esfuerzo del sector privado, medido como el gasto en 1+D
gue realiza, se puede apreciar en las cifras que arroja la Ultima Encuesta de
Innovacion e |+D en Chile del 2004, efectuada a todas las empresas, publicas y
privadas, de los sectores productivos con més de 2501 UF: sdlo un 11,2 % del
total del universo de 24.500 empresas encuestadas realiza gasto en 1+D.

S consideramos otros indicadores de “insumos o actividades para la
innovacion” en el sector empresarial, también muestran niveles muy bagjos. Tal es
el caso de la cantidad de establecimientos que son titulares de derechos de
propiedad intelectual (patentes, derechos de obtencion de variedades vegetales o
derechos de autor, sin incluir marcas comerciales) que alcanza solo a 10 % del
total.

Para agregar mas antecedentes que sefidan la necesidad urgente de
innovar en Chile, existe evidencia en la literatura de que existe un rezago
temporal significativo entre la gecucion del gasto en 1+D y sus resultados en la
PTF de los paises®. Este alcanza en promedio cuatro afios, aunque puede variar
de acuerdo a sector productivo de que se trate, ya que puede ir desde dos afios,

19 E restante 7% proviene de lal+D de extranjeros en Chile.
20 Rouvinen, P. “R& D-Productivity dynamics: Causalita, lags and dry holes”, Journal of Applied
Economics, vol 5, N° 1, pp 123-156. 2002.

FIGURA 11
Composicion del gasto en [+D

Porcentaje del gasto publico en 1+D
(% del PIB)
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El gasto publico de Chile en I+D, que en 2004 se ubicaba en 0,3%
del PIB, es menor que el de los paises desarrollados.

Fuente: Unidad de Estudios de la Secretaria del Consejo de
Innovacién para la Competitividad, a partir de datos del Main
Science and Technology Indicators, OECD.
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como en la industria de maquinaria eléctrica y equipos de comunicaciones, hasta

cinco, como seria € caso de medicinas y farmacos.

Si se andliza @ gasto publico -tanto como porcentgje del PIB como en
términos absolutos- que realizan los paises innovadores, se encuentran grandes
diferencias entre ellos y € caso chileno, como se puede apreciar en laFigura12.

FIGURA 12
Composicion del gasto en [+D

Composicion del gasto en 1+D
por fuente de financiamiento
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El grafico muestra las naciones exitosas y el porcentaje del PIB que destina el sector
publico al gasto en 1+D. Singapur, Australia y Corea son los paises cuyo porcentaje de
gasto publico en 1+D con respecto al PIB es mayor. Sin embargo, Estados Unidos,
Japoén y Alemania son los que lideran el gasto en términos absolutos (tabla). Chile, en
términos relativos (% del PIB) y en términos absolutos, ocupa el Gltimo lugar.

Fuente: Unidad de Estudios de la Secretaria del Consejo de Innovacion para la
Competitividad, a partir de datos del Main Science and Technology Indicators, OECD.

Gasto Publico 1+D

Pais US$ miles de millones

Estados Unidos 96,7
Japén 21,3
Alemania 17,9
Francia 14,9
Reino Unido 10,4
Corea 6,5
Australia 4
Suecia 2,44
Austria 1,9
Suiza 1,73
Finlandia 1,43
Bélgica 1,38
Dinamarca 1,15
Singapur 0,98
Nueva Zelanda 0,49
Chile 0,3




I1.3DIVERSIDAD PRODUCTIVA: IR MASALLA

El Banco Mundia afirma que la creacion de sectores dinamicos basados
en recursos naturales no es incompatible con la construccion de nuevas ventajas
comparativas en industrias méviles y de alta tecnologia. Més aun, es deseable que
esto ocurra, ya que existe evidencia de que la diversidad productiva —expresada,
por giemplo, en la densidad de las exportaciones— favorece €l crecimiento de los
paises®?, porque en la medida que se crean nuevos sectores y nuevas relaciones, se
crean o revelan también nuevas potencialidades que pueden catapultar enormes
saltos en la economia de un pais. [ver Recuadro 6]

No se trata, entonces, de plantear la necesidad de una mayor diversidad
productiva como una manera de huir de la “maldicion de los recursos naturales”,
gue no existe, sino de mirar el desarrollo productivo del pais con sentido
estratégico y de entender que sobre la base de las ventgjas estéticas que dan los
recursos naturales, la tarea para avanzar hacia € desarrollo es ir construyendo
nuevas ventgjas dindmicas. Primero inyectando conocimiento a esta produccion,
potenciando los clusters existentes ligados principalmente a los recursos
naturales, y luego transitando de manera paulatina a sectores basados en mayor
medida en una utilizacién intensiva del conocimiento.

Algunos arboles no degjan ver € bosque

La primera pregunta es por qué se produce la concentracién productiva y
cuales son los factores que la convierten en una traba para € crecimiento. Un
documento publicado recientemente por investigadores del Centro para €
Desarrollo Internacional de la Universidad de Harvard avanza en ambos
sentidos??, utilizando para ello una met&fora muy explicativa

21 Hausmann, Hwang y Rodrik (2005)

22 Hausmann, Ricardo y Bailey Klinger. Structural transformation en patterns of corporative
advantage in the product space. Working papers. Center for Internacional Development at
Harvard University. Agosto 2006.

RECUADRO 6
POR QUE LOS CLUSTERS

Buscar el desarrollo de la Economia del Conocimiento y
la diversificacion en Chile mediante el potenciamiento de los
clusters hoy existentes o nacientes (principalmente ligados a
recursos naturales) se fundamenta en que estos conglomerados
han sido definidos como “fabricas de competitividad”, pues tienen
tres caracteristicas:

- Enfocan mejor las necesidades de los clientes, que son
el corazdn de la ventaja competitiva, al estar organizados
alrededor de clientes y usos finales,

- Crean mercados mas eficientes y menores costos de
transaccion (por ejemplo, costos de bdsqueda) para todos los
jugadores del cluster y, por ello, dinamizan la productividad.

- Son centros de innovacion, simultaneamente por la
extrema rivalidad que se da en algunas areas y por la
cooperacion fluida que se da en otras.




Sus autores —Ricardo Hausmann y Bailey Klinger— asimilan la realidad
econdmica de un pais con un bosgue en @ que se pueden ver, a smple vista,
algunas zonas mas pobladas de &rboles y otras mas raas. Los arboles mas atos y
mas fuertes —que son los que més se ven- son aquellos sectores productivos mas
potentes de la economia, como podrian ser en Chile la mineria del cobre o la
industria de la celulosa. Estos érboles tienen la capacidad de agrupar en torno a
ellos a otros sectores relacionados que terminan conformando grandes areas
densas de vegetacion.

Pero hay mas. En torno a los arboles més grandes, no sdlo existe una
confluencia productiva sino también un efecto que se traduce en que las politicas
publicas y la organizacion ingtitucional del pais se van acomodando a favor de
ellos —que tienen, por cierto, la capacidad de hacer sentir su presencia—, dejando
sin luz areas en las que podrian desarrollarse arboles que son més peguefios u otro
tipo de arboles, incluso algunos con altas posibilidades de crecimiento.

En este bosque de sectores productivos, las empresas son “monos’ que
van fertilizando e terreno en la medida que pueden saltar de un &bol a otro,
haciendo més denso € bosgue e incluso ampliando sus fronteras. Pero s la
distancia entre los &boles es demasiado grande y existen grandes zonas
despobladas, esta fertilizacion no se produce y € bosque no crece ni se densifica

Para la economia de un pais, esto se traduce en que la estructura de sus
exportaciones tiende a concentrarse en pocos sectores y productos. Y, en
definitiva, en el peligro de estar perdiendo potencialidades enormes en algunas
areas simplemente porque no ha habido terreno fértil para que se desarrollen otras
actividades, ya sea porque no existe una voz gque lo demande o bien porque €l
Estado es miope para descubrir esas necesidades debido a que est4 especialmente
concentrado en los arboles més grandes y frondosos.

En Chile y en los demas paises ricos en recursos naturales, esta
abundancia se ha traducido |6gicamente en estructuras productivas orientadas a
ellos y en una cierta inercia institucional del sistema a favor de este tipo de
industrias. Todo esto ha significado también una mayor volatilidad del
crecimiento del pais (derivada de la mayor volatilidad de los precios de los



CAPITULO 1

commodities versus otros productos), lo que ha puesto constantemente a prueba a
las autoridades de gobierno, que han debido hacer frente a lo largo de la historia
tanto a periodos de ingresos abundantes como a otros de vacas muy flacas. Asi, se
puede afirmar, entonces, que € buen o mal desempefio de los paises ricos en
recursos naturales depende de la idoneidad de su politica de desarrollo y no dd
hecho mismo de tener recursos naturales®, como plantea la teoria de la
“maldicion”.

Por todo lo anterior, en la elaboracién de esta Estrategia, €l Consgjo ha
decidido preguntarse donde pueden existir espacios para incubar sectores con
potencial, qué fallas pueden estar impidiendo la aparicién de esas ventgjas y qué
puede hacer €l Estado —por la via de la provision de bienes publicos, por ejemplo-
y los privados para que estos arboles nuevos puedan crecer y desarrollarse.

Pero la historia ha demostrado que no es eficiente la mera aplicacion
mecanica de politicas que busquen generar ventgas artificiales con € fin de
desarrollar alguna industria. Y por ello, para dar inicio a la identificacion de
sectores, actividades y politicas especificas, este Consgjo ha encargado, a través
de una licitacion internacional, un andlisis sistematico, no arbitrario ni cargado de
la inercia producida por los “grandes arboles del bosgue chileno”, que permitira
identificarlos y hacer propuestas focalizadas hacia ellos.

Menos volatilidad, mas crecimiento

El efecto de la diversificacion sobre € crecimiento se manifestaria a través
de dos canales: i) en primer lugar, porque la diversificacion productiva genera una
menor volatilidad de las exportaciones y ello incide en una menor volatilidad de
la economia del pais. En efecto, economias mas inestables crecen mas lento que
economias més protegidas de fluctuaciones ciclicas; ii) y en segundo lugar,
porque permite ir mas ala de las ventgjas comparativas tradicionales, las que
usualmente son muy pocas en economias de menores ingresos.

2 Ramos, Joseph. Una estrategia de desarrollo a partir de los complejos productivos (clusters) en
torno a los recursos naturales ¢ una estrategia prometedora? Cepal, 1999.

FIGURA 13
Evolucion de las exportaciones

Composicion de las exportaciones de Finlandia, 1970-2000
(% de las exportaciones totales)
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Composicion de las exportaciones de Chile, 1970-2004
(% de las exportaciones totales)
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Mientras Finlandia ha diversificado su canasta exportadora en los
Gltimos 30 afios, Chile mantiene al cobre como su principal
producto exportado, aunque desde 1970 a la fecha haya
disminuido su participacién sobre el total de los envios.

Fuente: Unidad de Estudios de la Secretaria del Consejo de
Innovacidn para la Competitividad. A partir de datos de la Unctad.



De esta manera, los esfuerzos de una economia por diversificar su
estructura productiva més ald de sus ventajas comparativas tradicionales
constituyen una de las claves para lograr tasas sostenidas de crecimiento. Por €llo,
para €l caso de una economia abundante en recursos naturales, como Chile, debe
tenerse en consideracion que la diversificaciéon es clave para converger a tasas
mas altas de ingresos.

La evidencia muestra que en los paises ricos en recursos naturales que han
avanzado hacia € desarrollo, su mejor desempefio en materia de crecimiento ha
ido apargjado con un proceso diversificador de exportaciones. Tal es € caso de
Finlandia como se apreciaen laFigura 13.

La diversificacion de exportaciones para € caso chileno ha mejorado
(considerando €l periodo 1970-2004), pero aln se cuenta en € grupo de los paises
poco desarrollados.

Efectivamente s agregamos a andlisis otra medida del nivel de
concentracion de las exportaciones de los paises, cual es el porcentgje del total de
exportaciones que representan los primeros 25 productos de exportacion,
podemos apreciar que para €l caso chileno éstos representan un 76% del total
exportado.

Y en contraposicion a esta situacion, para los paises desarrollados, algunos
de ellos aun cuando tienen una estructura productiva basada en recursos naturales,
los 25 principales bienes de exportacion representan un porcentaje inferior al
60%. [ver Figura 14]

FIGURA14 _
Concentracion de exportaciones

Porcentaje de los 25 principales productos exportados
sobre el total de las exportaciones (paises similares)
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La mayor diversificacion de la canasta exportadora es una
caracteristica comln en paises desarrollados y de crecimiento
rapido. Este es un aspecto en que Chile aparece rezagado, incluso
si se compara con varias naciones similares en términos de
ingreso per capita.

Fuente: Unidad de Estudios de la Secretaria del Consejo de
Innovacién para la Competitividad. A partir de datos de la Unctad.



RECUADRO 1 ] ]
LA GLOBALIZACION Y SUS DESAFIOS

Como se analizd en el documento de lineamientos estratégicos
entregado por este Consejo en febrero de 2006, en los proximos afios el
elemento mas saliente del proceso de globalizacion seré la relocalizacion
de unidades de produccion a nivel mundial, liderado por empresas
multinacionales en busca de ganancias de eficiencia 0 acceso a recursos
escasos. Y ya no sblo recursos naturales, sino también recursos humanos
0 ambientes de negocios propicios. Este proceso afectara preferentemente
al sector de los servicios y a aquellos eslabones de la cadena del valor de
las empresas que pueden caracterizarse como servicios, entre los cuales
destaca la actividad de investigacion y desarrollo, 1+D.

Chile se ha ido posicionando como localizacion atractiva en el
campo de los servicios off shore y es un gran desafio—como se vera en el
capitulo 4- seguir generando las condiciones que permitan atraer
inversiones en actividades intensivas en conocimiento.

El mundo esta sujeto en la actualidad al impacto de revoluciones
tecnoldgicas de amplio impacto: la de las Tecnologias de la Informacion y
las Comunicaciones (TIC), la de las biotecnologias, y mas recientemente la
de las nanotecnologias, cada cual en una fase distinta de desarrollo. En el
caso de las TIC, existe evidencia de que el sistema productivo nacional ain
no hace aprovechamiento pleno de las ganancias de productividad que
permite el uso de estas tecnologias. Por otra parte, est emergiendo una
nueva constelacion de innovaciones ligadas a las tecnologias

inaldmbricas o el software embebido, que pueden multiplicar varias veces
esas ganancias de productividad. De alli la necesidad de continuar
promoviendo una adopcion extendida de estas tecnologias en distintos
ambitos de nuestra sociedad y especialmente a nivel de nuestros
principales sectores de exportacion.

Las biotecnologias por su parte, si bien se encuentran en una fase
muy temprana de despliegue, estan llamadas a tener un alto impacto en
nuestro pais, por cuanto practicamente todos aquellos sectores que lideran
nuestra actividad exportadora pueden ser afectados por su desarrollo. Es,
por lo tanto, un desafio adquirir un conocimiento temprano de estas
tecnologias. Cabe tener en cuenta en este campo la agresiva tendencia de
empresas del primer mundo a proteger derechos de propiedad intelectual
sobre variedades, procesos biologicos, genes y otros, lo que les otorga un
poder de mercado dificimente contrarrestable y limita el acceso al
conocimiento para la produccion y la investigacion en nuestro pais.

Un aspecto que no podré obviarse en los proximos afios sera la creciente
sensibilidad de los consumidores de nuestros principales mercados de
destino sobre aspectos tales como el cuidado del medio ambiente en
nuestros procesos productivos y los relativos a la calidad e inocuidad de los
alimentos. Ello incide en la seleccion de estrategias de posicionamiento de
nuestros productos y, consecuentemente, en la definicion de agendas de
innovacion tecnoldgica ligadas a ellos.




RECUADRO 2
ECONOMIA DEL CONOCIMIENTO Y EQUIDAD

Enfrentado hoy el pais al renovado desafio de seguir creciendo para alcanzar el desarrollo, a este Consejo le corresponde contribuir a esta tarea
proponiendo a la Presidenta de la RepUblica una Estrategia Nacional de Innovacion para la Competitividad que se fundamenta en un aporte cada vez mas
significativo de conocimiento en la actividad productiva que parte aprovechando las ventajas que el pais tiene en el rea de los commodities basados en
recursos naturales, pero busca también el despegue de sectores més alejados de dichos recursos que hoy exhiben un prometedor potencial de
crecimiento. Esta alternativa, que exige un mayor esfuerzo por elevar la competitividad nacional por la via de la innovacion, no es sdlo una formula para
asegurar un mayor crecimiento. Es también una senda orientada hacia una mayor equidad, pues tiene como recurso de base el desarrollo del
conocimiento, un activo cuya propiedad es, o tiene el potencial de ser, mucho menos concentrada y que abre nuevas y mejores oportunidades a quienes
lo poseen.

Tal como se discutira en este documento, el conocimiento, en cuanto bien econdmico, es bastante especial. Una de sus principales
caracteristicas es que no hay rivalidad en su consumo: es decir, que el hecho de que alguien lo utilice no impide que otra persona lo use al mismo tiempo.
A su vez, se trata de un bien sobre el cual los derechos de propiedad no estan perfectamente definidos, y eso significa que nadie puede ser duefio
exclusivo de un conocimiento como si éste fuera un pedazo de tierra.

La evidencia internacional muestra que los paises que han alcanzado el desarrollo invirtieron una gran cantidad de recursos en la generacion de
nuevo conocimiento, descartdndose la idea de que las actividades cientifico-tecnoldgicas son “pasatiempos de pais rico”. Una caracteristica adicional de
estos paises es que muestran un patron de distribucion de la riqueza bastante mas equitativo que el nuestro y una explicacion de ello podria ser
precisamente que su estructura productiva se basa en sectores donde la tecnologia y el conocimiento juegan un rol clave. ¢ Como? Porque en los
sectores que se basan en los recursos naturales la propiedad -de la tierra, el agua o los minerales- esta muy bien definida y concentrada en muy pocas
manos, lo que permite que la renta sea fac ilmente capturable por los pocos duefios existentes. En cambio, en aquellos sectores intensivos en
conocimiento, donde la propiedad de éste esta mas extendida (situacion que se repite para todos los paises, independiente de su estado de prosperidad
econdmica), las rentas —que pueden ser muy importantes— se reparten entre mas personas.

Las implicancias de esto en la distribucion del ingreso son evidentes.

Pero existe otro elemento clave que promete mas equidad si Chile avanza hacia la economia del conocimiento: el capital humano. Las
estadisticas de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo (OCDE) muestran que entre mas alto el nivel de capital humano, mayor es la
participacion en el mercado laboral, la empleabilidad y los salarios.



RECUADRO 3
APROVECHAR LAS VENTAJAS PARA CRECER

En “De los Recursos Naturales a la Economia del Conocimiento:
Comercio y Calidad de Empleo”, el Banco Mundial destaca que un gran error
historico que con frecuencia cometen los paises de América Latina es dar la
espalda a sus ventajas naturales, cualquiera que éstas sean: riqueza de
recursos naturales, ubicacion, bellezas naturales o cultura. Y afirma que esta
actitud es, en gran medida, resultado de prejuicios acerca de la supuesta
superioridad de las actividades manufactureras respecto de aquellas basadas
en recursos naturales.

El analisis del Banco Mundial afirma con fuerza que las actividades que
se basan en recursos naturales bien pueden ser industrias con uso intensivo de
conocimiento y, por lo mismo, con capacidad para impulsar el crecimiento
durante mucho tiempo. Y para sostener esta posicion, cita varios casos
ejemplares.

En primer término, comenta que es imposible sostener que Australia,
Canada, Estados Unidos, Finlandia y Suecia no basaron su desarrollo en sus
recursos naturales. De hecho, inclusive hoy son exportadores netos de
productos basados en ese tipo de recursos, junto con productos de alta
tecnologia.

Apunta, por ejemplo, que la evidencia disponible hoy demuestra en
forma fehaciente que el éxito industrial de Estados Unidos obedecio a una
paulatina transicion hacia sectores manufactureros intensivos en recursos
naturales y s6lo en una etapa muy tardia de su desarrollo a sectores basados
en mayor medida en una utilizacion intensiva del conocimiento. La mineria,
explica, fue el “fenémeno de aprendizaje colectivo” que llevd a la creacion de un
fuerte sistema tecnoldgico, el que més tarde evoluciond hasta dar lugar al
sector manufacturero moderno.

Y afiade que Canada fue el pais que inspir6 la “teoria de los productos
basicos”, segun la cual las exportaciones de bienes primarios dan impulso al
desarrollo durante un largo tiempo a través de vinculos de demanda o de oferta.

En el caso de Australia, el desarrollo de la produccion de lana y el éxito
extraordinario y continuo de la mineria, ademas de las industrias derivadas de
ambas, fueron lo que convirti6 a ese pais en una de las economias mas ricas
del mundo a principios del siglo XX. Y hoy, el descubrimiento de nuevos
yacimientos y la generacion y exportacion del conocimiento vinculado con la
mineria —basado en una infraestructura educativa y de investigacion a gran
escala— podrian llevarla una vez mas a un sitial proximo a la cabeza de la lista.

En tanto, las naciones escandinavas que fabrican aviones, automaviles
lujosos, muebles de disefiadores famosos y, mas recientemente, productos
avanzados de telecomunicaciones, también fueron creciendo lentamente a
partir de sus recursos naturales. El Volvo y el Saab suecos surgieron, en parte,
como resultado de encadenamientos productivos del sector forestal. Pero un
hecho quiza mas interesante es que la finlandesa Nokia, originalmente una
empresa productora de pulpa de madera, se convirtio en una importante
protagonista en el sector de |a telefonia celular mundial. Los elementos clave de
esta evolucion —dice el Banco Mundial- fueron las estructuras institucionales,
las redes de conocimientos y una enérgica politica de capital humano que, si
bien se establecid para procurar el procesamiento de los recursos, pudo
transferirse a sectores de alta tecnologia.

En resumen, los datos historicos son elocuentes: bien administrados e
insertos en un marco institucional apropiado, los recursos naturales pueden ser
motores del desarrollo.
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RECUADRO 5
APROVECHEMOS LA OPORTUNIDAD: CORRIJAMOS LOS PUNTOS DEBILES DE CHILE EN EL INFORME DE COMPETITIVIDAD MUNDIAL
La educacion es el factor de competitividad mas débil de Chile, segun el World Salud y Educacién Primaria
Economic Forum (WEF). En particular el desempefio en educacion superior y capacitacion canm
es inferior no sélo respecto de paises desarrollados, sino que también respecto de paises Dinamarca
en desarrollo que, al igual que Chile, han experimentado altas tasas de crecimiento en los ””e“aéﬁé'in"&_i
tltimos afios. La calidad de la educacion sigue siendo el talon de Aquiles. En efecto, el 3 Corea
desempefio en calidad de la educacion en ciencias y matematica (ranking 100) y la Aéfvg:a
calidad del sistema educacional en general (ranking 76) son las principales debilidades de alasia
Chile en este factor. china
Por otra parte, la preparacion tecnoldgica, que mide la agilidad con la que una Rep. Checa
economia es capaz de adoptar tecnologias existentes que mejoren la productividad Letoria
industrial, también se muestra bastante débil en nuestro pais. La preparacion tecnolégica
resulta especialmente relevante en una economia como Chile que, en general, no esté en Posicion en el ranking
la frontera tecnoldgica y que, por lo tanto, puede beneficiarse de la adopcion de
tecnologias extranjeras. De esta manera es importante aprovechar la posicion respecto Educacion Superior y Capacitacion
de la frontera tecnoldgica e innovar a través de la adopcién y adaptacion de nuevas
tecnologias, lo que sin duda requiere de la disponibilidad de una base tecnologica b manda
nacional. Sueca
Si bien en ciertos aspectos asociados a este factor el desempefio es destacable, ngan
como legislacion en TIC's (ranking 24) y el nivel de IED y transferencia tecnoldgica Canada
(ranking 24), otros aspectos se presentan bastante débiles y son los que explican la Nuevazelande.
posicion 35 de Chile en este factor: por ejemplo, cantidad de computadores (posicion 44), e
usuarios de internet (41) y absorcion tecnologica a nivel de la firma (33). Lituania
La sofisticacion en los negocios también constituye un factor importante medido Gime

por el WEF. Si bien Chile presenta un buen desempefio en cantidad y calidad de
proveedores locales (ranking 25 y 23, respectivamente), marketing (24) y sofisticacion en
los procesos de produccion (26), persisten ciertas areas débiles que urge superar para
lograr mejoras de eficiencia. Ellas son: presencia de cadenas de valor (58) y naturaleza de
las ventajas comparativas (51), aspectos que dan cuenta del hecho de que la economia
chilena sigue aun demasiado concentrada en los recursos naturales.

Finalmente, se cuenta el desempefio en innovacion, el segundo factor mas débil
en la competitividad de Chile. El pais se ubico solo en el lugar 39, muy por debajo del

Posicién en el ranking




lugar que ocupan las economias de mas rapido crecimiento. Por ejemplo, Corea, que se
encuentra en el lugar 20 del ranking global, se empina hasta el puesto 15 en materia de
innovacion; Malasia, en tanto, alcanza el lugar 22 en la lista general, pero sube al 21 en
innovacion; y Singapur, que se ubica en el lugar 15 en el indice global, sube hasta el 9 en
innovacion.

El mal desempefio de Chile en esta area es explicado principalmente por la
provision de productos tecnoldgicos por parte del gobierno (ranking 54), la capacidad de
innovar en el pais (ranking 50), la calidad de las instituciones cientificas (ranking 48), el
nivel de gasto en I+D en la empresa (ranking 48) y la proteccion a la propiedad intelectual
(ranking 45). Nuevamente, Chile es superado por paises en desarrollo que han descrito
importantes tasas de crecimiento en los Gltimos afios.

En cuanto a la capacidad de relacion entre productores, proveedores y clientes,
el WEF ha desarrollado indicadores basados en el “Executive Opinion Survey” que rescata
las apreciaciones de autoridades y empresarios de todo el mundo respecto de algunos
aspectos de la relacion entre los agentes productivos. Los aspectos rescatados son: (i) el
numero de proveedores para las distintas industrias, (ii) la calidad percibida de los
proveedores, (iii) la capacidad de analizar y penetrar en los mercados internos, (iv) el
control de la distribucion de productos internacionalmente, (v) la naturaleza de la ventaja
competitiva del pais en términos de exportaciones, (vi) el tipo de productos exportados
(commodities o bienes altamente diferenciados y tnicos) y (vii) la posibilidad de obtener la
maquinaria adecuada para los procesos productivos al interior del pais. En los cuatro
primeros itemes, Chile se encuentra entre los 30 primeros paises (de un total de 125). En
cambio, en los tres Gltimos presenta valores deficientes, bajo la media. Estos tienen
relacion con la dependencia de los recursos naturales y las ventajas estaticas que
eventualmente provee esta condicion, ademas de no contar con la tecnologia ni las
capacidades necesarias para producir los bienes de capital necesarios para la produccion.

Fuente de los gréaficos: Consejo Nacional de Innovacion para la Competitividad. A partir del
Global Competitiveness Index 2006-2007, del Global Competitiveness Report.
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RECOMENDACIONES PARA LA ACCION

Chile necesita seguir creciendo para alcanzar el desarrollo y el camino para conseguirlo es € de la Economia del
Conocimiento. Pero ello no significa dar la espalda a los recursos naturales, sino aprovechar esa ventaja como un punto de
partida solido que permita avanzar, desde ya, en la busgueda de otros sectores con ventajas competitivas adquiridas.

El salto a la Economia del Conocimiento tiene como e fundamenta a la innovacion, entendida como aquel proceso
de creacion de valor econdmico mediante e cual ciertos productos o procesos productivos, desarrollados en base a nuevos
conocimientos o a la combinacién novedosa de conocimiento preexistente, son introducidos eficazmente en los mercados, y
por lo tanto en la vida social.

Esta nueva via de desarrollo asegura un mayor crecimiento, pero abre también la posibilidad de avanzar hacia una
mayor equidad, pues tiene como recurso de base el desarrollo del conocimiento, un activo cuya propiedad se puede repartir
de manera més igualitaria que la del capital o la de los recursos naturales, principalmente a través de la formacién de nuestro
capital humano.

El pais puede plantearse este desafio luego de haber llevado adelante con éxito las reformas que le permitieron contar
con un entorno macroecondmico adecuado y una orientacion a comercio exterior que ha estimulado sus capacidades
productivas al maximo y que ponenen evidencia la necesidad de un nuevo paso en su desarrollo.

Chile puede plantearse hoy € gran desafio de duplicar su ingreso per capita en los proximos 15 afios, para llegar a
los US$ 25.000 (en paridad de poder de compra de 2005). Ello significa alcanzar niveles de vida similares a los que
actualmente exhiben paises desarrollados.

Este crecimiento debe ser sustentado en el aumento de la Productividad Total de Factores (PTF), a partir de la
dindamicay diseminacién del conocimiento, en el cambio tecnoldgico, en € capital humano y en la innovacion.

- Pasar de los 10 afios de escolaridad media de la poblacion (afio 2000) a 12 hacia fines de esta década, y a 14 a
inicios de la proxima década.

- Aumentar la matricula en la educacion terciaria desde €l actual 43% (de las personas entre 18 y 24 afnos edad) hasta
cercade un 80% al cabo de 15 afios.

- Avanzar de manera significativa en el resultado que obtengan los estudiantes chilenos en la prueba internacional
PISA.

- Aumentar e gasto en |+D como porcentaje del PIB, subiendo desde un 0,68% (afio 2004), a un 2,32% en los
préximos 15 afios. Lo anterior, duplicando y quintuplicando € gasto publico y privado en |+D actuales como porcentagje del
PIB, respectivamente.
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- Reducir, de un 76% & no mas de un 50% de las exportaciones, €l peso de los 25 principales productos exportados.

Findmente, se propone complementar la medicion del avance del pais en innovacion a partir de rankings
internacionales que, pese a algunas debilidades metodol 6gicas, permiten una comparacion permanente con |os paises que son
referentes 0 competidores para nuestra economiay que han servido de base para la determinacion de | as brechas sefial adas.

- Avanzar significativamente en los factores “innovacion” (hoy 39), “sofisticacion de los negocios’ (30) y en
“educacion superior y capacitacion” (40) en el indice de Competitividad Global del Foro Econémico Mundial.

A estas metas globales que dan cuenta de los grandes indicadores con que se mide lainnovacién a nivel internacional,
se debieran agregar posteriormente nuevos desafios, ligados al cierre de brechas especificas que el Consegjo se ha propuesto

determinar durante 2007.
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HACIA UNA ESTRATEGIA NACIONAL DE INNOVACION PARA LA COMPETITIVIDAD
VOLUMEN 1

CAPITULO?2 )
LA NECESIDAD DE UNA ALIANZA PUBLICO-PRIVADA
Lasfalas de mercado y € rol dd Estado en lainnovacion

RESUMEN

El presente capitulo revisa por qué la innovacién no ocurre en los niveles deseables para la Estrategia delineada en € capitulo 1y
concluye con los criterios que deben orientar € disefio de los instrumentos con que se pretenda subsanar este déficit. Para ello, da
cuenta del marco cultural en que esta inmerso el fenémeno innovativo e identifica las principal es fallas de mercado que explican por
queé e sector privado no tiene los suficientes incentivos para actuar con la intensidad requerida. Luego revisa cdmo se expresan dichas
fallasalolargo del proceso innovativo. Y a partir de este analisis, define cuando y en qué forma debe participar €l Estado para
corregir dichasfallas.

En € capitulo anterior no solo ha quedado en evidencia la relevancia
fundamental de la innovacion (y sus insumos) en € crecimiento, sino también lo
lgos que en esta materia esta Chile respecto de los paises desarrollados o de
aquellos que hoy avanzan mas rdpido a esa condicion. Méas aun, los datos
recientes revelan grandes brechas entre el desempefio real del pais versus € que
debiera mostrar de acuerdo a su desarrollo economico.

¢Qué ocurre? ¢Por qué, s existe amplio acuerdo en relacién a que los
paises se hacen méas competitivos y crecen més s construyen “nuevos acervos’ —
capital humano, conocimiento, innovacion-, esto no se produce en la medida que
Chile lo requiere?



CAPITULO 2

La respuesta es compleja porque e problema también lo es. El informe del
Consgjo de Innovacion publicado en febrero de 2006 advierte que este cometido
deficiente es el resultado de debilidades presentes en los distintos componentes de
nuestro Sistema Naciona de Innovacién: en las practicas empresariales, en los
sistemas de formacion de capital humano, en las instituciones productoras y
difusoras de conocimiento cientifico y tecnoldgico, en los dispositivos gue ligan o
articulan estos componentes, y en la ingtitucionalidad de apoyo a la innovacion.

La tarea de buscar soluciones requiere, entonces, tanto de una mirada
integradora como de un andlisis minucioso. Obliga a enfocar € problema desde la
perspectiva sistémica, pero también a bajar hasta los detalles para desatar aquellos
nudos donde e mercado no da todas las respuestas. Y a la hora de formular la
Estrategia de Innovacion gque permita alcanzar las metas que € pais se propone
paralos préximos 15 afios, exige huevamente tomar distanciay mirar € conjunto.

El presente capitulo se aboca justamente a revisar por qué la innovacion
no ocurre en niveles deseables de modo automatico ni espontaneo, a entender
donde fala e mercado, cudes son las debilidades del sistema, cudndo y en qué
forma debe participar € Estado y cuaes son también sus posibles faencias a
momento de actuar.

LAS PARTES, EL SISTEMA Y ALGO MAS

Los magros resultados revisados en el capitulo precedente obligan a
admitir que, en materia de nnovacion, se necesita un mayor esfuerzo tanto por
parte del sector publico como del sector privado. Se requiere, entonces, una nueva
alianza que fije claramente los roles de cada sector y que tenga en cuenta las
fallas del mercado y de las propias politicas a la hora de disefiar instrumentos 'y de
estructurar la institucionalidad del sistema.

Para cumplir con este propodsito resulta fundamental tener un diagndstico
riguroso de lo que pasa en € paisy cudes son sus condicionantes. Por €llo, en la
definicion de esta Estrategia y para entender € problema en toda su perspectiva,
el Consgo ha combinado € andlisis de las falas de mercado —entendiéndolas
como instrumentos analiticos que establecen la pertinencia de la intervencion
publica— con una mirada de sistema. Esto le ha permitido no solo llegar a una
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La busqueda de una estrategia de innovacion
debe abordar se desde un enfoque sistémico,
combinando una mirada integradora con un
analisis minucioso que permita bajar y desatar
los nudos donde e mercado no da respuestas por
Si solo.
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comprension de los detalles que posibilita definir un marco de referencia 'y un
modelo de acciones para € Estado, sino también alcanzar definiciones de orden
genera y transversal que deben orientar las politicas publicas.

La mixtura de enfoques ha permitido que aquello que en algunos casos
aparece como una falla del mercado sea, s se le mira desde otro punto de vista,
un beneficio. Por g emplo, que nadie pueda ser duefio exclusivo del conocimiento
es una #lla que explica por qué los privados invierten poco en investigacion
basica; pero en la medida que siempre habra parte del conocimiento adquirido que
se diseminara socialmente, se generaran beneficios colectivos, o que justificara
que e Estado disponga recursos publicos en educacién, en investigacion de base
0 en capacitacion.

La visién de conjunto, en tanto, impone a este Consgjo la tarea de llamar
la atencién sobre temas que no estan en su mandato directo, pero que son
condicion fundamental para que la innovacion se produzca en los niveles que €l
pais necesita. Ellos son € desarrollo adecuado de la infraestructura fisica y
digital; e perfeccionamiento de los mercados financieros —que abra nuevas
opciones de financiamiento a los proyectos innovativos—; y la calidad de la
educacion primaria 'y secundaria, requisito fundamental no solo para acanzar €
nimero de profesionales y técnicos que € pais necesita, sino también para
generar un sistema cientifico y tecnoldgico que provea tanto conocimiento de
frontera en las mas diversas areas como soluciones a problemas productivos
especificos.

El enfoque integral obliga a entender también los elementos dentro del
sistema, con sus relaciones y sus efectos. Asi, por gemplo, nos revela como
fundamental la definicion del financiamiento publico a las universidades, que
puede ser tanto una herramienta para asegurar una educacion de caidad o
excelencia en la investigacion cientifica basica, como también un instrumento
para orientar la formacion de profesionales en razdn de las necesidades presentes
y futuras ddl pais, o paraincentivar €l trabajo mancomunado del mundo cientifico
y laempresa. También da luces respecto del valor de los sistemas de acreditacién
tanto para la educacién como para la capacitacion. Y sobre todo, obliga a tener
presente que para alcanzar un resultado exitoso en materia de innovacion se
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La vision de conjunto, obliga a fijar claramente
losroles del Estado y del sector privado a la hora
de disefiar los instrumentos y la institucionalidad
vinculados al esfuerzo innovador. Asimismo, la
mirada sistémica impulsa a actuar sobre temas
gue estan mas alla de la innovacién, como la
infraestructura fisica y digital del paisy otros,
pero que son condicion fundamental para que la
innovacion se produzca en los niveles que e pais
necesita.
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requiere una interaccion entre las capacidades internas de la empresa y las de los
agentes que la rodean: universidades, centros de investigacién, agencias publicas,
proveedores, clientes, e incluso sus propios competidores.

Pero lavision sistémica obliga air més all4, porque en e mundo moderno
la innovacién se da en redes globales, a través de alianzas entre actores que
operan desde diferentes lugares del planeta. De este modo, cuando se habla del
sistema y sus posibles fallas, no sdlo se hace referencia a nuestro pais (capital
chileno, empresas chilenas, universidades chilenas, financiamiento del Estado
chileno), sino que se visualiza alos actores nacionalesen el contexto global. Esto
significa que el estado deseado del sistema tiene a cada actor participando en
redes globales, o que implica, por eemplo, empresas chilenas observando al
mundo tanto como su mercado como su fuente de innovacion o a centros de
investigacion chilenos contemplando a las empresas del mundo como sus posibles
clientes.

LA IMPRONTA CULTURAL

“Si ago hemos aprendido acerca de la historia del desarrollo econémico
es gque la cultura es o que determina toda la diferencia. (En eso Max Weber tenia
razon)"!, afirma e profesor David Landes, de la Universidad de Harvard,
poniendo un sutil acento en “toda la diferencia’. Porque, sin duda hay principios
tedricos que se repiten con mayor o menor rigurosidad donde quiera que se ponga
el foco de andlisis, pero son aquellas cuestiones particulares las que van haciendo
de la economia una ciencia socia que no puede escapar de las vicisitudes que
impone la condicién humanay las que hacen del mercado nada mas y nada menos
gue una intrincada red de relaciones humanas.

La insodlayable cultura es conocimiento y artes, modos de vida y
costumbres, es a la vez desarrollo cientifico e industrial, es tanto una forma de
entender el consumo como una manera de gestionar 10s recursos humanos de una
empresa. La cultura es d mismo tiempo la impronta de una época, como €

! Landes, David. Lariquezay la pobreza de |las naciones. Javier Vergara Editor. Argentina 1999.
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Pese a que el concepto de innovacion tiene una
connotacion positiva en la sociedad chilena,
genera actitudes conservadoras en las personas,
pues les exige esforzarse por crear valor para
progresar, y apartarse de précticas retardatarias
dirigidas a obtener beneficios inmediatos, por
ejemplo, del Estado.
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registro vivo de la evolucion socia. Es, en un mismo momento, retrato de un
grupo y de una nacion.

Entendida asi, la cultura define la forma en que se desarrollan los
mercados y € Estado, como son percibidos y cémo la gente elige expresarse
como participante en ellos. De ahi que cada pais -e incluso una region dentro de
él- tenga su propia cultura empresarial, su cultura laboral o su cultura de
consumo: s se quiere tener una idea de si una comunidad es apta para crecer en
riqueza, hay que buscar qué historias cuenta, qué mitos cree, qué héroes admira,
gué metéforas utiliza, porgque e desarrollo econdmico es, desde sus entrafias, un
proceso cultural?.

La innovacion, por cierto, no escapa a esta egla y de ahi las diversas
actitudes que existen respecto del tema alo ancho del globo y, sobre todo, la gran
variedad de menus que los paises muestran a la hora de disefiar politicas publicas
que promuevan o faciliten la actividad innovativa®.

En Chile, uno de los primeros factores que juega en contra de un buen
desempeiio en este sentido es justamente la falta de conciencia respecto de la
importancia de la innovaciéon y de los factores que le dan sustento, una carga
cultural que impide ver mas ala de los horizontes que han marcado nuestra forma
de ser y de entender y hacer las cosas. Pareciera apoyar esta presuncion, por
giemplo, la relativa poca importancia que tiene la ciencia y la tecnologia en la
formacion basicay media de nuestros estudiantes.

Los datos entregados por una investigacion cualitativa que se realizo en
2006 para contar con un diagnéstico adecuado en esta materia, corroboran esta
afirmacion. El concepto de lainnovacion es todavia difuso en la sociedad chilena
y se expresa con diferentes matices en los distintos segmentos y ambitos. No
obstante, en todos ellos se detecta una connotacion positiva que se asocia
intuitivamente con “lo nuevo”, lo “futuro”, pero sin conectarlo con o productivo.
Como es obvio, quienes manifiestan definiciones mas cercanas a esta acepcion
son las personas vinculadas a mundo de la empresa, latecnologiay la ciencia

2 Chamlee-Wright, Emily y Don Lavoie. Cato Policy Report.
% Benavente, José Miguel. Antecedentes para el disefio de una politica tecnol gica nacional . 2004.
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Uno de los primeros factores a abordar para
potenciar la innovacion en Chile es promover el
despertar masivo del pais a la conciencia de la
necesidad de innovar.
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La investigacion también detectd que existen resistencias culturales en
muchos estratos para incorporar la innovacion en su conducta habitual, que
surgen de la tendencia mas hien conservadora de |os chilenos frente a estos temas.

El problema cruza a toda la sociedad. Los estudiantes pueden no saber
cuanto bienestar econdémico les significa escalar peldafios en su carrera
académica. Una empresa peguefia quizds no dimensiona los beneficios que
acarrea un cambio tecnoldgico en su produccion o un nuevo modelo de gestion.
Un trabajador puede no sopesar € valor de la capacitacion. E incluso las grandes
compafiias pueden no comprender que la gran disyuntiva que les impone la
globalizacion es justamente la de innovar o sucumbir.

En las Ultimas décadas, y en funcion de los cambios experimentados en su
estrategia de desarrollo, nuestro pais ha sido capaz de comenzar a transformar sus
motivaciones y aspiraciones, en o que ha jugado un rol centra tanto la mayor
relevancia del mercado, la apertura econdmica y la competencia global, como la
actuacion, en consonancia con la profundizacion de la democracia, de un Estado
vigilante de la competencia, corrector de fallas de mercado y proveedor de bienes
e infraestructura piblicay proteccion social®.

Sin duda estas transformaciones han contribuido a limitar la inercia de una
sociedad tradicional y, en algunos casos, con una tendencia hacia una cultura
rentista. Pero falta dar un paso mas adelante. En la era de la innovacion debemos
comprender que lallave del futuro esté en crear valor, o que se logra con nuevos
productos que satisfagan a los consumidores, con nuevos procesos gque permitan
reducir costos, con nuevas formas de difundir la calidad y contenido de nuestros
productos. Estas estrategias se apartan de las practicas més retardatarias dirigidas
a intentar capturar las politicas publicas, a infringir o eludir las obligaciones
tributarias, laborales o del cuidado del medio ambiente; en fin, a buscar e lucro
en la exaccion de los derechos de otros, sean estos consumidores, proveedores,
trabgjadores 0, mas en general, ciudadanos. La opcién de la innovacion es

* Eyzaguirre, Nicolas; Mario Marcel, Jorge Rodriguez y Marcelo Tokman. Hacia la Economia del
Conocimiento: EI camino para crecer con equidad en el largo plazo, Revista Estudios Piblicos N°
97. Centro de Estudios Publicos (CEP). Santiago, 2005.
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ciertamente mas dificil, pues exige crear valor para ganar mas, pero esta mas
acorde tanto con las necesidades del desarrollo econdmico como de la cohesion
social. Y, por sobre todo, es la Unica sostenible, porque las sociedades se
desarrollan cuando, cooperativay competentemente, son capaces de crear valor.

En este predicamento e informe de febrero de 2006 del Consgjo y esta
Estrategia definen como una tarea prioritaria € despertar masivo del pais —de sus
empresas, sus autoridades y sus trabajadores- a la conciencia de la necesidad de
innovar. Y e Estado estd Ilamado a cumplir un rol fundamental en esta tarea, ya
gue como la innovacion se “aprende haciendo”, en e mundo privado siempre
habra una diferencia insalvable entre quienes ya han probado la receta y quienes
no.

Es més, quienes conocen los beneficios de la innovacion tendréan muy
pocos 0 nulos incentivos econdmicos para transmitir dicha experiencia. Lo
anterior se resume, por giemplo, en e hecho de que, aunque € pais cuenta hoy
con un conjunto de empresas imbuidas de una cultura exportadora donde la
competencia y la innovacion son factor fundamental de supervivencia, esa
vivencia no se disemina a nivel nacional, a pesar de que, como ha remarcado este
informe, puede ser decisiva para el futuro del pais.

[71]
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2.1 LASFALLASDE MERCADO EN LA INNOVACION

La ciencia econdmica ha explicado en los Ultimos diez lustros por qué y
bajo qué condiciones los mercados funcionan y cuando no lo hacen. Ha
demostrado, por g emplo, que los mercados pueden llevar a la subproduccion de
algunas cosas, como la investigacion basica, y la superproduccion de otras, como
la contaminacion. Sus fallas mas draméticas son las crisis econdmicas, las
recesiones y depresiones, pero existe también otra gran cantidad de fallas méas
sutiles que redundan en que los mercados o producen resultados eficientes’.

Por ello, para entender por qué la innovacion no ocurre en los niveles
esperados segun el estado de desarrollo del pais, es necesario ir hasta donde €l
mercado deja de tener respuestas. Enfocar bien la lupa en estos problemas
permitira no solo comprender 1o que ocurre, sino también comenzar a disefiar las
soluciones. Mas aun, Si se sabe que existe un problema cultural de trasfondo y
gue ello impide que los actores del sistema conciban todas las oportunidades de
desarrollo presentes y futuras.

El primer paso del andlisis lleva a reconocer que existen al menos cuatro
tipos de falas de mercado que cruzan y afectan a la innovacion, las que pueden
variar en intensidad, dar origen a otras e incluso sumar sus efectos en diferentes
etapas del proceso.

A. INSUFICIENTE APROPIABILIDAD. ¢Quién es € duefio del
conocimiento? La pregunta seguramente causa muchos desvelos a cientifico que
busca un conocimiento nuevo, a inventor que esta disefiando un producto
revolucionario, al empresario pequefio que duda si aventurarse con un cambio de
disefio, 0 a la gran compafiia que evallia s apostar por reducir costos o por una
investigacion que podria cambiar radicalmente sus procesos productivos.

Saber quién tiene la propiedad del conocimiento significa determinar
también quién se quedara con los beneficios econémicos que éste genere. Y la
respuesta suele no ser muy aentadora para ninguno de los desvelados: el

® Stiglitz, Joseph. El malestar en la globalizacién. Taurus, Buenos Aires. 2002
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El analisis de por qué la innovacion no ocurre en
los niveles esperados por la sola iniciativa
privada lleva a reconocer al menos cuatro tipos
de fallas de mercado que la cruzan y afectan:
insuficiente apropiabilidad, fallas de
informacion, intangibilidad de los activos y fallas
dered.

La dificultad para apropiar privadamente los
beneficios de generar nuevo conocimiento es uno
de los grandes obstacul os para la innovacion.
Aungue €l beneficio colectivo puede ser muy alto,
no existen |os incentivos econdémicos para
desarrollar individual mente una actividad clave
para el proceso innovativo.
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conocimiento es un bien publico que se escapa rgpido de las manos de quien lo
genera®. Por lo tanto, invertir en su generacion suele ser un mal negocio, aunque
colectivamente exista un claro beneficio econdémico.

Asi, los problemas de apropiabilidad se transforman en la més
fundamental de las fallas de mercado inherentes a la innovacién, dardo origen
también a muchas de las fallas de informacion que se detallaran mas adelante.

Esta falla se degja sentir con toda su fuerza en la investigacion més bésica,
y por €elo, de no exigtir financiamiento publico, este tipo de actividad
practicamente no £ produciria. Y aunque a medida que se avanza en la ciencia
aplicada (investigacion con aplicaciones médicas o industriales) se eleva la
posibilidad de apropiar beneficios de ese conocimiento através del patentamiento
y las licencias, esta garantia siempre serd parcia o limitada en e tiempo,
dependiendo, ademés, de lo bien definidos y protegidos que estén los derechos de
propiedad en la legislacion.

Como problemas derivados de la limitada apropiabilidad surgen, ademas,
la tendencia de muchas empresas o individuos a aprovechar e conocimiento
generado por otros (evitando correr los riesgos e incurrir en los costos)’ vy las
dificultades para que varios actores que podrian tener los mismos objetivos se
coordinen y actdien en conjunto.

B. FALLAS DE INFORMACION. “Informacién es poder”. En economia esto
es mucho mas que un slogan. Lainformacion es un elemento fundamental parala
toma de decisiones, por lo tanto, tener informacién incompleta o simplemente no
contar con ella es una desventgja dificil de superar.

En innovacion las falas de informacidn son un problema recurrente que se
origina, en la mayoria de los casos, en los ya vistos problemas de apropiabilidad:
unainformacion —que puede ser fundamental para muchos actores del sistema—
no esta disponible debido a la desventajosa combinacion de los atos costos que
implica generarla'y la bgja posibilidad de retener sus beneficios econdmicos. No

® Su consumo es norival y es excluible sélo en forma parcial.
" Este es el fendmeno conocido como de losfreeriders.
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Debido alos altos costos que implica generar
cierta informacion y la baja posibilidad de
retener sus beneficios econdmicos, antecedentes
fundamentales para los actores del sistema
pueden no estar disponibles, y no habré un actor

individual ni colectivo dispuesto a producirla.
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habra, entonces, un actor individual dispuesto a hacer este esfuerzo y sera muy
complejo coordinar alguna voluntad colectiva®, y por ello, entendido € gran
beneficio social que puede significar contar con informacion relevante, es el
Estado €l [lamado a corregir estas deficiencias.

Una férmula de actuacion publica para resolver este tipo de falas es la
generacion y publicacion de esta informacién fundamental, pero ausente. El
trabajo desarrollado por este Consgjo durante 2006 y 2007 para confeccionar un
mapa de los sectores de mayor potencial competitivo apunta precisamente a ese
objetivo, entregando como un bien publico un andlisis que € mundo privado no
tiene incentivos econdémicos pararealizar o para difundir, pero que puede resultar
esencial parad futuro del pais.

En e capitulo 1 ha quedado en evidencia que, s bien la diversidad
productiva de un pais se relaciona positivamente con sus posibilidades de
crecimiento, existen factores que atentan contra e desarrollo de sectores
emergentes, precisamente porque fata informacion respecto de sus
potenciaidades y de los bienes publicos que son necesarios para darles el
empujon inicial. Sin este andlisis, €l Estado y los privados pueden ser miopes ante
las nuevas posibilidades de desarrollo, mas aln s éstas no estan directamente
relacionadas con los sectores de mayor peso e historia en la economia. Y esta
desinformacion se traduce en que no habra esfuerzo publico ni privado por sentar
las bases que pueden dar sustento a un nuevo sector productivo.

Pero e peso que la cultura tiene en e horizonte de posibilidades de las
personas genera también graves fallas de informacion. Asi, en un pais marcado
por una cultura rentista dificilmente habra una cultura de la innovacion, ya que,
antes que e esfuerzo por innovar estara siempre la idea de encontrar la rendija
precisa en e sistema para capturar aguna renta o para sacar € maximo
rendimiento posible a un beneficio. Ello no solo obliga a Estado a destinar

8 Primero, porque es bajala posibilidad de que muchos actores estén dispuestos en el mismo
momento a dedicar esfuerzos paralageneracion de lainformacién. Y segundo, porque labaja
apropiabilidad dificultalos acuerdos contractual es sobre cdmo repartir 10s siempre limitados
beneficios de latarea.
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A medida que el conocimiento es mas especifico,
la informacion tiende a localizarse en forma
asimétrica, generando desconfianzas entre los

actores que pueden inhibir el esfuerzo innovador.
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importantes recursos para proteger a sistema de la captura, sino, por sobre todo, a
invertir tiempo, esfuerzo y dinero en ir generando la conciencia de que la
innovacion es el camino correcto para competir y crecer®.

Asimetriasversusestandares

Con todo, superado el problema de no conocer, siguen existiendo
asimetrias de informacion que afectan la toma de decisiones en las més diversas
circunstancias, desde como define € Estado qué proyecto cientifico financiar
hasta cOmo puede saber una compafiia si un instituto de investigacion puede darle
0 no larespuesta a su problema.

El gjemplo mas elocuente de estos problemas esta en la educacion, uno de
los insumos fundamentales para €l proceso de innovacion. Como ha quedado en
evidenciaen el capitulo 1, Chile muestra un enorme rezago en cuanto ala calidad
de la educaciéon que se entrega en todos los niveles. Precisamente, las fallas de
informacién son tan fuertes en este mercado que, en ausencia de un esfuerzo
deliberado, concertado y controlado por generar informacion sobre calidad y
oportunidades, dificilmente un apoderado podra tomar una adecuada decision ala
hora de elegir un colegio, un ingtituto o una universidad para sus hijos, ain si
contara con e financiamiento requerido. Tampoco existe la posibilidad, en
ausencia del suficiente caudal de informacion, de que un estudiante que inicia la
educacion terciaria sepa qué carrera es mas conveniente economicamente para su
futuro, ya sea porque le abre las puertas a un mercado laboral con posibilidades
reales de empleabilidad o porque le entrega las competencias que reamente
demanda & sector productivo.

La generacion de estandares -entendidos éstos como compactos de
informacién que permiten a usuario evaluar, sin requerir una gran inversion la

® Chile enfrent6 un desafio similar hace algunas décadas, cuando se opté por la apertura comercial
y un model o de desarrollo basado en | as exportaciones. Para ello, no sélo se debieroncrear las
condiciones econémicas que le darian sustento ala apuesta, sino también la conciencia para que €l
mundo empresarial hiciera suya esta oportunidad y asumiera tantos sus costos como sus
beneficios.
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La generacion de estandares surge como la
respuesta mas adecuada para resolver fallas de
informacion, pero choca con problemas de
apropiabilidad. Generar |os estandares resulta
muy costoso Yy, como puede servir a muchos
usuarios, ninguno esta dispuesto a asumir
individualmente el costo de producirlos.
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calidad de un bien o servicio de complegjas caracteristicas- surge aqui como la
respuesta més adecuada para resolver estas deficiencias, pero choca con
problemas de apropiabilidad. Generar los estandares resulta muy costoso y, como
puede servir a muchos usuarios, ninguno esta dispuesto a asumir individua mente
el costo de generar esa informacién; por ello, habida cuenta del beneficio social
gue puede significar, es el Estado el encargado de hacerlo.

Asi, para e caso de un pequefio empresario que debe evaluar s la
tecnologia que le ofrece un proveedor es realmente la que necesita, la asimetria de
informacion puede ser decisiva, ya que puede terminar comprando algo que no le
sirve. Una solucion para este problema podria ser acordar un contrato que intente
cubrir todas las eventualidades de la relacion comprador-proveedor, pero
resultaria muy cara y probablemente terminaria inhibiendo la realizacion del
negocio. Ante ello, entendiendo que la adopcion de nueva tecnologia es
fundamental para elevar la productividad del paisy sabiendo que e problema de
un comprador puede ser e de muchos otros, e Estado puede invertir en la
generacion de un contrato tipo que contribuya a iguaar condiciones entre
comprador y proveedor y que, por esa via, contribuya a generar incrementos de
productividad para €l pais. Si ladiversidad de situaciones no permite solucionar el
problema por la via de la generacion de contratos modulares, el Estado puede, por
giemplo, proveer certificaciones a intermediarios tecnolégicos que pongan de
acuerdo a las partes sobre bases equitativas.

En la medida que la competencia y la innovacion se producen a nivel
global, entre los problemas de asimetria de informacién se debe citar no solo
aquellos que involucran a actores presentes en Chile, sino también fuera del pais.
Asi, los problemas de informacién de los posibles consumidores extranjeros de
productos chilenos demandan, por gemplo, e apoyo publico para la generacion
de estdndares que sustenten la “marca Chile’, dando garantia de calidad de los
productos o de la fidelidad de sus procesos a normas ambientales o laborales™®.

10 Aunque esto tiene una gran relevancia parael comercio internacional y el desempefio exportador
del pais, los problemas de apropiabilidad en la generacién de dichos estandares coartan el esfuerzo
privado y justifican laaccion del Estado. Estaintervencion, sin embargo, debe hacer frente alas
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Una derivada més: los problemas de coor dinacion

Las falas de informacion generan a su vez desconocimiento o
desconfianzas que son precursores de las llamadas fallas de coordinacién y éstas
pueden llevar a la duplicacién de esfuerzos, en la medida que dos compafiias se
embarguen por separado en un proyecto que podria tener beneficio para ambas y
Cuyos costos podrian asumir en conjunto. Pero, ademas, la falta de comunicacion
y coordinacién obstaculiza los mecanismos de retroalimentacion, haciendo de la
difusién de conocimientos un proceso mas lento e ineficiente, y afectando la
fluidez con gque se incorporan las innovaciones en el sistemay asi € ritmo de
aumento de la productividad®®.

C. INTANGIBILIDAD DE LOS ACTIVOS. El fantasma de no contar con
financiamiento —por las vias tradicionales— para actividades relacionadas con la
innovacion obedece tanto a la gran incertidumbre de que las apuestas alcancen
realmente el éxito, como a que en general los activos que se generan en este tipo
de proyectos son intangibles, como la educacién o la capacitacion en € uso de
una nueva tecnologia.

S se considera que un banco solo prestara dinero si existe una garantia
material que tenga un valor de mercado que lo resguarde de la eventualidad del no
pago, la innovacion y muchos de sus inputs parecen quedar autométicamente
fuera de la posibilidad de este tipo de financiamiento*2. Primero, porque € activo

[77]

La intangibilidad de los activos que genera la
innovacion y la incertidumbre acerca de sus
resultados econdmicos, se traducen en que el
financiamiento privado es insuficiente para este
tipo de actividades.

presiones de grupos que intentan presentar un problema particular como de relevancianacional o
gue pretenden obtener financiamiento para actividades donde no existe ninguna falla de mercado
gue justifique la actuacion publica.

1 AN cuando |as firmas reconocieran que la asociatividad entre ellas puede ser eficiente, existe
evidenciade que el desarrollo de actividades conjuntas entre varios agentes econdémicos puede
generar costos de transaccion que incluso lleguen a contrarrestar |os beneficios de la alianza. Esto
es muy relevante en el desarrollo de un proyecto de investigacion.

12 Esto implica que sdlo el aporte de capital o el subsidio son férmulas viables que permiten acotar
el riesgo personal del innovador a niveles adecuados.
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intangible que se busca financiar no permite a banco tener un resguardo de pago,
y ademas porque existe la posibilidad cierta de que € beneficiario del préstamo
no redice e esfuerzo necesario para cumplir con su compromiso (problema
conocido como riesgo moral).

Asi, por gemplo, para resolver la necesidad de contar con un sistema de
crédito para la educacion superior®® se ha debido disefiar un complejo sistema en
el que el Estado debe asumir algunos riesgos™, teniendo siempre en cuenta que
beneficio econdmico colectivo de contar con una poblacién mas educada supera
con largueza los retornos individuales de dlo. ¢Por qué? Porgue la educacion no
solo tiene efectos sobre aquellas personas que la reciben directamente, sino
también sobre aquellas que se relacionan de alguna manera con € individuo
educado, gracias a que siempre habra parte del conocimiento adquirido que se ira
diseminando. Con €llo, e conocimiento va nutriendo también a todo e entorno
social, generando terreno fértil para que surja nuevo conocimiento y nuevas idess.

Sin embargo, este tipo de apoyos no existen para otras operaciones con
intangibles, como la capacitacion de los empleados de una compafiia en una

13 Entendido como un préstamo que se entrega directamente al alumno, a diferencia de otras
aternativas mas cercanas alos créditos de consumo, en que es un tercero (con ingresos
acreditables) el que asume el compromiso.

14 En el caso de los créditos parala educacion existe el riesgo moral de que el estudiante no ponga
el suficiente esfuerzo en terminar lacarrera, el factor clave que determina que el crédito finalmente
sea pagado. En algunas circunstancias, como en el caso de los créditos de consumo, los bancos
tienen otras férmul as para conmpensar o evitar este riesgo de no pago. La primera se basaen el gran
nimero de potenciales clientes, |0 que permite repartir en latasa de interés (que pagan todos por
igual) la posibilidad de que un porcentaje de ellos no pague. La otra es establecer amenazas
creibles para quienes no cumplan su compromiso: por ejemplo, la publicacién del impago en un
informe comercial publico. Sin embargo, ninguna de estas opciones funciona en la educacién,
porque el nimero de clientes es mucho menor, sus especificidadesson mayoresy, por sobre todo,
€l acreedor no tiene medios efectivos para conseguir el mayor esfuerzo del estudiante por finalizar
su carrera. Por ello, en este tipo de créditos, |as universidades deben actuar como avales
principales en los primeros afios de la carrera, mientras el Estado asume eserol haciael final dela
misma. El hecho de que lasinstituciones de educacion asuman también parte del riesgo de la
operacion las obliga a preocuparse de que el alumno termine la carreray pueda asi pagar €l
préstamo.
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nueva tecnologia (a menos gque la compafia pueda apropiar €l incremento de
productividad del empleado), la adquisicion de tecnologias blandas (gestion o
marketing, por gemplo) o la formacion profesional de alto nivel.

D. FALLAS DE RED. Las redes pueden ser un elemento central en la
innovacion, en la medida que permiten la difusién de informacién y
conocimiento, facilitan la comunicacion o permiten que se produzca € contacto
clave entre quienes tienen un problema y quienes pueden resolverlo, o entre
quienes tienen una necesidad y quienes pueden satisfacerla.

La clave estd en que los integrantes de lared no solo se nutren de ella, sino
gue también la aimentan, lo que genera un vaor colectivo mucho més ato. Pero
el problema se genera porgue € costo de sumarse a la red normamente no toma
en cuenta € valor aportado por e nuevo integrante, 10 que en muchos casos
desincentiva su incorporacion. Adicionalmente el valor de la red aumenta en la
medida de que sus integrantes crecen, y esto es lo que explica € interés publico
en su creacion o promocion. Un nuevo sistema de telefonia o mensgeria en
Internet es “megior” en la medida que permite comunicarse con un nUmMero
importante de personas, y mientras ese nimero (0 masa critica) no se alcance,
seguramente la existencia de la red no sera rentable y, por elo, resultard
financieramente complicado ponerla en marcha.

Los desafios que enfrenta hoy €l pais en relacion con la conectividad a
Internet —a través de un mayor acceso a sistemas de banda ancha— se deben
entender justamente en este sertido.

EL TIEMPO IMPORTA

Como ya se advirti6, estos cuatro tipos de fallas més recurrentes en la
innovacion se expresan de manera distinta en cada una de las etapas del proceso y
la mayoria de las veces no se presentan solas. Incluso pueden sumarse a fallas en
la provison de infraestructura, a problemas relacionados con la escala o e
tamanio de los agentes involucrados, o a debilidades en laingtitucionalidad o en la
coordinacion del sistema, |0 que impide gque éste actie como un todo coherente.
Esto implica que cada etapa del proceso de innovacion tiene su particular realidad
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Las redes pueden ser un elemento central enla
innovacion. La clave estd en que los integrantes
delared no solo se nutren de ella, sino que
también la alimentan, lo que genera un valor
colectivo mucho mas alto. Pero el aporte del
nuevo integrante no es descontado del costo de
sumarse a la red, lo que desincentiva su
incorporacion.
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y para cada una de €ellas puede existir un marco de soluciéon diferente.[ver
Recuadro 1]

Pero hay algo més. El tiempo.

Todos las falas de mercado descritas precedentemente no se presentan de
manera estética, sino dindmica, y sus efectos, por ende, no son solo inmediatos
sino que pueden tener expresion en e tiempo. Y ello es precisamente 1o que
obliga a mirar hacia e futuro y “traerlo al presente” para, sobre la base de cudes
serén las dindmicas de la economia mundia y qué rol le cabe a Chile en esos
escenarios, entender cuales son las decisiones que se deben tomar hoy para que el
pais |legue realmente a ser parte de ese futuro posible.

Esta necesidad de anticiparse resulta fundamental, especialmente en areas
gue en capitulos anteriores se han definido como bienes publicos imprescindibles
para € desarrollo del pais —como la educacion, la cienciay € conocimiento— que
operan con tiempos a veces muy largos de maduracion. Eso implica, por un lado,
gue resulta practicamente imposible actuar sobre esos factores de manera
instantanea —es impensable cambiar €l nivel de educacién de un pais en un tiempo
corto—; pero también que los costos de actuar se multiplican s la decision de
hacerlo no se toma a tiempo.
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Las fallas de mercado se presentan de manera
dinamica, y sus efectos pueden tener expresion en
el tiempo. Esto obliga a anticiparse —mirar al
futuroy “traerlo al presente” —, especialmente en
la produccién de bienes publicos — como la
educacion, la ciencia 'y el conocimiento — que
operan con tiempos muy largos de maduracion.
Los costos de actuar se multiplican si la decision

de hacerlo no se toma a tiempo.

RECUADRO 1
QUE INSTRUMENTOS USAR PARA ATACAR LAS FALLAS DE MERCADO*

Conociendo las principales fallas de mercado asociadas a la actividad innovativa y la justificacion que tiene el Estado para intervenir, es importante
revisar un conjunto de politicas que puede aplicar un gobierno para incentivar dicha actividad, teniendo siempre en cuenta que los mercados son
heterogéneos y que las industrias difieren bastante en aspectos como el tipo de investigacion que efectlian (basica o aplicada), en el grado de
apropiabilidad de la tecnologia que enfrentan, y los diferentes niveles de vinculacion con clientes, proveedores e instituciones de investigacion y educacion.

Matching Grants (o programas de financiamiento compartido)
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La inversion en ciertos tipos de innovacion genera spillovers (o efecto deshordamiento), lo que se traduce en una apropiabilidad limitada de los
beneficios 0 en que los retornos pueden incluso no llegar a cubrir los costos de inversion. Pero, dado que algunos de estos proyectos son socialmente
deseables, el Estado puede estar dispuesto a cofinanciar la inversion.

Teubal (1996) sugiere que la implementacion de politicas de incentivos a la I1+D en la "fase infante" deberia basarse en subsidios de por lo menos
un 50% de los costos del proyecto por, al menos, cinco afios. Este esquema implica una division razonable del riesgo y financiamiento del proyecto entre
los sectores publico y privado y, por lo tanto, permitiria generar incentivos a las empresas ademas de evitar problemas de riesgo moral.

Consorcios tecnologicos

Estos buscan “unir fuerzas” de empresas de alguna industria en particular para compartir los costos y beneficios derivados de la I+D. Asi, éstas
internalizan las externalidades derivadas de la existencia de spillovers en la actividad de I+D y se reducen los costos de transaccion.

Sin embargo, en algunas circunstancias este instrumento podria incluso desincentivar el gasto en I+D: a) cuando las firmas comparten los
resultados de la actividad conjunta de 1+D, pero compiten al momento de vender sus productos, puede registrarse una caida de los beneficios que
desincentive la inversion en [+D; b) en un contexto donde los spillovers recibidos por una empresa son independientes de su gasto en I+D y bajo mercados
competitivos, un consorcio de investigacion podria conducir a disminuir los esfuerzos innovativos.

Programas de exencion tributaria

Este instrumento deja a las empresas la decision sobre qué proyectos financiar.

En general, este esquema deberia ser aplicado a firmas méas grandes con importantes portafolios de proyectos en I+D, donde las rutinas
innovativas ya hayan sido aprendidas y aceptadas. Las firmas pequefias o nuevas pueden disponer de un bajo nivel de ingresos sujeto a impuestos y, aln
cuando la exencion tributaria sea maxima, no disponer de ingresos suficientes para invertir en [+D.

La exencion tributaria sobre el gasto en I+D puede aplicarse de dos maneras diferentes: un esquema incremental basado en el I+D adicional
realizado por la empresa y un esquema de volumen basado en la actividad total que realiza en materia de [+D.

Subvenciones y préstamos

En un contexto de |+D genérica donde el objetivo de la autoridad es lograr un aprendizaje colectivo, se sugiere que, dentro de los incentivos
directos, las subvenciones son preferibles respecto de los préstamos.

Ello es especialmente relevante para las PYMES, que por lo general poseen mas restricciones para efectuar actividades innovativas y, en la fase
inicial, poseen poca experiencia en materia tecnoldgica. Teubal plantea que a este tipo de empresas se debe otorgar subsidios en vez de préstamos para
innovacion e [+D: "por la transparencia del incentivo provisto, la relativa facilidad de administracion y el bajo costo administrativo y de transaccion para las
empresas beneficiarias. Estas ventajas aumentaran la factibilidad de estimular rpidamente una masa critica de proyectos, que es una condicion
indispensable para llevar a cabo un proceso de aprendizaje colectivo y acumulativo de la innovacién y la 1+D, el principal objetivo de la politica de
innovacion en la fase inicial de implementacion de politicas de tecnologia horizontal."

Una vez que una firma ha alcanzado un notable desempefio en la actividad innovativa y ha acumulado sustanciales conocimientos podria ser capaz
de enfrentar mayores riesgos en sus proyectos y pasar de un esquema de subvenciones a uno de préstamos via capitales de riesgo.
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En consecuencia, el disefio de la politica publica asociada al fomento de la innovacidn puede diferir segun el tipo de falla de mercado que se
pretenda atacar. Ademas, previo al disefio de los instrumentos, es necesario un andlisis sobre el grado en el cual patentes u otros mecanismos existen y
permiten a los innovadores apropiarse de una buena parte de los beneficios derivados de una innovacion exitosa.

A modo de ejemplo, puede verse que si el tipo de innovacion esta ligado al desarrollo de insumos de calidad a ser usados en industrias
relacionadas verticalmente, la falla de mercado asociada es la poca apropiabilidad de los retornos asociados a la innovacion. Esto se debe a que estos
insumos tienen muchas veces un carécter genérico en el sentido que pueden ser utilizados en varias industrias sin tener que incurrir en demasiado 1+D
adicional para poder incorporarlos a los procesos o actividades de las empresas, es decir, se puede “copiar" a bajo costo. Debido a esto, no habra
suficiente capital privado para el desarrollo de insumos de caracter genérico.

El rol del Estado en este tipo de fallas de mercado es promover la disponibilidad de financiamiento o de capital especialmente para las PYME y
empresas nuevas que no disponen de capital para llevar a cabo tales innovaciones. Con esto, se disminuirian las barreras a la entrada de empresas
intensivas en innovacion y fomentaria la competencia de la industria. La idea es que el Estado se limite a promover y asegurar un entorno adecuado para
el desarrollo de este mercado y deje a las firmas especializadas en capital de riesgo la decision de qué proyectos apoyar.

Otro tipo de innovacion es aquel asociado al desarrollo de sistemas complejos, como en el sector aeroespacial y de telecomunicaciones. En este
caso, la falla de mercado recae también en la poca apropiabilidad de los retornos, pero a esto se suma el alto riesgo asociado a los resultados de los
proyectos de innovacion tecnoldgica y el elevado costo asociado. Por lo mismo, la disposicion a invertir en este tipo de proyectos de alto riesgo y elevado
costo es baja si las expectativas de recolectar los retornos de la inversion son pocas.

En este caso, se deberian adoptar politicas de competitividad que permitan una cooperacion en materia de 1+D (como consorcios de I+D en que se
comparten los costos y beneficios de la 1+D). Otra alternativa es subsidiar la actividad innovativa, donde los subsidios deben ser entregados a cambio del
compromiso de la compafiia innovadora a difundir sus resultados. Esto ultimo fomenta el acceso a la innovacion a un costo razonable, evitando que una
sola empresa se lleve todos los beneficios (y todo el riesgo) lo que en Ultima instancia favorece al consumidor, ya que en un entorno mas competitivo
enfrenta, generalmente, precios mas bajos.

* Basado en “Antecedentes para el disefio de una politica tecnoldgica nacional”. José Miguel Benavente, 2004.
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2.2 BASES PARA LA ACTUACION PUBLICA EN INNOVACION

LA CIENCIA COMO PUNTO DE PARTIDA

El primer capitulo de este documento ha puesto de relieve la importancia
de la ciencia en la innovacion y e crecimiento, sobre todo de aguella
investigacion més aplicada a desarrollo tecnologico o enfocada a dar respuesta a
los problemas productivos. Pero se advierte también gue, aungque en Chile se hace
ciencia de excelencia en diversas disciplinas, su impacto sobre € sistema
productivo nacional no resulta satisfactorio.

¢Por qué? Un factor es la baga dotacion y la dispersiéon de los
investigadores, lo que dificulta constituir las masas criticas necesarias para
generar mayor impacto. Otro, la existencia de incentivos y elementos culturales
gue distancian a la actividad cientifica del mundo de la produccion. Y un tercero,
que los fondos publicos que apoyan la actividad cientifica han mostrado mayor
eficacia en la promocion de investigacion libre o escasamente vinculada a las
empresas (“empujada por la ciencid’) que en la investigacion con impacto
productivo (“tirada por la demanda’).

Existe consenso en cuanto a que €l pais debe invertir més en ciencia. Por
ello, en su informe de febrero de 2006, este Consgjo reconoce tanto la necesidad
de redlizar un esfuerzo genérico como la obligacion de impulsar € trabajo
cientifico mas orientado a las necesidades productivas, tarea en la que € mundo
empresarial debiera involucrarse con un compromiso financiero mucho mas
potente. Dicho documento propone e incremento gradua del apoyo a
investigadores individuales o centros de excelencia para sus propias iniciativas,
pero también impone la tarea de construir un nuevo balance a futuro entre
investigacion basica y aplicada, favoreciendo la preponderancia progresiva de la
ciencia vinculada al conocimiento para el cambio innovativo y la preeminencia
creciente de la investigacion impulsada desde las empresas para actividades de
[+D.
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Aungue en Chile se hace ciencia de excelencia en
diversas disciplinas, su impacto sobre el sistema
productivo nacional no resulta satisfactorio,
dada la dificultad de constituir las masas criticas
de investigadores, la distancia entre produccion y
actividad cientifica y la mayor eficacia de los
fondos publicos en promover la investigacion

libre versus aquella “ tirada por la demanda” .
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Para la definicion de la Estrategia Nacional de Innovacion para la
Competitividad, sin embargo, este Consgjo ha querido retomar el andlisis a partir
de preguntas fundamental es.

¢Es necesario que un pais relativamente pobre como Chile destine parte de
sus recursos publicos a financiar la investigacion cientifica basica? ¢No basta con
tener un pufiado de gente capaz de leer las publicaciones cientificas que se
producen en otros lados?

La respuesta es que si es necesario, pero no solo porque resulta muy dificil
para un investigador apropiar por completo los beneficios de producir
conocimiento, sino porque solo con ciencia béasica hecha en casa € pais tendra las
capacidades para entender e nuevo conocimiento o para adoptar las nuevas
tecnologias que surgen de é. ¢Por qué? Porgque algo tienen estas personas
altamente calificadas que no es enteramente transmisible por sus papers: un
conocimiento técito que solo es posible entregar en la interaccion directay en €
hacer con € medio académico y cientifico, con las empresas y demés actores de
su entorno. Solo en la medida que ese conocimiento técito se aplica, € pais puede
contar con las capacidades tanto para producir conocimiento local como para
acceder y apropiar € que surge en otras latitudes. Mas aun, solo por esta via
podra participar con propiedad en redes globales de innovacion.

Se ha concluido, ademas, que una parte importante del financiamiento
publico para la ciencia basica de excelencia debe respetar la libertad de los
cientificos de elegir sus temas de estudio, porque de lo contrario existen al menos
tres amenazas:. i) la pérdida asociada a una oferta incompleta de conocimiento
bésico requerido para empujar e esfuerzo productivo; ii) privar a pais de
conocimientos que pueden ser fundamentales en € futuro aunque hoy no
parecieran serlo; y iii) e posible ahogo de ideas o conocimientos que aparecen
inesperadamente en el desarrollo del trabajo cientifico y que pueden tener valor
en areas no directamente relacionadas con dicha investigacion.

La asignacién de fondos publicos en esta area, eso si, debe cumplir con
varios criterios: i) certificar la transparencia en la entrega y la excelencia de
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Es necesario destinar financiamiento a la
Investigacion cientifica basica, ya que sin ella
resulta muy dificil entender €l nuevo
conocimiento o adoptar las nuevas tecnologias
que surgen de €.
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quienes los reciben'®; ii) asegurar la transferencia del conocimiento tacito™®; iii)
promover adecuadamente e desarrollo de wuna oferta creciente de
investigadores'’; iv) impedir la ocurrencia de subsidios cruzados entre
ingtituciones relacionadas; v) asegurar € seguimiento del desarrollo de los
proyectos; y vi) asegurar la rendicion de cuentas, tanto de los gastos de los
proyectos como de |os responsables de su aprobaci on.

DEL INTERES CIENTIFICO AL INTERES DEL MERCADO

A medida que se avanza en la investigacién mas aplicada los problemas
gue subyacen van cambiando. Aungue sigue siendo acotada, la posibilidad de
contar exclusivamente con los beneficios del nuevo conocimiento aumenta. Por o
mismo, comienzan a tomar relevancia las normas sobre propiedad intelectual y es
importante también (para las decisiones de financiamiento publico) determinar
acertadamente cuanto retorno pueden tener los privados (y por emde, cuantos
recursos debieran aportar) y cuanto debe seguir siendo financiado por € Estado.

En este nivel comienza a ser relevante también ya no solo € interés
particular de los cientificos por ir en busca de ciertos conocimientos, sino la

15 _aevaluacion de los proyectos debe ser realizada por agentes de indiscutible idoneidad y
neutralidad.

16 |_osinstrumentos de financiamiento de la ciencia basica deben considerar cuéles son las
circunstancias mas propicias para que se produzca la transferencia de conocimientos deseada.
Notese que aqui se dan dos fallas simultaneamente. La falta de apropiabilidad del conocimiento
tacito y las asimetrias de informacién respecto de si quien reclamatenerlo lo tiene realmente o no.
Este problema es particularmente relevante en la educacién, pues destaca la centralidad de las
capacidades cognitivas y pedagdgicas de |os maestros y maestras, esto es, la necesidad de que los
profesores estén bien formados, pero también el valor critico de la evaluacion docente, para
superar |0s problemas de asimetria de informacion

17 Las asimetrias de informacién que se producen al evaluar conjuntamente ainvestigadores
seniorsy juniors pueden limitar el desarrollo de nuevosinvestigadores, y hacen recomendable
abrir €l apoyo publico ainvestigaciones abordables por equipos de investigadores mas novel es.
Ello obliga a considerar también que | os parametros que se midan para cada tipo de esfuerzo sean
diferentes. Por ejemplo: no se puede evaluar de la mismaformala capacidad de transferencia de
conocimiento técito de un investigador senior con lade uno que reciéniniciasu carrera.
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A medida que se avanza en la investigacion mas
aplicada, la posibilidad de contar exclusivamente
con los beneficios del nuevo conocimiento
aumenta. Por |o mismo, comienzan a tomar
relevancia |os mecanismos que facilitan su
apropiacion, especialmente las normas sobre
proniedad intelectual
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demanda de otros actores de la sociedad, como las empresas, o las necesidades
del pais. El informe de febrero de 2006 de este Consgjo apunta que en esta etapa
del proceso debe priorizarse la investigaciéon que procure desarrollar
conocimiento que, incorporado a los procesos innovativos, permita lograr
resultados que se expresen en productos validados por € mercado y mayor
competitividad para el pais.

Con todo, la diferenciacion practica que se hace en este documento
respecto de la ciencia bésicay aplicada no significa que este Consgjo las entienda
como niveles desvinculados o0 que suponga gque un investigador no puede
participar tanto de una como de otra. Por € contrario, € andlisis no olvida que la
actividad cientifica es un continuo y por ello se refuerza e compromiso
(expresado en febrero de 2006) de incentivar que los investigadores, actuamente
vinculados a proyectos de investigacion libre, se involucren en proyectos con
objetivos declarados mediante el encadenamiento del sistema de financiamiento
publico de los centros cientifico-tecnoldgicos (CCT) con fondos concursables
(que pueden tener algiin componente variable que dependa de la relacion con el
mundo privado) y financiamiento privado (del lado de la demanda). Ello se debe
complementar con sistemas de evaluacion que premien € trabgo de los
investigadores en proyectos vinculados con la empresa o que se valore, junto con
la publicacion de papers, la generacion de patentes, licencias u otro indicador de
pertinencia productiva.

En este modelo, las sefiales de la demanda resultan fundamentales, y por
ello los instrumentos deben promover que el aporte privado esté presente en toda
la cadena de generacion de conocimiento y, sobre todo, que se vaya
incrementando en la medida que la investigacion se acerca a un producto que
podria ser validado por el mercado, especiamente en aguellas areas en que se han
revelado ventajas comparativas que el pais debe aprovechar.

El financiamiento desde el lado de la demanda puede surgir también
directamente de esta Estrategia, ya sea por la necesidad de cubrir brechas en areas
fundamentales para la innovacion y la competitividad o bien para impulsar €l
desarrollo de un sector con potencial definido. En este caso, el Estado debiera
incorporar criterios de selectividad controlados, destinados a facilitar el desarrollo
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La conveniencia de contar con sefiales del lado
de la demanda en la investigacion aplicada
implica asegurar el aporte privado en toda la
cadena de generacion de conocimiento, aporte
gue debe ser mayor cuanto mas dicho
conocimiento se acerque a un producto que
podria ser validado por €l mercado.
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de capacidades ali donde se requieran, aplicados a instrumentos de
financiamiento™® u otras férmulas que resulten eficientes.

Todo esto obliga a que las entidades (consegjos u otras) que definen la
asignacion de fondos publicos, ya no solo deban ser capaces de determinar la
calidad y la pertinencia de los proyectos, sino también tener las capacidades para
estimar el financiamiento publico que requiere cada cual.

UNIVERSIDAD-EMPRESA: UNA RELACION COMPLEJA

Mientras mas aplicada es la investigacion, mas protagonismo va ganando
la relacién que se establece entre e mundo cientifico y la demanda por nuevo
conocimiento que surge de las empresas. Ello contribuye a hacer mas complejo
tanto e sistema como los instrumentos de politica publica que lo deben regular.

En este punto de la cadena, e Estado, aunque sigue participando con
recursos, debe exigir (y usar como criterio de seleccidn) una mayor proporcion de
aporte privado a los proyectos. El objetivo de la investigacion (cada vez nés
cercano a lo comercia) hace que existan también mayores posibilidades de
patentamiento u otras formas de asegurar la apropiabilidad de los resultados del
esfuerzo cientifico tecnol6gico®®.[ver Recuadro 2]

Pero e problema es mas complgo. La decision de las empresas de
aventurarse en un proyecto de investigacion con fines innovativos se frena por
temor a los free riders y una posible asociacion o vinculacion con un centro de
investigacion puede trabarse por desconocimiento o desconfianzas.

Las asmetrias de informacion entre universidad o centro de investigacion
(oferta) y empresa (demanda) puede ser altay complicar una relacion fluida entre
ambas. Esta Ultima puede desconocer 10 que realmente es capaz de venderle €
centro académico, y este muchas veces desconfia o desdefia el interés comercial

18 No se recomienda la creacion de fondos especificos que luego resulta muy dificil desmontar y
gue tienden a generar captura o clientelismo.

19 Seglin estudios especializados, el 85% de |as patentes no genera valor econémico, porque no se
asociaaunalicencia. En lamayoriade los casos |a decision de patentar busca més bien imponer
una barrera de entrada a otros competidores, o bien es una forma de permitir que un nuevo
conocimiento se haga publico, pero con un cierto nivel de proteccion
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RECUADRO 2
EL ACENTO EN LA PROPIEDAD INTELECTUAL

Las politicas sobre propiedad intelectual son
fundamentales en la Economia del Conocimiento, pero requieren
de un delicado equilibrio.

Desde el punto de vista local, y aunque se reconocen los
problemas propios de apropiabilidad que se repiten en varias
instancias del proceso innovativo, es necesario ser proactivo en
fomentar el desarrollo de las normas sobre propiedad intelectual,
con el fin de garantizar que todo aquello que sea apropiable y
pueda dar origen a una patente o licencia siga ese camino. Ello,
porque en la medida que exista un retorno privado (lo que implica
que habra también una mejor disposicién privada al
financiamiento), se evitard, al menos parcialmente, usar dinero
publico que puede quedar disponible para otras necesidades.

A nivel global, en tanto, Chile debe adoptar definiciones
claras en esta materia en los foros internacionales y las
negociaciones comerciales, haciendo valer la idea de que la
defensa de la propiedad intelectual no puede transformarse en
una amenaza a la libre competencia.

Hoy algunas compafiias globales usan este resquicio
como una forma de bloquear el acceso a sus mercados. Por ello,
y en la medida que al Estado le importa que exista patentamiento,
porque eso influye en que otros lo hagan después, se debe
pensar en instrumentos que apoyen a aquellas compafiias que
inician este proceso en mercados méas desarrollados.
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de su contraparte. Incluso si se superan esas complicaciones iniciales, pueden
surgir problemas en la definicién de los contratos, sobre todo si estos incluyen
patentamientos o licencias. Por Ultimo, € tamafio pequefio o mediano de las
empresas es a veces un factor clave que impide que se congtituya la demanda o
gue hace muy costoso romper con las asimetrias de informacion.

En este escenario, se comienza a verificar una menor proporcion de apoyo
publico a la investigacion (acorde con la mayor participacion privada), pero las
complicaciones contractuales que pueden surgir obligan también a Estado a
poner mayor atencion sobre los derechos de propiedad de innovaciones surgidas
de actividades colaborativas.

El esfuerzo publico en esta etapa se debe concentrar en la acreditacion de
los centros de investigacion, gue sirve como garantia de calidad para € mundo
empresarial. Junto con ello —como e Consglo pudo corroborar a través de los
talleres on actores de Sistema Nacional de Innovacion- se debe promover la
interrelacion de ambos mundos a través de mesas o0 consorcios que favorezcan la
fertilizacion cruzada, sobre todo en areas cruciales para esta estrategia y en
especid en los que se han definido como clusters con potencial. Pero esta
relacion no debe circunscribirse a medio nacional, sino abrirse también a un
enfoque global que se traduzca, por gemplo, en la vinculacion de empresas
chilenas con universidades extranjeras, o universidades chilenas con empresas
extranjeras.

Una formula més compleja es la de los intermediarios confiables o trusted
brokers tecnol 6gicos, que puedenactuar en dos ambitos:

i) acercando los intereses de los centros de investigacion con los de las
empresas (ayudando a que e problema de un lado tenga solucion de parte del
otro). En un pais pequefio como Chile, un broker podria aglutinar tanto la oferta
cientifica como la demanda empresarial, generando posibilidades de relacion que
de otra marera resultan muy complejas por problemas de escala;

y ii) mejorando las posibilidades de apropiacion del trabgjo cientifico en la
medida que conocen los mercados y pueden “descubrir” un valor comercia que el
investigador no habia detectado en su trabgjo y que incluso puede escapar al area
de conocimiento en que € cientifico se desenvuelve.
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Las asimetrias de informacién entre universidad
0 centro de investigacion (oferta) y empresa
(demanda) pueden ser altasy complicar una
relacion fluida entre ambas. Para fomentar esta
relacion, € esfuerzo publico debe concentrarse
en certificar garantias de calidad en las ofertas
tecnol gicas que reciben los innovadores.
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Sin embargo, € costo de constituirse en este tipo de operador (que debe
manejar atisimos niveles de conocimientos®®) parece exceder con creces las
posibilidades que da un mercado pequefio de hacer rentable tal esfuerzo a menos
gue exista apoyo publico a inicio. El andlisis inicial del Consgo es que, en la
medida que la relacion universidad-empresa se define como fundamental en €
proceso de innovacion (porque ademéas genera beneficios sociales més amplios)?,
el Estado podria apoyar € surgimiento de estos brokers para que luego ellos se
autofinancien’.

TECNOLOGIA PARA LA COMPETITIVIDAD

Chile —afirmé este Consgjo en sus lineamientos estratégicos presentados
en febrero de 2006- es aln un pais en desarrollo emergente, limitado en
dimension y recursos, por lo cua resulta inevitable que la mayor parte del nuevo
conocimiento cientifico y tecnoldgico se siga produciendo mas ala de nuestras
fronteras. Esta constatacion hace presumible que, por un lapso prolongado, la
transferencia tecnol égica —asociada a inversion extranjera directa, a la obtencién
de licencias y a los procesos de adopcion y adaptacion de tecnologia disponible
en e mundo- tendrd mayor peso que la innovacién autéctona.

Asi, este Consgjo reafirma que una de las grandes tareas para |os proximos
anos sera el incremento de la productividad de las empresas a través de un gran
esfuerzo de difusion, adaptacion y adopcion tecnoldgica que les permita asimilar
las mejores préacticas productivas presentes en Chile y é mundo y les brinde la
posibilidad de incorporarse a ambito de la innovacion.

20 En |aliteratura se entiende como una actividad intensiva en capital especifico.

21| as externalidades de red son también una buenarazén para que el Estado apoye la creacion de
redes abiertas (o incluso de redes sofisticadas de acceso restringido, pero de bien publico) o la
relacion entre centros de investigacién y empresas, en la medida que el beneficio social es mayor
gue el privado.

22 E| gjemplo més reciente o tiene Australia, que ha desarrollado este tipo de agentes bajo la
dependencia de organismos publicos de transferencia tecnol 6gica, los que ademas contribuyen a
reducir las desconfianzas que surgen por el hecho de que uno de estos intermediarios pueda ser
més cercano alos intereses del centro de investigacion o de laempresa privada.
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Chile es aun un pais en desarrollo emergente,
por o cual resulta inevitable que la mayor parte
del nuevo conocimiento cientifico y tecnologico
se siga produciendo mas alla de nuestras
fronteras. Esto demanda un gran esfuerzo de
difusion, adaptacion y adopcion tecnoldgica en
nuestras empresas.
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Desde ese punto de vista, e primer gran problema en esta materia es que
estas empresas (y algunas grandes también) no tienen la capacidad de mirar en
busca de nuevas tecnologias. No saben que no saben, y por o mismo les resulta
imposible adoptar 0 adaptar las nuevas tecnologias, entre ellas justamente las que
ensefian como innovar?,

Pero s ese obstaculo se supera, los problemas persisten, porque la
adquisicion de una tecnologia “dura’ (una maquinaria) trae apargada una
inverson a veces mucho més fuerte en tecnologia “blanda’ (conocimiento
respecto del uso de la maquina), para la que no existe financiamiento en la
medida que se trata de un activo intangible. Por Ultimo, la adopcion de estas
tecnologias es ademas un proceso complejo, donde influye fuertemente lo que se
conoce como “capacidad de absorcion” de la organizacion (que depende de los
aprendizajes anteriores) y que muchas veces exige cambios profundos al interior
de la empresa, aunque puede rendir también importantes beneficios. [ver
Recuadro 3]

Dicho todo esto, la evidencia muestra, sin embargo, que los problemas de
la gran mayoria de las empresas de menor tamario son anteriores a de la adopcion
de nuevas tecnologias y tienen que ver con gestion y financiamiento. Surge por
ello la necesidad —claramente expresada en |os talleres realizados por el Consgjo
con actores del sistema naciona de innovacién- de emplear modelos de apoyo
integral a la innovacion, que faciliten € acceso a un continuo de soluciones, que
no van a encontrar financiamiento en & sistema bancario®.

2 Entre |as tecnologias “blandas’ se cuentan hoy precisamente algunas que ayudan a las empresas
ainnovar, definiendo métodos de trabajo, estructuras organizacionales u otras férmulas de gestion
gue fomentan la creatividad, |a transmision de ideas, el aprendizajey la participacion en pro de la
innovacion.

24| afaltade colateral alahora de pedir un crédito para este tipo de requerimientos impide el
acceso delas PYME al sistemafinanciero. La presencia de incentivos detipo “riesgo moral” frena
el desarrollo espontaneo de mecanismos que corrijan este fenémeno através de carteras de
clientes, como ocurre en la banca de personas.

RECUADRO 3
TECNOLOGIAS OBJETIVAS
Y ACTIVOS ORGANIZACIONALES

Recientes estudios sugieren que el impacto que tiene
en la productividad la adopcion de nuevas tecnologias
objetivas (hardware y software, por ejemplo) depende de
inversiones complementarias en activos organizacionales
(précticas, cultura y estructura organizacional), al punto que en
algunos casos la adopcién de nuevas tecnologias puede
generar resultados negativos. La leccion es que el cambio
tecnoldgico esta basado no sélo en la capacidad financiera
para adquirir o desarrollar nuevas maquinarias o0 procesos,
sino también en la disponibilidad de capacidades blandas en la
organizacion.

Asi, la inversion en activos tecnoldgicos elevara la
productividad cuando sea acompafiada de inversiones en
activos organizacionales, porque las organizaciones y las
personas adoptan nuevas tecnologias de acuerdo a como
creen que se debieran utilizar, o en concordancia con sus
practicas comunes y sus dinamicas estructurales, pero no
necesariamente de acuerdo a como estas tecnologias generan
un mayor impacto. Por ello, el apoyo a la inversion en nuevas
tecnologias debiera considerar un respaldo similar a la
inversion en activos organizacionales. Ademas, se debe tener
en cuenta que opciones tecnoldgicas que implican niveles
similares de inversién en capital fijo, pueden tener asociados
niveles de inversién muy distintos en activos organizacionales
y, por lo anterior, las actividades de consultores y/o
representantes de soluciones tecnoldgicas pueden tener
conflictos de interés.
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La primera tarea es apoyar a la empresa (con un aporte importante del
Estado) con un diagndstico integra® y un consultor general que la acompafie
durante un tiempo limitado. Sélo después de ese paso es posible avanzar a apoyos
mas especificos por area, una de las cuales puede ser la de tecnologia u otras
componentes innovativas, aunque en algunos casos e tamano de las empresas
haria recomendable la conformacion de consorcios que asuman este costo o € de
la adquisicién de equipamiento mayor.

En la medida que se avanza en € proceso, sera requisito que la empresa
aumente € nivel de financiamiento propio de estos servicios, con € fin de que
ejerza también un control efectivo de lo que recibe?, para controlar e riesgo de
generar un sistema que fomente a consultores que viven del subsidio, pero no
producen resultados especificos para las empresas. Esto requiere € desarrollo de
estrategias especificas que tengan siempre a la empresa como € actor principal
frente a subsidio, y no a consultor. Esta industria —donde habra agunos
especializados en tecnologia®’— debe, en todo caso, estar acreditada en sus
competencias y evauada en su desempefio mediante una certificacion a la
empresa que recibi6 el apoyo?®. En tanto, el sistema debe favorecer que a medida
gue el consultor desarrolla capital especifico, pueda rentarlo adecuadamente,
manteniendo disponible dicho conocimiento para las empresas de menor tamafio.

Un demento relevante a la hora de definir los apoyos explicitos a este
nivel es que el extensionismo tecnol 6gico puede poner a una empresa (no importa

% Este diagnéstico debe ser estandarizado, con el fin de hacer costo-efectiva la creacién de un
mercado de consultores que realice esta tarea.

268 E|10 contribuye aaminorar el efecto de que en la medida que aumentala complejidad de la
empresa suben también |os costos asociados a una asesoria cada vez mas especializada. Mas aun,
cuando setrata de tecnologia no estandarizable.

2" Similar al broker tecnolégico en cuanto a sus funciones, alas complicaciones para generar el
mercado y hacerlo rentable.

28 E| apoyo del Estado alaindustria de los consultores se da mediante |a certificacion y através
del subsidio alademanda que se entrega ala empresa. El objetivo de la certificacion es medir el
esfuerzo del consultor en su tareay la pertinenciade la entrega. Existe, ademés, el peligro de
capturadel consultor por parte de los proveedores de tecnologia, pero ese es un problema
inherente al prestador, seapublico o privado.
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s es grande o pequefia) frente a la encrucijada de decidir la introduccion de una
tecnologia que destruya competencias, ya sea de personal propio o de industrias
proveedoras. Ante ello, no sdlo existe la amenaza de una resistencia al cambio,
sino también e desafio para € Estado de contar con un marco regulatorio
apropiado para la rapida reconversion laboral (la capacitacion constante es
fundamental) y para el cierre'y apertura &gil de empresas.

CAPITAL HUMANO: CALIDAD Y RENOVACION CONSTANTE

El capitulo 1 nos mostrado que para enfrentar con éxito el reto de avanzar
en la Economia del Conocimiento y hacer frente a las amenazas de la
competencia mundial, una de nuestras grandes esta en mejorar la caidad de
nuestro capital humano. El desafio para el pais pasa por inyectar mas recursos a la
educacion, por desarrollar sistemas que garanticen la calidad y la pertinencia de
estos servicios y cambiar enfogues respecto de objetivos y métodos, tanto a nivel
escolar como en la educacion terciariay en la capacitacion laboral.

El consenso en este Consgjo es que la gran falencia del capital humano en
Chile hoy, es € bajo nivel de competencias basicas que han demostrado las
pruebas PISA. A ello se suman los indicadores que muestran €l retraso del pais en
variables fundamentales para la innovacion y la competitividad, como el
porcentgje de la poblacion que ingresa a la educacion terciaria o la distorsionada
proporcién de profesional es versus técnicos.

No le corresponde a este Consgjo abordar |os problemas de la educacion
basicay media, pero si es imprescindible recacar 1o que € informe de febrero de
2006 plantea como meta para €l pais'y como base minima para cualquier desafio
en materia de innovacion o productividad: que e sistema escolar debe desarrollar
una plataforma de competencias basicas de nivel internaciona en la poblacion
menor de 18 afos, priorizando € desarrollo del lenguaje y la comunicacion
(escrito y hablado), € mango de las mateméticas y del razonamiento propio de
las ciencias, € uso de las Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones
(TIC) y & dominio del inglés. Asimismo, cultivar en las escuelas y liceos las
competencias, habilidades y comportamientos asociados a la creatividad y €
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Lainversion en capital humano parala
innovacion obliga a pensar en un solo gran
sistema de formacion. Este requiere asegurar el
acceso a la educacion terciaria, privilegiando el
desarrollo de la formacion técnica, y tiene como
condicion previa asegurar la calidad de la
ensefianza primaria y secundaria.
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emprendimiento mediante el empleo de métodos activos de ensefianza y
experimentacidn en todos |os sectores de aprendizgje.

Un gran salto en educacion terciaria

En Chile ingresa hoy a la educacién terciaria arededor del 40% de los
jovenes (entre 18 y 24 afos). En las condiciones actuales de adquisicion de
competencias bésicas seria oportuno un esfuerzo por encumbrarnos alrededor del
50%, una cifra superior, ciertamente deseable, dadas las brechas descritas en €l
capitulo anterior, pero que ademas representa un importante desafio, porque si 10s
jévenes no llegan con las competencias bésicas, de nada sirve abrirles las puertas
de la educacion superior?®.

Para avanzar en este sentido € primer paso es asegurar caidad de la
ensefianza primaria y secundaria®. El segundo peldafio es ampliar decididamente
la cobertura de la educacion terciaria, basada en las capacidades de los
estudiantes.

¢Pero por qué el Estado debe financiar educacion a este nivel? Porque el
beneficio social de tener mayor cantidad de personas educadas es mayor que €l
beneficio privado que ellas obtienen a través de un mayor saario, y esto se
traduce en mayor crecimiento para € pais (este es un caso de fallas de red). Pero
ademés, porque en la medida que se trata de un activo intangible y de incierto
resultado, las posibilidades de financiar la educacion son muy escasas en €
sistema financiero (a menos que exista un aval)3!.

Este Consgjo estima que el pais debiera avanzar en cobertura de educacion
terciaria a niveles cercanos al 80% de la poblacién entre 18 y 24 afios hacia € ano
2020. Este significativo aumento requiere de la revision de los mecanismos de
financiamiento para este tipo de estudios. Hoy €l sistema publico cubre mediante

29 Del 60% no incorporado, |0s expertos piensan que solo 10 puntos porcentuales corresponde a
estudiantes que cuentan con las competencias suficientes para este nivel educacional, por lo que
continuar escalando requerira, necesariamente, mejorar la calidad de la competencias bésicas.

30 para esto, se deben reforzar |os sistemas de medicién de competenciasy el estandar
recomendado es el dela OECD.

31 De no existir apoyo del Estado solo podrian estudiar |as personas con mayores ingresos.
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becas o crédito con aval del Estado al 60% mas pobre de la poblacion, y
parcialmente a siguiente 20%.

Mas aun, |as decisiones de politica publica respecto de la entrega de becas
o credito con aval estata debieran considerar no solo las condicionantes
socioeconémicas més complicadas de |os sectores més pobres de la poblacior?,
sino también las condiciones del mercado laboral con las que se pueden encontrar
una vez terminada su formacion™>. El sistema, ademés, debiera promover que los
mecanismos de apoyo a financiamiento reflgen los costos de las carreras

Prioridadesy calidad

La relacion entre profesionales y técnicos que muestra Chile (11 a 1),
marcadamente distinta a la de paises desarrollados, indica que la eventual
ampliacion del financiamiento publico para la educacion terciaria debiera
concentrarse, s bien no de manera exclusiva, en latécnicay no la universitaria

¢Por qué se ha producido esto? En primer lugar, porque durante mucho
tiempo el incentivo del apoyo financiero estatal estuvo solo concentrado en las
universidades y solo hace dos afios se comenzd a integrar a los institutos
profesiondes a los sistemas de crédito con aval del Estado. Ademés, por
problemas culturales y de informacion, la sociedad alin no es consciente del
mayor retorno que puede significar € estudio de carreras técnicas®. A dlo se

32 Se debe evaluar el costo alternativo de estudiar para personas de los quintiles 1, 2 y 3. Dejar de
trabajar paraestudiar puede significar dejar de acceder al financiamiento de necesidades tan
basicas como la alimentacion, por |o que debiera examinarse la expansién de |os esquemas
actuales de becasy créditos para alimentacién y otros costos ( como, por ejemplo, textos de
estudio).

33 Esimportante tener en cuenta en el grado de subsidio estatal (tasas), por gjemplo, las
discriminaciones salariales que aln se dan en el pais seguin el origen socioecondémico o género de
los trabajadores, asi como también las rentabilidades privadas de | as distintas carreras.

34 En algunos casos, €l retorno privado de una carreratécnica superaincluso el que presentan
algunas profesionales, en especial aquellas donde el mercado esta saturado en términos de oferta
de egresados. Segun cifras de Futurolaboral.cl, en 2004, un contador auditor de un instituto
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La anormalmente alta relacion entre
profesionales y técnicos que muestra Chile (11 a
1) indica que la ampliacion del financiamiento
publico a la educacion terciaria debiera

concentrarse en la formacion técnica.
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suma &l hecho de que la estructura del sistema educacional ofrece pocas opciones
e incentivos para que los estudiantes vayan avanzando —de acuerdo con sus
posibilidades y necesidades — en los distintos niveles de formacion.

Una exigencia basica para € dSistema es la apertura de una mayor
diversidad de “rutas’ y escalones intermedios que no solo abran opciones en €
paso de la educacién media a la técnica e incluso a la universitaria, sino que
también amgl ien e horizonte de posibilidades dentro de cada una de esas
instituciones™.

El sesgo afavor de la educacion técnica debe ser entendido también como
una férmula para potenciar programas o areas de competencias en sectores que
esta Estrategia ha definido como de ato potencial y en los que puedan existir hoy
o en e futuro déficit de capital humano®®. Pero, en cualquier caso, el mayor
aporte financiero en esta &rea debe ir acompafiado de un sistema que asegure la
caidad®’ mediante un modelo de acreditacion dindmica de las instituciones -que
recoja los cambios que va experimentando el mercado y las sefiaes que entregue
la Estrategia de Innovacion para la Competitividad-, y a través de la acreditacion
de las competencias de sus egresados. Este modelo también debiera adoptarse en
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El énfasis propuesto en la formacion técnica debe
estar vinculado a las necesidades actuales de la
produccion o las brechas de competitividad
identificadas en sectores con potencial

competitivo.

profesional obteniaun salario superior a de un contador auditor universitario ($853.000 versus
$773.000)

35 Se requiere generar un sistema que reconozca competencias adquiridas en un nivel y premieala
persona que pasa al nivel siguiente, por laviade convalidar dichas competenciasy acortar con ello
el tiempo requerido para obtener un nuevo grado de formacion u otros mecanismos. Laidea de
modularizar laformacion y generar diplomas intermedios habilitatambién alas personas para
sumarse a mercado laboral méas tempranamente (pararesponder a sus necesidades econdémicas)

sin que ello signifique echar por labordael tienpo y el dinero invertidos en uno o dos afios de
estudio.

36 Unaférmulade acercar la oferta de los institutos de formacién técnica con las demandas del
mercado laboral es que el sector privado participe de sus mesas directivas, o que permitiriair
sancionando la pertinencia de los programas que se imparten. El Estado, en tanto, puede usar €l
sistema de becas para dar preferencia alos sectores que la Estrategia ha definido como clave,
teniendo siempre el cuidado de evitar |a captura por parte de dichos sectores.

37 La que debe ser informacion publica para la toma de decisiones de quienes compran los
servicios de educaci on.
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el dmbito universitario, especialmente en agquellas areas donde se requiere un
mayor aporte estatal para cerrar brechas o potenciar sectores especiales.

Es claro que € Estado sdlo debe entregar apoyo a estudiantes en
ingtituciones debidamente acreditadas, pero es necesario, ademés, que los
instrumentos permitan una absoluta claridad respecto de que €l aporte estatal se
dirige hacia donde se detect6 la fala de mercado y se usa exclusivamente para
darle solucion. De lo contrario, cuando se trate de prestadores multiproducto,
como las universidades, se generardn incentivos de subsidios cruzados y, por
tanto, se afectara la competencia

¢Deben, entonces, los subsidios ser diferentes segin los costos reales de
cada carrera 0 programa?® El Consegjo estima que se debe avanzar hacia la
diferenciacion; en todo caso, dicho esfuerzo estatal debiera ser acorde a las
prioridades que se definen en la Estrategia y a los sectores que se perfilan con
mayor potencial o que requieren superar brechas mas grandes entre su nivel actual
y los requerimientos que tiene el pais. [ver Recuadro 4]

38 El mismo problema puede darse en capacitacion, y otros tanto ocurre con la adquisicién de
equipamiento mayor.
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RECUADRO 4
COMO SE ESTA ORGANIZANDO LA EDUCACION SUPERIOR EN LOS PAISES DESARROLLADOS

Ante todo, como una red flexible de oportunidades de aprendizaje que permita a cada individuo trazar su propio itinerario
formativo. Se espera que las personas busquen las competencias que necesitan a lo largo del desarrollo de su vida y que las
instituciones ofrezcan una gran diversidad de posibilidades formativas. Esto se basa en una ensefianza media y un ambiente cultural
donde el estudiante ya ha adquirido los conocimientos basicos y la madurez necesaria para tomar en sus manos su formacion y, por
consiguiente, manejar la flexibilidad.

En seguida, dichas oportunidades se hallan disefiadas en forma tal de ofrecer a las personas un maximo de posibilidades de
moverse horizontalmente, entre diversos programas e instituciones y, verticalmente, entre diferentes niveles de la ensefianza
superior.

Adicionalmente, los sistemas formativos de nivel superior se estructuran en torno de dos canales principales con multiples
puntos de contacto entre si. Uno corresponde al Nivel 5B de acuerdo a la Clasificacion Internacional Normalizada de Educacion
(CINE) y conduce, por medio de programas técnico-vocacionales de un maximo de tres afios de duracion, directamente al mercado
laboral. El otro, el canal académico, comprende los programas cortos y largos del Nivel 5A —que entregan formacion general y
profesional- y los avanzados del Nivel 6, conducentes al doctorado.

Para asegurar la necesaria flexibilidad, movilidad y personalizacion de los itinerarios formativos, esta arquitectura incorpora
tres vigas maestras: créditos de aprendizaje de igual valor en el espacio internacional de la educacion superior; fijacion de estandares
curriculares con relacién a las competencias que se espera deben adquirir las personas en diferentes programas y niveles; y titulos y
grados que informen con mayor transparencia al mercado laboral sobre los programas cursados, los créditos de aprendizaje
acumulados y las competencias logradas.

En estas direcciones generales se mueven en la actualidad los paises de la OCDE.

Chile, con su sistema rigido de carreras largas y tempranamente especializadas y su énfasis en una ensefianza de
contenidos profesionalizantes y titulos que sirven como signo de status, se encuentra desalineado de estas tendencias.

El sistema ofrece escasas posibilidades a los jovenes y adultos de personalizar sus itinerarios formativos. Las oportunidades
de formacion se encuentran organizadas bajo la forma de carreras con una sola entrada y salida, lo que impide la movilidad horizontal
y dificulta la vertical. Los programas de Nivel 5B no cuentan con suficiente apoyo y se disefian como cursos terminales, lo cual
desalienta su demanda e impide que se desarrollen mas masivamente. A su turno, los programas de nivel 5A son habitualmente
concebidos en términos de una carrera profesional y no, como ocurre en el mundo desarrollado, a la manera de una formacion
general previa a la profesionalizacion y a los estudios de maestria. Mientras en los paises de la OCDE la mayoria de los que cursan
programas de Nivel 5A se gradua en programas de tres o cuatro afios, en Chile, en cambio, lo hacen en programas de 5, 6 0 mas
afios (ver tabla). Esto es costoso para los estudiantes, sus familias y la economia del pais; fomenta la desercion y no preparaa los
graduados para hacer frente a un mercado laboral cambiante; y demanda, crecientemente, competencias genéricas y transversales.
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TASA DE GRADUACION EN EL NIVEL TERCIARIO
SEGUN NIVEL Y TIPO DE PROGRAMAS
(En porcentaje)

Nivel 5B Nivel 52
Primergradode 3a< Primergradode 5,6 0
5 afios mas afios

Chile 91 9,3 123
Australia 10 29,1 71
Canada 16,4 27,2 2,3
Dinamarca 22,6 9,2 0,0
Finlandia 18,3 30,6 6,3
Corea 30,8 275 0,6
Nueva Zelanda 16,4 31,8 73
Noruega 6,4 294 6,9
Esparia 75 12,6 15,8
Holanda 1,0 32,7 14

Fuente: OECD, Financing Education -Investments and
Returns. Analysis of the World Education Indicators 2002.

FORMACION TECNICA Y CAPACITACION VAN DE LA MANO

El concepto de educacién durante toda la vida exige una mirada mas
amplia del sistema educaciona y de capacitacion. Mas aun, obliga a pensar
ambos como un solo gran sistema formador de capital humano. Asi, un disefio
con mas opciones de entrada y salida, con diplomas intermedios y con sistemas
modulares de certificacion de competencias responde no solo a los requerimientos
de la formacion de técnicos y profesionales, sino también a sus necesidades de
capacitacion alo largo del tiempo.
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En la capacitacion, sin embargo, se entretgen varios intereses que no
siempre estén alineados El primer gran problema es de apropiabilidad, porque la
empresa asume que no podra disponer de todos los beneficios de la capacitacion,
ya sea porgue € conocimiento adquirido por su empleado no es completamente
apropiable o porque € trabgador puede irse a otra empresa “con todo lo
aprendido”.

A ello se suma que las compaiiias dicen no tener una evaluacion clara de
los retornos que les puede generar esta inversion y que sus sistemas de promocion
no necesariamente estan asociados a la capacitacion, lo que desincentiva € interés
del trabgjador por ella®®. La fata de conciencia de innovar puede ser una
explicacion, pero contribuye sin duda también la inexistencia de estandares de
competencias que ayuden a mejorar las condiciones de informacion en e mercado
del trabgjo.

Otro factor complicado en esta érea es el hecho de que lo importante para
el empresario puede no serlo para el empleado, y |o relevante para cada uno de los
anteriores puede no coincidir con las necesidades del pais.

La politica publica en este rubro debiera comenzar por conciliar los
intereses de todos los actores (Estado, trabajadores y empresarios), abocandose a
la tarea primordial de generar los estandares de competencias que seran Utiles
tanto para la capacitacion cono para la formacién técnica a nivel de educacion
terciaria. Las fallas de apropiabilidad y asimetrias de informacion justifican €
apoyo publico en este nivel*’, e incluso en etapas posteriores, como el disefio de
las pruebas de certificacion de capacidades y € financiamiento de la capacitacion
propiamente tal, en la medida que dificilmente habra crédito para financiar este
intangible. Todo ello, entendido, ademés, que €l beneficio social de tener una
fuerza de trabajo mejor capacitada es mayor que la rertabilidad individual que
cada persona pueda obtener de dicha capacitacion a través de un mejor saario.

39 Esto desincentiva alostrabajadores a capacitarse porque no ven que ese esfuerzo se traduzca en
mejoras salariales y/o ascensos.

40 N6tese que cuando la capacitacion es en un tema especifico de laempresay es, por tanto,
plenamente apropiada por ésta, no cabe o se debe reducir a minimo, el financiamiento publico.

[99]

El concepto de educacion a lo largo de la vida
exige mirar los sistemas educacional y de
capacitacion laboral como un solo sistema
formador de capital humano, con diplomas
intermedios y con sistemas modulares de
certificacion de competencias.

La politica publica debiera conciliar los intereses
de todos los actores (Estado, trabajadores,
empresarios), abocandose a generar los
estandares de competencia Utiles para
capacitacion y formacion técnica terciaria.
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Los instrumentos para capacitacion debieran propender a potenciar las
areas de la economia que esta Estrategia define como deficitarias y aquellas con
potencia futuro. Ademés, deben dar opcién a que los trabagjadores puedan
capacitarse o certificar competencias por decision propia®, incentivar a que la
oferta de capacitacion se gjuste a las necesidades de los clientes*? y evitar la
colusion entre los intermediarios de la capacitacion, los organismos capacitadores
y las empresas mandantes de la capacitacion.

LA NECESIDAD DE UNA ALTA ESPECIALIZACION

Respecto de la formacion de capital humano de alta especializacion, €
andisis del Consgo es que la rentabilidad social de que e pais cuente con una
mayor cantidad de posgraduados™ en distintas &reas del conocimiento es mayor
gue €& beneficio individua. En rigor, la rentabilidad privada de estos grados
acadéemicos es muy bajay por ello debe definirse ésta como una tarea de interés
del Estado, abordable a través de becas que debieran decidirse sobre la base de
exigencias de la mayor calidad respecto de las instituciones que impartan los
cursos*,

Atendidas las necesidades de capital humano especializado —sobre la base
de criterios acerca de los sectores con mayor desarrollo potencia del paisy la
evaluacién respecto de brechas existentes o potenciales en recursos humanos— se

“1 Existe yala experienciainternacional de las cuentas personales de aprendizaje.

“2 Ello podria dar una ventaja a centros de formacién méas pequefios y flexibles, pero exige también
un sistema de acreditacion eficiente.

3 Seincluyen doctorados y posdoctorados y no maestrias, cuya rentabilidad privadano hace
recomendabl e subsidiarlas, como el caso delos MBA.

44 aopinién del Consejo es que no se justifican politicas de discriminacién positiva respecto de
programas doctorales 0 posdoctorales que se realicen en Chile versus |os de entidades extranjeras.
Se esperaque las exigencias de calidad parala asignacion de recursos empujen el mejoramiento de
los programas nacionalesy se estima que el apoyo estatal para el desarrollo de estos programas
debiera orientarse por dos vias: a) la no discriminacién negativa en cuanto al monto que cubran las
becas, ya sea que setrate de unaentidad nacional o extranjera; y b) el apoyo financiero para que
las entidades |ocal es se adscriban a sistemas de acreditacion internacional es de amplia aceptacion
en la medida que cumplan con las exigencias.
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El pais requiere contar con un mayor nimero de
posgraduados, que por su baja rentabilidad
privada deben ser apoyados mediante

mecani smos de financiamiento con apoyo
publico, como becas, siempre vinculados a
instituciones formadoras de excelenciay a las

brechas de competitividad que se identifiquen.

Las necesidades de capital humano especializado
se deben definir sobre la base de criterios acerca
de los sectores con mayor desarrollo potencial
del paisy la evaluacién respecto de brechas
existentes o potenciales en recursos humanos.
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pueden promover selectivamente algunas éreas del conocimiento, como una
solucion de mediano plazo, o bien definir politicas de inmigracion™ para
responder con celeridad a las necesidades mas urgentes. Ello, ademas, exige que
los instrumentos publicos aseguren gue los recursos lleguen donde se pretende y
no se entrampen por problemas internos de |as instituciones de educaci6n*®.

Una forma de expresar esta prioridad —apunt6 el informe de febrero de
2006- es @ estimulo a formar “masas criticas’ de investigadores asociados en
centros de excelencia, dentro o fuera de las universidades, enfocadas a temas o
disciplinas de particular importancia para la innovacion. Y entre las prioridades
deben incluirse las disciplinas més relevantes y los temas o problemas de mayor
incidencia para € desarrollo de los clusters con potencial competitivo
identificados por el Consgjo, con €l objetivo de preservar y dinamizar sus ventajas
competitivas.

“5 Estas politicas aparecen como atractivas en el corto plazo, pero es altamente discutible su
eficacia para satisfacer |os requerimientos del esfuerzo innovador en el mediano plazo.

46 |_os subsidios cruzados dentro de |as universidades o institutos podrian distorsionar el efecto de
las politicas publicas, si éstas no se focalizan debidamente.

[101]
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2.3 EL DELICADO ROL DEL ESTADO

Cudl es € rol preciso que debe jugar € Estado en la economiay en la
sociedad sigue siendo un debate abierto y muy encendido en Chile'y en e mundo,
tironeado por dos fundamentalismos muchas veces irreconciliables. Por un lado
estén quienes apuestan a que € mercado lo resuelve todo y por € otro, los que
erigen al Estado como la soluciéon infalible.

Sin embargo, durante los ultimos 50 afios, la ciencia econdmica ha
explicado por qué y bajo qué condiciones los mercados funcionan y cuando no lo
hacen. Ha dado evidencia contundente de que, bien definidos los roles de cada
uno, el estado puede y debe gercer un papel complementario necesario para la
correcta asignacion de recursos y la dinamizacién dd crecimiento. Ello no
significa olvidar, sin embargo, las teorias y evidencias que hablan de la falibilidad
del Estado —la descoordinacion o la posibilidad cierta de que sea capturado por
grupos de interés particulares- y con ello la posibilidad de que una intervencién
publica fallida sea tanto o més dafiina que las falencias que busca subsanar.

Con todo, es claro que, como siempre hay informacion o mercados
imperfectos, existe un espacio para que la intervencion del Estado incremente la
eficiencia de los mercados. Pero, atendidas las fallas de ambos, estos deben actuar
conjuntamente, como socios, siendo la naturaleza precisa de dicha asociacién algo
diferente segun los paises, dependiendo de |os estadios de su desarrollo politico y
econémico*’ y de su cultura

En este marco, las falas de mercado y de sistema no solo justifican sino
gue obligan al Estado a promover y facilitar €l proceso de innovacion y a ayudar
en la construccion de los acervos que le dan sustento. Porque, s bien parte
importante de la innovacion se efectta a nivel privado, € gobierno juega un rol
importante en cuanto a las condiciones en las que se desarrolla la actividad
innovativa. Esto —como se advertia en € informe de febrero— implica, entre otras
tareas, proveer la infraestructura adecuada para que € sistema opere, definir la
ingtitucionalidad para que las transacciones ocurran de manera expedita y

47 Op. Cit.
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S bien parte importante de la innovacion se
efectlia a nivel privado, e gobierno debe proveer
la infraestructura adecuada para que €l sistema
operey lainstitucionalidad para que las
transacciones ocurran de manera expeditay
eficiente, facilitar la construccién deredesy la
articulacion entre actoresy, en general, asegurar
la coordinacion necesaria para que € sistema
actlie de manera coherente.

Como hay informacion o mercados imperfectos,
existe un espacio para que la intervencion del
Estado incremente |a eficiencia de |os mercados.
Atendidas las fallas de mercado y de Estado,
ambos deben actuar conjuntamente, respetando
los ambitos que les son propios.
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eficiente, facilitar la construccion de redes y la articulacion entre actores y, en
general, asegurar la coordinacion necesaria para que € sistema como un todo
actlie de manera coherente.

Entendida asi, la constitucion de instituciones que aseguren la articulacion
naciona del esfuerzo en innovacion es una tarea en la que e Estado juega un rol
fundamental, explicitando € sentido del esfuerzo tecnoldgico, su pertinencia,
coordinacion, metas y mecanismos de evaluacion. Ello no solo da sentido a
trabajo de este Consgjo, sino que explica por qué gran parte de los gobiernos de
todo e mundo (de paises desarrollados y en desarrollo) concentre hoy grandes
esfuerzos en la discusion y aplicacion de este tipo de politicas.

Haciendo frentea lasfallas

El andlisis sobre las especificidades con que se manifiestan las fallas de
mercado en cada etapa del proceso innovativo (0 en sus insumos) ha tenido como
objetivo precisamente dar cuenta del nivel de precision que deben tener los
instrumentos con que se pretenda subsanarlas. Se busca evitar asi que lo genérico
deje espacio para el abuso, laburocracia o € rentismo.

No obstante, €l andlisis de las fallas no permite definir la dimensidnexacta
que deberd tener la intervencion del Estado y esto abre un espacio fértil para la
captura, ya que siempre la accion publica podra pasarse o quedarse respecto de o
gue en realidad era necesario.

Una interrogante en este sentido es, por gemplo, cuantos recursos deberia
destinar el Estado a la solucién de los problemas de apropiabilidad a nivel de la
ciencia basica. Pero antes de responder, es preciso definir cuanto puede apropiar
el cientifico antes de la intervencion estatal. Més aun, la autoridad debera
preguntarse incluso como puede empujar para que los niveles de apropiabilidad
sean 1o més atos posibles, de tal forma de incentivar e mayor esfuerzo privado
antes de hacer uso de los siempre escasos y disputados fondos publicos.

El disefio de las politicas publicas debera, por €lo, tener siempre presente
gue e mejor desempefio privado se puede inhibir tanto por ausencia de accion
publica (por eso el Estado tiene que participar en € proceso de innovacion), como
por exceso de intervencion.

[103]

El analisis de fallas de mercado no permite
dimensionar con exactitud la magnitud de la
intervencion publica, lo que abre un espacio
fértil para los intentos de captura
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Por ello es fundamental que las politicas tengan coherenciay permanencia
en € tiempo, pero a la vez sean revisables, flexibles —para responder a los
cambios que se van generando en la redidad — e incluso eliminables, s las
circunstancias que les dieron origen ya no existen. Todo, ademés, sazonado con
incentivos bien definidos para sacar € meor rendimiento a esfuerzo privado y a
los recursos publicos, monitoreado constantemente para evaluar su impacto v,
especialmente por e peligro de captura, dotado de estrictos sistemas de control y
rendicion de cuentas.

En definitiva, la decision de actuar por parte del Estado obliga a un
minucioso y efectivo disefio de gobernabilidad del sistema. [ver Recuadro 5]

[104]
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RECUADRO 5
EN BUSCA DE LOS INCENTIVOS CORRECTOS PARA LA |+D*

Entender la necesidad de innovar e, incluso, qué hay que hacer para
fomentar la innovacion puede ser una tarea sencilla, pero saber como
hacerlo es un desafio complejo. En esta linea, el disefio de incentivos
correctos es primordial al momento de establecer una estructura institucional
de fomento a la 1+D, porque un esquema difuso puede provocar mas costos
que beneficios.

Aunque existe un amplio espectro de medidas de promocion de la
actividades tecnoldgicas (por ejemplo, politicas de competencia, de
impuestos, subsidios o provision publica), el disefio del instrumento se ha
tornado un tema central en la discusion. Lo fundamental para ello es tener
muy claros tanto los objetivos de la politica publica como la naturaleza de
las fallas de mercado que justifican la intervencion, teniendo siempre a la
vista que fallas en las empresas o en las politicas pueden hacer que los
esfuerzos de las autoridades para incentivar estas actividades sean
infructuosos.

Morris Teubal plantea que si una compafiia no ha internalizado la
necesidad de incorporar innovacion, no responderd, sin importar qué
politicas se apliquen. Pero, incluso si la conciencia existe, debe
considerarse la capacidad para realizar la innovacion, la que puede ser
limitada por varios factores: capacidad de absorcion de la organizacion,
costos de transaccion, problemas de derecho de propiedad intelectual,
limitaciones en la generacion y/o acceso de agentes especializados que
realicen I+D.

Habida cuenta de estas condicionantes, en una fase inicial, las
politicas que busquen promover I+D en forma generalizada, normalmente
asociadas a innovaciones genéricas, deberan enfocarse a fomentar tanto la
demanda como la oferta de 1+D en las firmas. Estas Politicas Tecnoldgicas
Horizontales (PTH) se caracterizan por promover actividades socialmente
deseables en un amplio espectro de sectores industriales

y de tecnologias, incluyendo la I+Dclasica en las empresas, la transferencia
tecnoldgica, la absorcion y la difusion y ciertos tipos de infraestructura
tecnoldgica, entre las mas importantes. Las PTH generan un proceso de
aprendizaje acumulativo de la I+D u otras actividades tecnoldgicas criticas
para la reestructuracion y adaptacion de las empresas, lo que implica una
cooperacion colectiva en la que todos los sectores puedan acceder a los
resultados de las firmas innovadoras. Si este acceso no se da, se reduciran
los incentivos a realizar innovacion, mientras que las dificultades propias de
transformar un aprendizaje individual en colectivo haran que la difusion sea
lenta y ello afecte la velocidad de acumulacion de conocimiento y
experiencia dentro de una firma.

Llegado a este punto, es fundamental saber que cualquier cartera
aceptable de politicas para promover la reestructuracion de sistemas
nacionales de innovacion no puede excluir ni las politicas horizontales ni las
focalizadas. Lo importante es fijar claramente sus objetivos y alcanzar un
disefio flexible y con vision dindmica, ya que en un principio una politica
genérica y de subsidios puede parecer primordial, pero después, cuando
ciertos sectores han alcanzado un desarrollo aceptable en la oferta y
demanda, pueden requerirse otras més focalizadas y con otro tipo de
incentivos.

Cabe mencionar que para el despegue y consolidacion exitosos en la
I+D a nivel de firmas, se requieren politicas que “aprendan” de sus
resultados y no politicas de simple planificacion a plazo. Es esencial el
aprendizaje derivado de los instrumentos aplicados, pues esto permite ir
redisefiandolos para lograr mejores resultados en el tiempo e ir
redefiniéndolos en pos de nuevos objetivos y nuevas necesidades que van
surgiendo en el camino. La evidencia internacional es rica respecto de lo
dificultoso que es realizar cambios de esta naturaleza.
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RECOMENDACIONES PARA LA ACCION

Alcanzar € éxito en latarea de agregar conocimiento a la produccion requiere de una mirada sistémica'y de una nueva
alianza que conjugue €l esfuerzo emprendedor privado con una participacion publica orientada a, de una parte, asegurar la
provisién de los bienes publicos que sustentan la innovacion, esto es, € capital humano (a través de la educacion y la
capacitacion), las redes de infraestructura fisica y tecnoldgicay lainvestigacion cientificay, de otra, € marco de incentivos y
reglas del juego que favorezcan el desarrollo tecnoldgico y € surgimiento de una mayor diversidad productiva.

La accion del Estado debe cefiirse estrictamente a cumplir un rol subsidiario, corrigiendo las fallas de mercado y de
sistema que afectan el proceso innovativo: los problemas de apropiabilidad, las fallas de informacion, la intangibilidad de los
activos y las fallas de red. Cumplidos los criterios precedentes, la entrega de recursos publicos para la innovacion debe
procurar en todo momento apalancar esfuerzos mayores por parte del sector privado.

El disefio de politicas publicas tiene que tener en cuenta que todas las fallas de mercado descritas no se presentan de
manera estatica, sino dinamica. Y ello obliga no sélo a contar con instrumentos flexibles y revisables, sino también a tomar
decisiones estratégicas de cara a los desafios que € pais deberd enfrentar en € futuro.

La accién del Estado debe también conservar un adecuado balance que conjugue las fortalezas provenientes de las
politicas publicas neutrales con la necesidad de incorporar criterios de selectividad, los que deberan surgir de un andlisis no
arbitrario, ni contaminado por la presiéon de grupos de interés, tanto de las potencialidades de la economia nacional como de
las trabas o falencias que € pais presenta para desarrollarl as.

El pais requiere contar con un sistema formador de capital humano que integre la formacion de técnicos y
profesionales y capacitacion laboral, que sea flexible, basado en competencias, y que sea capaz de generar, difundir y
apropiar lainnovacién, especialmente en aquellos sectores en gque existe potencial competitivo.

Es determinante, para ello, contar con una mayor cantidad de la poblacion con educacion terciaria, cuya formacion se
oriente a asegurar la calidad de nuestros profesionales como generadores, difusores y usuarios de la innovacion.

Dado que la educacion es un activo intangible y de resultado incierto, € financiamiento publico a la educacion
terciaria juega un rol clave. El beneficio socia de tener una poblacién més educada y los problemas de financiamiento
propios de la educacion, abren la puerta para una accién del Estado en orden a garantizar € acceso a sistema a quienes,
teniendo las capacidades, se quedan fuera de la educacion terciaria por falta de recursos. Hoy ese apoyo publico cubre sdlo, y
de manera parcial s se consideran otros costos que deben solventar los estudiantes, a los tres quintiles més pobres de la
poblacion.

Pero ademas, la relacion entre profesionales y técnicos de Chile en la actualidad es contraria (11 a 1) ala que existe en
paises desarrollados, debido a una subvaloracion de la rentabilidad de la educacion técnica (asimetria de informacion) y al
hecho de que sdlo recientemente se haya ampliado el financiamiento publico a la educacion técnica terciaria.
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Se requiere de una mayor flexibilidad en la formacion de capital humano, que incluya niveles intermedios, con los
gue no cuenta Chile en la actualidad.

A lo anterior se suma la necesidad del aseguramiento de calidad y la confianza en esa calidad. En este sentido es
imperativo identificar las caracteristicas del capital humano requerido y homogeneizar criterios de medicién,
contribuyendo asi a hacer demostrables las competencias adquiridas y a disminuir las asimetrias de informacion, por
giemplo, entre los centros de educacion y los estudiantes, y entre las empresas y sus trabagjadores. Esto permite, ademés,
concordar y adecuar la formacion de capital humano a las necesidades actuales y futuras del pais, en particular
promoviendo aquellas competencias que seran determinantes para €l desarrollo de ciertos sectores estratégicos.

Por dltimo, la inversién en capital humano atamente especializado es una inversion que genera una ata
rentabilidad para €l pais. La inversion privada en la formacion de posgrado se enfrenta a las fallas de apropiabilidad y de
asimetria de informacién propias de la generacion de conocimiento, y por o tanto se produce en niveles subdptimos

Respecto de la ciencia, se requiere fomentar su desarrollo como base de lainnovacion y e crecimiento, con énfasis
en aquella investigacion més aplicada a desarrollo tecnol6gico o enfocada a dar respuesta a los problemas productivos, en
particular aquella vinculada con los sectores en que somos 0 deberiamos ser competitivos hoy, y aquellos en que se
observe una buena relacién entre su potencia y € esfuerzo ainvertir para desarrollarlo.

Dada su relevancia estratégicay el hecho de que la dificultad de apropiar completamente el conocimiento inhibe el
financiamiento privado de esta actividad, € sistema publico esta llamado a desarrollarla.

Una mayor actividad cientifica aumenta la capacidad de apropiar € conocimiento generado por otros, para lo cua
es clave la generacidn de masas criticas de investigadores que aumenten su productividad y potencien las sinergias de red.
Esta concentracion de investigadores aumentaria la eficiencia del gasto publico y disminuirialos costos de transaccion con
el mundo empresarial, asi como con otros grupos hacionales e internacionales que podrian beneficiarse mutuamente de una
mayor interaccion

Sin embargo, € capital humano y la actividad cientifica no constituyen innovacion mientras no se vinculan con la
actividad de las empresas, ni resultan en innovaciéon de producto, procesos, marketing y organizacionales gque les permita
competir exitosamente en los mercados.

La empresa es e motor de la innovacion y requiere, por tanto, situar la innovacion en e centro de su negocio,
venciendo e temor y los costos de adquirir y adoptar innovacion.

Esto implica que la ciencia le entregue apoyo en la generacion y en la adopcion de la innovacion. A su vez, la
empresa puede ayudar a identificar oportunidades de negocio en la actividad cientifica.

Implica, también, superar la imposibilidad de apropiar esa inversion en 1o nuevo y no caer en la comoda posicion
del que espera gque otros lo realicen para luego copiarlo.
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El apoyo estatal debe ordenarse en funcion de la expresion de la o las fallas en cada etapa del proceso innovativo,
junto con las caracteristicas de la empresa. Este puede modificar e marco regulatorio, permitiendo que el financiamiento a
la innovacion surja, puede aportar una parte fomentando el apalancamiento de recursos desde €l sector privado y puede
como ultima opcion sustituir el financiamiento privado.

Un gemplo claro de lo anterior se da en las empresas de menor tamafio, por su debilidad en |as capacidades basicas
gue anteceden a lainnovacion. Esto obliga a que los problemas de gestion y financiamiento deban ser resueltos para que la
empresa pueda subir los peldafios més altos de la escala, donde se encuentra la innovacion. Ademés, no hay que dgjar de
considerar que la innovacion implica cambios que, a su vez, demandan de un aprendizaje de las personas. Todo lleva ala
necesidad de un apoyo estatal articulado que asuma la multiplicidad de factores involucrados.

Finalmente, para asegurar € éxito de la estrategia es fundamental generar concienciay una actitud proactiva en la
sociedad hacia la innovacion, reconociéndola, valorandola e incorporandola como un factor clave para € desarrollo del
paisy, por ende, para el bienestar de todos chilenos.




HACIA UNA ESTRATEGIA NACIONAL DE INNOVACION PARA LA COMPETITIVIDAD
VOLUMEN 1

CAPITULO 3 .
LA INSTITUCIONALIDAD DEL SISTEMA NACIONAL DE INNOVACION

Este capitulo aborda € rol que le corresponde cumplir al Estado dentro de la alianza publico- privada que se requiere para que Chile
emprenda su camino en la Economia del Conocimiento. Con ese fin, analiza en profundidad las potencialesfallas de Estado o
gobierno que deben evitarse a la hora de disefiar y aplicar las politicas publicas pro innovacién y da cuenta de los desafios de
gobernabilidad que es necesario resolver a través del disefio institucional del Sstema Nacional de Innovacién. Sobre esta base, se
presenta una propuesta ingtitucional que busca asegurar la adecuada gobernabilidad del sistema —desde €l Consgloy € Ejecutivo —y

entrega las bases que deben orientar @ disefio especifico del resto de la institucionalidad publica para la innovacion.

El andlisis de las fallas de mercado y de las brechas de desempefio en
areas fundamentales ha permitido no sdlo configurar un diagnéstico de los
factores que le impiden a Chile alcanzar niveles superiores en materia de
innovacion y productividad, sino identificar también aguellas zonas en las que se
requiere de la intervencion estatal y qué tipo de actuacion debiera ser ésta para
gue resulte eficaz y eficiente.

Los capitulos anteriores han dado luz sobre la necesidad de una
cooperacién publico-privada, pero también respecto de la exigencia de orientar
esfuerzos hacia objetivos estratégicos, la necesidad de articular la oferta y la
demanda de cienciay tecnologiay la obligacion de crear |os incentivos adecuados
para movilizar hacia la innovacion competitiva a los distintos actores relevantes
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del sistema. El andlisis ha puesto de relieve también la tarea de orientar, coordinar
y sincronizar las politicas publicas pro innovacion —sean éstas selectivas o
neutrales — con aquellas destinadas a la formacion de capital humano y al
desarrollo de las ciencias, porgue solo de esta forma ello redundard en mayor
crecimiento econdémico con generacion de empleo de calidad.

Todas estas demandas refuerzan lo declarado en el informe de febrero de
2006: es necesario desarrollar un Sistema Nacional de Innovacion (SNI) que
permita superar las actuales carencias y limitaciones, y contar con politicas pro
innovacion que respondan alas exigencias de gobernabilidad y flexibilidad.

En e trabgo desarrollado durante 2006, este Consgjo confirma el
diagnostico respecto de las fortalezas y debilidades del Sistema Nacional de
Innovacion un sistema que se ha ido gestando gracias a esfuerzo y la vision de
unos pocos, pero que ha resultado en un modelo fragmentado, sin una cabeza
ordenadora, con agencias que no conversan entre si, con racionalidades a veces
incompatibles entre sus diversos componentes, sin claridad respecto de las
capacidades y tareas de cada participante y sin las coordinaciones necesarias que
le den coherencia a trabgjo; un sistema que, ademas, no incluia actores y
realidades que han probado ser fundamentales en la innovacién, como es € caso
de la educacion la capacitacion técnicay la educacion alo largo de la vida

El problema de estructuracion del sistema y su ingtitucionalidad es,
entonces, una materia urgente de abordar. Segun plantea la Organizacién para la
Cooperacion y el Desarrollo (OECD), la ingtitucionalidad debe prever, por
giemplo, cdmo vencer tensiones inherentes a sistema y sus instituciones de
gobierno y cdmo integrar politicas de carécter vertical y horizontal, que son parte
de la complgiidad propia del sistema de innovacion. Este mismo Consgo ha
dicho, en tanto, que € disefio de la institucionalidad es relevante para abordar en
forma eficiente tanto el enfoque sistémico de la Economia del Conocimiento
como la complementacion de los esfuerzos publicos y privados en innovacion.

El andlisis de las debilidades que aun presenta el sistema no impide
reconocer las fortalezas que éste también exhibe; de hecho, aunque de manera
parcia, existen partes de dicho sistema ricas en experiencia y reconocidas en
transparencia y eficiencia. Son precisamente estas fortalezas las que nos habilitan




hoy para plantearnos una tarea mayor pero imprescindible, cual es situar nuestro
SNI en un nivel consistente con los desafios de futuro que e pais desea asumir y
que respaldan que € presupuesto publico destinado a la innovacion haya crecido
9% entre 2002 y 2006, casi cuatro puntos méas que lo que crecio el PIB en el
mismo periodo.

Es un sblido punto de partida, por gemplo, la existencia de maltiples
fondos para la ciencia que operan sobre la base de esquemas concursables y que
asignan los recursos de acuerdo a criterios de excelencia. Lo es también la
existencia de programas de financiamiento que responden fuertemente a la
demanda y que tienen entre sus principales objetivos e apalancamiento de
recursos del sector privado. [ver Recuadro 1]

LASFALLASDE ESTADO O DE GOBIERNO

Como se desprende del capitulo 2, existe una oportunidad, pero no la
certidumbre, de que la cooperacion publico-privada sea mejor que sblo la accién
privada. Por ello es clave revisar las falas en las que puede caer el Estado, tanto
en € andlisis de las politicas publicas pro innovacién ya existentes, como también
ala hora de disefiar las nuevas politicas y lainstitucionalidad del sistema.

Las principales falas de Estado que afectan a la innovacidn son tres: i) la
inconsistencia dindmica; ii) los problemas de captura; y iii) los problemas de
agencia. Se trata de fallas que, por cierto, rondan a cualquier politica publica, pero
gue en € caso de la innovacion se hacen presentes con particular fuerza, a la par
de lamagnitud con que se expresan también las fallas de mercado en esta &rea.

i) La inconsistencia dinamica se refiere a la dificultad que enfrenta una
autoridad para perseverar con unaaccion de politica que puede tener costos en €l
corto plazo y cuyos beneficios se ven en € largo plazo.

La inconsistencia dindmica se puede entender también como la expresion
de un problema de informacién en general y de asimetrias de informacion en
particular. Puede suceder, por ejemplo, que ni la ciudadania ni la autoridad sean
capaces de ver los beneficios de una decision que tendra sus efectos sélo en €
largo plazo. Otra opcidn es que la autoridad los pueda ver, pero € publico no, y




por lo tanto no hay reconocimiento ante este tipo de actuacion del gobierno. Y un
tercer caso es que, incluso existiendo conciencia en € gobierno y la ciudadania
respecto de la importancia de tal accion y existiendo un compromiso de llevarla
adelante, esto no se produce debido a que los votantes tienen un sesgo por €
consumo presente y presionan por resultados inmediatos o porque los fondos
publicos se destinen a cubrir necesidades coyunturales®.

En la innovacién la inconsistencia dinamica se da con especia fuerza no
solo porque los frutos de invertir en ella seguramente se cosecharan en un plazo
gue excede €l periodo de un gobierno, sino también por la dificultad de medir €
impacto de las politicas pro innovacion y la fata de conciencia general sobre la
importanciade ésta.

Esto dltimo se traduce en dos grandes desafios. primero, resolver la
tensién entre e interés privado por la rentabilidad de corto plazo versus la
necesidad colectiva por € rendimiento de largo plazo; y segundo, desarrollar en la
sociedad una conciencia que la haga madura y solidaria respecto de temas
fundamentales para su sobrevivencia 'y receptiva a las politicas publicas de largo
aliento y beneficios méas a futuro. La OECD advierte esta tension, por ggemplo, en
las practicas presupuestarias que tratan las inversiones de 1+D+i (investigacion,
desarrollo e innovacion) y de capital humano como gastos anuales, aunque su
naturaleza sea de largo plazo.

Todo €ello obliga a que € sistema cuente con una entidad que aporte tanto
la conviccion de que lainversion en innovacion es fundamental para el desarrollo
del pais como la certeza de que no redizar las inversiones a tiempo puede
significar costos muy altos, ya sea porgue signifiquen una inversion mucho mas
ataen e futuro o porque impliquen un freno al crecimiento.

! Es necesario hacer notar que |os problemas de inconsi stencia dinamica son asimétricos entre
distintas autoridades en €l sector publico. Méas aun, y sobre todo en materia de innovacién, existen
ministerios que pagan mayores costos si el gobierno cae en inconsistencia dindmica, 10 que genera
unatension internaen el Ejecutivo. Esta es unarazén para que —como se vera mas adelante- al
menos |os ministros que tendrian un mayor costo politico si no seinnova, integren este Consejo.




Cabe destacar en este punto que es necesario construir un adecuado
balance entre la necesidad de prevenir un sesgo miope de las politicas publicas
con la necesaria legitimidad que éstas deben tener. Esto significa que s €
gobierno y la sociedad deciden, transparentemente, optar por acciones de mas
rapido rendimiento, alln a costa de sacrificar posibilidades futuras, estan en su
derecho. En un sentido mas estricto, la inconsistencia dinamica no se presenta en
el nivel de las grandes definiciones, sino al momento de pagar costos politicos,
por gemplo, a descapturar o reformular programas, o a priorizar e uso de
recursos en programas de innovacion de mas larga maduracién y sacrificar otros
de mayor rédito politico inmediato.

ii) Lafalla de Estado asociada a la captura de rentas se produce cuando
una persona o grupo logra extraer un beneficio particular de algin instrumento
publico: en el @mbito de la innovacion, esto puede darse por gjemplo, a intentar
gue el Estado financie actividades que podrian tener apropiabilidad privaday que,
por tanto, no requieren de aportes publicos.

El peigro de la captura es mayor en la innovacion, justamente porque las
fallas de mercado en este &mbito son méas profundas, 1o que da mucho espacio
paralaintervencion publicay para quienes buscardn extraer el mejor provecho de
esta activacion, a la que es muy dificil establecer limites claros y uniformes. La
amenaza aumenta si, cComo en este caso, el sistema esta fragmentado y funciona
sobre la base de compartimientos estancos, 10 que se traduce normalmente en
duplicacion de funciones y, por ende, en mayores posibilidades de captura, ya no
por parte del usuario sino por € ejecutor de la politica publica®. En este escenario,
uno de los riesgos mas grandes estéd dado por aquellos que, anclados en una

2 El problema es aqui, sobre todo, de disefio; por lotanto, si larevision del sistema detectala
duplicacién de funcionesy exige un ajuste paraterminar con ella, el costo no puede ser asumido
por quienes cumplen latarea duplicada. Para aquellos empleados cuya funcion puede dejar de ser
requerida, se debe buscar un rol productivo coherente dentro del sistema, |o que puede requerir
incluso planes de reconversion.




cultura rentista, preferirdn destinar sus mayores esfuerzos a presionar por
mantener el statu quo en lugar de abrirse ala competenciay lainnovacion.

Durante € debate de la estrategia, este Consgo ha llegado a la conclusién
de que, debido a una evidente falta de vision anticipatoria, € sistema tiende,
ademés, a favorecer a aquell os sectores de mayor tradicion y peso en la economia.
Es mas, lainstitucionalidad tiende a orientarse en la linea de los intereses de estos
sectores y hace a Estado miope a la posibilidad de actuar para abrir nuevas
opciones de desarrollo para € pais. Esta tendencia “conservadora’” hace que las
politicas publicas —tributarias, comerciales, financieras 0 arancelarias- sean
blanco para la captura y por ello es necesario que € sistema tenga las
herramientas de planificacion estratégica que le permitan abrir opciones a sectores
emergentes que, de otra forma, resultarian castigados por el peso de estainercia.

Esto resulta clave, ya que —como se sefidé en € capitulo 1- existe
evidencia de que una mayor diversidad productiva se relaciona de manera
positiva con € crecimiento de los paises. Sin embargo, exige del Estado un
esfuerzo especial por generar informacion que ayude a hacer foco en
potencialidades no reveladas para € desarrollo —asumiendo las fallas de mercado
gue hacen que los privados no tengan incentivos para hacerlo —, a través de un
proceso no capturado y transparente.

El incipiente e intuitivo desarrollo en Chile del sistema de innovaciony de
politicas publicas asociadas a su desempefio se transforma, en todo caso, en una
gran oportunidad para hacer frente al problema de la captura, minimizando los
costos politicos que ello puede acarrear tanto a intentar blindar los futuros
instrumentos como en el afan por “descapturar” |os que ya existen.

¢Pero como se hace frente al peligro de la captura?

En su discusion, este Consgjo ha definido una primera linea de accion
basada en el esfuerzo tedrico realizado para identificar las fallas de mercado que
indican donde es realmente necesario que el Estado intervengay dénde no cabe la
politica publica. Una segunda linea se funda en una separacion clara entre quien
formula y quien gecuta las politicas, de manera tal que se pueden establecer
adecuados sistemas de control y contrapesos. La tercera linea se da directamente
en la g ecucion de los instrumentos de politica publica, ya sea mediante e sistema



de contraparte entre e mandante y e gecutor o a través de los convenios de
desempefio por los cuales este Ultimo se compromete con metas evaluables.

Todo elo, ademas, exige fortaleza institucional para hacer frente a las
presiones de grupos de interés —mas aun Si se concentra un poder importante de
decisién sobre recursos financieros en una sola institucién—y una gobernabilidad
del sistema que permita la mutabilidad de los instrumentos, de acuerdo con la
evolucion del mercado y € dinamico entorno nacional e internacional.

iii) Los problemas de agencia se producen porque existe asimetria de
informacion en las relaciones jerarquicas. existe un “superior” que encarga una
tarea a un gecutor, pero este Ultimo tiene una posicion privilegiada porque
dispone de toda la informacién sobre ese mandato. Esta posicién asimétrica puede
atentar contra el cumplimiento de ese mandato y perjudicar a “superior”, lo que,
tratdndose de las politicas de innovacion, se refiere a la Presidencia, legitima
mandataria de |os intereses de la ciudadania.

En materia de innovacion la fala de agencia puede ocurrir una vez
disefiada la estrategia, por la falta de medios que permitan asegurar plenamente la
total coherencia con ella de los agentes g ecutores.

El hecho de que en materia de politicas publicas pro innovacion se
aprende en la préctica diaria —tal como ocurre con la propia innovacion — hace
imposible establecer una separacion completa y taxativa entre la generacion y la
gjecucion de politicas, porque € conocimiento especifico de quienes trabajan
cerca de los problemas es esencial para definir o calibrar los instrumentos que se
requieren para abordarlos. No obstante, este Consejo se ha preocupado de avanzar
en la definicion de un marco tedrico que revele cuando e Estado debe intervenir y
como debiera hacerlo. La profundidad de dicha participacion y donde esté el
limite que la separa de la captura siguen siendo aspectos que solo se dilucidan en
contacto con larealidad. Este factor potencia los problemas de agencia, porque en
la medida en que e agente participa en e disefio de las politicas, se transforma
también en juez y parte y tiende a la autojustificacion de sus acciones, no
importando si las politicas estan siendo rentables o efectivas.




Como forma de minimizar este problema surgen distintos instrumentos
vinculados a los contratos entre principal y agencia, los que se pueden agrupar en
dostipos: primero, aquellos que buscan aumentar |os mecanismos de control, con
lo que se disminuyen las brechas de informacion; segundo, aguellos que
pretenden que e gecutor internalice tanto los beneficios como los costos del
“superior”, de modo que tenga los incentivos para actuar en coherencia con los
intereses de éste, y un tercer ambito, donde la evaluacion juega un rol esencial.

La solucién propuesta por este Consgo se inclina hacia una combinacion
de los mecanismos ya descritos. En primer lugar, se requiere de un sistema de
control de gestion profesional. Este, junto con hacer frente a los problemas de
agencia, generara también informacion Gtil para € meoramiento continuo de la
Estrategia. Pero, como esta formula siempre es incompleta y sus costos se elevan
mas rapido en la medida que se avanza en la profundidad del control, es
imperativo complementar su accion con mecanismos que permitan que los
distintos agentes puedan internalizar tanto los beneficios como los costos de sus
acciones. Una buena formula de avanzar en esa direccion es la de establecer
clausulas presupuestarias que, junto con la asignacion de recursos, definan
también responsabilidades claras respecto de las metas que se deben acanzar,
cerrando la posibilidad de que si los objetivos no se logran se puedan obtener
nuevos fondos. Esto permitira revelar y relevar los aciertos y errores en la
implementacion de la politica de innovacion.

Ademés, debido a que los costos de control aumentan con la dispersion de
los instrumentos publicos—como lo planteaba el primer informe del Consgjo —, se
debe promover que a surgir nuevas necesidades u oportunidades se priorice la
adaptacion de instrumentos existentes debidamente evaluados, en lugar de la
creacion de otros nuevos y su consiguiente acumulacion en el tiempo. De todas
formas, es necesario racionalizar € instrumental hasta lograr e minimo que
resulte eficiente para la correccion de las imperfecciones de mercado
identificadas. La OECD refuerza este punto, sefldlando que € riesgo de
duplicacion o de una excesiva fragmentacion y descentralizacién en la gjecucién
de los programas tiene importantes efectos sobre el impacto de largo plazo en la
implementacion de la estrategia.



COHERENCIA EN VARIOS NIVELES

Un desafio que impone e andisis de las falas de Estado a disefio
institucional del sistema es € de la coherencia, atendidos € dinamismo y la
complgjidad de la innovacion. La OECD sefida, a partir de las experiencias en
gobernabilidad de |os sistemas de innovacion, que se debe asegurar y coordinar al
menos tres tipos de coherencias:

i) horizontal: referida a la integracion de muchas éreas de politica, lo que
implica asegurar que los distintos actores tengan una misma “conversacion” y
realicen control social (atacalos problemas de captura);

ii) vertical: que asegura que la formulacion y gecucion de politicas sean
consecuentes (coherentes) con |os objetivos de la estrategia global de innovacién
(ataca los problemas de agencia); y

iii) tempora: que apunta, en primer lugar, a hacer frente a la
inconsistencia dindmica, pero también a que las politicas formuladas en €
presente deben seguir siendo efectivas en € futuro, o que exige mecanismos que
develen las incoherencias potenciales y proporcionen nuevas miradas y rutas para
el cambio.

Se impone asi un enorme desafio ingtitucional que requiere de un Estado
confiable, transparente y riguroso para evaluar sus intervenciones, capaz de
terminarlas o reformularlas, ya sea porque prueben ser ineficientes o porgue
gqueden superadas por e desarrollo del propio mercado; un Estado capaz de
aprender de sus errores y evitar tanto su captura por parte de grupos de interés
como € intervencionismo inconsistente con e mercado.

LA RAZON DE SER DEL CONSEJO DE INNOVACION

Las cifras presentadas en € capitulo 1 son la evidencia de que el Sistema
Nacional de Innovaciéon hace menos de lo que debiera en materia de innovacion y
de sus insumos: las brechas de inversion pablica en 1+D o en formacion de capital
humano, por gjemplo, dan cuenta de inconsistencia dindmica a nivel de gobierno.
En tanto, la alta proporcion del aporte publico versus el privado en 1+D (60/40)




podria sugerir® problemas de captura, los que se reflgjan también en la falta de
dindmica innovativa o la débil relacién entre los centros de investigacion de base
y € sector productivo. Posiblemente el problema de la calidad de la educacion,
gue —como se ha dicho- no es enteramente imputable a un problema de recursos,
es el &rea donde |os problemas de captura (y de agencia) son més evidentes.

Asi, queda de manifiesto la urgencia de un redisefio instituciona que
asegure altos niveles de gobernabilidad y coherencia del sistema. Més aun, €
andlisis desarrollado por el Consejo durante 2006 refuerza la conviccién de que es
necesario un organismo que plantee orientaciones consistentes que contribuyan a
la pertinencia y coordinacion de las politicas publicas pro innovacion, separando
claramente la responsabilidad de proponer politicas de las tareas de formular y
gecutar los programas especificos. Y, lo mas importante, que verifique la
materializacion de las politicas comprometidas por € Ejecutivo. Esta instancia
debiera contar, ademés, con: i) un nivel de autonomia que le permita a Consegjo
representar a Ejecutivo un eventual desvio de la estrategia acordada, a fin de
contrarrestar la eventual inconsistencia dindmica del gobierno; ii) un muy buen
nivel de auditoria y de evaluacion® que se haga cargo de los problemas de
agencia, vy iii) en e 6ptimo, no tener ningun tipo de compromiso con intereses
particulares, para hacer frente a los peligros de la captura.

Las mejores précticas internacionales demuestran que un Sistema
Nacional de Innovacion eficiente necesita una institucionalidad conductora,
coordinadora y orientadora situada en la clpula del gobierno. Y justamente de
ello adolece —ajuicio de evaluadores externos — el nuestro. Estas consideraciones,
combinadas con la necesidad de contar con e compromiso visible y permanente
del gobierno a més ato nivel, hicieron que en febrero de 2006 e Consgo
descartara recomendar la opcién de crear un ministerio sectoria de innovacion y

3 Otraalternativa es que el volumen de recursos publicos sea tan reducido, como se comenté en el
capitulo 1, que no alcance a constituir una masacritica suficiente para generar investigaciones
atractivas para el sector privado.

* No se esta planteando que el Consejo deba hacer |as auditoriasy evaluaciones por si mismo, 1o
gue podriaentrafiar una pesada maquinaria burocratica, pero si debe tener las capacidades minimas
para sub-contratar estos serviciosy poder definir y controlar los términos de su labor.




sugiriera, en cambio, la creacion de un Consgjo Nacional de Innovacion para la
Competitividad multidisciplinario y multisectorial (que incluya a gobierno).
Este, en calidad de organismo asesor de la Presidencia de la Republica, debiera
ser e encargado de proponer las definiciones centrales de una Estrategia Nacional
de Innovacion de largo plazo que servird de marco orientador para las politicas
publicas especificas y la operacion de los mecanismos de apoyo a la innovacion
empresarial, la formacion de capital humano, la investigacion cientifica y la
transferencia de tecnologia.

EL ROL DEL CONSEJO

Antes que la composicion del Consgjo, es clave definir cudl es e mejor
vinculo que una entidad de este tipo debiera tener con el gobierno. Para €ello, se
pueden diferenciar tres opciones.

Un primer modelo puede ser el de ssimple asesor. En este rol, el Consgjo
recomienda las acciones estratégicas en materia de innovacion como un consultor
experto y define mecanistos que faciliten la coordinacion de las distintas
acciones relacionadas con la innovacion, cuidando que sean consistentes entre si.
Este es un modelo que, aunque técnicamente puede proveer a la autoridad de
buenas ideas y propuestas, no ayuda al gobierno asuperar la inconsistencia
dindmica, porque no genera ningun costo en € caso de que e Ejecutivo se age
de los compromisos que haya adoptado a partir de la recomendacién de su asesor.

Una segunda formula es la de un ente auténomo gue define la politica de
largo plazo y cuenta con medios para gecutarla: un simil al modelo de Banco
Central vigente en el pais. Contrario a la anterior, esta opcion resuelve
completamente el problema de la inconsistencia dindmica, porgue saca del &mbito
del gobierno los costos de implementar una politica que no rinde frutos en €
corto plazo, pero tiene un gran problema: no toma en cuenta que las acciones del
Estado vinculadas a innovacién se materializan a través de rganos del Ejecutivo.
Esto no sdlo conlleva € peligro de la doble dependencia en las instituciones
publicas, sino que transformariaa Consegjo en juez y parte en materia de disefio y
gestion de las politicas pro innovacion, lo que lo haria perder totalmente su
objetividad.



Con este andlisis en la mano, € Consgo se inclina por recomendar un
tercer moddlo. En &, @ Consgo es un O6rgano autbnomo que propone una
estrategia de largo plazo y recomienda en coherencia €l uso de la totalidad de los
fondos publicos para la innovacién, pero es el Ejecutivo el encargado de decidir
cua es son los compromisos que adopta 'y de gjecutar |as politicas. Esta separacion
es fundamental, porque permite a Consegjo cumplir a cabalidad con otras tareas
fundamentales. supervisar con autonomiay calidad técnica la materializacion de
la estrategia asumida por € Ejecutivo, revisar periodicamente sus fundamentos y
las orientaciones de la estrategia y, sobre todo, alertar a la sociedad cuando €l
sistema se desalinea de los objetivos planteados, 10 que puede deberse tanto a
deficiencias en el mercado como a fallas de Estado o de gobierno.

Este disefio no impide la participacion de representantes del gobierno en €l
Consgjo. Por € contrario, la discusion desarrollada durante los Ultimos seis meses
ha asentado el convencimiento de que e éxito de una politica de innovacion en el
pais se funda en el compromiso politico a més ato nivel por parte del gobierno, y
gue ello se debe expresar en el concurso activo como miembros de esta instancia
de los ministerios de Hacienda, Economia y Educacién junto con las agencias
gjecutoras, como son Conicyt y Corfo. La plena participacion de los més altos
encargados gubernamentales en e disefio y posterior seguimiento de la estrategia
es precisamente lo que garantiza la identificacion del Ejecutivo, en su mas ato
nivel, con la vision propuesta, savaguardando ademas su legitimo derecho a
corregirla o reformularla segun dictamine e conjunto de sus prioridades.

Esta participacion, sin duda, contribuiria de manera significativa a la
comprension de los compleos problemas que a este grupo le corresponde tratar,
aportaria un mayor grado de legitimidad a las acciones del Consgjo y ayudaria a
evitar posibles desviaciones respecto de sus recomendaciones. Pero podria
también significar una posicion incomoda para los ministros en agunas
circunstancias, en especial aquellas donde el Consgjo deba evaluar el accionar del
Ejecutivo respecto de sus compromisos en materia de innovacion.

Para abordar este problema, el Consgjo analiz6 inicialmente dejar abierta
la opcion de que los secretarios de Estado pudieran abstenerse de votar en
instancias que les resultaran conflictivas. Sin embargo, en la medida que avanzé

RECUADRO 2
TRES CONSIDERACIONES PRESUPUESTARIAS

Existe consenso en el seno de este Consejo en relacion
con tres aspectos presupuestarios que resultan
fundamentales para el buen desempefio de este

organismo.

i) Resulta imprescindible contar con un presupuesto minimo
pero autonomo para cumplir sus funciones, aunque dicha
autonomia no significa que la ejecucién de estos fondos no
esté sometida a evaluaciones, por ejemplo, mediante
auditorias externas.

ii) Una de las formas fundamentales en que el Consejo
cumplira sus tareas de evaluacion de la ejecucion de la
Estrategia es la recomendacion de asignacion global, afio a
afio, de todo el presupuesto publico relacionado con la
innovacion.

ii) Esta recomendacion reflejara la mirada general de este
Consejo y buscara que las asignaciones de fondos se
ajusten con las grandes lineas de la estrategia, pero sin
entrar en ningln caso en los detalles de dichas
asignaciones.




el debate se impuso la vision de que los ministros sean integrantes del Consgjo
con derecho a voz, pero no a voto, aunque algunos consejeros insistieron en que
la participacion plena de los ministros asegura un compromiso méas profundo del
gobierno con lalabor del Consgo.

Es importante remarcar, de todas formas, que para garantizar que esta
formula de un Consgjo “asesor-evaluador” opere como se plantea, es necesario
gue tenga un respaldo legal que sancione € nombramiento de los consgeros,
defina € tiempo que permanecen en su cargo, las causales de cesacion en los
cargos y un sistema escalonado de renovacion; y que, eventualmente, les
garantice |a calidad de inamovibles durante dicho periodo.® A dlo se debe sumar
un presupuesto minimo que le permitaa Consejo operar con completa autonomia
en la generaciéon de la informacion que se requiere para definir y revisar la
Estrategia Nacional de Innovacion y en la evaluaciéon de su puesta en marcha.
[ver Recuadro 2]

PESOSY CONTRAPESOS

El hecho de que este Consgjo retina la vision de los multiples actores del
Sistema Nacional de Innovacion facilita una coordinacion que no existe
naturalmente, ayuda a una mejor comprension de los problemas y contribuye a la
blsqueda de consensos y a adecuado balance de intereses individuales y
colectivos, publicosy privados.

Ello permite también enfrentar |a posibilidad de que €l propio Consegjo sea
un blanco para la captura. Una opcidon para conjurar esta amenaza seria la de
conformar un grupo de “mujeres y hombres buenos’ gque no tengan ningun interés
creado en € tema de la innovacion, pero esto significaria, seguramente, sacrificar
conocimientos especificos que resultan fundamentales a la hora de analizar 1o que
sucede realmente en €l sistema. Y asi, con €l objetivo de minimizar |os riesgos de
captura, se podrian generar grandes problemas de informacion que atentarian
contra el mejor desempefio del Consgo.

® En este punto, el Consejo no arribé a un consenso.




La solucion propuesta es, entonces, aprovechar a maximo el
conocimiento especifico de los posibles integrantes del Consglo y hacerse cargo
del peligro de captura teniendo justamente en una misma mesa a todos los
intereses particulares, con € fin de generar pesos 'y contrapesos. Y a €ello, agregar
la presencia de a menos dos expertos en politica publica, que sean mas
generalistas en materia de innovacion, pero que puedan aportar una vision de
conjunto que los demas integrantes podrian no tener.[ver Recuadro 3]

La necesidad de una amplia participacion en e Consgo se refuerza
también con la evidencia de que la inclusion de los actores que seran 10s sujetos
de impacto de las politicas publicas le da mayor garantia de éxito a dicha
intervencion. Ello, porque permite prever situaciones de conflicto en su
aplicacion, niveles de receptividad de los posibles beneficiarios e incluso grados
de efectividad de los instrumentos o incentivos.

Asi, se propone que e Consgo Naciona de Innovacion para la
Competitividad esté presidido por un reconocido experto en politicas publicas,
quien no debera ser funcionario publico —que serd nombrado por €l Presidente o
la Presidenta de la Republica y ratificado por el Senado por mayoria simple®—, e
integrado por personas de reconocida experiencia en los ambitos cientifico,
empresarial, laboral, educacional y de politicas publicas. A ellos se agregan sblo
con derecho avoz los ministros de Hacienda, Economia y Educacion, ademas del
vicepresidente gjecutivo de Corfoy € presidente de Conicyt’.

Como método para € nombramiento de los consgeros, en tanto, se
propone dejar completamente en manos de la Presidencia de la Republica €
primero de estos procesos de designacion. La renovacion escalonada de los
miembros del Consgjo, en tanto, debiera procurar mantener el balance respecto de
las experticias de los integrantes, resolviéndose también por la Presidencia de la
Republica, pero sobre la base de una propuesta surgida del propio Consgjo.

® Al igual que en el caso de los Consejeros, deberan estipularse las causal es de cesacion en el
cargo del Presidente del Consgjo.

" Si bien esta propuesta no define el niimero exacto de integrantes, es una opinién de consenso en
este Consejo que un total de 17 miembros, como ocurre hoy, resulta excesivo.

RECUADRO 3
COMO REGULAR POSIBLES CONFLICTOS DE INTERES

La necesidad de contar con conocimiento especifico
que sdlo pueden aportar los participantes del Sistema
Nacional de Innovacion abre la posibilidad de que en el interior
del Consejo surjan posibles conflictos de interés. Una solucién
radical ante esta amenaza serfa la de integrar el Consejo sélo
con personas que no tengan ningun interés en la materia, pero
ello lleva al sinsentido de contar con un organismo cuyo valor
como asesor especializado podria ser casi nulo. Por ello,
estimamos que la mejor opcidn es aprovechar al maximo el
conocimiento y la informacion de sus integrantes, teniendo
muy claro, en todo caso, que el peligro real de que los
conflictos de interés se presenten se reduce en la medida que
se separa claramente el rol de sugerir las politicas pablicas
para la innovacion que tiene el Consejo, del papel ejecutor que
le corresponde al gobierno, una vez que haga suyas las
propuestas.

Esta distincion resulta fundamental para entender el
alcance real de las recomendaciones que afio a afio el
Consejo debiera hacer respecto del destino de los recursos
publicos para innovacion, en especial los del Fondo de
Innovacion para la Competitividad (FIC). EI consenso
alcanzado por este Consejo es que su labor se debe limitar a
la de recomendar lineas generales de accién que vayan a
favor del cumplimiento de la Estrategia asumida por el
gobierno sin involucrarse, bajo ninguna circunstancia, en
aspectos operacionales de la asignacion de recursos. Ello se
condice plenamente con la labor propositiva del Consejo en
materia de politicas publicas, que busca asegurar un impacto
positivo de la actuacion del Estado en la innovacion.

Contribuye también a contrarrestar posibles conflictos
de interés el hecho de que el Consejo esté compuesto por
personas provenientes de distintos &mbitos del Sistema
Nacional de Innovacién -gobierno, empresarios, cientificos y
académicos-, lo que significa, en definitiva, que los legitimos
puntos de vista particulares de cada integrante estan siempre
contrapesados por los de algln otro miembro o varios de ellos.

Con todo, se entiende que los miembros del Consejo
deberan cumplir con todas las normas que establecen las
leyes vigentes sobre probidad administrativa.




SEPARACION DE ROLES

Como ya se dijo, una norma fundamental en la definicion del rol del
Consglo de Innovacion que se propone es la separacion clara entre las tareas de
proponer disefios de politicas pro innovacion, que le corresponden a este
organismo, Yy las de decisién final y €ecucidén, que quedan en manos del
Ejecutivo.

Asi, los lineamientos estratégicos presentados en febrero de 2006,
imponen a este Consgo la tarea primordia de presentar a Ejecutivo una
propuesta de Estrategia Naciona de Innovacién para la Competitividad que
contenga un diagnostico de la posicion competitiva del pais y sus regiones, una
vision de desarrollo de largo plazo, objetivos y metas estratégicas, evaluacion y
propuestas respecto de la participacion de las empresas y la investigacion
cientifica en la innovacion, evauacion de las tendencias relativas a capita
humano requerido para el cumplimiento de los objetivosy criterios de evaluacion
del cumplimiento de las metas propuestas.

A dllo se agrega una revision cada cuatro afos de la Estrategia vigente, sin
perjuicio de revisar aspectos especificos de la misma en momentos intermedios si
fuera pertinente, y proponer orientaciones y medidas necesarias para su
actualizacion, considerando para tal efecto una evaluacion realizada por uno o
Mas organi Smos internacional es competentes.

Otro de los deberes fundamentales que ha cumplido y debiera seguir
cumpliendo e Consgo es formular anuamente y de manera fundada criterios
para la asignacion de los recursos publicos destinados a innovacion para la
competitividad, asi como propuestas de distribucion més concretas de estos
recursos entre los diferentes programas y fondos publicos, en especial los del
Fondo de Innovacion parala Competitividad (FIC).

Al respecto, se reafirma la idea de que —bajo la l6gica de la division clara
de funciones — no resulta apropiado que € Consgjo de Innovacion asigne 'y opere
los recursos del FIC, pero tampoco que se limite solamente a recomendar cdmo se
deben usar solamente esos dineros. Por e contrario, entendida la innovacion
como un proceso complejo de caracteristicas sistémicas, 1o 16gico es que se ocupe



de todas las &eas que conforman e nucleo duro de la innovacién y que
recomiende el uso de fondos con esa mayor perspectiva.

El andlisis desarrollado durante 2006 obliga a remarcar que existen &reas
gue son e corazon del quehacer de este Consegjo —como transferencia tecnol ogica,
investigacion cientifica basica y aplicada, estandares, educacion superior y
capacitacion e innovacion productiva —, pero hay también un conjunto de
politicas de entorno —en materia de educacion primaria y secundaria o
infraestructura, por jemplo — que son importantes para su labor y sobre las cuales
debe a menos fijar posiciones generales.®

CAPACIDAD TECNICA

Con este modelo, € vaor del Consgo radica en su capacidad de
constituirse en una instancia de alta efectividad en contribuir a la adecuada
priorizacion, coordinacion y pertinencia de las politicas y esfuerzos del pais en
materia de innovacion. De esto se deduce que sus principales capacidades deben
estar vinculadas d rol de prospeccion, seguimiento y evaluacion de la politica de
innovacion, contando con informacion de punta sobre modelos de referencia en
otros paises y escenarios futuros en materia de competitividad, y una gran
capacidad de observar y evaluar € Sistema Nacional de Innovacion en sus niveles
nacional (ministerios), institucional (agencias) y programético.

S0l o sobre esta base —y como ya se dijo, con el presupuesto adecuado — el
Consgo podra asumir € importante rol que le cabe en la promocién —a través de
sus propuestas — de una cultura de la innovacion que es sustrato necesario para
gue esta Estrategia rinda sus frutos. Asi 1o ha demostrado |a experiencia de otros
paises que han logrado implementar estrategias de innovacion de largo plazo con
una vision consensuada.

8 Por esta razon, por ejemplo, el Consejo ha decidido no imponer en os estudios prospectivos que
estan en marcha ningun tipo de filtro especifico que obligue a mirar sélo agquellas areas o politicas
gue estan en €l centro de su labor. Se busca asi dar un sentido de bien publico alainformacion que
serecoja, con €l fin de que ésta sirva tanto para promover o mejorar lainnovacién como para
sustentar otro tipo de politicas publicas.



PROPUESTAS PARA UNA NUEVA INSTITUCIONALIDAD

Asi como la formulacion de politicas y su evaluacion requieren de una
vision sistémica que fundamente la conformacion, rol y aribuciones del Consgo,
la gecucion de las politicas, que debe cuidar e buen desempefio hasta los
detalles, también requiere de un enfogue sistémico. Todavia mas, como en
materia de innovacion tanto el sistema como e gobierno van aprendiendo en €
hacer, es deseable que desde € Ejecutivo exista también una vision sistémica de
lo que se esta redlizando y la consecuente capacidad de evaluacion de dicha tarea.

El andlisis redizado por este Consgo durante 2006 revela que es
fundamental que el gobierno se involucre en esta tarea con un compromiso a mas
alto nivel politico y, para ello, creemos que la formula més eficiente es la creacion
end Ejecutivo de un conssjo de ministros® para la innovacion que esté integrado
al menos por los titulares de Hacienda, Educacion y Economiay presidido por
este Ultimo. El que presida debera ser finalmente el responsable claro del esfuerzo
del gobierno en la materializacion de la Estrategia asumida, poniendo especial
atencion en las tareas de coordinar las acciones de las distintas instituciones
publicas en esta area y en evitar 1os problemas de agencia.

Para que este responsable cumpla a cabalidad su funcién de llevar adelante
la Estrategia, no sdlo deberia contar con una alta capacidad de gestion estratégica,
gue combine las funciones de alineamiento de |os agentes gjecutores en torno ala
Estrategia con herramientas de control de coherencia vertical, sino que deberia ser
el administrador del presupuesto general paralainnovacion', através delafirma
de convenios de desempefio, gecutandolo de manera propia 0 mediante la
“comprade servicios’ aotras agencias publicas 0 ministerios.

Por ultimo, es necesario clarificar que un buen modelo de institucionalidad
capaz de hacerse cargo de la gobernabilidad del sistema debe, por sobre todo,
evitar duplicaciones en la toma de decisiones y asegurar absoluta coherencia

9 Para su propuesta, el Consejo tomd en cuenta la necesidad de buscar un equilibrio entre los
problemas de agenciay los de inconsistenciadindmicaal interior del gobierno.
19 Funcionando como un centro de costos.




estratégica. En este sentido la comprension del problema en su globalidad estaria
en manos del Consgo de Innovacién, mientras que las definiciones operativas en
los distintos &mbitos de la innovacion —como capital humano, innovacion
empresarial 0 ciencia — debieran ser realizadas por |os ministerios a través de sus
agencias, guiados por lareflexion de expertos en cada una de las aress.

En esta misma l6gica,  modelo de consgjos o directorios para la toma de
decisiones especificas de politica debiera ser reforzado, transformandolos en
colectivos profesionalizados no compartimentalizados, cuyo mayor valor radica
en definir la mgjor manera de aportar desde su espacio particular a la concrecion
de la estrategia global. En el capitulo 2 ha surgido la necesidad de que, por
gemplo, los consgos que definan la asignacion de recursos publicos en areas
como la ciencia bésica o la transferencia tecnolégica no solo cuenten con la
competencia para asegurar la transparencia y pertinencia en la entrega de fondos,
sino que también tengan la capacidad de determinar |0 més certeramente posible
cua debe ser la magnitud de la participacion publica, con € fin de evitar que
queden espacios para la captura de rentas o el clientelismo. La designacion de
guienes integren estos consejos debiera ser realizada por las agencias, mediante
procedimientos que aseguren la excelencia, con acuerdo del ministerio respectivo.

Es una opcion de este Corsgjo que la ldgica de mantener |os equilibrios de
intereses que subyacen en la conformacién publico-privada del propio Consejo
Naciona de Innovacion se mantenga en todos los niveles del sistema. Es
necesario reconocer, sin embargo, que cuanto mas cercanas estan estas instancias
alareaidad de un sector, la valoracion del conocimiento especifico que puedan y
deban tener sus miembros es mayor, aunque con ello el riesgo de captura también
se incremente. Ante esta disyuntiva, € Consgo toma la opcion de proponer
privilegiar dicho conocimiento especifico y hacer frente a posibles problemas de
captura mediante sistemas de evaluacion adecuados. Esto se debe complementar,
sin lugar a dudas, con adecuados métodos de flujo de informacion! que le

™ Ello puede significar larealizaci6n de audiencias especiales, reuniones informativas o de
trabajo, invitacion arepresentantes de otros consejos a sesiones especificas del Consejo Nacional
de Innovacion, u otras formulas.
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permitan conocer el trabgo de otras instancias colegiadas y que, a su vez,
faciliten a estos consgos intermedios conocer la discusion que se da en € nivel
nacional y asumir la estrategia o los lineamientos que de ella deriven.

Esta formula evita que los miembros del Consgjo Naciona deban
participar de otras instancias, convirtiéndose con €llo en jueces y parte a la hora
de evaluar desempefio 0 apego a la Estrategia de Innovacion, y estructura un
modelo de rendicidn de cuentas acorde con las necesidades de la misma.

Todo lo anterior, sin embargo, debe respetar una necesidad basica de
flexibilidad. Las agencias no pueden ser gjecutoras rigidas, porque, como ya se ha
dicho anteriormente, aunque el andlisis de las falas de mercado y Estado permite
determinar donde y cdmo s requiere la intervencion publica, nunca es posible
definir a cabalidad cuél debe ser la profundidad de esa accidn, la que dependera
de condiciones muy especificas que solo es posible determinar en contacto directo
con larealidad. Solo la agencia, que esta més cerca de los problemas, tendra esa
sintonia fina, la que le puede permitir agregar valor adicional no previsto en lo
que se le habia encomendado originamente, dado € fuerte compromiso y el
conocimiento especifico que tiene de su campo y gque puede ser desconocido para
el mandante.

Por €llo, es imprescindible que actle en un marco de flexibilidad, pero
siempre con una adecuada rendicién de cuentas que prevenga la captura.

EL INSUSTITUIBLE ROL DE LAS REGIONES

Hasta ahora, las definiciones sobre gobernabilidad que entrega esta
Estrategia han avanzado en las formulas para enfrentar los problemas de
inconsistencia dindmica a nivel del gobierno central y en una primera linea de
defensa respecto de las falas de agencia. Sin embargo, queda por delante la tarea
de ir descendiendo a través del sistema en la busqueda de respuestas especificas,
lo que serd un elemento central del volumen 2 de esta estrategia, documento que
serd entregado en €l transcurso del tercer trimestre de este afio, como se adelant6
en la presentacion.

La falta de definiciones claras de gobernabilidad y mision a nivel de las
digtintas instituciones intermedias del Sistema Naciona de Innovacién y la sola




entrega de criterios generales a ese respecto en los parrafos anteriores obedece, o
obstante, ademés de restricciones de tiempo de maduracién, a la necesidad de una
secuencia légica. Los conceptos de separacion de funciones entre el Consgjo y €l
Ejecutivo, € rol preciso del Consgjo y su generacion, la propia organizacion del
Ejecutivo en su més alto nivel, la separacion entre formulacién y gecucion de
politicas y otros aspectos conceptuales anteriormente delineados, deben ser
resueltos por el Ejecutivo, ya sea aceptando las propuestas que aqui se ofrecen o
bien definiendo un distinto parecer. En ausencia de esas definiciones troncales,
resulta algo prematuro sugerir propuestas que lleguen a detdle de cada
organizacion intermedia.

Un aspecto fundamental en las definiciones por determinar, y que debe
desarrollarse durante 2007 sobre la base de las decisiones que tome el Ejecutivo
en las materias anteriores, es el rol gque le cabe a las regiones tanto en € disefio
como en la aplicacion de las politicas pro innovacion. Por ello este Consgo ha
considerado pertinente, tal como lo ha hecho en el caso de las agencias g ecutoras,
adelantar algunos criterios orientadores de dicho rol, entendiendo que todavia
falta mucho contenido para establecer una articulacion regional claray concreta

Como punto de partida, es necesario recalcar que en el mismo sentido en
gue la mirada més cercana a la redlidad concreta contribuye a la definicion y
aplicacion de politicas publicas, como se coment6 en el caso de las agencias
gecutoras y los fondos especializados, las regiones tienen un conocimiento
especifico y un potencial creativo imprescindible para €l éxito de una Estrategia
de Innovacién parala competitividad, puesto que los actores de la innovaciéon —
empresas, universidades, centros tecnoldgicos e instituciones publicas- se
relacionan en €l espacio local. Esa es larazon que obliga a que estén involucradas
en las propuestas de politica y tengan ciertos grados de autonomia y flexibilidad
respecto de la aplicacion especifica de éstas. Pero el desafio es coOmo aprovechar
esos activos en el contexto de la estrategia nacional y cOmo conseguir que las
actuaciones locales superen las amenazas de inconsistencia dinamica en las que
también pueden caer |as autoridades regionales.

Una base fundamental para ello debe ser la disponibilidad de informacion
pertinente para que las decisiones regionales y sus estrategias de desarrollo no se




contrapongan con €l interés general y que, por € contrario, se generen sinergias
gue ayuden a empujar con mayor fuerza € crecimiento del pais. El Consgo
propone la redlizacion de un estudio esencial en ese sentido, €l cual deberd
desarrollarse durante 2007, llevando a una dimension geogréfica € andisis
desarrollado en 2006 que se presenta en la segunda parte de este documento y que
ha revelado tanto aquellos conglomerados productivos con potencial de
desarrollo, como los esfuerzos que € pais debe redizar para permitir su
emergencia, S hoy no existen, o para fortalecerlos, s ya han surgido. Esta
revision permitira dimensionar tanto las capacidades con las que hoy cuentan las
regiones como aquellas que, por la via de esfuerzos especificos, sera necesario
cultivar o fortalecer en aras de implementar esta Estrategia®®.

De todas formas, en la medida que se considere la asignacién de recursos
adicionales para regiones, se propone que éstos se distribuyan mediante concursos
para € desarrollo de capacidades regionales en innovacion. Como criterio de
asignacion fundamental se debe considerar un aporte regional equivalente al
monto adjudicado (matching fund), tal como existe actualmente en algunas
regiones.

Lo primordia en el desarrollo de este tipo de capacidades debe ser su
pertinencia a nivel de macrorregiones, evitando duplicaciones y otras
ineficiencias en € uso de los recursos. Asimismo, a objeto de incorporar los
contrapesos adecuados, € acceso a fondos para el cierre de brechas en
capacidades bésicas debe condicionar € acceso a fondos para e desarrollo de
capacidades mas sofisticadas en dichas regiones.

La actuacion regional, en todo caso, debiera cumplir a cabalidad con una
exigencia fundamental: asumir plenamente tanto los beneficios como los costos
de sus decisiones, o que implica no solo una participacion informada y

12 En el andlisis desarrollado durante 2006, ha surgido, por ejemplo, laevidenciade unacierta
inmovilidad de los recursos humanos en €l pais. Esto llevaa considerar seriamente la asignacion
de recursos paralaformacién de capacidades especificas en |l as regiones-siempre bajo el requisito
de laexcelencia- tanto para satisfacer |as demandas de profesionales que imponga el desarrollo de
clusters como para generar masas criticas de investigadores en areas donde laregion presente
ventajas particulares.



coordinada con las autoridades centrales y con sus pares, sino también €
completo apego a metas y presupuestos estrictamente definidos y sin posibilidad
de suplementos™® que asegure la pertinencia en la asignacion de los recursos
disponibles.

Para su relacion con el Consegjo de Innovacién, se propone que éste defina
macrorregiones —entendidas como agrupaciones de regiones segun la estructura y
potencial competitivo de estos territorios que debieran ser revisadas cada cuatro
afhos —, las que debieran constituirse como el espacio natural para armonizar y
hacer complementarias las estrategias regionales con la Estrategia Naciona de
Innovacion parala Competitividad.

El trabajo del Consgjo con las regiones se haria a través de una sesion
anua del Consgjo en cada una de estas macrorregiones, representadas (con
derecho a voz) por los Intendentes de las regiones que la integran, en su calidad
de representantes maximos del Ejecutivo en suregion y presidentes de la Agencia
Regional de Desarrollo Productivo. Esta reunién debiera tener como principales
labores la evaluacion de la marcha de la estrategia en cada macrorregion 'y d
didlogo con empresarios, actores e ingtituciones locaes, tanto publicas como
privadas, vinculados a la innovacion

DOSPILARES: CORFO Y CONICYT

Acorde con esta Ultima reflexion, e Consgo mantiene lo expresado en su
primer informe, en cuanto a reconocer una institucionalidad publica para la
innovacion basada en dos grandes pilares. Corfo y Conicyt. Esto se condice
ademas con la decision de sustentar |a estrategia en la institucionalidad existente,
introduciendo gustes y meoras que se refieren en lo principa a una clara
definicién de roles y a superar los problemas de coordinacion que existen
actualmente, tal como ocurre en los Sistemas Nacionales de Innovacion de paises
como Finlandia, Alemaniay Noruega, donde hay un conjunto acotado de brazos
€ ecutores especializados de excelencia.

13 Dichos mecanismos deben estipular de manera creible lareversion al nivel central cuando una
region no alcance | os resultados esperados.
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A Corfo se le asignan las tareas de promover lainnovacion y ladifusion
tecnolégica. Es decir, la materializacion de todas aquellas iniciativas que
redunden de manera directa en la aplicacion de conocimiento ala introduccion de
nuevos productos en el mercado o de innovaciones de procesos productivos al
interior de las empresas, incluyendo aguella innovacién precompetitiva que estas
gjecuten por si mismas o a través de centros cientifico-tecnolégicos. A Conicyt,
en tanto, se le encargan las acciones destinadas a promover el desarrollo de la
actividad cientifica y tecnoldgica en el pais y la formacién de recursos humanos
de excelencia para la investigacion, desarrollo e innovacion.

Latarea es ahorarevisar el rol de cada institucién, manifestado a través de
sus programas especificos, en funcion de la o las falas de mercado que se busca
corregir. Especial preocupacion reviste € caso de los institutos tecnoldgicos
publicos, cuya mision —a juicio de este Consgjo — debe concentrarse en la
produccion de bienes publicos, claramente identificados y necesarios para
favorecer el proceso innovativo en las empresas y centros cientifico tecnol dgicos.
Paratal efecto deberd canalizar recursos preferentemente a programas y proyectos
de investigacion cientifica pura o con orientacion por objetivos de alto impacto
nacional.



RECUADRO 1 i
EL SISTEMA NACIONAL DE INNOVACION

Junto con los agentes que participan directa e indirectamente en la introduccion de nuevos productos y procesos tecnoldgicos a los mercados, el
SNl incorpora ademas, la politica publica relacionada con este tipo de actividades como también las organizaciones publicas y privadas, la infraestructura
yel contexto legal en el cual se desenvuelven los actores.

En una mirada inicial puede pensarse en tres tipos de actividades efectuadas al interior del SNI: i) por una parte se encuentra la generacion de la
politica innovativa y el financiamiento que se pretende asignar a diversas actividades relacionadas con ciencia y educacion, investigacion y desarrollo
tecnoldgico, y desarrollo econémico y empresarial; i) por otro lado se encuentran quienes efectivamente realizan la actividad innovativa, tales como
universidades, empresas, institutos tecnolégicos, por mencionar algunos; iii) pero existen también aquellas instituciones encargadas de vincular al
financiamiento con aquel que lleva a cabo la innovacion, denominado generalmente como agente intermediario.

Asi, dentro del SNI se distinguen tres tipos de actores segun la proximidad hacia la politica y financiamiento o a la realizacion de innovacion.

a. Agencias y organizaciones de politica y/o financiamiento: entidades encargadas del financiamiento de la actividades de I+D y, en algunos
casos, de definir direcciones de politica. En este nivel es donde nace la politica innovativa, donde se definen objetivos, medios y direcciones de politica.
Ademas se determinan los presupuestos asignados a la actividad innovativa. Estas organizaciones se encuentran a la cabeza del sistema de apoyo a la
actividad innovativa en un pais.

b. Organizaciones intermediarias: En ellas se delega la conduccion de las politicas y la asignacion de financiamiento a la I+D. Estas
organizaciones permiten relacionar eficiente y coherentemente las politicas y financiamiento con las distintas necesidades de los usuarios del sistema. Un
ejemplo de un intermediario es Tekes en Finlandia o Chile-Innova en nuestro pais. Situados al centro del sistema de apoyo, son aquellos que orquestan la
politica tecnoldgica; su cercania con el nivel inferior permite un mayor grado de vinculacion con las necesidades del “cliente”, lo que permite implementar
tratos mas personalizados y eficientes. Sin embargo, esto requiere de una mayor flexibilidad en cuanto a la toma de decisiones.

c. Innovadores y realizadores de 1+D: Son aquellos que finalmente llevan a cabo la actividad innovativa. En este grupo se encuentran las
universidades, institutos sin fines de lucro y firmas dedicadas a la investigacion con fines de lucro, entre las mas importantes.

Institucionalidad publica de apoyo a la innovacion

Chile, en el &mbito publico, cuenta con una institucionalidad sobre la que descansa el Sistema Nacional de Innovacion. En ella
podemos distinguir a organismos encargados de financiar y apoyar las actividades que universidades, empresas, institutos tecnoldgicos y
otros actores emprenden en distintos &mbitos del proceso innovativo.

Las instituciones mas relevantes son los ministerios de Economia y Educacion, de las cuales dependen la Corporacion de Fomento
de la Produccion (Corfo) y la Comision Nacional de Investigacion Cientifica y Tecnoldgica (Conicyt), respectivamente, las que han sido
definidas por el Consejo como los dos pilares que deben sostener la institucionalidad publica para la innovacion. A ellas se suman también y
en materias mas especificas a su sector, los ministerios de Agricultura , de Planificacion y de Salud, ademas de otras que presentan una
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participacion menor en el sistema.
Cada una de estas instituciones cuenta con programas disefiados especialmente para fomentar distintos &mbitos del proceso

participativo. El financiamiento proviene de recursos publicos, administrados por cada institucién, destinados al apoyo de actividades
especificas en las esferas que le son propias. La Corfo, en su componente de innovacion, se enfoca a las areas de innovacion tecnoldgica
en la empresa, transferencia y difusion tecnoldgica, innovacion precompetitiva y de interés pablico, emprendimiento innovador y atraccion de
inversiones de alta tecnologia. Conicyt, en cambio, se aboca a la promocion y fortalecimiento de la investigacion cientifica y tecnologica, la
formacion de recursos humanos especializados y el desarrollo de nuevas areas del conocimiento y de la innovacion productiva.

Esta es la base a partir de la cual se debera construir un sistema futuro, perfeccionando su orientacion estratégica, y su coordinacion
e integracion tanto interna al sistema de fondos como en relacion al sistema de innovacion nacional completo.




RECOMENDACIONES PARA LA ACCION

El trdnsito hacia la Economia del Conocimiento y la necesidad de un esfuerzo conjunto de los sectores publico y
privado en la generacion de innovacion requieren de una institucionalidad que garantice la coherencia a sistema y que
permita definir objetivos estratégicos hacia los que deben avanzar todos |os actores de manera coordinaday colaborativa.

Una solucidn instituciona  eficiente pasa obligadamente por hacer una division clara entre, de una parte, la
responsabilidad de proponer un disefio y un modelo de seguimiento de las politicas pro Economiadel Conocimiento y, de
otra, latarea de instrumentar y gecutar dichas politicas.

Asegurar la gobernabilidad del sistemay generar una institucionalidad que oriente, coordine y sincronice las politicas
publicas pro innovacion, es imprescindible para la materializacion de la Estrategia Nacional de Innovacion para la
Competitividad.

La senda de la innovacion requiere de una conduccion a mas alto nivel, que integre las distintas miradas que
convergen en lainnovacion y no pueda ser atrapada por las urgencias 'y presiones de lainmediatez.

Para ello se propone un Consgjo asesor integrado por los distintos actores del Sistema Naciona de Innovacion y que
esté abocado a proponer, revisar y perfeccionar la Estrategia. Este Consgjo, junto una entidad a mas alto nivel del Ejecutivo,
que tenga la responsabilidad de la implementacion de la Estrategia por parte del gobierno, dan un marco institucional
adecuado para la conduccion de lainnovacion en e pais.

Este model o debe asegurar coherencia en todos los niveles, aclarando €l rol de cada agente y velando porgue la toma
de decisiones de asignacion de recursos sea consecuente con las definiciones emanadas de |a Estrategia.

El resto de la ingtitucionalidad para la innovacion debe sustentarse en una clara definicién de roles y aprovechar las
potencialidades que ya se han generado en € pais, debido aque e desarrollo de una Estrategia Nacional de Innovacion
requiere tanto de una mirada de conjunto, como del conocimiento especifico de quienes estdn més cerca de los problemas, 1o
gue involucratanto a las agencias g ecutoras como a las distintas regiones del pais.

Pero e Sistema Nacional de Innovacion habita en un entorno que puede generarle un ambiente favorable o no a
desarrollo del proceso innovativo, y a que lainnovacion también alimenta.

Esto involucra condiciones en infraestructura que permitan tanto facilitar la conectividad fisica y digital, como
proveer 1os insumos fisicos necesarios para desarrollar 10s procesos innovativos.

Involucra, también, la incorporacion de los precursores de la innovacion a los mercados financieros, ya que éstos
comparten con lainnovacion las caracteristicas de intangibilidad.
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En particular demanda una mejor posicion competitiva de Chile en los mercados internacionales, 1o que requiere de
politicas comerciales y de relaciones internacionales que releven y apoyen el esfuerzo del pais en innovacion.

Finamente, e Consgo entiende que su mandato respecto de proponer una Estrategia Naciona de Innovacién sblo
estara cumplido a cabalidad cuando se complete e disefio en detale de las lineas de accion propuestas para adecuar la
institucionalidad y los sistemas de gobernabilidad del conjunto del sistema publico de apoyo a la innovacion e identifique,
tanto a nivel sectorial (clusters) como regional, las principales brechas que aun persisten para el pleno desarrollo de su

potencia y las principales politica especificas para lograrlo.
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HACIA UNA ESTRATEGIA NACIONAL DE INNOVACION PARA LA COMPETITIVIDAD
VOLUMEN 1

CAPITULO 4
DE LASBASESCONCEPTUALESA LA ESTRATEGIA

En los capitulos anteriores se han presentado y desarrollado las bases conceptuales que fundan la Estrategia
de Innovacion parala Competitividad que este Consejo propone ala Presidenta de la Reptblica, la que se traduce en
los criterios estratégicos, metas y lineas de accion que se presentan a continuacion.

|. CRITERIOSESTRATEGICOS

1. Chile necesita seguir creciendo para alcanzar e desarrollo y € camino para conseguirlo es € de la
Economia del Conocimiento. Pero ello no significa dar la espalda a los recursos naturales, sino aprovechar esa
ventaja como un punto de partida sélido que permita avanzar, desde ya, en la busqueda de otros sectores con ventgjas
competitivas adquiridas.

2. El sdto a la Economia del Conocimiento tiene como ge fundamental a la innovacion, entendida como
aquel proceso de creacion de valor econdbmico mediante e cual ciertos productos o procesos productivos,
desarrollados en base a nuevos conocimientos o a la combinacion novedosa de conocimiento preexistente, son
introducidos eficazmente en los mercados, y por o tanto en la vida social.

3. Esta nueva via de desarrollo asegura un mayor crecimiento, pero abre también la posibilidad de avanzar
hacia una mayor equidad, pues tiene como recurso de base el desarrollo del conocimiento, un activo cuya propiedad
se puede repartir de manera més igualitaria que la del capital o la de los recursos naturales.

4. Alcanzar €l éxito en latarea de agregar conocimiento a la produccion requiere de una mirada sistémica 'y
de una nueva alianza que conjugue € esfuerzo emprendedor privado con una participacion publica orientada a



asegurar la provision de los bienes publicos que sustentan la innovacion: € capital humano (a través de la educacion
y la capacitacion), las redes de infraestructura fisica y tecnoldgica y la investigacion cientifica y € marco de
incentivosy reglas del juego que promuevan el desarrollo tecnol6gico y una mayor diversidad productiva.

5. La accion del Estado debe cefiirse estrictamente a cumplir un rol subsidiario, corrigiendo las fallas de
mercado y de sistema que afectan el proceso innovativo: l10s problemas de apropiabilidad, |as fallas de informacién,
la intangibilidad de los activos y las falas de red. Pero debe, ademas, cuidarse de caer en fallas de Estado o de
gobierno que podrian restar efectividad e incluso hacer estéril e esfuerzo publico: la inconsistencia dinamica, la
capturay los problemas de agencia.

6. El disefio de politicas publicas tiene que tener en cuenta que todas las falas de mercado descritas no se
presentan de manera estética, sino dindmica. Y €ello obliga no solo a contar con instrumentos flexibles y revisables,
sino también atomar decisiones estratégicas de cara alos desafios que el pais debera enfrentar en el futuro.

7. Cumplidos los criterios precedentes, la entrega de recursos publicos para la innovacion debe procurar en
todo momento apalancar esfuer zos equivalentes o mayor es por parte del sector privado.

8. La accion del Estado debe también conservar un adecuado balance que conjugue combine las fortalezas
provenientes de las politicas publicas neutrales con la necesidad de incorporar criterios de selectividad, los que
deberdn surgir de un andisis no arbitrario, ni contaminado por la presion de grupos de interés, tanto de las
potencialidades de la economia nacional como de las trabas o falencias que € pais presenta para desarrollarlas.

9. El trénsito hacia la Economia del Conocimiento y la necesidad de un esfuerzo conjunto de los sectores
publico y privado en la generaciéon de innovacion requieren de una institucionalidad que garantice la coherencia al
sistema y que permita definir objetivos estratégicos hacia los que deben avanzar todos los actores de manera
coordinada y colaborativa. Una solucién ingtitucional eficiente pasa obligadamente por hacer una division clara entre,
de una parte, la responsabilidad de proponer un disefio y un modelo de seguimiento de las politicas pro economia del
conocimiento y, de otra, la tarea de instrumentar y gjecutar dichas politicas.



Il. METAS GLOBALES
Sobre la base de | os criterios descritos, esta propuesta de estrategia sugiere las siguientes metas generales:

1. Chile puede plantearse hoy € gran desafio de duplicar su ingreso per capita en los proximos 15 afios,
para llegar a los US$ 25.000 (en paridad de poder de compra de 2005). Ello significa alcanzar niveles de vida
similares a los que actualmente exhiben paises desarrollados.

2. Sostener el ritmo de crecimiento requerido para que Chile se instale en el umbral del desarrollo obliga a
aumentar el aporte de la Productividad Total de Factores (PTF), que se funda en la dindmicay diseminacion del
conocimiento, en e cambio tecnolégico, en € capital humano y en la innovacion. En estas areas —que estan en
corazén dd mandato de este Consgjo— € pais muestra rezagos en comparacion con sus competidores a nivel
internacional y ello obliga a proponerse metas exigentes para |os proximos afos, basadas precisamente en las brechas
gue Chile exhibe respecto de dichas naciones.

3. Los afios de escolaridad media de la poblacién debieran acelerarse a 12 en 2010 y 14 en 2021.Ello implica

elevar la matricula en la educacion terciaria desde el actual 43% (de las personas entre 18 y 24 afios edad) hasta
cercade un 80% en 2021.

4. Otro de los pilares de la innovacion es la investigacion cientifica y tecnoldgica y la meta de duplicar €l
ingreso per capita en 15 afos exige aumentar €l gasto en 1+D como por centaje del PIB, subiendo desde un 0,68%
(afio 2004), hasta niveles cercanos aun 2,5% hacia € fin del periodo. Para acanzar dicho nivel, pareciera necesario
que e gasto publico en I+D como porcentaje del PIB se duplique, pasando del 0,36% (afio 2004) a un nivel del
0,75% -lo que equivale a cuadruplicarse en términos absolutos- hacia comienzos de la tercera década de este
siglo, convirtiéndose asi realmente en una palanca que mueva al sector privado. La meta debe ser invertir la
relacion que hoy existe entre € aporte publico y € privado al total de lainversiénen 1+D, disminuyendo € primero
de 53% a 32%, y pasando & segundo de 37% a cerca de un 55%, gjustandose con ello a larealidad de los paises mas
avanzados

5. El apoyo para el fortalecimiento del potencial productivo de las empresas chilenas, en tanto, cebiera
reflgjarse en un megjoramiento de los indices de diversidad productiva del pais. En la actualidad los 25 principales
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productos exportados corresponden a 76% del total de las exportaciones, mientras que en los paises con ingreso
per capita superior alos US$ 25.000, dicho indicador es inferior a 50%.

6. Finamente, se propone medir € avance del pais en innovacion a partir de rankings internacionales que,
ademés de estar consensuados, permiten la comparacion con nuestra situacion inicia y con los paises que son
referentes o competidores para nuestra economia y que han servido de base para la determinacion de las brechas
sefialadas. Los tres factores vinculados a la presente propuesta, son los indices de innovacion (lugar 39 actua), de
sofisticacion de los negocios (actual posicion 30) y de educacion superior y capacitacion (lugar 40 actual), debieran
mejorar en la direccion de nivelarse con los demés indices que generan nuestra posicion en e Indice de
Competitividad Global del Foro Econémico Mundial (lugar 27 del ranking).

A estas metas globales que dan cuenta de los grandes indicadores con que se mide la innovacion a nivel
internacional, se debieran agregar posteriormente indicadores complementarios ligados a las acciones especificas que
este Corsgjo debera proponer durante 2007.



I11. OBJETIVOSESTRATEGICOSY LINEASDE ACCION

A. Capital Humano

Objetivo:

Fomentar un sistema formador de capital humano que integre la formacién de técnicos y profesionales y
promover una capacitacion laboral que sea flexible, basada en competencias, y que sea capaz de generar, difundir y
apropizi\r la innovacion, especiadmente en aguellos sectores en que existe potencial competitivo, realizado o por
lograr.

L ineas de accion:

Para ser capaces de potenciar nuestra capacidad de innovar, el pais requiere incrementar su capital humano
tanto en cantidad como en calidad. En este ambito, es determinante contar con una mayor cantidad de la poblacion
con educacion terciaria, cuya formacion se oriente a asegurar la calidad de nuestros técnicos y profesionales como
generadores, difusores y usuarios de la innovacion, particularmente en las éreas con mayor potencia futuro. Las
universidades y centros de formacion técnica no solo aportan a la generacion de capital humano, sino que proveen
parte importante de la generacion de conocimiento y de la contribucion de este conocimiento hacia la sociedad. En
este marco se propone como linea de accion

A.1 Redefinicion de la asignacion de recursos a la educacion terciaria en funcién de los bienes publicos que
esta produce: educacion de calidad, investigacion cientifica basica y aplicada de excelencia, vinculacion y extension
con y hacia el mundo productivo. Esta redefinicion debe enfatizar una orientacion tanto en la formacion de técnicos
y profesionales como en la investigacion y extension, en razon de las necesidades presentes y futuras del pais.

El aseguramiento de calidad y la confianza en esa calidad son elementos clave para promover y mantener
capital humano para la innovacion. En este sentido es imperativo identificar las caracteristicas del capital humano
requerido y homogeneizar criterios de medicion, contribuyendo asi a hacer demostrables las competencias adquiridas
y adisminuir las asimetrias de informacion, por emplo, entre los centros de educacion y los estudiantes, y entre las

L El logro de este objetivo supone contar con un buen nivel de competencias bésicas, que debe ser asegurado en laformacion primariay
secundaria.



empresas y sus trabagjadores. Esto permite, ademés, concordar y adecuar la formacion de capital humano a las
necesidades actuales y futuras del pais, en particular promoviendo aquellas competencias gque seran determinantes
para el desarrollo de ciertos sectores estratégicos. En consecuencia, se propone:

A.2 Generacién de estandares de competencias tanto para la formacion en educacion terciaria, como para la
capacitacion, y definicién e implementacion de sistemas de acreditacion para la educacion y la capacitacion, en
base a los estandares definidos, y en funcion de los cambios que experimente el mercado y las sefiales entregadas
desde la estrategia adoptada por el gjecutivo.

La relacion entre profesioreles y técnicos de Chile en la actualidad es de 11 a 1, contraria a la que existe en
paises desarrollados, debido a una subvaloracion de la rentabilidad de la educacion técnica (asimetria de
informacion) y a hecho de que solo recientemente se haya ampliado el financiamiento publico a la educacion técnica
terciaria. La innovacion requiere de una mayor flexibilidad en la formacion de capital humano, que debiera incluir
niveles intermedios, con los que no cuenta Chile en la actualidad. La satisfaccion de esta necesidad supone el
aseguramiento de calidad a través de estandares de competenciay la priorizacién por areas de mayor relevancia para
el desarrollo de la Estrategia de Innovacion. Asi, se plantea como otra linea de accién clave en la formacion de
capital humano, la siguiente:

A.3 Fomento de la educacion terciaria técnica, asegurando calidad y pertinencia de acuerdo a los
requerimientos de la estrategia adoptada por € gobierno y coherencia con los sistemas de capacitacion,
considerando la revision de los mecanismos de financiamiento publicos y privados, para dar cuenta de la expansion
de cobertura necesaria en este ambito.

Lainversién en capital humano altamente especializado es unainversion que genera una alta rentabilidad para
el pais. Lainversion privada en la formacién de postgrado se enfrenta a las fallas de apropiabilidad y de asimetria de
informacion propias de la generacion de conocimiento, y por lo tanto se produce en niveles sub-6ptimos Todo lo
anterior da espacio para laintervencion del sector publico en aras de la innovacion, por 1o que se propone como linea
de accion:

A.4 Fomento a la formacion de capital humano altamente especializado, especialmente mediante e apoyo a
estudios de postgrado en ingtituciones de excelencia, definida en base a estandares internacionales, y sobre la base
de la demanda que surja a partir de las brechas existentes en las areas y sectores de mayor potencial para el pais.



Asimismo, considera la generacion de politicas migratorias que permitan complementar e capital humano
domestico en areas deficitarias.

B. Laciencia (1+D)

Objetivo:

Fomentar € desarrollo de la ciencia como una de las bases de la innovacion, con énfasis en aguella
investigacion cientifica mas aplicada a desarrollo tecnolégico o enfocada a dar respuesta a los problemas
productivos, en particular aquella vinculada con los sectores en que somos 0 deberiamos ser competitivos hoy, y
aquellos en que se observe una buena relacion entre su potencia y e esfuerzo ainvertir para desarrollarlo.

L ineas de accion:

Chile requiere aumentar su actividad de investigacion y desarrollo y tanto € Estado como las empresas estan
Ilamados a apoyarla, dadasu relevancia estratégica. Ademés, la gestacion del conocimiento, esté orientado o no ala
actividad productiva, aumenta la capacidad de apropiar el conocimiento generado por otros. Por ello es clave, como
linea de accion de esta propuesta de estrategia.

B.1 Incremento del apoyo publico a la actividad cientifica y tecnolégica basica y aplicada, con especial
énfasis, aungque no exclusivo, en las iniciativas orientadas por los sectores productivos (tiradas por la demanda),
aumentando con ello el apalancamiento de gasto privado.

Una mayor actividad cientifica supone, ademas, la generacion de masas criticas de investigadores que
aumenten su productividad y potencien las sinergias de red. En efecto, esta concentracion de investigadores
aumentaria la eficiencia del gasto y disminuiria los costos de transaccion con e mundo empresarial, asi como con
otros grupos hacionales e internacionales que podrian beneficiarse mutuamente de una mayor interaccion. En
consecuencia, el Consegjo propone como linea de accion:

B.2 Apoyo del desarrollo de centros cientificos y tecnol gicos de excelencia, integrados a redes nacionales e
internacionales, para la formacion de capital humano avanzado, generacién de nuevo conocimiento, vinculacién con
los sectores productivos y apoyo a las actividades de otros grupos de investigadores en el pais. Este apoyo se debe
ordenar en base a un sistema que encadene el financiamiento publico de los potenciales y actuales centros



cientificos y tecnol 6gicos, basado en asegurar su excelencia y premiar su vinculacion con los temas de interés para
la estrategia adoptada por el gobierno.

C. La innovacion en la empresa

Objetivo:
Desarrollo de la actividad innovativa en las empresas, considerando innovaciones de producto, en procesos,
de comercializacion y en la gestion de la organizacion (model os de negocio y otros)...

L ineas de accion:

Laempresa es e motor de lainnovacion y requiere, por tanto, situar lainnovacion en el centro de su negocio,
venciendo e temor y los costos de adquirir y adoptar innovacion. En este sentido, una linea de accién fundamental
gue propone el Consegjo es.

C.1 Revision de los fondos y programas de apoyo a la innovacion empresarial en la perspectiva de aumentar
su eficiencia, cuidando de no sustituir lo que e sector privado puede hacer por si mismo y priorizando aquellos
sectores y temdticas que la estrategia resalte.

El desarrollo innovativo de la empresa requiere que la investigacion y el desarrollo |e entregue apoyo en la
generacion y en la adopcion de la innovacion. La empresa requiere contar con una oferta cientifica y tecnolégica para
el desarrollo de sus negociosy que le permita identificar oportunidades de negocio. Para facilitar la relacion entre
ambas, superando las fallas de red que hoy las distancian, este Consgjo propone como linea de accion:

C.2 Promocién de la vinculacién de las empresas con la actividad cientifica y tecnolégica al servicio de la
innovacién con fines empresariales, a través de consorcios tecnolégicos, intermediarios tecnoldgicos (“ trusted
brokers’) u otros instrumentos, y de la generacion de mecanismos de acreditacion y otros que permitan
transparentar la calidad de los centros de investigacion ante €l sector privado.

Pero, €l interés de la empresa por innovar no sélo depende de la posibilidad de contar con investigacion que le
provea de innovacion, sino que se inhibe por la imposibilidad de apropiar esa inversion. Asi, hace mas comoda la
posicion del que espera que otros |o realicen para luego copiarlo. En este sentido es clave el:



C.3 Perfeccionamiento de las normas sobre propiedad intelectual y desarrollo de mecanismos que aseguren
los derechos de propiedad de innovaciones surgidas de actividades colaborativas.

Los problemas de financiamiento que enfrentan las empresas a la hora de emprender proyectos de innovacion
son multiples. Para enfrentarlos, el Estado puede actuar por tres vias: la primera es modificar el marco regulatorio,
permitiendo que € financiamiento a la innovacion surja; la segunda es aportar parte de este financiamiento
consiguiendo €l apalancamiento de recursos desde €l sector privado; y unatercera, y que deberia ser la Ultima opcidn,
es sustituir el financiamiento privado. La definicion de cual de estas opciones es pertinente depende en cada situacion
de la expresion de la o las fallas en cada etapa del proceso innovativo, junto con las caracteristicas de la empresa.
Todo lo anterior, llevd al Consgjo a proponer la siguiente linea de accioén:

C.4 Perfeccionamiento de |os mercados financieros de modo que se abran nuevas opciones de financiamiento
a los proyectos innovativos y al desarrollo de los insumos de la innovacién (ciencia y educacion) y se facilite €
comercio y el acceso a mercados.

El aporte a la innovacion por parte de las empresas esta limitado particularmente en aguellas de menor
tamario, por su debilidad en las capacidades bésicas que anteceden ala innovacion. Los problemas de gestion y
financiamiento deben estar resueltos para que la empresa pueda subir 1os peldafios mas altos de la escala, donde se
encuentra la innovacion. Ademés, la innovacion implica cambios que, a su vez, demandan de un aprerdizaje de las
personas. En este esfuerzo, se requiere de un apoyo articulado, que asuma la multiplicidad de factores involucrados.
Como linea de accidn en esta materia se propone:

C.5 Profundizacién de los modelos de difusion tecnoldgica basados en el apoyo integral a la innovacion de
empresas de menor tamario, que faciliten el acceso a acompafiamiento técnico especializado para € desarrollo
innovativo de la empresa, con sistemas de consultoria acreditados, y que incorporen los costos de aprendizaje o
innovacion blanda asociados a la incorporacion de tecnologias.



D. Lacultura

Objetivo:
Generar conciencia y una actitud proactiva en la sociedad hacia la innovacion, reconociéndola, valorandola e
incorporandola como un factor clave para e desarrollo del paisy, por ende, para el bienestar de todos los chilenos.

L ineas de accion:

El concepto de innovacion en la sociedad chilena es todavia difuso y se expresa con diferentes matices en los
distintos segmentos de nuestro pais. Sin embargo, existe en todos ellos una mirada positiva que se asocia
intuitivamente con “lo nuevo” y “el futuro”, pero sin conectarlo directamente a tema productivo.

Provocar un cambio cultural que instale en la mente de todos chilenos la necesidad de enfrentar € desafio de
innovar para crecer, implica informar y explicar en los lenguajes apropiados para cada publico la importancia de
incorporar la innovacion para la competitividad. El mensgje central debe asociar a la innovacion con un beneficio
palpable no sdlo para “la economia del pais’ sino también para sus habitantes. Para ello, este Consegjo propone la
siguiente linea de accion:

D.1 Promocion, en la opinion pablica, de una idea de innovacion para la competitividad que, aprovechando
su connotacion positiva, unifique los contenidos del concepto y genere las bases de un lenguaje comin.

Sin embargo, paralograr que un nuevo concepto permee todos |os estratos de la sociedad no basta con actuar
en los niveles del discurso y el pensamiento. Es necesario romper las barreras naturales de la resistencia a cambio,
firmemente arraigadas en e caracter conservador de los chilenos en estos temas, y promover la adopcion de
conductas innovadoras a todo nivel. El énfasis debe ponerse sobre la urgencia de enfrentar oportuna y
adecuadamente las grandes transformaciones que trae consigo la naciente economia del conocimiento. Bajo esta
I6gica, el Consegjo propone una segunda linea de accidn en el ambito cultural, destinada a:

D.2 Promocion y reforzamiento de conductas innovativas en distintos ambitas, enfatizando la voluntad de
vencer el temor al fracaso y la comprension de los obstaculos como oportunidades; y generando la certeza, urgente
e indludible, de que @ desarrollo depende de la capacidad de innovacion.



E. Institucionalidad

Objetivo:

Asegurar la gobernabilidad del sistemay generar una institucionalidad gque oriente, coordine y sincronice las
politicas publicas pro innovacion, permitiendo la materializacion de la Estrategia Nacional de Innovacion para la
Competitividad adoptada por € gobierno.

L ineas de accién:

La senda de la innovacion requiere de una conduccion a mas ato nivel, que integre las distintas miradas que
convergen en la innovacion y no pueda ser atrapada por las urgencias y presiones de la inmediatez. Esta
ingtitucionalidad debe contar con los elementos necesarios para alimentar y perfeccionar constantemente la
Estrategia, y generar informacion que permita priorizar acciones y anticiparse a los desafios de la competitividad.
Este Consgjo propone como lineas de accion a respecto:

E.1 Consolidacion por ley del Consgo Nacional de Innovacion para la Competitividad, con caracter
multisectorial y autonomo, de modo que permita enfrentar las presiones sobre el gobierno y demas actores por
resultados de corto plazo.

E.2 Generacion de capacidades —en el Consgjoy el Ejecutivo, en € marco de los roles que le cabe a cada
uno, segun lo expresado en € capitulo 3— para la evaluacion y d disefio de las politicas y programas de fomento a
la innovacion, asi como para la generacion de informacion relevante que permita mantener actualizada la estrategia
y rendir cuentas permanentemente a la ciudadania.

La institucionalidad apropiada para asumir este desafio debe sustentarse en una clara definicion de roles 'y
aprovechar las potencialidades que ya se han generado en € pais. Asi, aparece como una linea de accion relevante:

E.3 Fortalecimiento de la institucionalidad publica para la innovacion basada en dos grandes pilares, Corfo
y Conicyt, definiendo claramente roles basados en las fallas de mercado que buscan corregir y superando los
problemas de coordinacién que existen actual mente.

Dicha institucionalidad debe asegurar coherencia en todos los niveles, aclarando € rol de cada agente y
velando porgue la toma de decisiones de asignacion de recursos sea consecuente con las definiciones emanadas de la



Estrategia adoptada por € gobierno y cuente con toda la informacion necesaria para asegurar pertinencia e impacto
en cada nivel de actuacion. Para ello, se proponen las siguientes lineas de accion:

E.4 Creacion de una instancia de gestion de las politicas de innovacion en el Ejecutivo (Hacienda, Economia
y Educacion) que cautele el alineamiento estratégico de las distintas instituciones que participan del sistema publico
de innovacién y que concentre y transparente la responsabilidad politica.

E.5 Definicion de la ingtitucionalidad para la innovacion en todos los niveles del sistema publico,
asegurando la gobernabilidad del sistema, y optimizando la gestion en coherencia con los principios de | a estrategia
adoptada por e gobierno. Ello implica revisar € rol de los distintos componentes del sistema, partiendo por las
agencias, Yy los fondos y programas publicos, e incluyendo a los institutos tecnol 6gicos publicos.

F. Regiones

Objetivo: Abordar con especia énfasis en e desarrollo de lainstitucionalidad |a participacion de las regiones
tanto en la generacion de | as estrategias de innovacion locales como en su aplicacion.

L ineas de accion:

El desarrollo de una Estrategia Nacional de Innovacion requiere tanto de una mirada de conjunto —que puede
ser aportada por este Consglo y el gobierno central — como del conocimiento especifico de quienes estan mas cerca
de los problemas, 10 que involucra tanto a las agencias gjecutoras como a las distintas regiones del pais. En ese
sentido, € Consgjo propone las siguientes lineas de accion para facilitar la participacion regional:

F.1 ldentificacién de las brechas de competitividad que afectan € desarrollo de los sectores con potencial
competitivo, y definicion de las hojas de ruta para avanzar en cada uno de ellos, asi como en plataformas
transversales que han sido identificadas como clave para su desarrollo, con especial atencion a su especificidad
regional y macrorregional.

F.2 Fomento de la participacién de las regiones en la generacion e implementaciéon de las politicas de
innovacién, con grados de autonomia y flexibilidad crecientes, considerando un modelo de rendicion de cuentasy la
plena internalizacion de los beneficios y costos de sus decisiones, incorporando instancias de nivel macrorregional.



G. Infraestructura habilitante

Objetivo:
Fortalecer la vinculacion del Sistema Nacional de Innovacidn con su entorno, permitiendo que este le provea
un ambiente favorable al desarrollo del proceso innovativo en todos los ambitos.

L ineas de accion:

El desarrollo de la innovacion requiere de las condiciones en infraestructura que permitan tanto facilitar la
conectividad fisica 'y digital (subsanando las fallas de red que se generan en los distintos niveles del sistema) como
proveer los insumos fisicos necesarios para desarrollar los procesos innovativos. Por €llo, se propone como linea de
accion:

G.1 Potenciamiento del desarrollo de la infraestructura vial, digital y € suministro de energia, que permita
el desarrollo de sectoresy actividades clave para la innovacion.

Dada la gran presencia de intangibles en e mundo de lainnovacion y de los precursores de ella, tales como el
capital humano y la ciencia, se debe facilitar la incorporacion de estos bienes a los mercados financieros, de modo
gue la innovacion alcance la escala que le permita a nuestro pais dar el salto a futuro. El Consejo propone paraello
las siguientes lineas de accion:

G.2 Perfeccionamiento de los marcos regulatorios sectoriales, tales como regulacion de la competencia, del
medio ambiente, de la fuerza laboral, para facilitar €l desarrollo y las transformaciones que la innovacion impone.

La innovaciéon depende como se ha sefidlado anteriormente de la coordinacion de un conjunto de politicas
publicas. En particular una mejor posicion competitiva de Chile en los mercados internacionales, requiere de
politicas comerciales y de relaciones internacionales que releven y apoyen €l esfuerzo del pais en innovacion. Por
ello, este Consg o propone como una linea de accion:



G.3 Identificaciéon y promocion de acciones que mejoren la posicion competitiva de Chile en los mercados
internacionales.

Este Consgjo entiende que su mandato respecto de proponer una Estrategia Nacional de Innovaciéon solo
estara cumplido a cabalidad cuando se complete el disefio en detalle de las lineas de accidn propuestas para adecuar
la ingtitucionalidad y los sistemas de gobernabilidad del conjunto del sistema publico de apoyo a la innovacion e
identifique, tanto a nivel sectoria (clusters) como regional, las principales brechas que aun persisten para €l pleno
desarrollo de su potencia y las principal es politicas especificas para lograrlo.



SECCION 2
LOSPRIMEROSPASOSDE LA ESTRATEGIA

Este Consgjo inicio su trabajo en mayo de 2006 teniendo como objetivo prioritario la construccion de
una estrategia nacional de innovacion para la competitividad, pero contando ademés entre sus tareas con la
obligacién de elaborar una propuesta de asignacion presupuestaria del Fondo de Innovacion para la
Competitividad (FIC), para €l gercicio 2007.

Esta doble mision obligd a un intenso trabgjo inicial para establecer un plan y una metodologia de
trabajo que sirvié luego como cimiento tanto para la sugerencia entregada a gobierno respecto del FIC como
para la discusion de las bases conceptuales de la estrategia que se presenta en este volumen. Asi, € trabajo de
este Consgjo se ha transformado en un proceso de retroalimentacion entre lo que ha sido, por un lado, la
reflexion e indagacion realizadas para la elaboracion de este documento y, por otro, la aplicacién préctica de
dicho aprendizaje tanto en la propuesta hecha para € manejo de recursos fiscales operados por € Fondo de
Innovacion como en |os pasos siguientes que compl etardn las definiciones mas de detalle de |a estrategia.

Esta seccién muestra los frutos de este trabajo.

HACIA UNA ESTRATEGIA NACIONAL DE INNOVACION PARA LA COMPETITIVIDAD

VOLUMEN 1
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|. EL PRIMER PELDANO: LA PARTICIPACION

Una de las principales caracteristicas de la construccion de una estrategia es que ésta debe ser colectiva,
porgque implica definir visiones, metas y objetivos claros a los cuales todos |os actores orienten sus esfuerzos.
De ahi d interés de la Presidenta de la Republica por incluir en la generacion de la Estrategia Nacional de
Innovacion un proceso de participacion que le diera tanto respaldo técnico como vaidacion socia a esta
propuesta.

En los capitulos de la Seccién 1 se delinea justamente hacia donde debiera avanzar € pais en los
proximos 15 afios y se sugieren también las &reas en las que €l pais debiera concentrar sus esfuerzos publicos y
privados para conseguirlo: educacién, investigacion y desarrollo y diversificacion productiva. Pero, aunque
para llegar a estas definiciones ¢ Consgo ya ha recurrido a didlogo con los protagonistas diarios de la
innovacion, falta ain definir con mayor detalle la hoja de ruta de esa travesia y en esa tarea, nadie megjor que
los propios actores del sistema para nutrir con sus conocimientos, experiencias y Opticas especificas €l trabajo
de discusion y elaboracion de las definiciones estratégicas que deberan guiar nuestro trabagjo durante los
préximos afnos.

INFORMACION Y REDES

En la elaboracion de las bases conceptuales de la estrategia, uno de los primeros problemas con que se
encontrd este Consgjo, que tiene una vision genera y sistémica del problema de la innovacion, fue la carencia
del conocimiento especifico requerido para entender |os problemas que los actores del sistemaviven en el diaa
dia, lo que debe servir como base, a su vez, para buscar las mejores respuestas a dichas dificultades en términos
de politicas publicas.

Una falla de informacién de esta envergadura es un obstaculo que € mundo privado, por si mismo, no
puede salvar, porque —como se ha visto ya para otros casos en este documento— no cuenta con los incentivos
econdmicos para hacerlo, toda vez que se trata de una tarea muy cara y de la cual dificilmente se podra
asegurar beneficios que cubran esos costos. Asi, cas como una paradoja, e Consegjo comenzd su tarea
comprobando que las mismas fallas de mercado que frenan a la innovacion —la baja apropiabilidad y las
asimetrias de informacion- podian obstaculizar la materializacion de una Estrategia que la fomentara.

La respuesta fue entonces gque, por su mandato, no era otro sino el propio Consgo el encargado de
recoger esta informacion, la que serviria de base tanto para el trabgjo inicial de definiciones conceptuales que
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se presentan en este documento como para la “ingenieria de detalle” que debe desarrollarse a partir de ahora
paradar formafina aesta Estrategia

Mas aun, se entendio esta tarea del Consejo como una forma de generar redes temporales o permanentes
que discutan las formas de cumplir las metas planteadas por la Estrategia’, teniendo en cuenta que la
interaccion en red genera externalidades que benefician tanto a los integrantes individuales como a conjunto.

Y, finamente, se estimé que un actor como este Consejo —que no presenta problemas de inconsistencia
dindmica y agencia— era e méas adecuado para llevar adelante un gercicio que debe, por sobre todo, ser
desarrollado con una mirada sistémicay de largo plazo?.

EL PROCESO DE CONSULTA

El didogo con los actores del Sistema Nacional de Innovacion —desarrollado entre agosto y octubre de
2006— se inicié con una jornada del Consglo en pleno destinada a formular una agenda que guiara €l proceso;
en ella se incluyeron diversos ambitos de indagacion, desde lainnovacion en la empresa hasta la sensibilizacion
dd pais sobre € tema.

Con esta ruta disefiada se llevaron a cabo 8 talleres temédticos, cuyos participantes fueron invitados a
realizar propuestas concretas orientadas a promover, mejorar o fortalecer la innovacion en las distintas areas
consultadas. Para cada uno de estos talleres se selecciond y convoco, atitulo personal, a personas con una vasta
trayectoria y reconocida experiencia en su campo de accién, con la idea de congregar a especiaistas
procedentes de los mundos empresarial, académico, cientifico-tecnolégico y publico que entregaran un abanico
completo de los enfoques y niveles de andlisis que confluyen en lainnovacion.

A través de las recomendaciones de los actores convocados, el Consegjo recopild informacion sobre las
probleméticas que viven a diario quienes estan en € hacer y en € pensar de la innovacion en nuestro pais, las
gue dan cuenta de las principales debilidades y faencias del sistema. En total se recogieron 249 propuestas de
acciones concretas ef ectuadas por 173 participantes en los talleres.

1 Mas alin, si el problema que se desea resolver tiene una complejidad importante, una segmentacion del mismo en sub-problemas
puede ser una solucién posible, bajo la condicion de que unavez resueltos, se vuelvaadiscutir lavisién mas general, explotando de
estamanera las economias de lared.

2 Detodas formas, con el fin de resguardarse de los problemas de agencia, este Consejo delegd en un tercero lageneracion y
aplicacion de una metodol ogia que permitiese aprovechar al méximo las potencialidades de lared.
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LA DISCUSION EN LOS TALLERES

1. PROMOCION DE LA INNOVACION EN LA EMPRESA

El Consgjo, através del didogo con los actores que participaron en este taller, recogié un conjunto de
temédticas que abarcaron desde la normativa que afecta al ciclo de vida de las empresas innovadoras hasta la
promocion directa de la innovacion en la empresa, por medio de mecanismos de subsidio individuales (capital
semilla, capital de riesgo, estructuras de aseguramiento e incubadoras de empresas) y grupales (desarrollo de
redes de extensionismo tecnoldgico y programas sectoriales de difusion tecnol égica).

Durante la indagacion también surgié € tema de los mecanismos de incentivo a la investigacion y
desarrollo tecnol6gico en las empresas, tales como ventures, atraccion de inversiones con altas externalidades
tecnol 6gicas e incentivos tributarios a la contratacion de estas actividades.

El resultado del didlogo con los actores reveld preocupacion por materias directamente vinculadas con
el fomento de la innovacion empresarial y también por aquellas que constituyen condiciones de base para que
ésta se produzca, evidenciado de este modo la complegjidad sistémica que este Consgjo considera caracteristica
del fendmeno de lainnovacion.

Dentro de las propuestas de acciones concretas que se efectuaron durante €l transcurso del taller los
participantes plantearon la necesidad de: promover el desarrollo de clusters o sectores productivos;, mejorar la
gestion publica de apoyo a la innovacién; contar con un marco “claro y predecible’ de reglas del juego parala
inversion privada que fomente la innovacion; disponer de herramientas de apoyo a la gestion tecnolégica; y
fortalecer e sistema de propiedad intelectual.

Para el desarrollo de cluster los actores propusieron la congtitucion de “mesas tripartitas (publico,
privado y académico)” que permitan la deteccidn de “eslabones débiles y trabas’ donde se requiera accion
privada y “eventualmente accion publica’. También sefidlaron la urgencia de contar con mecanismos que
permitan la realizacion de “apuestas sustantivas del pais en materia de innovacion”. En e tema de gestion
publica de apoyo a la innovacion, enfatizaron que se requiere “flexibilizar, simplificar y favorecer la
integralidad” del instrumenta de apoyo a la innovacion, y disponer, cuando resulte eficiente, de “esquemas de
descentralizacion para la gestion de los fondos de fomento”.

Todo lo anterior le mostré6 a Consgo la necesidad de introducir espacios de selectividad en las
politicas, sobre la base de informacion de futuro y cuidando de no caer en problemas de captura por parte de
ciertos grupos que impidan la expresion del pleno potencial de las teméticas identificadas a la hora de definir
las paliticas, o que las extiendan en e tiempo mas alla de lo necesario.
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El desarrollo de herramientas de apoyo a la gestion tecnol dgica da cuenta de la necesidad de resolver los
problemas de asimetria de informacion, una de las fallas de mercado que esta en la base de la construccion de
esta Estrategia. En este ambito los actores identificaron necesidades de “desarrollo de herramientas para la
evaluacion y autoevaluacion de la capacidad de innovar de las empresas’ y “programas de validacion y
certificacion del uso de tecnologias en grandes empresas’. Finamente, se hizo evidente en este didogo la
importancia de enfrentar los problemas de apropiabilidad que existen en la innovacién, expresados a través de
demandas que se orientaron a la “agilizacion del proceso de patentamiento y proteccion previa y €
fortalecimiento de lainstitucionalidad paralograrlo”

Dentro de los temas de soporte a la innovacion en la empresa, los actores relevaron la necesidad de
fomentar la incorporacion de capital humano innovador en las empresas, desde “jovenes con master o
doctorado” hasta “e€jecutivos innovadores retirados’. Destacaron, asmismo, la importancia de llevar adelante
acciones en e dambito de la sensibilizacion del empresariado en torno a la innovacion, especiamente de “los
maximos ejecutivos de empresas, directorios y propietarios’; de su vinculacion con el mundo cientifico y de la
necesidad de promover las “competencias de innovacion en la formacion de capital humano”.

2. PROMOCION DEL ESFUERZO INNOVADOR EN REGIONES

En & marco de la promocién del esfuerzo innovador en regiones, € Consgo invitd alos expertos a
dialogar respecto del desarrollo de capacidades regionales en innovacion, asi como sobre la generacion y €
potenciamiento de redes de innovacion gue vinculen a las regiones entre si y con € centro, incluyendo las
tematicas de formacion terciaria regional y los mecanismos de vinculacion entre empresas y centros de
investigacion regionales.

El didlogo con los especialistas en este dmbito revel su gran preocupacion por asegurar que la politica
nacional de innovacion tenga un adecuado reflgjo regional, con “estrategias e instrumentos descentralizados y
diferenciados’ que den cuenta de la especificidad local. La generacion de estas estrategias, segun ellos, debiera
basarse en “estudios prospectivos con caracter sistémico territorial, con participacién de sus principales
actores’ y enfocarse d fortalecimiento de los sistemas regionales de innovacion, especialmente en el nivel
ingtitucional, dando cuenta de las debilidades existentes a la hora de “articular politicas tecnologicas a nivel
meso-regiona”.

Los participantes expusieron también la necesidad de considerar en la construccion de las estrategias
regionales y en @ disefio del instrumenta especifico, la identificacion de “requerimientos regionales de bienes
publicos (necesarios) para la innovacion” y de “areas de desarrollo productivo preferente”’, que se traducen en
la necesidad de que las regiones sean capaces de “reconocer sus principales potenciales de innovaciéon y
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vocaciones productivas’, asi como de aportar en la “reduccion de las actuales y futuras brechas de
competitividad del pais’.

L os actores coincidieron respecto de la complegjidad y especial dificultad regional para”laformacion de
redes entre centros regionales e instituciones especializadas de nivel mundial” en ciencia y tecnologia, y para
orientar esos esfuerzos hacia “resolver problemas fundamentales de macrorregiones’. Ademéas, identificaron
dificultades para contar con instrumentos adecuados que permitan el desarrollo de ‘tlusters regionales y
territoriales” y la “formacion yo consolidacion de redes empresariales (de innovacion) que integren a (las)
grandes, medianas y pequefias empresas regionales’.

Este insumo ha sido esencia para € trabgjo del Consgo. La complgiidad y la relevancia del tema
regional han llevado a la decision de abordarlo en un trabajo especifico, que se disefiara a partir del diagndstico
de las brechas de competitividad existentes en regiones, y sobre la base de una |6gica de sectores con potencial
competitivo. Ello permitira formular acciones especificas para los territorios y 1as regiones que abarquen dichos
sectores, con la participacién de actores regionales. Tal como se ha sefidlado en las bases conceptuales de esta
Estrategia, sus aportaciones tienen el insustituible valor del conocimiento especifico sobre las realidades
locales y permiten generar sinergias que contribuyan al éxito de la Estrategia.

3. IDENTIFICACION Y FORTALECIMIENTO DE CENTROS CIENTIFICOS Y TECNOLOGICOS
LOCALES DE EXCELENCIA

Reconociendo la importancia de los centros cientificos y tecnoldgicos de excelencia para enfrentar los
problemas de apropiabilidad, asimetria de informacion y fallas de red que afectan alacienciay latecnologia, €
Consgjo quiso enriquecer su andlisis con € aporte de actores expertos. En € taler se abordaron tematicas
concernientes a la necesidad de disponer de mecanismos de acreditacion y medicion de excelencia de los
centros, que permitan orientar la asignacion de recursos, y de instrumentos adecuados de apoyo a su actividad,
tales como convenios de desempefio de largo plazo para la creacion de capacidades, sistemas de acceso a
instrumental cientifico mayor e informacién cientifica internacional .

La interaccion con los especialistas destaco la necesidad de fijar una politica nacional de centros de
excelencia que considere mecanismos para la “identificacion”, “desarrollo de redes’, permanencia en el tiempo
y “atraccion y retencion de investigadores’, asi como “alianzas estratégicas’ para estimular el desarrollo de los
centros cientificos tecnoldgicos exitosos. Esto implica contar con éreas prioritarias de investigacion que
“orienten el funcionamiento de los centros de excelencia’, a través de “programas de excelencia (incluyendo
centros) en éreas prioritarias de desarrollo del pais’ y “la contratacion de largo plazo de expertos
internacionales’ en dichas éress.
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Asimismo, los actores vinculados a los centros cientificos y tecnol6gicos manifestaron la necesidad de
fortalecer institucionamente los centros de excelencia, especialmente € desarrollo de sus gobiernos
corporativos, asi como de de contar con un “marco juridico apropiado”, 1o que pone en evidencia, unavez mas,
la importancia de definir una institucionalidad que incorpore a todos los componentes del Sistema Nacional de
Innovacion.

Otra problemética develada por este taller es la necesidad de tener un sistema de financiamiento que
permita, en e largo plazo, la “creacion y mantencién de capacidades’ en los centros de excelencia. Ello obliga
a disefiar mejores instrumentos para financiar 1os proyectos de investigacion y a desarrollar 1a infraestructura'y
los sistemas de apoyo que estos requieren, aspiracion que ha estado en la base de lareflexion de este Consgjo y
en larecomendacion para el 2007 de un programa de financiamiento basal para centros de excelencia.

Finalmente, los participantes remarcaron la necesidad de generar acciones destinadas a proteger y
difundir adecuadamente & conocimiento generado en los centros, dando cuenta una vez mas de la expresion de
lafalla de apropiabilidad existente en la produccion de conocimiento.

4. ARTICULACION CIENCIA-INNOVACION EMPRESARIAL

El vinculo del mundo cientifico con €l empresaria es crucial para la innovacion, motivo por € cud se
incluyo este ambito de indagacion en la agenda del proceso de consulta con actores relevantes del sistema. En
e taller surgieron tematicas especificas relacionadas con € meoramiento del sistema de proteccion de la
propiedad intelectual, los incentivos a patentamiento y e desarrollo de intermediarios (brokers) tecnol4gicos
entre ambos mundos.

Uno de los temas destacados durante €l didogo se relaciona con la importancia que otorgan los actores
al desarrollo de instrumentos de apoyo a la articulacion ciencia-empresa, tales como los consorcios
tecnoldgicos, revisando sus “reglas y normas de congtitucién” y creando “mesas de trabgjo regionaes
permanentes, entre empresas y universidades’ para abordar desafios tecnol 6gicos. Asimismo, se identificaron
debilidades en las capacidades de transferencia tecnolgica asociadas a la falta de “internacionalizaciéon” de
empresas y centros cientifico tecnoldgicos. Y se resaltd la necesidad de contar con intermediarios
especializados entre las empresas y los centros tecnologicos, identificando alternativas como “entidades de
gestion y transferencia tecnologica’ y una “industria del broker tecnologico”.

La conversacion también dio luces al Consegjo respecto de los criterios que permiten comprender en qué
casos es necesario acercar espacialmente la investigacion ala actividad productivay en cudles no. Esto serdun
insumo fundamental ala hora de definir las hojas de rutas de accion para los sectores con potencial. Cuando se
trate “de innovacion adaptativay operacional”, debiera propenderse a una localizacion territoria mente cercana
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entre la actividad cientifica y empresarial, a diferencia de “innovaciones radicales o de quiebre, donde la
localizacién territorial se hace menos relevante’. En términos de las categorias de andlisis del Consgjo, los
actores sefidlaron como un elemento clave considerar b existencia del conocimiento técito en la actividad
innovativa, especialmente en los eslabones mas cercanos a los mercados, en las personas y equipos que son
capaces de adaptar |os procesos o productos.

5. SISTEMA PARA FORMACION DE CAPITAL HUMANO INNOVADOR

La preocupacion compartida por contar con un sistema adecuado para la formacion de capital humano
innovador en € pais impregnd los temas y probleméticas abordados durante este taller. Sus participantes
expusieron las carencias que debieran resolverse en la formacion docente, las competencias necesarias en la
fuerzalaboral, la formacion de capital humano avanzado y, en particular, la vinculacion de la ensefianza técnica
con las empresas y laformacién e insercion de los posgraduados, entre otras.

Durante este trabajo los expertos arribaron a la conviccién de que es fundamental que e pais realice un
gran esfuerzo por mejorar la educacion bésica 'y media. En particular, e énfasis se puso en la formacion de
educadores y en la necesidad de incorporar mayor informacion mediante précticas de certificacion de
competencias “con esténdares internacionales’, especialmente de los egresados en pedagogia, asi como
aumentar la calidad de la ensefianzay las politicas en materia de educacion, y de formar, “atraer y reterer alos
mejores profesores’, con énfasis en las asignaturas de mateméticas, ciencias e inglés.

Para la educacion superior propusieron trabgjar en la “articulacion de los instrumentos publicos
orientados a la obtencion de posgrados’ para “superar las breches de acceso (género, regiones e idiomas)” y
“orientar recursos hacia las areas deficitarias’ en capital humano. En materia de formacion e insercion de
investigadores recomendaron apoyar “proyectos de iniciacién” para investigadores, incentivar la “insercion de
doctorados en laindustria’ e “incentivar la internacionalizacién” de los graduados en cienciay tecnologia.

Otra é&rea de preocupacion revelada fue e insuficiente desarrollo de competencias en innovacion en
nuestra fuerza laboral, para lo cua se propuso fortalecer la “articulacion de los instrumentos publicos
orientados a la capacitacion y la insercion labora”. La formacion técnica también recibio sugerencias, en
particular orientadas a evaluar e “actual sistema de formacion continua’ con miras a contar con un “sistema
nacional de competencias’.

Las necesidades y propuestas que emanaron de este trabgjo corroboraron la conviccion del Consgo de
gue la formacion bésicay media, aunque excede su mandato, es determinante para la innovacion.

Los temas planteados por los especialistas en este taller, se vinculan naturalmente con la reflexion del
Consglo sobre capital humano y evidencian la importancia estratégica de éste para la innovacion. El trabgjo de
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identificacion de brechas en los sectores con potencial competitivo y en las plataformas transversales que los
sustentan, permitiran definir acciones especificas para abordar la formacién de capital humano para la
innovacion.

6. MECANISMOS PARA FOMENTAR LA INNOVACION DE INTERES PUBLICO

L a conversacion sobre la innovacién de interés publico del Consejo con los actores busco identificar los
déficit de politicas publicas y acciones respecto a como trabgjar las politicas de innovacion en torno a los
grandes problemas nacionales, €l rol de las empresas publicas en la generacidn de innovacion y las necesidades
de apoyo ala generacién de conocimiento necesario para elaborar politicas publicas.

La reflexion de los actores se concentré en dos ambitos. En primer lugar, € impulso de iniciativas
nacionales de envergadura, capaces de apalancar € esfuerzo innovador, donde propusieron que €l propio
Consgjo de Innovacion “identifique, disefie y recomiende programas de innovacion de alto impacto orientados
por misién”’, en &mbitos tales como “tecnologias de informacidn biotecnologia, educacion, conocimiento,
salud, ciudades’, o bien respecto de “programas publicos permanentes’, asi como en aquellos vinculados a
temas sociales, de defensa o seguridad publica.

En esta misma linea se relevo la “necesidad de establecer un mecanismo permanente de gestion del
sistema de generacion y difusion de informacion para e sistema productivo”, y de contar con una “politica de
desarrollo de la banda ancha como infraestructura central parala competitividad”.

En segundo lugar, los expertos propusieron acciones especificas respecto de instrumentos y criterios de
articulacion del sector publico con el sistema de innovacion. En esta temética se identificaron debilidades en el
sistema nacional de innovacion respecto del apoyo a desarrollo de “proyectos del sector publico con impacto
en la competitividad”, y de innovaciones de interés publico local. Asimismo, se planted la necesidad de revisar
los “incentivos en los mecanismos de concesiéon y de adquisicion” del sector publico respecto de la innovacion,
asi como parala“difusion de conocimiento y tecnologias en cuya generacion o disponibilidad haya participado
el Estado”.

Este didlogo subray6 la importancia de contar con un conjunto de politicas de entorno, a las que la
Estrategia denomina “infraestructura habilitante para la innovacion’. Ademas, entregd luces respecto de la
necesidad de considerar a la innovacion en su interrelacion con los desafios estratégicos que enfrentan un
conjunto de politicas sectoriales. Asi, la politica 'y esfuerzo ce innovaciéon en e pais se potencia 'y enriquece
conjuntamente con otros ambitos y sectores que movilizan las voluntades y recursos publicos. En definitiva, en
la medida que se robustece la institucionalidad y su capacidad para incorporar dimensiones més selectivas,
libres de problemas de captura, otros desafios nacionales, como la superacion de la pobreza, la
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descontaminacion, la modernizacion del Estado y otros, surgen como areas donde la innovacion puede
potenciarse.

7. FOMENTO A LA INTERNACIONALIZACION DEL ESFUERZO INNOVADOR

Respecto del fomento a la internacionalizacion del esfuerzo innovador, € Consgo propuso a los
participantes del taller abordar las necesidades de incorporacién de actores nacionales a las redes tecnol 6gicas
internacionales, los mecanismos tendientes a lograr su internacionalizacion e insercién en encadenamientos
productivos globales y |as necesidades de contar con apoyo publico para esto.

En su didogo con € Consgo los expertos plantearon la necesidad de incorporar lainnovacion dentro de
las prioridades de la politica exterior del pais, “desarrollar y proyectar una identidad genuina de pais
innovador” e “identificar y remover barreras’ que dificulten el esfuerzo innovador. En particular, respecto de la
globalizaciéon de nuestras empresas, sefialaron la necesidad de generar condiciones de entorno y capacidades
estratégicas en nuestras empresas innovadoras y centros cientificos y tecnolégicos que faciliten su
establecimiento y operacion en e exterior.

Finalmente, propusieron acciones concretas destinadas a crear “condiciones propicias para el
establecimiento en Chile de actores mundiales en materia de innovacion”, tales como la formacion y desarrollo
de investigadores chilenos, € fomento a la inmigracion y estadia de investigadores extranjeros y chilenos
residentes en €l exterior para complementar esas capacidades, en € marco de redes internacionales.

Este conjunto de propuestas da cuenta de la necesidad de incorporar € desafio de la innovacién en €
disefio de politicas especificas en materia de comercio y cooperacion internaciona. En la segunda fase de
reflexion del Consgjo, a la luz de los requerimientos particulares que deriven del analisis de los sectores con
potencial, se podra identificar déficit especificos de competitividad de las empresas en cuanto a su accionar en
los mercados internacionales, y los espacios donde se requiere de la accion publica.

8. SENSIBILIZACION DEL PAiS SOBRE LA INNOVACION

En materia de sensibilizacion del pais sobre innovacion, el Consegjo abrid un didlogo con expertos con la
idea de discutir sobre el desarrollo de una cultura de emprendimiento, que promueva el espiritu innovador y la
creatividad entre los chilenos y chilenas. En este contexto, se buscd evaluar la necesidad de establecer
programas de valoracion y divulgacion de lacienciay la tecnologia, y la necesidad de captar ideas 'y proyectos
desde todos los &mbitos de la sociedad.

Los actores pusieron en evidencia la importancia del tema cultural en € cambio de paradigma que
propone la innovacion. En ese sentido, plantearon la necesidad de sensibilizar a través de la educacién escolar,

[160]



SECCION 2

considerando acciones orientadas a “destacar y difundir modelos de educacion innovadora’, premiar la
“innovacion en nifios y jovenes’ y “promover la incorporacion de las artes’ y otras disciplinas como
precursores de actitudes innovadoras. Destacaron, ademés, la importancia de sensibilizar a través de la
educacion terciaria, impulsando e “desarrollo de habilidades directivas’ en las carreras universitarias y
estimulando la incorporacién de los profesores universitarios en este esfuerzo. Finalmente, enfatizaron la
necesidad de sensibilizar a través de los medios de comunicacion, desarrollando un “concepto inclusivo de
innovacion para la competitividad, que haga presente que la innovacion depende de la sociedad y |a sociedad
del progreso de la innovaciéon”. Esto deberia involucrar la movilizacién de “lideres de opinion” para generar
agenda en los medios y la promocion dd “placement socia y € relato de historias innovadoras en los medios’.

El conjunto de ideas que recomendaron los invitados a este taller permitié a Consgo asumir la
magnitud del fendmeno cultural y la necesidad de transformarlo en un pilar de la innovacion. El andisis de las
fallas y debilidades que esta en las bases de |a estrategia considerd en cada etapa la importancia de la impronta
cultura y de la generacion de una plena conciencia que permita hacer de la innovacion una tarea de la sociedad
en su conjunto.

Como ha podido evidenciarse en la descripcién de cada uno de los temas abordados, |a participacion de
los actores através de un didlogo comprometido y abierto, permitié alos miembros del Consegjo profundizar en
el diagnostico, dando cuenta de las complgjidades y de las interrelaciones del proceso de innovacion. Estos
elementos fueron e sustrato de la reflexion del Consgjo y han sido claves para la definicién de los grandes
elementos que congtituyen la Estrategia Naciona de Innovacion. Pero su aporte no queda ali; en el disefio de
las politicas especificas que se trabajara durante el primer semestre de 2007, se analizarén las propuestas que
surgieron del conocimiento especifico de los actores, dentro del marco orientador que propone este Consgo,
esto es, que las iniciativas publicas finamerte propuestas al Ejecutivo se inscriban estrictamente en € rol
subsidiario que le corresponde a Estado y que ha sido latamente definido, en el caso de la innovacion, en la
primera parte de este informe. Esto permitira que cada accion respete las ventgjas relativas de la esfera de 1o
publico y lo privado y asi confluyay se potencie hacia el gran objetivo que nos une: hacer de la innovacién
para la competitividad un instrumento a servicio del desarrollo econdmico y social de este pais.
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|I. RECOMENDACION PRESUPUESTARIA CON MIRADA ESTRATEGICA

La propuesta de asignacion de los recursos del Fondo de Innovacion para la Competitividad en 2007
(FIC), que correspondio redlizar a este Consgo, reflga y materializa los criterios que recorren las bases
conceptual es de |a estrategia planteadas en este documento.

Asi, en concordancia con el enfoque sistémico que se propone a lo largo de €lla, la recomendacion se
efectud teniendo como marco de referencia € total de los recursos publicos destinados al Sistema Necional de
Innovacién. Este andlisis permitid formular una recomendacion acotada a los recursos del FIC, como se
establece en € Decreto que constituyd € actua Consgo, pero que resulta coherente con el sistema en su
conjunto.

Al mismo tiempo, permitié concretar € propdsito de que los recursos del FIC sean destinados a crear
adicionalidad y no sustitucion de gasto, financiando solo aquello que es necesario para desarrollar la
innovacion en Chile y que no estaba siendo ni seria realizado por ningun otro actor del sistema de manera
habitual.

Otro criterio fundamental en e proceso de recomendacion presupuestaria consistio en ordenar la
distribucion de los recursos en funcion de los ambitos definidos como estratégicos para abordar en forma
sistémica € desarrollo de la innovacion en Chile. Estos derivaron de las lineas teméticas trabgjadas por el
Consgjo con los actores del Sistema Naciona de Innovacion, en los talleres participativos que se desarrollaron
durante € segundo semestre de 2006, qué, como se sefidd en e capitulo anterior, incluyen la formacion de
capital humano innovador, la innovacion empresarial, la articulaciéon ciencia e innovacion en la empresa, €
fomento ala cienciay la tecnologia, la internacionalizacion del esfuerzo innovador, € fortalecimiento de los
centros cientificos y tecnoldgicos de excelencia, la promocion del esfuerzo innovador en regiones, la
innovacion de interés publico y la sensibilizacion del pais sobre innovacion.

Siempre en consonancia con la Estrategia se consideraron, ademas, dos grandes focos: € primero, en las
actividades econdmicas donde se identifican sefides vivas para generar impacto (clusters), y el segundo, en €l
desarrollo de condiciones que promuevan lainnovacion y € apalancamiento de recursos en regiones.

Es importante destacar que en la elaboracion de la propuesta de presupuesto, ademas de velar por los
criterios establecidos por €l Consegjo, se realizd un proceso de didogo con las distintas agencias g ecutoras de
los programas y otros actores del sector publico. Esto se tradujo en la revision de las evaluaciones de
desempefio tanto de los programas como de los instrumentos de innovacion; conversaciones con evaluadores
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del sector publico y sucesivas interacciones con las instituciones destinatarias de los recursos. Este proceso
permitio llegar a una propuesta que finalmente fue acogida por € Ejecutivo.

En relacion con los criterios empleados para la distribucion de los recursos, se consideraron las
capacidades y experiencias de las instituciones que gecutan los fondos, potenciando aquellas coordinaciones
gue optimicen el aprovechamiento de sus capacidades. Al mismo tiempo, se buscd fomentar la participacion
del sector privado en e financiamiento de las acciones del Fondo, de modo de asegurar € interés y
compromiso de éste sector con €l desarrollo de lainnovacion en e pais.

Especia importancia tiene para el Consgo velar por la transparencia 'y eficiencia en las propuestas de
asignacion de los recursos. Para cumplir con esta tarea, € Consgjo tiene a disposicion del publico en su sitio
web (www.consegjodeinnovacion.cl), informacion presupuestaria detallada, incluyendo los convenios de
desempefio aprobados.

FINANCIAMIENTO BASAL PARA LA INVESTIGACION DE EXCELENCIA

El Consgjo ha querido relevar como un proyecto de especial importancia para €l 2007 el Programa de
Financiamiento Basal para e cua € Ejecutivo ha asignado $9.070 millones de pesos a traves de la Ley de
Presupuesto 2007. Este programa propone un modelo para financiar la operacion bésica de centros de
investigacion de excelencia 'y busca crear 1as condiciones para formar masas criticas de cientificos de alto nivel,
gue le permitan a Chile estar en la frontera del conocimiento en algunas areas especificas. Se espera, ademas,
gue €l trabgo de estos centros tenga impacto a nivel nacional e internacional, tanto por sus investigaciones
como por sus redes de colaboracion y la formacion de jovenes cientificos.

Esta iniciativa es parte del ordenamiento del financiamiento publico a la investigacion y desarrollo que
el Consgo plantea abordar a partir de las fallas de mercado identificadas, y que resultara en un sistema capaz
de otorgar una respuesta adecuada a cada uno de los eslabones existentes en la produccion de investigacion
cientificay tecnolégica del pais. En ese marco, se opto por potenciar € eslabon superior, con un programa que
apunta directamente a solucionar la falta de financiamiento a la operacion bésica que los centros de
investigacion, dado los atos niveles de inversion que requiere este nivel y la especificad de su produccion .

Esta accion inmediata fue propuesta por € Consgo debido a que la evidencia indica que la
especificidad e indivisibilidad del conocimiento que se genera en este tipo de centros, no permiten lograr la
escala necesaria para que el mercado ni las lineas publicas de apoyo publico a proyectos individual es sustenten
todos los costos indispensables para su operacion, y con ello la mantencion y consolidacion de masas criticas
de investigadores capaces de aplicar o producir € nuevo conocimiento. Con este mecanismo se busca lograr
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gue €l pais esté en la frontera del conocimiento en algunas areas especificas, de impacto a nivel nacional e
internacional.

El disefio del programa recomendado por el Consgjo a Ejecutivo debera asegurar las condiciones de
transparencia y excelencia que requiere una asignacion de gasto publico de esta envergadura; € uso eficiente
de los recursos, y su orientacion en funcion de las prioridades teméticas que emanan de la estrategia.

LAS APUESTAS DEL FIC 2007

Los temas que € Consgjo recomendd para la distribucién de los recursos del FIC corresponden a las
grandes lineas presupuestarias que se reflgan en la Ley de Presupuesto del afio 2007. El total de la
recomendacion de presupuesto FIC para 2007 se cifid a estas lineas que constituyen los componentes de la
innovacion, pero teniendo como énfasis estratégico transversal € desarrollo de lainnovacion en regiones.

Esta preocupacion especia tiene expresiéon en mas de una linea presupuestaria. Particularmente, este
Consgjo recomendd poner especial énfasis en € impacto regiona de un conjunto de programas de las lineas
presupuestarias para la promocion de la innovacion empresarial y € fomento a la ciencia y la tecnologia
Dentro de ellos destacan la linea de apoyo a extensionismo a nivel de PYMEs, la ampliacion de lineas de
apoyo a la innovacion en empresas individuales, € desarrollo de consorcios tecnoldgicos empresariales, €
fortalecimiento de capacidades de investigacion cientificay tecnoldgica, asi como el desarrollo de proyectos de
innovacion precompetitivay de interés publico.

PRESUPUESTO FIC 2007

(Milesde $)
L ineas presupuestarias FI1C 2007 Por centaje
sobre € total
Innovacion de Interés Pablico 8.390.434 16%
Formacion de Capital Humano 8.961.107 17%
Fomento de la Cienciay la Tecnologia 19.167.923 36%
Innovacion Empresarial 10.084.682 19%
Internacionalizacion del Esfuerzo 2.571.417 5%
Innovador
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Sensibilizacion del Pais sobre Innovacion 2.698.656 5%
Otros 885.091 2%
TOTAL 52.759.310 100%

En & ambito de la “Innovacion de interés publico”, se consideran iniciativas que comprenden el
fortalecimiento de la institucionalidad del sistema publico de innovacion, asi como aquellas que permitan
generar las condiciones de entorno para que esta institucionalidad pueda cumplir su mandato. Dentro del
presupuesto 2007 destaca el financiamiento a proyectos de interés publico por la via de concursos a través de
Innova Chile, el apoyo al desarrollo de politicas de innovacion desde el Ministerio de Economiay la definicién
de hojas de ruta para los sectores con mayor potencial econdmico que se definieron a partir del estudio de
competitividad que encargd este Consgjo durante el 2006.

En “Formacién de capital humano” se concentran las propuestas de este Consgjo destinadas a
mejorar la formacion de capital humano para € conjunto del sistema educaciona. En este marco, en €
presupuesto FIC 2007, destaca €l financiamiento de becas de posgrado y de formacion de investigadores, el
disefio de un programa de acreditacion para la capacitacion, y las becas de formacion para profesores y
estudiantes de pedagogia que apuntan a mejorar laformacién del capital humano del futuro.

En lo que se refiere a “Fomento a la ciencia y tecnologia’ se contempla financiamiento para €l
desarrollo de la investigacion cientifica basica y aplicada e iniciativas que permitan vincular la oferta de
investigacion con las necesidades del mundo productivo. El presupuesto del FIC 2007 da continuidad al
financiamiento de proyectos de investigacion con orientacién productiva y considera € desarrollo y la
consolidacién de consorcios tecnol6gicos que permitan vincular la generacién de conocimiento cientifico con
los intereses de sectores productivos especificos. Ademas, contempla el el programa de financiamiento basal.

Dentro de la “Innovacién empresarial” estan contenidas las iniciativas que promueven la
innovacion en las empresas a travées de financiamiento directo a la generacion de innovacion y a la adopcion
tecnoldgica. El FIC 2007 considera financiamiento para la gestacion de negocios innovadores (capital semillay
pre-semilla); apoyo a desarrollo de redes de financiacion de la innovacidn con incentivos a redes de capitales
angeles, incubadoras y patrocinios; y fondos para pasantias y consultorias internacionales expertas que facilitan
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la adopcion. Cabe destacar, dentro de la recomendacion para € 2007, las iniciativas orientadas a la difusiéon y
extensionismo hacia las empresas de menor tamafio, asi como a la promocion de buenas précticas de
innovacion entre las mismas.

El ambito de la “Internacionalizacion del esfuerzo innovador” se orienta a mejorar la posicion
competitiva de Chile en los mercados internacionales. Para ello el FIC 2007 considera estudios prospeccion e
investigacion de mercados y apoyo a la instalacion de plataformas comerciales en los mercados internacionales
de mayor interés, asi como € disefio e implementacién de un programa de marketing genérico que promocione
lamarca Chile.

Respecto de la linea referida a la “ Sensibilizaciéon del pais sobre innovacion” se financiarén
durante 2007 programas de promocion de la ciencia y la tecnologia y un programa interinstitucional de
promocion de una cultura para lainnovacion y e emprendimiento.

Finamente, los recursos que administra directamente el Consgjo estan destinados a proveer la
informacion y generar espacios de interaccion con los actores clave de la innovacion para dar cumplimiento a
su mandato. Entre los proyectos destacados para €l 2007 estédn la realizacion de b Encuesta Nacional de
Innovacion, los estudios especificos de diagnéstico y disefio de organizacion industrial para cada uno de los
componentes del Sistema publico de financiamiento a lainnovacion, larealizacion de talleres de trabgjo parala
construccidn de las hojas de ruta de los sectores con potencial competitivo y las plataformas transversales
priorizadas en e estudio de competitividad, asi como € disefio de politicas especificas que emanen de la
Estrategia Nacional de Innovacion.
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I11. ESTUDIO DE COMPETITIVIDAD EN CLUSTERS DE LA ECONOMIA CHILENA

Antes incluso de abocarse de lleno a la tarea de construir la Estrategia que se presenta en este
documento, el Consegjo comprendié que muchas de las respuestas que o ayudarian a cumplir su labor estaban
en e futuro, en ese horizonte donde la globalizacidn detona en una fuerte competencia, donde e conocimiento
y lainnovacion son los fundamentos de la economia y de la riqueza de los paises, donde los recursos naturales
no son una maldicion y donde € éxito sdlo es posible s los sectores publico y privado actlan de manera
coordinaday cooperativa.

Uno de los primeros desafios impuestos para €l trabajo desarrollado durante 2006 fue, entonces, traer
ese futuro a presente. Pero no sblo para preguntar cuales seran las dinamicas de la economia mundia en las
proximas décadas o qué lugar le cabe a Chile en ese porvenir o cudles son las areas mas prometedoras para el
desarrollo nacional, sino, por sobre todo, para entender cudles son las decisiones que se deben tomar hoy a
objeto de que € pais llegue realmente a ser parte de ese futuro revelado.

En los capitulos anteriores e andlisis de fallas de mercado ha dgjado de manifiesto la necesidad de una
mayor articulacion entre sectores productivos y de la participacion del Estado en la generacion de bienes
publicos que son fundamentales para e desarrollo del pais. Pero ha puesto de relieve también la exigencia de
gue esta actuacion considere los tiempos, a veces muy largos, de maduracion de algunos de los bienes pablicos,
como €l capital humano, la ciencia o la infraestructura, que serén sustento de cualquier esfuerzo privado. ¢Por
qué? Porque esa larga maduracion es la que obliga a anticipar hoy cuales serén las exigencias del futuro. Y los
gjemplos son evidentes: no se puede cerrar una brecha de educacion de un dia para otro; no se puede conseguir
una masa critica de investigadores que generen ciencia de excelencia de la noche a la mafiana.

¢Pero, por qué debe ser el Estado, através de este Consgjo, € que haga esta tarea?

Primero, porque escudrifiar las tendencias de la economia mundial y cruzar esa informacién con las
capacidades locales es, sin duda, una empresa caray exigente. Y porque a ello, como se advirtié en e capitulo
2de la Seccidn 1, se suman enormes problemas de apropiabilidad que impiden que & mundo privado tenga los
incentivos suficientes para resolver esta gran falla de informacion que el Estado y los privados entienden como
fundamental para el desarrollo del pais.

Y segundo, porque a sector publico le interesa contar con una informacion que le permita ordenar su
oferta de bienes publicos y gque sirva también para orientar las decisiones privadas sobre creacion de bienes
complementarios que también pueden ser de larga maduracion.
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Este proceso se hizo a través de la contratacion de una consultoria, en forma totalmente transparente y
competitiva, por medio de una licitacion publica naciona e internaciona y cumpliendo con los procedimientos
estipulados en Chilecompra.

BUSCANDO RESPUESTAS

Para Chile, mirar a futuro es fundamental. Pero la tarea no es fécil, porque no se consigue solo
extendiendo hacia adelante esa linea imaginaria de 1o que el pais ha hecho en € pasado. El devenir es tan
dindmico y la velocidad con que se suceden los cambios tan vertiginosa que prefigurar € futuro obliga a tener
en mente multiples escenarios, reconociendo, sin embargo, que no existe una estrategia que pueda cubrir todas
las posibilidades y que por ello es fundamental estar muy bien preparado para responder ante la incertidumbre.

Para llevar adelante esta tarea, entonces, e Consgjo busco la asesoria de una consultora internacional
con la que comenz6 a trabajar en el segundo semestre de 2006 y seguira trabajando durante 2007 en la
elaboracion de un Estudio de Conpetitividad en Clusters de la Economia Chilena con € que se busca
responder varias preguntas. ¢Donde pueden existir espacios para incubar sectores con potencial?, ¢Qué fallas
pueden estar impidiendo la aparicién de ventajas en esos sectores? y ¢Qué puede hacer € Estado —por la via de
la provisién de bienes publicos o la eliminacidn de trabas existentes— para que estas areas productivas puedan
crecer y desarrollarse? ¢Dénde estan las brechas que muestran un espacio para mejorar nuestra competitividad?

Para ello, € trabgjo se ha fundado en un andlisis no arbitrario ni capturado del potencial que presentan
para Chile tanto los sectores existentes en la economia, como aguellos incipientes o inexistentes en la
actualidad. Es necesario hacer la aclaracion de que no todos los fondos de apoyo a la innovacion se destinaran
segun este enfoque selectivo de clusters, sino que también se apoyaran las demas areas en gue exista demanda
para desarrollar proyectos de innovacion sin selectividad de este tipo.

Volviendo a andlisis, se considera la situacion inicia en que se encuentra Chile, las tendencias
mundiales, y el esfuerzo necesario para que dichos sectores alcancen su potencial, de acuerdo a las capacidades
del pais. Y como resultado del gercicio ya ha surgido un primer mapa en el que, por cierto, aparecen sectores
establecidos y desarrollados en los que la economia ya tiene ventgjas evidentes, pero también otros emergentes
—COmo outsourcing— no basados en recursos naturales, pero si directa o indirectamente muy demandantes de
bienes publicos, através de recursos humanos, tecnologiay marcos regulatorios adecuados

Sobre los sectores con mayor potencial —y también enfocandose en e desarrollo de clusters o
conglomerados productivos, con € fin de dar cuenta de los problemas asociados a las economias de red- se
identificaran luego las deficiencias que puedan estar dificultando su pleno despegue (por insuficiente provision
de bienes publicos o por fallas de coordinacién), comparando nuevamente la realidad nacional con lo que ha
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sido e desarrollo de dichos sectores en otros paises. Ello revelarg, por g emplo, que en Chile no han aparecido
0 no se han desarrollado aln algunos componentes de un cluster especifico que han sido caracteristicos y hasta
vitales en otras partes del mundo. Y esto puede ser valido no solo para sectores emergentes hoy en la economia
local, sino incluso en aguellos més desarrollados y donde € pais tiene grandes ventajas®.

El trabajo de este Consgo con la empresa consultora apunta asi a una tarea que parte resolviendo €l
gran problema de no contar con informacién sobre el futuro (porgque es caray no existen incentivos econdémicos
para que los privados la provean); que investiga luego qué bienes publicos se requieren para que se potencien o
surjan los conglomerados productivos que aparecen con potencial de desarrollo; y, finamente, se pregunta si
resuelto todo aguello pueden existir alin fallas de coordinacién entre los privados que impidan € desarrollo de
estas redes productivas.

Andado este camino, la selectividad de algunas politicas surge de manera espontanea como una
necesidad derivada de la propia prospeccion del futuro realizada por entes independientes (este Consgjo y la
consultora) y no como un requisito pre impuesto o surgido de la presion de sectores con intereses particulares.
Adicionamente, y tal como se menciona en e capitulo 3, la independencia en la selectividad de las politicas se
asegura mediante la amplia diversidad entre los integrantes del Consgjo, quienes, por una parte, han sdo
nombrados en su calidad de expertos y no como representantes gremiales 'y, por la otra, en caso que exista algun
tipo de presion sectorial, ésta se neutraliza a estar presentes miembros de los diferentes ambitos de la sociedad.

Sera, entonces, € estudio en marcha el que dira cudles son |os bienes publicos que pueden ser comunes
a varios sectores —por gemplo, conectividad digital o redes de caminos o capital humano—y € que dara
también las respuestas més especificas en cada uno de los sectores, como por ejemplo, qué tipo de capital
humano se requiere en acuicultura 0 en outsourcing o0 en servicios para la mineria. Asi entendida, la
selectividad es una necesidad, porque la neutralidad supone perder toda la especificidad de las ventgas que
posee 0 pueda poseer € paisy no permite tegjer las redes adecuadas entre sectores productivos.

Y €llo es perfectamente compatible con la propuesta de este Consgjo en cuanto a que la estrategia de
desarrollo de largo plazo del pais debe ser una amalgama que contenga “apuestas especificas o0 selectivas’ en
sectores con mayor potencia de desarrollo, junto con “apuestas generales o neutrales’ basadas en plataformas
comunes a varios sectores que le den a pais flexibilidad y capacidad de adaptacion.

3 Un gjemplo puede ser ¢por qué en Chile no han aparecido servicios relacionados con lamineria que si existen en otros paises fuertes
en este rubro? ¢Se debe a problemas regul atorios, a falencias de capital humano, a déficit de infraestructura, o aunabaja
conectividad? ¢Tendriaincentivos el productor de cobre grande para hacer ese estudio? ¢Es el gran productor de cobre el llamado a
desarrollar estos nuevos sectores?. Hacer y responder estas preguntas estambién un bien publico.
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La composicion final de politicas especificas y neutrales surge estrictamente del andlisis que se rediza
hoy en conjunto con la consultora, pero requiere ademés de la capacidad en € tiempo para ir agregando y
evaluando nueva informacién que permita reorientar la estrategia. Y esa es precisamente —como se recoge en €l
capitulo 3- una de las tareas fundamentales que le corresponderan en e futuro a Consgo de Innovacion.
Anticipar e futuro y tomar medidas en este sentido es la tarea de planificacion estratégica que la Presidencia de
la Republica le ha encargado a este grupo asesor.

EL MAPA ESTRATEGICO

La construccion del mapa de los sectores con mayor potencia de desarrollo de la economia chilena se
inicio con un trabajo de andlisis de como debiera enfrentar €l pais los inciertos y cambiantes escenarios
globales que depara € futuro en el mediano plazo, especialmente en areas como e comercio mundia y la
integracion mundial social, politica'y econémica. Y la evaluacion del Consgo apunta a que, més ala de las
circunstancias especificas, Chile debiera mantener su estrategia de desarrollo basada en la apertura a comercio
internacional, en la competitividad sustentada en la innovacion y e capital humano, y en e aprovechamiento
de las ventgjas que otorgan |os recursos naturales potenciadas con una fuerte inyeccion de conocimiento.

El paso siguiente fue, entonces, definir cuaes son los sectores con mayor potencial (o que no quiere
decir que otros sectores se desincentiven ni menos que se desahucien) e identificar las plataformas transversales
indispensables para su desarrollo, partiendo por un andlisis de las condiciones actuales de la economia
naciona.

Para llegar a la lista inicial (lista larga) de sectores potenciales se recurrid a las siguientes fuentes: el
trabagjo realizado por € Consgo en un taler de andlisis de escenarios®, los antecedentes sobre |a actividad
productiva y sus sectores que posee el Banco Central, entrevistas con miembros del Consgjo y otros expertos
nacionales segun los sectores productivos, literatura disponible sobre los sectores con mayor potencia de
desarrollo en Chile, la evolucién de las exportaciones nacionales en los Ultimos afnos, los sectores con alto

* Serealizé un taller de escenarios durante los dias 30 y 31 de octubre. El objetivo principal del taller eragenerar lareflexion del
Consgjo en torno alaincertidumbre y la necesidad de estar preparado parael futuro, y deidentificar aquellos sectoresy plataformas
transversal es mas robustas que le permitan a Chile ser flexible para enfrentar un futuro incierto. La manera en que se hizo esto fue
analizando tres potencial es escenarios del mundo en el afio 2020, con disimiles evoluciones con respecto atemas como: globalizacion,
medio ambiente, comercio, educacion, entre otros.

Participaron de este taller: Carlos Alvarez, Celia Alvarifio, Ricardo Barrenechea, José Miguel Benavente, José Joaquin Brunner, Ana
Maria Correa, Nicolés Ey zaguirre, Alejandro Ferreiro, Virginia Garretdn, Javier Gonzalez, Vivian Heyl, Servet Martinez, Leonardo
Mena, Mauricio Medel, Mario Montanari, Alfredo Piquer, Maria Olivia Recart.
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crecimiento en el mundo y aquellos con ato desarrollo en paises con los que Chile desea compararse, ya sea
porque han sido exitosos en su desarrollo 0 porque son hoy fuertes competidores a nivel internacional.

Esa lista inicial de cas 70 oportunidades potenciales fue reducida posteriormente a 31 sectores
candidatos, aplicando para €llo cuatro criterios basicos: i) la posibilidades de consolidacion de distintas
oportunidades (por gemplo, un nuevo tipo de variedad de frutas de exportacion), ii) € tamafio actua y
esperado del sector, iii) su compatibilidad con ventajas competitivas actuales o factibles de ser desarrolladas en
la economia chilena, y iv) la posibilidad de que este sector pudiera ser considerado mas bien como una
plataforma transversal que sustente a otros sectores que como un rubro individual (por gemplo, recursos
humanos o energia).

Figural

31 SECTORES CON ALTO POTENCIAL

Alimentos procesados de consumo Comunicaciones

humano

Construcci6n

Fruticultura primaria
Horticultura primaria

Consultoria
Educacién superior
Logistica y transporte

Sectores

(G ECTMEGE Lacteos
alos Alimentos procesados para consumo Outsourcing
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[ EENEC LM Servicios financieros
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Servicios relacionados al medio
ambiente
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arte, filmacion, juegos, disefio de
moda, etc.)

Comercio minorista

Mineiia no metélica
Acuicultura

Industria quimica
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Industria del plastico
Metalurgia

Otros
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Sobre los 31 sectores priorizados, se aplicd luego un analisis més detallado basado en cuatro variables:
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1. Laimportancia actual de cada sector en el PIB, definiendo con ello un punto de partida.

2. El potencia de crecimiento para Chile de cada sector, respondiendo asi a la interrogante de cuanto
podria aportar cada sector a PIB en los préximos 10 afios®. De esta manera, se corregia la posible distorsion
gue generaria el solo analisis de laimportancia actual de cada sector en € PIB.

3. Cud es @ esfuerzo para lograr la competitividad necesaria o cudles son las dificultades y € esfuerzo
requerido para capturar € aumento del PIB que se podria lograr en ese sector. Los criterios a través de los
cuales se evaluo € esfuerzo necesario paralograr la competitividad fueron:

Ubicacién geogr éfica: hace referencia a efecto que tiene la ubicacion geogréfica de Chile como
ventgja o desventgja, tomando en consideracion la ubicacion de los principales mercados consumidores de los
productos de cada sector (en caso que corresponda).

Existencia de recursos naturales. explora s cuenta Chile con recursos naturales (gemplo:
reservas de cobre, calidad de aguas para acuicultura) que le otorguen una ventaja competitiva en € sector.

Capital humano (existentey capacidad de atraccion): define si Chile cuenta con la cantidad y
calidad de capital humano necesario para € desarrollo del potencial de cada sector. Si fuera necesario atraer
profesionales extranjeros que complementen la fuerza laboral chilena en aquellas areas donde muestra déficit
para cerrar una eventual brecha en €l corto plazo, €l criterio determina a su vez si el pais tiene los atractivos
necesarios para atraer a esas personas.

Atraccion deinversion (domésticay extranjera): hace mencién ala existercia en Chile de los
incentivos necesarios para atraer inversiones tanto domeésticas como extranjeras a cada sector, de acuerdo con
|as especificidades de cada uno.

Acceso a tecnologia: determina el nivel de desarrollo de la tecnologia relacionada a cada sector
en Chiley cuan fécil puede ser obtenerla, adaptarlay aplicarlaen €l pais.

Infraestructura y logistica: explora si Chile cuenta con la infraestructura necesaria (rutas,
puertos, energia u otra.) para dar soporte al desarrollo de cada sector.

Asociacion y/o conexion: busca establecer la existencia en Chile de asociaciones que
promuevan la conectividad entre los distintos agentes de un sector y sectores relacionados.

® Esta variable es capturada desde dos dpticas: lalocal (que incluye estimeciones de PIB sectorial en Chile, crecimiento anual del PIB,
crecimiento esperado de Chile, exportaciones chilenas) y laglobal (que incluye estimaciones del PIB sectorial global, crecimiento
anual del PIB global, exportaciones sectorial es globales, crecimiento global esperado del sector y participacién de Chile en este
crecimiento)
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Sustentabilidad ambiental: determina e impacto potencial de cada sector en e medio
ambiente; s existen politicas tendientes a mitigar |os riesgos de un impacto negativo; y como puede afectar esta
variable en € futuro mediano a desarrollo de un sector, a sus requerimientos de inversion, a la relacion de las
empresas del sector con el entorno social y a la capacidad de llegar con sus productos a mercados
internacionales.

Sustentabilidad de ventajas: dependiendo de cudles son las ventgjas competitivas que sirven
de base en cada sector especifico, este criterio explora cuan sostenibles pueden ser éstas en Chile y como se
comparan con las de los principal es paises competidores.

Marco regulatorio: establece cua es e nivel de desarrollo de las “reglas del juego” para cada
sector; cudles son las adecuaciones proyectadas en e corto plazo; y cuales pueden ser los requerimientos para
hacer que ese marco regulatorio sea un elemento habilitador del potencial de cada sector.

4. Cudl eslanecesidad de intervencion del Estado para capturar €l potencial del sector.

S6lo una vez cumplido este paso se definieron los 11 sectores especificos que presentan 1os mayores
potenciales de crecimiento (ver gréficos), que exigen un nivel de esfuerzo medio o bgjo y donde existiria un
impacto importante de las politicas publicas, medidas de acuerdo a los requerimientos clave de mejora de
competitividad por sector.

En este punto, unas de las primeras observaciones es que, como podia esperarse, en € mapa aparecen
sectores que hoy estan consolidados en la economia chilena, como la acuicultura o la mineria, y que aun tienen
espacio para seguir desarrollandose; pero que junto con ellos surgen sectores incipientes en las éreas de
outsourcing y servicios financieros, sectores muy intensivos en bienes publicos, dada su dependencia de
conocimiento, tecnologia, informacion y educacion.

La presencia de estos rubros ha permitido al Consegjo extraer dos conclusiones preliminares:

i) que este gercicio tiene un valor fundamental para aguellos sectores incipientes donde el input de
bienes publicos es més significativo, porque de no existir una vision dinamica como la que guia este estudio, la
mirada estratégica del pais podria quedarse sdlo en aquellos sectores que hoy son fuertes y que se basan en
ventajas estéticas, como la dotacion de recursos natural es.

y ii) que el surgimiento de estos sectores emergentes en areas distintas de |os recursos naturales sdlo ha
sido posible gracias a esfuerzo realizado en el pasado por desarrollar bienes publicos —como la educacién, que
se expresa en la calidad del capital humano— y que esos acervos son una riqueza que €l pais debe valorar y
acrecentar en el futuro, parair dando espacio asi a surgimiento de nuevos sectores que no aparecen hoy.
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Chile no es hoy solo rico en cobre, siho también en instituciones solidas, en estabilidad
macroecondmica, en ciudadanos con capacidades para € trabgjo y € emprendimiento, en paz social, y en
conocimiento de como funciona e mundo y como puede €l pais participar de la nueva divisién internacional
del trabgjo.
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Como sellegd alos 11 sectores clave para la economia chilena

1. Se mapearon los 31 sectores de alto potencial en la matriz de evaluacion, de acuerdo alos datos

actuales del PIB Chileno (Figura 2)

Figura 2
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(1)  Dentro del sector de Turismo fue considerado el subsector de Turismo de Intereses Especiales, que tiene un dinamismo mucho mayor que el sector de Turismo
tradicional
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2. Se estim6 el tamafio potencial de cada sector dentro de 10 afios (Figura 3)

Figura 3
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(6] Dentro del sector de Turismo fue considerado el subsector de Turismo de Intereses Especiales, que tiene un dinamismo mucho mayor que el sector de Turismo
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Se dimensiond € impacto potencial de cada sector en el PIB en 10 afios (Figura 4)

Figura4
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tradicional
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4.Finamente, se establecieron los 11 sectores que destacan por su impacto en €l PIB y el esfuerzo que requiere
su desarrollo (Figura 5)

Figura
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(6] Dentro del sector de Turismo fue considerado el subsector de Turismo de Intereses Especiales, que tiene un dinamismo mucho mayor que el sector de Turismo
tradicional

A estalistade 11 sectores con especial potencial en la economia chilena, se agregaron las cinco grandes
plataformas esenciales para fomentar la productividad y e crecimiento de Chile, dentro de las cuales se
destacan capital humano e investigacion y desarrollo (Figura 6):
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Figura 6
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Infraestructura y recursos « Disponibilidad de recursos naturales
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Se realiz6 asimismo un andlisis respecto del potencia impacto que puede tener el Estado en los
11 sectores identificados con mayor potencial, a objeto de asegurar que ninguno de los sectores sel eccionados
sea uno que no necesite la intervencién del Estado para lograr su desarrollo y alcanzar su potencial. Dicho
andlisis demostrd que € Estado puede jugar un rol importante en los 11 sectores identificados a lo largo de
distintas dimensiones, de modo que cualquier sector seleccionado dentro de los 11 con mayor potencia tendra
relevancia e impacto en la definicion de las politicas publicas que €l Estado defina hacia € futuro.
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PROXIMOS PASOS
Durante 2007, € trabajo de este andlisis continuara con € desarrollo de una estrategia y hoja de ruta
para un total de 8 sectores. Dentro de los principaes andlisis especificos a realizar para cada sector
seleccionado se encuentran:
Mapa de creacion de valor del sector
Andlisis de situacion actual del sector en Chile
Andlisisdel sector en paises de referencia
| dentificacion de cuellos de botellay oportunidades
Definicién de vision de largo plazo
Construccion de hoja de ruta

Asimismo, se identificara la necesidad de desarrollo a lo largo de cada una de las 5 plataformas
transversales para cada sector, para finalmente consolidar |as necesidades de desarrollo para cada plataforma,
una vez analizados |os 8 sectores.

Para iniciar este estudio en profundidad —que se desarrollara durante 2007—, de la lista de 11 sectores
seleccionados, € Consgo €ligid dos:. acuicultura y outsourcing sobre la base de tres aspectos. i) su ato
potencial de contribucion en el PIB de Chile en € largo plazo; ii) la posibilidad de extraer conocimiento
aplicable para la elaboracién de la estrategia a partir de la realidad de un sector mas consolidado y otro
incipiente (que implica una apuesta de mayor riesgo), y iii) la posibilidad de analizar sectores cuyo desarrollo
dependa de distintas plataformas transversales, para maximizar también el andlisis de sus necesidades de
desarrollo.

El aprendizaje en estos dos sectores permitira definir a continuacion los otros sectores que seran
estudiados en las siguientes fases de trabajo, para definir finalmente la hoja de ruta integrada.

Por dltimo, se estableceran la organizacion y procesos para asegurar la captura de resultados en cada
sector; y se sentaran las bases necesarias para asegurar € desarrollo continuo del andlisis hacia e futuro.
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V. OTROS ESTUDIOS ENCARGADOS POR EL CONSEJO DE INNOVACION

De acuerdo a los lineamientos del informe del Consejo de Innovacion parala Competitividad entregado
en marzo de 2006 se requeria conducir una serie de estudios que sirvieran como insumo para una definicién
estratégica de largo plazo. Los requerimientos y opiniones del actual Consgo delinearon e desarrollo de los
estudios que se presentan a continuacion.

a. Revision de la Palitica de Innovacion de Chile

Llevado a cabo por la OCDE. Su objetivo es caracterizar la actual situacién de Chile en varios campos
cientificos y tecnolégicos con la finalidad de obtener una clara vision del desempefio econdmico de Chile en
aquellas éreas claves de la dinamica innovativa. Ademés, con € fin de caracterizar € desempefio actua de
nuestro Sistema Nacional de Innovacion (SNI), se busca abordar aspectos vinculados principal mente con:

a) Las actividades innovativas nacionales, aproximadas mediante indicadores ampliamente utilizados en
la literatura especializada que permitan caracterizar la actividad cientificay tecnologica de un pais.

b) Las actuales redes de apoyo institucional paralaciencia, latecnologiay lainnovacién en Chile.

c) Las politicas de fomento a la innovacion implementadas en € pais.

b. Estudio del sistema de becas

Iniciado durante 2006 es la preparacion de una propuesta de disefio de un sistema coordinado de becas
de postgrado en e campo de la innovacion que comprenda a las instituciones que actualmente entregan becas,
organizadas en red, y que considere € rol de las instituciones educacionales en Chiley en el extranjero y alos
beneficiarios del sistema.

Egte estudio contempla la revisién de experiencias internacionales exitosas de formacion de capital
humano avanzado para la innovacion, que sirvan de base para la propuesta a redlizar y a partir de ello generar
lineamientos para la definicion de una propuesta de politica, con énfasis especifico en el sistema de becas, y
lineamientos para una estrategia de mejoramiento del capital humano para innovacion en nuestro pais.
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c. Estudio sobre propiedad intelectual

Como se sabe la propiedad intelectual estd integrada por una serie de derechos de carécter persona y/o
patrimonial que atribuyen al autor y a otros titulares la disposicion y explotacion de sus obras y prestaciones.
Explicitamente, este estudio, aln en etapa de inicio, abarcara los temas de propiedad industrial, asi como la
propiedad intelectual en la medida que surja del Sistema Nacional de Innovacion. El objetivo es desarrollar una
propuesta de redisefio del sistema de propiedad intelectual, con el objeto de contar con herramientas efectivasy
eficientes de insercion en los mercados tecnoldgicos y de proteccion de los derechos que se generen a partir del
proceso innovador en el pais. Este estudio debiera arrojar sus resultados durante 2007.

d. Analisisdel fendmeno innovativo

Seinicié también e Andlisis del Fendmeno Innovativo en Chile durante los dltimos diez afios. En € se
revisan los resultados de la version cuarta de la Encuesta de Innovacion Tecnolégica, con € proposito de
obtener una primera aproximacion sobre € comportamiento de las empresas en el ambito de la innovacion
tecnol dgica.

En particular, se estim6 detalladamente el gasto privado en actividades de investigacion y desarrollo
para los afios 2003 y 2004, de modo que ya se cuenta con una base confiable para estimar € gasto en este tipo
de actividades para €l pais en su conjunto.

La encuesta permitié medir y caracterizar e gasto en |+D. En particular, calcular € gasto en 1+D en
forma agregada (2003-2004), por sector de financiamiento, sector de gjecucion, tipo de investigacion, localidad
de la investigacion (interna o externa a pais), sector productivo, orientacion exportadora y localizacion
geografica. La base de datos permite realizar cruces que resultan relevantes para los andlisis de los insumos y
de la innovacion misma, tales como desagregar para cada sector productivo € tipo de investigacion (basica,
aplicada o desarrollo experimental) que se lleva a cabo, |0 que permite medir la intensidad del gasto en
innovacion a nivel general, tamafio, localizacion geogréficay orientacion exportadora.

La misma encuesta permitié completar la base de datos necesaria para realizar un estudio economeétrico
gue permitira conocer en mayor detalle el fendmeno innovativo, su evoluciéon (dado que se cuenta con tres
encuestas de innovacion previasy una de gasto en 1+D), causas y efectos de lainnovacion en Chile, alaluz de
las diferentes variables que se estudian a nivel internacional, vale decir productividad del gasto en actividades
innovativas, sustitucion versus apalancamiento que provocaria € gasto publico en este ambito, asi como un
andlisis del fendmeno innovativo en los cluster elegidos en & estudio mencionado en primer lugar en este
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anexo.

Adicionalmente, en este ambito, las bases de la proxima encuesta de Innovacion e |+D, referida a los
afios 2005 y 2006, estan ya preparadas para hacer su proximo levantamiento. La encuesta, dirigida a total de
los sectores de la economia con excepcion del comercio, se reestructurd a la luz de los lineamientos
internacional es de medicion de estadisticas y estardares, y en especial de la encuesta que se lleva a cabo en los
paises de la OECD, que es un referente mundial en esta materia.

e. Analisis de organizacién industrial de los centros cientificos tecnol 6gicos

El Consgo determind necesario contar con un andisis de organizacion industria respecto de la
produccion de I+D (investigacion y desarrollo) en Chile, en especia del lado de la oferta, destacando las
distorsiones en € acceso a los principaes insumos, especiadmente financiamiento, capital humano de
excelencia y equipamiento mayor. El andlisis tiene un especia énfasis en lo que se refiere a financiamiento
publico y obstacul os relevantes.

La identificacion de falas de mercado y de Estado en la produccion de 1+D y de otras actividades
cientifico-tecnoldgicas (difusion, formacion de recursos humanos y actividades de apoyo), como se ha dicho
previamente en este informe no es trivial, puesto que dicha actividad surge, en la mayoria de los casos,
asociada a la produccion de otros servicios.

Por ello los resultados de este estudio constituiran uno de los insumos relevantes para € disefio de un
esquema de financiamiento basal, y para € disefio de dicha politica. Esta pretende mejorar las condiciones de
competencia entre centros de excelencia, sncerando los mecanismos de financiamiento de su operacion,
especialmente aquellos vinculados a sus capacidades de gestion de mediano plazo, especialmente estratégicas,
previniendo con ello eventuales subsidios cruzados ineficientes provenientes de sus propietarios (publicos o
privados) o de proyectos de investigacion y desarrollo especificos.

f. Redisefio institucional de los institutos tecnol 6gicos

Un dltimo estudio, se refiere a Redisefio Institucional de los Ingtitutos Tecnol 6gicos.

Los ingtitutos tecnolégicos publicos poseen un rol muy importante dentro del SNI, como proveer al
Estado de informacién relevante para cumplir con sus funciones reguladoras en el d@mbito de los recursos
naturales y e medio ambiente, suministrar infraestructura de carécter publico, especialmente en el ambito de
normas y metrologia, estimular la innovacién mediante la generacion de spin offs, transferenciay desarrollo de
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tecnologias paralas empresas, difusién de tecnologias parala pyme, entre otros.

Dentro de las recomendaciones del Consgjo, entregadas en marzo de 2006, se propuso fortalecer alos
institutos tecnoldgicos publicos, diferenciando las funciones que cada uno debiera desarrollar segin su mision,
las que deben ser previamente revisadas y redefinidas de acuerdo a una mirada de conjunto o vision sistémica
dentro del SN, del cual los Ingtitutos Tecnol 6gicos forman parte importante.

Lo anterior obedece a una percepcion de que estos organismos publicos han quedado en una situacion
de rezago en cuanto a la pertinencia, oportunidad y cobertura respecto de algunas de las funciones publicas
gjercidas seguin sus mandatos originales. Ello debido, entre otros factores, a rapido avance mundial en materia
cientificay tecnolégicay al indiscutible liderazgo asumido por las enpresas privadas como agente principal de
la actividad productiva nacional. De esta manera, se requiere entender y aceptar el nuevo entorno competitivo
y redefinir las misiones de los ingtitutos en este contexto. Asmismo, esto debiera ir de la mano del
fortalecimiento de las capacidades y competencias de |os institutos.

Por tanto el objetivo de este estudio es e preparar una propuesta de redisefio institucional de los
Institutos Tecnol 6gicos Publicos en base a un diagndstico de la situacion de ellos en términos de la pertinencia
de sus lineas de accion, y la organizacion de su produccion, y de recomendaciones de accion —a la luz de la
experiencia internaciona— para maximizar su contribucion a SNI.

La licitacion de este estudio se realizara nuevamente durante 2007 debido a que la primera fue
declarada desierta.

g. Diagn0stico sobrela cultura de lainnovacién en Chile

Dentro de los lineamientos estratégicos emanados del Consegjo en febrero de 2006 se plantea la
necesidad de fomentar y fortalecer una cultua de la innovacion en Chile. Para definir cudles deben ser las
lineas de avance en ese sentido, se contratd a una consultora que fuera capaz de elaborar un estudio de
diagnostico cualitativo y cuantitativo respecto de la cultura de lainnovacién en Chile.

La primera etapa identific las representaciones y actitudes que tienen los chilenos frente a la
innovacion y respondio las siguientes preguntas. qué saben, qué piensan, qué escuchan, qué sienten y como
hablan sobre el tema.

La segunda se elaboré a partir de los resultados obtenidos en la etapa anterior, donde se identificaron
aquellos conceptos y variables que son relevantes para operacionalizar la dimension cultural de la innovacion.
Estos datos fueron la base para elaborar un instrumento cuantitativo que permita medir la disposicion de los
chilenos frente a lainnovacién como e conjunto de conceptos y atributos que se asocian a ésta.
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El estudio —que concluira durante el primer trimestre de 2007- serd un insumo fundamental para
proponer una estrategia de difusién que permita generar conciencia 'y promover una actitud proactiva en la
sociedad hacia la innovacion, reconociéndola, valorandola e incorporandola como un factor clave para €
desarrollo del paisy, por lo tanto, para el bienestar de todos los chilenos.



5

SECCION 2

4 o

REFERENCIASBIBLIOGRAFICAS

CAPITULO 1

Auty, R. (1993) “Industrial policy reform in six large newly
industrializing countries. The resource curse thesis,” World Development, vol.
22, N°2, Oxford, Pergamon Press.

Banco Mundial (2006), World Development Indicators.

Bosworth, Barry y Susan M. Collins (2003). “The empirics of growth: An
update.” Brooking papers on Economic Activity, N°2.

Cohen y Soto (2000), “Growth & Human Capital: Good data, good
results’. Discussion papers N° 3025, CEPR.

Cuddington, J., R. Ludemay Sh. Jayasuriya (2006) “Prebisch-Singer
Redux,” Neither curse nor destiny: Natural resources and development Lederman
y Maoney eds. Stanford University Press.

De Feranti, D, G. Perry, D. Ledermany W. Maloney (2001) Delos
Recursos Naturales ala Economia del Conocimiento: Comercio y Calidad de
Empleo, Banco Mundial.

Fondo Monetario Internacional (2006). “World Economic Outlook
Database’. Septiembre. 2006.

Foro Econémico Mundia (2006). Global Competitiveness Index 2006-
2007.

[186]



SECCION 2

=t oA

|
;fﬁ:f

Fa .- .-y_,-""

/

Consgjo Nacional de Innovacion parala Competitividad (2006)
Lineamientos Estratégicos. Gobierno de Chile, febrero.

Hausmann, R., J. Hwang y Rodrik, D. (2005) "What Y ou Export Matters'.

NBER Working Paper No. W11905, diciembre.

Hausmann, R. y B. Klinger (2006). Structural transformation en patterns
of corporative advantage in the product space. Working papers. Center for
Internacional Development at Harvard University. Agosto.

Lederman, Danidl y William F. Maloney (2006). Neither curse nor
destiny: Natural resources and development. Stanford University Press. Octubre.

Maddison A. (2004) “The World Economy: Historical Statistics,”
Population and Development Review, june.

OECD, UNESCO-UIS (2003) “Literacy Skills for the World of
Tomorrow. Further Results from PISA 2000".

OECD (2004) “Learning for Tomorrow’s World. First results from PISA
2003".

OECD (2006) Main Science and Technology Indicators.

OECD (2006) Education at a Glance, OECD Indicators 2006. OECD
Publishing.

Ramos, J. (1999) “Una Estrategia de desarrollo a paritr de los Compleos
Productivos (Clusters) en torno a los Recursos Naturaes. ¢Una Estrategia
Prometedora? CEPAL.

[187]



SECCION 2

Rouvinen, P. (2002) “R& D-Productivity dynamics. Causality, lags and
dry holes’, Journal of Applied Economics, vol 5, N° 1, pp 123-156.

CAPITULO 2

Benavente, JM. (2004b). “ Antecedentes para € Disefio de una Politica
Tecnoldgica.
Naciona”. Informe Final. Comisién de Hacienda. Senado de la Republica.

Chamlee-Wright, E. y D. Lavoie. (2002) “Culture and Wealth of Nations’
Cato Policy Report, Enero- Febrero.

Eyzaguirre, N., M. Marcel, J. Rodriguez y M. Tokman. Haciala
Economia del Conocimiento: El camino para crecer con equidad en € largo
plazo, Revista Estudios Publicos N° 97. Centro de Estudios Publicos (CEP).
Santiago, 2005.

Landes, David. (1999) Lariquezay la pobreza de las naciones. Javier
Vergara Editor. Argentina.

Stiglitz, J. (2002) El malestar en la globalizacion. Taurus, Buenos Aires.

CAPITULO 3

OECD (2005) Governance of Innovation Systems, Volume I, Synthesis
Report. OECD Publishing.

[188]



SECCION 2

[189]




