CAPITULO 4

EL ROL DEL GOBIERNO

Durante largo tiempo, el sistema de innovacion chileno fue rudimentario,
habiéndose construido a través de una serie de decisiones ad-hoc con ausencia
de una vision estratégica sobre el rol de la innovacién para el desarrollo
economico y el rol del gobierno en su promocién. Consistia basicamente de
una agencia que financiaba becas y apoyaba la investigacion académica, mas un
conjunto de institutos tecnolégicos que ejecutaban misiones de interés publico
y proporcionaban algunos servicios tecnolégicos a los sectores industriales y
agricolas. Un cambio importante ocurrid a comienzos de los afios 90, después del
reestablecimiento de la democracia, cuando por primera vez fueron introducidas
politicas publicas explicitamente dirigidas a fortalecer las capacidades en el
area de la ciencia, tecnologia e innovacion en los diversos sectores productivos.
Hoy, Chile esta pasando por una nueva transicion, probablemente mas crucial.
Recientemente, una mayor conciencia politica acerca de la importancia de la
innovacion para el futuro del pais se ha traducido en tres decisiones audaces: la
creacion del Consejo de Innovacion para la Competitividad, con la mision de
proponer lineas guia para una estrategia nacional de innovacion a largo plazo; la
introduccion de un impuesto especifico a la mineria para aumentar los recursos
disponibles para la implementacion de esta estrategia; y la introduccion de un
incentivo tributario para motivar la participacion del sector privado en la I+D.

Este capitulo ofrece primero una breve historia de la evolucion de la politica de
innovacion chilena después describe y evaltia como el gobierno chileno y las
agencias estatales estan apoyando la innovacion.

4.1 La evolucion de la politica de innovacién chilena
4.1.1 La fase inicial

Los primeros esfuerzos de Chile en la investigacion y el desarrollo se remontan
a la década de los 60, cuando se fundaron los primeros institutos tecnoldgicos
publicos; se fortalecio el sistema universitario a través de la creacion de sedes
regionales; y se cre6 la Comisiéon Nacional de Investigacion Cientifica y
Tecnologica, CONICYT. El objetivo era crear capacidades en el sector publico
a través del financiamiento estatal directo; sin embargo, no existian mecanismos
para guiar esta asignacion hacia las necesidades empresariales.
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Una verdadera politica de investigacion e innovacion, que buscaba responder a
fallas identificadas en el mercado y el sistema, surgi6é a comienzos de los afios
90, con la creacion de fondos de contrapartida para las universidades, empresas,
y otras instituciones publicas y privadas. La iniciativa mas importante fue el
Programa de Ciencia y Tecnologia, PCT (1992-1995), montado con fondos
del BID.* El principal objetivo de este programa era fomentar la innovacion
tecnologica en las empresas chilenas y fortalecer las actividades de I+D.

Se crearon dos nuevas entidades: el Fondo Nacional de Desarrollo Tecnologico
(FONTEC), parte de CORFO (Corporacion de Fomento de la Produccién),
cuyo objetivo era promover la innovacion tecnoldgica en empresas privadas
a través del co-financiamiento de proyectos de innovacién desarrollados por
las empresas; y el Fondo de Fomento al Desarrollo Cientifico y Tecnoldgico
(FONDEF), establecido bajo la Comision Nacional de Investigacion Cientifica
y Tecnologica (CONICYT), cuyo objetivo era fortalecer las capacidades de
I+D y mejorar la infraestructura tecnoldgica a través del co-financiamiento
de proyectos pre-competitivos desarrollados por universidades e institutos
tecnologicos en conjunto con empresas privadas.* '

Durante esetiempo, huboun cambiosignificativoenelmodelode financiamiento:
desde un modelo directo a un modelo concursable, basado en la competencia
entre los beneficiarios sin ninguna discriminacién entre sectores productivos
ni areas tecnoldgicas. La idea era lograr un aumento transversal de la cantidad
de empresas que participaban en las actividades de transferencia, absorcion y
difusion de tecnologias, garantizando ademas una infraestructura de apoyo.*!

Durante esta etapa, que se conoce como “una politica de tecnologia horizontal”,
el objetivo estratégico era crear una masa critica de I+D y proyectos tecnologicos
en el sector publico y privado para dar inicio a un proceso de aprendizaje
colectivo, cumulativo, y multidisciplinario.

3% El1 BID aprob6 un préstamo al gobierno chileno por U$ 67 millones, que representa
un 36% del costo total del programa.

4 Ademas, se dio mayor respaldo al Fondo Nacional de Desarrollo Cientifico y
Tecnolégico (FONDECYT, de la CONICYT), orientado hacia la investigacion basica.
Este fondo, creado a comienzos de los 80, fue hasta ese momento la principal fuente de
financiamiento estatal para la actividad cientifico-tecnolédgica del pais.

4 Morris Teubal, “Difusion, Assimilation, and Use of Technology en Empresas” BID,
febrero 1998.
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El PCT terminé a fines de 1995, produciendo resultados significativos, pero
demostrando también varios defectos. Primero, no logré conectar efectivamente
las actividades desarrolladas en las tres esferas principales de investigacion
(universidades, institutos tecnoldgicos y empresas). En segundo lugar, tuvo
un reducido poder de convocatoria hacia el sector privado, y la actividad
innovadora de las empresas sigui6 siendo limitada. Tercero, no logré enfrentar
las necesidades cambiantes de las industrias exportadoras, que tuvieron que
mejorar su competitividad en mercados globalizados cada vez mas dinamicos,

para generar mas valor agregado de la explotacion de los recursos naturales
chilenos.

Para promover lo que se ha denominado una ‘“segunda etapa exportadora”, se
han implementado politicas para corregir las debilidades estructurales de estas
industrias, especialmente la escasez de empresas grandes, altamente eficientes
y de nivel mundial, y el exceso de PYMEs que no se han orientado ha01a la
tecnologia y que tienen bajas probabilidades de innovar.

143



Figura 4.1 La politica de innovacion chilena — la trayectoria de aprendizaje
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4.1.2  Primera transicion: diferenciacion institucional

Durante el periodo 1995-2000, se hicieron varios ajustes a las politicas de
I+D e innovacion, buscando mejorar su impacto econdémico y aumentando la
participacion del sector privado. Se destacaron tres objetivos:

» Aumentar la participacion de las empresas privadas en actividades de
investigacion e innovacion, a través de:

i) el fomento del surgimiento de una ‘“masa critica” de empresas
innovadoras.

i1) la articulacién de la oferta y demanda de insumos para la innovacion,
incentivando a las empresas a perseguir mas activamente las
actividades cooperativas, los contratos de I+D, y la compra de servicios
tecnologicos.

e Concentrar la I+D en el tema de la innovaciéon, con tres objetivos
especificos:

1) fomentar proyectos de I+D que combinen excelencia cientifica con
relevancia econdmica.

ii) promover proyectos de I+D pre-competitivos con un impacto mas
inmediato sobre los sectores productivos.

iii) apoyar la investigacion con altos niveles de spillover, es decir,
produciendo informacion completa que sea util, confiable y actualizada
para los actores econdmicos y también para el sector publico.

 Fortalecer la infraestructura tecnoldégica nacional, apoyando la
modernizacion de institutos tecnoldgicos publicos, fomentando la creacion
de empresas de servicio tecnoldgicos, y promoviendo la formacién de
una red de centros tecnoldgicos publicos y privados.

En sintonia con estos nuevos objetivos, los fondos tecnoldgicos ya no se
adhirieron con tanta rigidez a un enfoque estrictamente horizontal. Se crearon
fondos concursables por tematica o sector en areas identificadas como
particularmente importantes para el desarrollo del pais, como las especies
submarinas, las TICs, y la biotecnologia, entre otras.

Uno de los cambios mas importantes de esta fase llegd en 1996, con
la modificacion de los criterios y mecanismos utilizados para financiar
los institutos tecnoldgicos publicos administrados por CORFO. Este
financiamiento fue condicionado al logro de objetivos especificos (““‘contratos
por desempeiio”), incluyendo un area de auto-financiamiento. La CORFO
cre6 un nuevo fondo, el Fondo Nacional de Interés Pablico (FONSIP), para
implementar estos nuevos principios. Después, este fondo se transformo en el

145



Fondo de Desarrollo e Innovacion (FDI), disenado para otros usuarios como
los institutos tecnologicos privados, las empresas, y después las universidades.
En 1997, otros dos institutos tecnoldgicos (INN e INFOR) dejaron de depender
principalmente del financiamiento del gobierno, y pasaron a depender de otras
fuentes de ingresos, especialmente los fondos concursables y los ingresos por
venta de servicios.*

Los fondos de tecnologia introdujeron nuevas lineas de financiamiento dirigidas
a mejorar la comercializacién de los resultados de la investigacion, incluyendo:
la proteccion de la propiedad industrial, el desarrollo de planes de negocios, el
disefio de productos, y las estrategias de marketing en el caso de FONDEF; o
la linea de proyectos de innovacion “de alto emprendimiento’ del FDI. #

Estos esfuerzos por aumentar el impacto econémico de la inversion publica en
I+D generaron cambios de comportamiento entre los beneficiaros, especialmente
las universidades, que tuvieron que crear o mejorar sus capacidades internas de
gestion de proyectos de investigacion y poner mas atencion al valor econémico
de los resultados de la investigacion, una dimension de la investigacion
académica que hasta entonces habia sido claramente abandonada. #

Otra importante faceta que surgié durante esta etapa de transformacién de
las politicas chilenas de innovacion fue el reconocimiento de la dimension
regional. De este modo, en el 2000, CONICYT lanz6 un nuevo mecanismo de
financiamiento, el Programa Regional de Desarrollo Cientifico y Tecnolégico,
para crear centros cientifico-tecnolégicos por todo el pais en conjunto con los
gobiernos regionales, universidades y empresas privadas. Otro aspecto de la
diferenciacion institucional que caracteriz6 este periodo fue la consolidacién
y creacion de fondos de innovacioén especificos por sector, y el lanzamiento de
dos programas para concentrar los esfuerzos de investigacion cientifica en areas
donde Chile ha tenido el mayor potencial. CONICY T ayudo a crear el Programa
de Investigacion Avanzada en Areas Prioritarias (FONDAP), que dio origen
a los Centros de Excelencia. Sorprendentemente para los ojos extranjeros, a

42 Siguieron recibiendo financiamiento del gobierno a través de un instrumento llamado
“Acuerdo de Desempeiio™.

4 Esta linea de apoyo fue introducida para corregir un sesgo de “novedad y viabilidad
tecnologica” en los criterios utilizados para seleccionar proyectos, enfatizando mas las
posibilidades comerciales y habilidades empresariales y de gestidn necesarias para insertar
nuevas tecnologias en el mercado.

44 Una de las causas historicas del muy bajo nivel de inscripcioén de patentes en Chile
(una al afio por cada millén de habitantes) han sido las restricciones fijadas por FONDECYT,
que ademas de priorizar la cantidad y calidad de las publicaciones cientificas por sobre las
patentes, impuso la obligacion de devolver los fondos otorgados a cualquier proyecto si se
patentaba alguno de los resultados. Esto dejo una profunda huella en la cultura académica hasta
el dia de hoy.
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Cuadro 4.1 Fondos de 1+D e innovacion, por sector

La Fundacién para la Innovacion Agraria (FIA) es una fundacion privada creada por el Ministerio
de Agricultura. Su meta principal es fomentar y promover cambios en la agricultura y economia
rural del pais, estimulando el desarrollo de ventajas competitivas en el sistemma de produccion
agricola mediante: modernizacién de los sistemas productivos; desarrollo e implementacion de
nuevas tecnologias y productos; diversificacion de la produccién; apoyo a la comercializaciéon de
productos forestales y agricolas en mercados nacionales e internacionales; aumento de la calidad
de los productos; y sustentabilidad de los procesos productivos.

La mision del Fondo de Investigacion Minera (FIM), creado en 1996 bajo el Centro de
Investigaciones Minero Metalurgicas (CIMM), es financiar la investigacion cientifica del cobre y
sus sub-productos. Este fondo es financiado por empresas mineras publicas y privadas.

El Fondo de Investigacion Pesquera (FIP) fue creado en 1991 por la Ley General de Pesca
y Acuicultura. Su objetivo es financiar proyectos de investigacion pesquera y de acuicultura
cuyos resultados ayuden a administrar las empresas pesqueras y de acuicultura, apoyando la
conservacion de los recursos hidro-biolégicos. Es financiado por el presupuesto nacional y las
licencias de pesca y acuicultura.

este programa se sumo la Iniciativa Cientifica Milenio, implementada bajo
el Ministerio de Planificacion (MIDEPLAN), con objetivos y razonamientos
bastante similares.

4.1.3 Segunda transicion: equilibrando el conjunto de politicas con
mayor diferenciacion institucional

En el afio 2001, la nueva agenda nacional de desarrollo econémico — orientada
a transformar al pais en una economia desarrollada dentro de los proximos 10
anos — identifico el fortalecimiento de las capacidades de ciencia, tecnologia,
e innovacion como una de sus seis prioridades, y por lo tanto le dio un fuerte
impulso a varias nuevas iniciativas en politicas de innovacion.

Como resultado, el FDI de CORFO sufri¢ una gran transformacion que, .
después de una fusion con FONTEC, dio origen al programa Chile Innova, que
se establecid para ofrecer apoyo a los esfuerzos de las empresas en un amplio
espectro de actividades: i) innovacion pre-competitiva y de interés publico;
i1) innovacién comercial; iii) difusiéon y transferencia de tecnologias; iv)
emprendimiento. Ademas, Chile Innova creé departamentos interconectados
con un enfoque sectorial en mineria; biotecnologia; la industria de alimentos;
turismo; infraestructura y energia; y TICs, con miras a promover visiones
estratégicas compartidas entre los actores, detectar nuevas oportunidades
para la innovacién tecnologica y el desarrollo, activar la demanda de nuevos
proyectos, y monitorear los logros mas relevantes de cada programa.

Otra iniciativa nueva fue el lanzamiento, bajo CONYCIT, del Programa
Bicentenario de Ciencia y Tecnologia (PBCT), financiado en parte por un
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préstamo del Banco Mundial. El objetivo de este programa es asistir en la
transiciéon hacia una economia y sociedad basadas en el conocimiento,
desarrollando un sistema de innovacion efectivo. Estd organizado en tres
componentes: i) mejorar el sistema de ciencia, tecnologia, e innovacion en
Chile para lograr un gran impacto en el desarrollo de politicas, creando un
entorno fértil para la innovacion en Chile; ii) fortalecer la base cientifica,
incluyendo infraestructura para la investigacion, y la capacidad de acceder
a nuevos hallazgos de otros paises; y iii) promover vinculos entre el sector
publico y privado a nivel nacional e internacional.

En el afio 2001 se cred el Programa de Desarrollo e Innovacion Tecnologica
(PDIT), conocido como Chile Innova. Su misioén fue contribuir al aumento de
la competitividad, apoyando la innovacion y el desarrollo tecnolégico en areas
estratégicas de la economia nacional, especialmente entre las PYMEs que producen
bienes o servicios. El PDIT ha contribuido significativamente a crear espacios de
interaccion y didlogo inter-institucional entre los diversos actores que ejecutan
el programa (CORFO, CONICYT, FIA, INN y Fundacion Chile). Ademas, ha
ayudado a fijar las prioridades de las politicas de CyT. El programa también
ha contribuido a la modernizacién de las empresas chilenas, especialmente las
PYMEs (principalmente a través del perfeccionamiento de la calidad, produccion
ambientalmente limpia y la introduccion de tecnologias informaticas).

El conjunto de politicas, y su portafolio de instrumentos, fue cambiando
gradualmente, para lograr un apoyo estatal mas receptivo a los requerimientos
de actividades y sectores de importancia estratégica para el pais. Esto implico
generar un nuevo equilibrio entre el apoyo horizontal no-discriminatorio y los
enfoques mas selectivos, para poder nivelar las ventajas comparativas a través
del desarrollo conjunto de capacidades tecnologicas especificas por sector
y la difusion de tecnologias de empoderamiento, tales como: biotecnologia,
tecnologias de informacion y comunicaciones (TICs), produccién limpia, y
gestion de calidad. Esto significé también complementar el apoyo financiero con
medidas para fomentar el desarrollo de los recursos humanos y la innovaciéon
en gestion.

En consecuencia, se comenzo6 a asentar un enfoque de politicas de innovacion
basado en los clusters, siguiendo el camino recorrido exitosamente por
Fundacion Chile. Los disefiadores de politicas comprendieron que un enfoque
“de abajo hacia arriba” (bottom-up), basado en proyectos, para la eleccion de
prioridades no se alineaba con la estructura productiva donde habian surgido
estos dinamicos sectores de “clusters” (como la industria de la acuicultura en
general y el cultivo del salmoén en particular, y las industrias del vino y de la
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fruta, por nombrar algunas de las mas famosas). El principal desafio tenia dos
aspectos: buscar maneras de facilitar la accion colectiva de las empresas, y
ofrecer “paquetes” de apoyo especificos desde los diversos fondos existentes.
Algunos de ellos — particularmente FONDEF, FDI, y FIA — comenzaron a
trabajar juntos para financiar proyectos de consorcios tecnologicos.

También hubo mayor reconocimiento de la importancia de algunas condiciones
marco para la innovacidén, mas alld de la estabilidad macroeconémica y la
competencia, particularmente los mercados financieros especializados y los
derechos de propiedad intelectual (DPI). Entendiendo que el financiamiento
tradicional de CORFO y CONYCIT ya no podia considerarse como un
mecanismo satisfactorioparaincentivarelemprendimiento conbasetecnoldgica,
el gobierno inici® nuevas medidas, inspiradas por las mejores practicas
internacionales, para enfrentar la escasez de capital de riesgo y capital semilla
(ver Cuadro 3.2 en el Capitulo 3). La Ley de Propiedad Industrial de Chile fue
adaptada en 2005 para cumplir con los requerimientos de- ADPIC (Acuerdo
sobre los Aspectos de los Derechos de Propiedad Intelectual relacionados con
el Comercio) y se cred un Tribunal de Propiedad Industrial.

4.1.4 Transicion permanente: avanzando desde el apoyo estatal hacia la
gobernabilidad de la innovacion

A pesar de su considerable progreso durante la tltima década, existe un amplio
consenso entre los actores claves que el sistema de innovacion chileno aun
no ha alcanzado un nivel de eficiencia satisfactorio (aunque hay opiniones
variadas con respecto a algunos aspectos del diagndéstico). Otro consenso es que
la raiz del problema es la ausencia de una gobernabilidad global coherente del
sistema de innovacion, lo cual produce un “efecto de silo”, donde los diversos
fondos e instrumentos pueden duplicarse o, por el contrario, dejar necesidades
insatisfechas; mientras que por otro lado muchos ni siquiera poseen suficientes
recursos para lograr un impacto real. Crear un marco institucional apropiado
para el disefio de una estrategia general — y coordinar, monitorear y evaluar su
implementacién — es considerado hoy un objetivo prioritario.

4.2 Gobernabilidad y conjunto de politicas
4.2.1 Gobernabilidad

Hasta ahora, Chile no ha desarrollado un mecanismo formal para definir una
estrategia explicita, traducirla en prioridades y guiar su implementacion. Las
prioridades han sido definidas de manera relativamente descentralizada por
agencias como CORFO (Ministerio de Economia), CONICYT (Ministerio de

149



Educacion) y FIA (Ministerio de Agricultura). Otros ministerios, como Salud
y Planificacidén, han jugado roles comparativamente menores. Por supuesto,
existen algunos grados de coordinacion anivel de programas, y en menor medida
entre las agencias, pero esto no sustituye un buen sistema de conduccion de
alto nivel.* Incluso puede llegar a tener efectos perversos, ya que las agencias
individuales tienen una tendencia natural a considerar su vision de lo que ellos
perciben como la “agenda nacional de politicas” en funciéon de servir a sus
clientes y en desmedro de otros sectores. ’

Por ejemplo, el Ministerio de Economia ha jugado un importante rol en la
coordinacion de iniciativas gubernamentales multifacéticas que promueven la
innovacion en el sector empresarial por medio de tres programas establecidos
bajo su auspicio durante los ultimos 15 afios: el PCT 4 (1992-1995), el PIT
47 (1996- 2000) y el PDIT “ (2001-2006).* Sin embargo, ninguno de estos
programas ha sido realmente exitoso en fomentar la innovacién basada en I+D
entre las empresas, quizas porque la cultura de CORFO es un espejo de la cultura
empresarial dominante, y su respetable sensibilidad hacia sus “clientes”, por lo
menos aquellos clientes que pueden articular sus necesidades, puede generar
algtin grado de conservadurismo. Otro ejemplo es el PBCT *° (2003-2010), que
se lanzo bajo el alero de CONICYT con la ambicion muy amplia de “guiar al pais
en el proceso de transicién hacia una economia basada en conocimiento”. Sin
embargo, CONICYT no necesariamente est4 bien posicionada para implementar
aquella parte de esta agenda que requiere la participacion comprometida de los
empresarios, incluyendo el componente de los consorcios.

Cuadro 4.2 EI Consejo de Politicas de Ciencia y Tecnologia (Finlandia)

El Consejo de Politicas para la Ciencia y Tecnologia de Finlandia (STPC) fue establecido en 1987
- como “sucesor” del Consejo de Politicas de Ciencia (establecido en 1963). Funciona como una
entidad gubernamental de alto nivel para la formulacion de lineas guia para politicas finlandesas
sobre ciencia y tecnologia, y es el principal organismo inter-ministerial que coordina e integra estas
actividades. Las principales tareas del STPC son asesorar al gobierno y sus ministerios, preparar
propuestas e informes para el Consejo de Estado y los ministerios, para sacar declaraciones sobre
la asignacién de fondos publicos para la ciencia y tecnologia y actuar como una entidad experta en
cualquier cuestioén relacionada con ciencia y tecnologia. Aunque formalmente solamente participa
en la redaccion de la legislacion sobre politicas de ciencia, tecnologia e innovacion desde una

4 La presencia cruzada de personas en los directorios de varios fondos y otros canales
de comunicacién ayuda a coordinar las operaciones de las diversas instituciones.

4 Programa de Ciencia y Tecnologia.
47 Programa de Innovacion Tecnologica.
4 Programa de Desarrollo e Innovacion Tecnologica, conocido desde 2003 como Chile Innova.

49 El alcance de la coordinacién de estos programas fue reducido, ya que representaban
una pequeila parte (10% en el caso del PDIT) de los fondos asignados a CORFO y CONICYT.

%0 Programa de Ciencia para la Economia del Conocimiento. También conocido como

el Programa Bicentenario de Ciencia y Tecnologia.
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funcién de asesoria — formulando lineas guia y estrategias nacionales — el Consejo es el principal
responsable del desarrollo estratégico de las politicas finlandesas en estas areas.

El Primer Ministro del pais encabeza el STPC, y los demas miembros del consejo son el Ministro
de Educacion y Ciencia, el Ministro de Comercio e Industria, el Ministro de Finanzas, y hasta
cuatro ministros mas. Ademas, hay otros diez miembros con un interés en las politicas de ciencia,
tecnologia e innovacion, incluyendo representantes de la Academia de Finlandia, la Agencia
Nacional de Tecnologia de Finlandia, universidades e industrias, asi como organizaciones de
empleados y empleadores. Ellos son designados por el Consejo de Estado cada tres afios. Esta
estructura corporativa esta basada en la tradicion finlandesa de toma de decisiones y construccion
de consensos, asegurando una discusion amplia entre actores claves y por lo tanto apoyo para
las politicas, intentando asegurar su buena implementacion. EI STPC funciona como un foro de
discusion donde los encargados de crear politicas y los actores claves desarrollan conocimientos
comunes sobre politicas y vision futura del sistema finlandés de innovacion y educacién en ciencia
y tecnologia. El STPC tiene dos subcomités con tareas preparatorias: el subcomité de politicas
en ciencia, encabezado por el Ministro de Educacién y Ciencia, y el subcomité de politicas en
tecnologia, encabezado por el Ministro de Comercio e Industria. Ademas, los subcomités del
Consejo utilizan los conocimientos y asesorias de dos expertos cada una.

Las lineas estratégicas y declaraciones del Consejo se pubiican en un informe de ciencia y tecnologia
cada tres anos. Este documento de politicas analiza los eventos pasados, saca conclusiones y
hace propuestas para el futuro. Por ejemplo, en su informe de 1990, el STPC promovioé el concepto
de un sistema nacional de innovacion, comprendido como un completo conjunto de factores
publicos y privados que influencian el desarrollo y la utilizacion de nuevo conocimiento y know-how.
Siguiendo varias recomendaciones de la OCDE, en 1996 se lanzé el concepto de una “sociedad
basada en el conocimiento”. En su informe “Conocimiento, Innovacion e Internacionalizaciéon” de
2002, el Consejo enfatiza la importancia de la innovacién en el marco de los rapidos procesos de
internacionalizacion y presién por cambios estructurales y operacionales que estan surgiendo
en Finlandia. Por lo tanto la necesidad de aumentar el gasto gubernamental en |+D es urgente.
El financiamiento estatal aumentara mas rapidamente que el crecimiento pronosticado del PIB,
que para el 2007 podria significar un aumento de € 300 millones con respecto al 2002. El dinero
se asignara a areas de investigaciéon prometedoras en Finlandia como la biologia, tecnologias
ambientales, TICs, salud y sectores de servicios intensivos en conocimiento.

Fuente: SATW (2004); Berghell y Kiander (2003); Seppdld (2002); Lemola (2002), Comision
Europea (2004).

Devolver las funciones de politicas a las agencias de financiamiento no es una
buena idea. Muchos paises de la OCDE han sufrido o atin estan luchando contra
las consecuencias de esta confusion de roles. Es sabio separar rigurosamente
“politicas” y “traspasos”. Resulta algo sorprendente que en Chile, un pais donde
existe una gran conciencia econdmica entre empleados publicos a cargo de las
politicas macroeconoémicas, hasta ahora las ideas sobre politicas de innovacion
parecen haber tenido muy pocabase tedrica, como la teoria de las agencias, la teoria
de preferencias publicas, y los nuevos conceptos de administracion publica.

En este contexto, algunas decisiones recientes del gobiemo chileno son particularmente
oportunas y en linea con las mejores practicas internacionales (Cuadro 4.2). A finales del
afio 2005, se envié un proyecto de ley al Congreso para crear dos nuevos componentes
en el SNI chileno: el Consejo Nacional de Innovacion para la Competitividad y el Fondo
Nacional de Innovacion para la Competitividad. Esperando la aprobacion del Congreso,
se creod por decreto un Consejo para la Competitividad interino a fines de 2005.
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Al Consejo interino se le encargd la mision de proponer lineas guia para una
estrategia nacional de innovacion para la competitividad de 12 afos; medidas
para fortalecer el sistema de innovacion chileno y la efectividad de las politicas
publicas o instrumentos; y proponer algunos criterios de asignacion de
recursos del Presupuesto 2006 que no han sido destinados a gastos especificos,
especialmente el ingreso del impuesto a la mineria (ver Cuadro 4.3). Esta
mision fue ratificada en Abril del 2006 por el actual gobierno.

Cuadro 4.3 El impuesto a la mineria

La Ley que establece un impuesto especifico a las actividades mineras entré en efecto el 1 de
enero de 2006. Este impuesto se aplica a empresas mineras cuyas ventas son iguales o mayores
que el valor equivalente a 12.000 toneladas meétricas de cobre fino (MFT) de acuerdo a los
siguientes porcentajes:

Ventas anuales en MFT* Tasa (%)
12.000 a 15.000 0,50
15.000 a 20.000 1

20.000 a 25.000 1,5
25.000 a 30.000 2

30.000 a 35.000 2,5
35.000 a 40.000 3

40.000 a 50.000 4,5

Mas de 50.000 5

*El MFT se calcula utilizando el precio de cobre de grado A en la Bolsa de Metales de
Londres (LME), que se publica en moneda nacional dentro de los primeros 30 dias de cada
ario, por la Comision Chilena del Cobre.

Cuando se establezca oficialmente, este Consejo sera una entidad asesora para
el Presidente de la Republica en todos los aspectos relacionados con la politica
de innovacion, incluyendo la ciencia; la formacion de recursos humanos
especializados; y el desarrollo, transferencia y difusion de la tecnologla
También serd un foro para facilitar el didlogo entre actores claves.

Este Consejo podria catalizar una rapida maduracion del sistema de innovacion
chileno, siempre que tenga la adecuada composicidén, posicionamiento institucional
y equipamiento. La experiencia de los paises de la OCDE sugiere que:

* Su composicion, en términos de la cantidad y afiliacion institucional
de los miembros, deberia combinar representatividad y eficacia, para
evitar perderse en intereses particulares y asegurar deliberaciones
productivas. Aunque deberia estar compuesto por representantes de todas
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las “comunidades” (gobierno, industria, sector financiero, academia
e institutos tecnoldgicos), a lo menos un tercio de los miembros no
deberia tener ninguna responsabilidad en la actual gestion del sistema de
politicas. Entre los miembros “independientes”, por lo menos uno debiese
ser extranjero, o un chileno expatriado con un historial comprobado en
ciencia, la tecnologia o la innovacion.

Su posicionamiento institucional deberia maximizar su impacto politico
y garantizar su reputacion como una entidad imparcial en busca del
interés comun.

Su mandato y funcionamiento deberian estar salvaguardados contra
el sindrome de la “opinologia”, promoviendo un enfoque basado en
la evidencia para poder evaluar y aconsejar sobre las politicas que se
implementen.

Deberia estar bien respaldado por un Secretariado Ejecutivo fuerte y con
bastantes recursos disponibles, conducido por un reducido Directorio
Ejecutivo, que deberia tener las capacidades y medios financieros
para realizar o encargar estudios y evaluaciones independientes, e
implementar un sistema de monitoreo permanente.

Su rol en la evaluacion debiese ser doble: a) fijar los estandares de calidad

y un marco para la evaluacion de instituciones, programas y medidas
individuales, y b) llevar a cabo evaluaciones tematicas desde una perspectiva
sistémica. Con respecto un esto ultimo, las siguientes tareas se destacan como
las mas importantes:

Evaluar el rol de los institutos tecnoldgicos en el sistema de innovacion y
sus mecanismos de conduccion. Con el tiempo, éstos han evolucionado a
distintos ritmos y de acuerdo a diversas motivaciones y principios guia.
Seria oportuno que el gobierno lograra tener un panorama mas claro
de la situacion actual, para decidir si se justificarian algunas reformas
para aumentar el aporte de estos institutos al desempeifio nacional en
innovacion.

Evaluar la eficiencia combinada de los programas y medidas existentes,
incluyendo condiciones claves del marco institucional (por ejemplo, los
derechos de propiedad intelectual) para promover la comercializacion
de la investigacion universitaria a través de la movilidad de los
investigadores, las patentes y licencias, los contratos de investigacion
y sus derivados.

Evaluar la oferta y demanda de los recursos humanos especializados
necesarios para la innovacion, con un enfoque especial en el rol de las
ciencias de ingenieria, con miras un determinar un buen modelo para
cooperacion publica-privada mas fructifera en esta area.
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« Evaluar el alcance de un enfoque para las politicas de innovacion basado
en los clusters, evaluando el actual conjunto de programas para promover
la utilizacién de redes de consorcios y empresas, mapeando los clusters
existentes y latentes, extrayendo lecciones sobre experiencias exitosas
en Chile y el extranjero, y determinando cémo se puede lograr una
mayor descentralizacién de las politicas de innovacion.

» Evaluar los vinculos internacionales (desde IED hasta becas) con miras
a determinar formas de intensificar aquellos que mas aportan al sistema
de innovacion.

Una herramienta muy importante para implementar politicas mas coherentes es
el Fondo de Innovacion para la Competitividad (FIC). En el afio 2006, recibio
43.432 millones de pesos (una cifra sustancial que representa, por ejemplo, casi
un 25% del presupuesto total para la I+D hace cuatro afios). Su presupuesto para
el 2007 ha sido aumentado a 52.760 millones de pesos (Tabla 4.1). Esto permite
traducir las prioridades politicas en aumentos considerables en la reparticion de
fondos entre las estructuras existentes. Pero mas importantemente, este fondo
tiene el potencial de ser un “agente de cambio estructural” que podria generar
ajustes estructurales mas profundos y dinamicos en el sistema, ayudando a
crear un enfoque mas estratégico para el sistema de apoyo estatal. Con este
objetivo, una alternativa seria que FIC absorbiera todos los fondos publicos
para la innovacion. Otra, que preservaria de alguna manera la diferenciacion
institucional, aprovechando las ventajas de la experiencia acumulada en las
agencias de financiamiento existentes (especialmente en la relacion con algunos
actores claves) seria re-estructurar y administrar el FIC siguiendo el modelo de
un “fondo de fondos™ que se encuentra en la industria del capital de riesgo, por
supuesto con las adaptaciones necesarias para cumplir con las reglas publicas
sobre finanzas y con su propia mision de interés publico.

Tabla 4.1 Presupuesto FIC 2007

Linea presupuestaria pes:\)/'si"c?l?i(lzsngz Porcentaje del total
Innovacion de interés publico 8.390 16%
Formacion de capital humano . 8.961 17%
Fomento a la ciencia ytecnologia - 19.168 36%
Innovacién comercial 10.085 19%
Internacionalizacién de la innovacion 2.571 5%
Aumentar conciencia sobre innovacion 2.699 5%

Otros 885 2%
TOTAL 52.759 100%

Fuente: Consejo Nacional de Innovacion para la Competitividad.
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Cuadro 4.4. Politica de innovacion basado en clusters:
algunas lecciones de la experiencia de paises de la OCDE

A través de politicas y programas regionales y locales para estimular el intercambio de
conocimiento, los gobiernos pueden ayudar a desarrollar clusters innovadores, reducir las fallas
de informacion y fortalecer la cooperacion entre empresas e instituciones de conocimiento. A
nivel nacional, hay instrumentos de politicas mas directos que se pueden utilizar para fomentar
la formacién y desarrollo de clusters, como alianzas publicas y privadas para la I+D, licitaciones
publicas, y competencias por financiamiento estatal que proporcione incentivos para que las
empresas se organicen en redes a nivel regional. El trabajo de OCDE sugiere que las politicas
eficientes de clusters:

. Construyen una vision comun, basada en un soélido diagndstico sobre las condiciones
iniciales, y aseguran un activo dialogo entre gobierno e industria para definir e implementar las
estrategias de desarrollo de los clusters.

. Mas que planificar, catalizan el desarrollo local, reuniendo actores y ofreciendo
infraestructura e incentivos.

. “Apoyan y empoderan a lideres locales” en vez de intentar “escoger a los ganadores”.
. Mejoran la disponibilidad y el acceso a recursos claves (personal calificado, 1+D,
infraestructura fisica e “intangible”, dinero inteligente).

. Evitan la miopia de la “alta tecnologia” o “manufactura”, reconociendo la importancia

de los servicios intensivcs en conocimientc y la actualizacién tecneldgica de las industrias
tradicionales para un crecimiento impulsado por la innovacion.

. Se basan en redes de innovacion existentes, pero mantienen esquemas de incentivos
abiertos y atractivos para los actores foraneos, especialmente las empresas nuevas.
. Adaptan los enfoques de politicas para satisfacer las necesidades especificas de

diversos campos industriales y tecnolégicos. Dependiendo de las caracteristicas de los clusters,
el gobierno tiene un rol variable al enfrentar los siguientes problemas: falta de interaccion; falta de
informacion; desajuste entre infraestructura de conocimiento y necesidades empresariales; falta
de clientes exigentes (ver Tabla a continuacion).

. Liberan recursos regionales a través de la cooperacion inter-regional y la participacion
en iniciativas de innovacion nacionales e internacionales.
. Permiten la experimentacion y el “aprender-haciendo” en un area donde hay un gran

potencial para mejorar la difusion internacional de buenas practicas.

Una politica de clusters “a la medida” en Holanda

Proyectos '

Antheus
Twinning
Biologia
ITS
Cluster agua
Individualizacion
masiva
EMVT
Construccion
PDI
ECP.nl

Rol del gobierno

Presidencia

Catalizador /
iniciador

Administrador
de proceso

Facilitadores

Redes de
conexion

Finanzas
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Cuadro 4.4. Politica de innovacién basado en clusters:
algunas lecciones de la experiencia de paises de la OCDE... (continuacion)

Nota: Blanco = no tiene rol; gris = rol.

1. Antheus es un proyecto de cluster regional a nivel micro, dirigido a aumentar la
cooperacion entre una gran planta de aluminio y las empresas mds pequerias (que utilizan
aluminio) que a rodean. ITS es la sigla de Sistemas de Transporte Inteligente. EMVT es

la abreviacion holandesa de Tecnologia de Poder Electro-Magnético. PDI quiere decir

“Intercambio de Datos de Productos”, un proyecto dirigido principalmente a apoyar esta
tecnologia en el cluster quimico.

Fuente: Gilsing, en OCDE (2001).

Cuadro 4.5. Conjunto de politicas de paises de la OCDE
para fomentar la innovacion en el sector empresarial

Apoyo financiero estatal a la I+D empresarial, por instrumento, 2004 o mas
reciente

Fuente: OCDE.
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Cuadro 4.5. Conjunto de politicas de paises de la OCDE
para fomentar la innovacion en el sector empresarial... (continuacion)

Financiamiento estatal directo de GEID 0 Costo de incentivos fiscales

0,25

0,2 A

0,15 1

0,1 A

0,05 +

EE.UU. Francia Reino Unido Noruega Austria Australia Holanda Canada Japén
(2001) (2002) (2004) (2004) (2002) (2004) (2005) (2004) (2003)

Fuente: OCDE.

4.2.2 = Conjunto de politicas

En Chile, el conjunto de politicas de innovacion posee desequilibrios muy
marcados. Estos reflejan caracteristicas estructurales, especialmente el rol
dominante de las universidades en la ejecucion de I+D (que hemos analizado
en los capitulos anteriores), pero también la eleccion de politicas en torno a los
objetivos prioritarios y los instrumentos preferidos. Con respecto a esto ultimo,
se destacan tres caracteristicas problematicas.

Primero, se ha enfatizado la I+D por sobre la difusion de conocimiento y
el emprendimiento con base tecnoldgica, aunque el comité Chile Innova se
ha vuelto cada vez mas activo en esas dos areas durante los ultimos afios.
Segundo, los esquemas basados en proyectos, en vez de un apoyo a programas,
representan la inmensa mayoria del gasto publico en I+D. Tercero, comparado
con la mayoria de los paises de la OCDE (Cuadro 4.6), en Chile el portafolio
de instrumentos para promover la I+D en el sector empresarial ha estado-
orientado hacia el apoyo estatal directo. Actualmente, el gasto en I+D se puede
descontar de los impuestos a la renta, asi como con la mitad de las donaciones a
universidades. El grueso del financiamiento estatal esta compuesto por fondos
concursables, a través de una gran variedad de fondos (ver Seccion 4.3).
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Esto esta a punto de cambiar, ya que después de un largo debate, el gobierno ha
enviado al Congreso un proyecto de ley que crea un incentivo tributario para
la I+D privada.

Cuadro 4.6 El nuevo incentivo tributario para la I+D en Chile

El incentivo consiste en un crédito de impuesto corporativo equivalente al 35% de los pagos
hechos a un “centro de investigacion” contratado para realizar actividades de I+D. El 65% restante
puede ser declarado como gasto para fines tributarios. Hay un limite maximo del tamaiio del
crédito: a lo mas un 15% de las ganancias anuales de la empresa. El incentivo sera implementado
s6lo por un periodo de diez afios.

Para obtener este beneficio tributario, la Corporacién de Fomento a la Produccion, CORFO, tiene
que certificar el contrato de I+D. La certificacion sera un proceso sencillo, en el cual CORFO
simplemente verifica que las tareas del contrato realmente corresponden a I+D — de acuerdo a
la definicion legal — y que el centro de investigacion tiene la capacidad y recursos para realizar
estas actividades.

Los centros de investigacion pueden ser parte de una universidad, de una empresa o también
pueden ser centros de investigacién privados, no-universitarios. Para realizar actividades de
1+D sujetos al beneficio, el centro de investigacion deberia obtener una autorizacién inicial de
la CORFO. El beneficio tributario no puede ser otorgado a empresas que contratan a centros de
investigacion que les pertenecen a ellos ni a terceros relacionados con ellos. Esta restricciéon se
establecié por dos razones: primero, para evitar evasion de impuestos, y segundo, para focalizar el
beneficio hacia actividades donde se maximicen los spillovers de conocimiento y externalidades.

La ley requiere evaluaciones cada dos afios, y uno mas completo al final del octavo afio. Estas
evaluaciones entregaran informacion sobre los beneficios y problemas del incentivo tributario,
para que pueda ser corregido y, si es nhecesario, permitira al gobierno decidir si el programa debe
continuar al cumplirse los diez aifos establecidos.

Los principios de esta decisidn son coherentes con las practicas de la mayoria
de paises de la OCDE. Es una fuerte seiial a la comunidad empresarial sobre el
compromiso del gobierno con la investigacion y la innovacion, ya que implica
dejar de lado la conocida resistencia del Ministerio de Hacienda de complicar
aun mas el sistema tributario. El disefio del incentivo tributario propuesto
(Cuadro 4.5) es bastante inusual en paises del estandar OCDE (Tablas 4.2 y 4.3)
y parece reflejar: i) un compromiso entre “creyentes” y “escépticos” respecto
a los beneficios tributarios, ya que el esquema propuesto excluye la propia
I+D y asi limita la posibilidad de distorsiones; ii) una voluntad de promover la
interaccion dentro del sistema de innovacion, ya que los esquemas apoyan los
contratos de I+D; y 1i1) la inmadurez de la cultura empresarial con respecto a la
I+D, ya que el esquema, y especialmente el procedimiento de certificacion, es
mas exigente que los que se aplican en varios paises de la OCDE.
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Tabla 4.2 Incentivo tributario para la I+D — un arbol de decisiones

Practicas

Eleccién de politicas (ver Tabla 4.2) Evaluacion

La forma mas generosa de incentivos tributarios. Apropiada como parte de una

Esquema estrategia de “recuperar terreno”, en términos de la intensidad de la I+D. Pero un
basado incentivo efectivo se logra sélo a un alto costo. La generosidad del esquema puede
en Diez paises. reducirse a medida que el pais recupera terreno. La generosidad del apoyo puede
Sies SI, Vvolumen limitarse para empresas grandes y los criterios de gastos pueden ser definidos de
se manera restrictiva (Holanda). Un cambio hacia un mecanismo incremental siempre
escoge necesita ser analizado cuidadosamente.
entre o Mas efectivo que los esquemas basados en volumen para aumentar la 1+D. Sin
se E embargo, la tasa de apoyo efectivo varia considerablemente entre industrias y
combina ) s?.:-erna empresas, y la eleccion de la base de referencia para calcular criterios de 1+D
r::ntal y Diez paises. !ncren'.!enta!' presenta problemas complejos. Un. incentivo”proporcional a. la
mixto intensificacion de los esfuerzos en 1+D (como % de la facturacién) es mas efectivo

que unc proporcicnal al aumento del gasto en +D; a menos gue el objetive sea
favorecer las PYMEs jévenes y en rapido crecimiento.
i 2

.

Tabla 4.3 Incentivos tributarios a la I+D en paises de la OCDE, 2005

Empresas grandes Trato especial a las PYMEs
Crédito de impuestos

Desgravacion fiscal Crédito de impuestos Desgravacion fiscal

T =

. . Francia (5%-45%) Australia (125%-175%) o _
Eiiﬁﬁlli's}?ﬁcrem ental) Corea (7%-40%) Austria (125%-135%) gg{/e)a del Sur (15%
Portugal (20%-50%) Hungria (100%-300%) °

Espaiia (30%-50%)*

Finlandia Alemania Grecia

Ninguno Islandia Luxemburgo Nueva Zelanda (en
Suiza Republica Eslovaca discusion)
Turquia Suecia

Negrillas indican que el incentivo se introdujo después del afio 2000.
* Solamente para empresas que obtienen al menos un 50% de sus ingresos de la venta de sus
resultados de 1+D.

Fuente: OCDE.
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Se debe recordar que la introduccion de un incentivo tributario para la I+D es
parte de un esfuerzo mas amplio de construir un sistema tributario que fomente
mayor innovacion. Recientemente, Chile ha reducido los impuestos en algunos
bienesy servicios que aumentan labase de conocimiento. Los ingresos generados
en Chile por ciudadanos extranjeros residentes estan sujetos a un “impuesto
adicional” (de retencion). Aunque la tasa general del “impuesto adicional” es
35%, hay otras tasas para algunas actividades especificas. Por ejemplo, a las
importaciones de software se les aplica un “impuesto adicional” de 30% si el
producto es standardizado y 20% si fue fabricado especialmente para el cliente.
Desde el 1 de enero de 2007, la tasa del impuesto adicional para servicios
de conocimiento se redujo, nivelandose en 15%, para promover la difusiéon
y adopciéon de nuevas tecnologias. La Tabla 4.4 muestra las tasas anteriores
y actuales para distintas actividades que se consideran muy importantes para
el desarrollo del pais, porque representan transferencias tecnologicas desde el
extranjero que benefician directamente a la productividad y competitividad de
las empresas chilenas.

Tabla 4.4 Categorias impositivas de servicios relacionados con el conocimiento

Categoria Actual Tasa de | Nueva Tasa de
Impuestos Impuestos

4.3 Portafolio de instrumentos

4.3.1 Agencias de financiamiento, fondos y programas

Como ya hemos mencionado, la politica de innovacion chilena se implementa
a través de varios fondos, generalmente pequeiios, manejados por algunas

agencias mas o menos autonomas, principalmente CONYCIT (del Ministerio
de Educacion), y CORFO (del Ministerio de Economia). El acceso a todos
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los fondos y programas es a través de concursos publicos. Los proyectos se
seleccionan de acuerdo a criterios que son especificos a cada fondo/programa.
A veces se requiere una alianza con el sector privado. Los principales fondos
y programas se describen en la Tabla 4.5, mientras que la Cuadro 4.6 describe
brevemente otras politicas relacionadas.

Tabla 4.5 Principales fondos y programas de apoyo a la I+D+i en Chile1

Creado Ministerio Misién

Fondos

FONDECYT 1981 Educacion Apoyar la investigacion basica en ciencia y tecnologia, en todas
las areas de conocimiento.

TR EE 5 fip i e A = AR e i A R
FIA 1981 Agricultura Promover proyectos de ciencia e innovacién relevantes para el
(reactivada sector agricola.
en 1994)

2 oS 1 ;
Bio-Bio 2002 Economia e Promover la innovacion y transferencia tecnolégica en la region
Innova Interior : del Bio-Bio.

Programas de ciencia y tecnologia

Apoyar a grupos de investigadores en centros ‘de excelencia con
miras a acumular masa critica en algunas areas (siete centros
permanentes).

Ciencia para 2003 Educacién Incentivar la interaccién entre innovadores publicos y privados, y
Conocimiento desarrollar capital humano dirigido a la ciencia y tecnologia
Econémico (apoyado por el Banco Mundial).

(PBCT)

Becas . Educacion y Fomentar el desarrollo de programas de doctorado. Promover
(CONICYT, Planificacion? estudios en el extranjero: magister, doctorados y estudios de
Pdte. de la especializacion para empleados publicos, académicos y
Republica*, y egresados recientes de universidades o institutos profesionales.
MECESUP)

! Esta tabla no incluye la reciente creacién del Fondo Nacional de Innovacién para la
Competitividad (FIC), ya que su posicionamiento institucional y mandato especifico aiin no estdn claros.
2 Es probable que las becas Presidente de la Republica se transfieran pronto al Ministerio de

Educacion (CONICYT).
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Cuadro 4.7 Otras politicas relacionadas con la innovacién

Politica de produccion limpia

La produccién limpia es una estrategia productiva y ambiental que tiene el doble objetivo de
aumentar la competitividad de las empresas y prevenir la contaminacion que pueda dafar la
salud de las personas y/o el medio ambiente. En 1997, el gobierno anuncié la promocioén de una
Politica de Produccién Limpia. Un afo después, el Ministerio de Economia establecié un comité
— compuesto de mas de 40 representantes de los sectores publico, privado, académico y no-
gubernamental — que se encargé6 de crear la Politica de Produccién Limpia 2001-2005. De este
modo, Chile ha sido un lider a nivel latinoamericano con respecto a institucionalizar la produccion
limpia. Esta politica se implementa en el marco del Programa de Produccién Limpia de Chile
Innova (PDIT), que promueve el fortalecimiento institucional, el uso de tecnologias limpias en las
empresas, y la difusién de buenas practicas.

Politica de biotecnologia

Chile enfrenta el desafio de avanzar desde la tecnologia tradicional hacia usos mas modernos
de la biotecnologia: ingenieria genética, tecnologia de bio-informacion y biologia molecular,
buscando crear nuevas oportunidades para la diversificacion de la produccién y agregando valor
a las industrias de exportacién basadas en recursos naturales.

La Comision Nacional para el Desarrollo de Biotecnologias fue creada en junio de 2002. Durante
diezmeses, mas de 200 actores —autoridades publicas, parlamentarios, cientificos y representantes
del sector privado — trabajaron para definir las medidas que el pais deberia implementar para que
la biotecnologia se instale como-una herramienta de produccién y desarrollo social. Ademas,
se discutieron las implicancias éticas de los transgénicos y la clonacion, y se acordd que es
necesario establecer regulaciones. El informe de la Comision presentdé un completo diagnostico y
una propuesta de politicas que incluye diversas iniciativas concretas.

Basado en este documento, el gobierno promulgdé una Politica Nacional para el Desarrollo de
Biotecnologias. Su objetivo es fomentar el desarrollo y la aplicacion de la biotecnologia en
Chile, especialmente en sectores productivos basados en recursos naturales, para aumentar el
bienestar y la calidad de vida de los ciudadanos y contribuir a la creacién de riqueza para el
pais, asegurando la protecciéon de la salud y la sustentabilidad ambiental. Durante los primeros
dos anos (2004-2005), el enfoque fue estructurar un sistema sectorial de innovacion, vinculando
estrechamente a empresas y universidades, que a mediano plazo podrian dar a Chile un liderazgo
* en ciertos nichos de blotecnologla

Agenda Digital (2004-2006)

Como un objetivo del Bicentenario, el gobierno ha manifestado su intencién de hacer de Chile el
lider latinoamericano en el uso de TICs como un motor del desarrolio. Las cifras de conectividad
para Chile son auspiciosas en este sentido: a finales de 2003, 500.000 hogares tenian conexion a
internet, al igual que 100.000 empresas, practicamente todo el sistema educacional y la totalidad
del gobierno, desde La Moneda hasta las municipalidades.

A comienzos de 2003, representantes del gobierno, las empresas y los académicos formaron
el Grupo de Accion Digital, con el objetivo de disefar propuestas de reduccion de la pobreza y
promover el uso eficiente de las TICs en las PYMEs.

Hoy, con respecto a este desarrollo digital, Chile es lider en América Latina. De acuerdo al indice
de Potencial de Conectividad (Network Readiness Index, NRI), preparado por la Universidad de
Harvard, el pais ha avanzado a nivel mundial, saltando de la posicion #35 en 2005 a la posicion
#29 en 2006.
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Figura 4.2 El perfil institucional de la creacién de politicas de innovacién en
Chile
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* Presupuesto del FIC 2007 esde $ 52.760. ** FDI y FONTEC se fusionaron para crear Chile Innova en 2005.

Fuente: OCDE, basado en un Informe de Antecedentes y CONICYT.

4.3.2  Fallas en la coordinacion entre agencias

La coordinacién entre agencias — especialmente entre CONICYT y CORFO
— es un problema de larga data, que hasta ahora no ha logrado una soluciéon
satisfactoria. Se presentan grandes desafios, ya que:

»  Muchos fondos y programas no se diferencian sustancialmente en sus
objetivos, razonamientos y resultados deseados. De hecho, la tendencia
ha sido que cada agencia desarrolla sus propias respuestas a los
problemas, resultando en una mala division de tareas en el sistema de
apoyo estatal.

» Estadivisidndetareas se basacasicompletamente en el tipo de beneficiaros.
y no refleja ni los objetivos ni el razonamiento de las politicas.

» Las formas de incentivos, tasas de subsidios, y criterios de seleccion los
determinan independientemente cada fondo, y en consecuencia muchas
veces sus diferencias no se justifican en términos econémicos.

« Las capacidades internas, estilos de gestion y cultura organizacional son
particulares a cada agencia/fondo.
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La coordinacion a través de programas transversales, especialmente el de
Desarrollo Tecnoldgico e Innovacion, ha sido un fracaso rotundo. De hecho,
estuvo limitado a aspectos tan funcionales como un sistematico intercambio de
informacion sobre actividades y proyectos, difusion conjunta de los programas,
e intercambio de informacion sobre los resultados. Este tipo de enfoque, por si
solo, es incapaz de solucionar las raices del problema.

La coordinacién directa inter-agencia también ha producido resultados
decepcionantes:

» Lacoordinacion vertical (de arriba hacia abajo) a través de la participaciéon
conjunta en los directorios de distintos organismos no ha resultado muy
efectiva.

* No hay mecanismos establecidos para la cooperaciéon en el disefio de
programas y aprendizaje mutuo de las mejores practicas administrativas;
la coordinacién sigue siendo espontanea, voluntaria, y sin rendicién de
cuentas.

* Los mecanismos de financiamiento no cumplen su rol de coordinacién,
ya que las asignaciones se hacen a través de canales distintos.

o

En parte, estas debilidades de coordinacién entre las agencias han sido el
resultado de la falta de una clara estrategia nacional de politicas de innovacion,
pero también han profundizado sus consecuencias, generando varios desajustes
en el conjunto de politicas e instrumentos.

4.3.3 Instrumentos fragmentados y no focalizados
4.3.3.1 Falta de masa critica, duplicacion y areas grises

El gasto publico en I+D e innovacion en Chile es importante en términos
relativos (comparado con los esfuerzos privados), pero limitado en términos
absolutos. La multiplicidad de instrumentos inevitablemente lleva a una escasez
de recursos en cada area, pero particularmente en el fomento a la innovacion
comercial, ya que un gran porcentaje de los recursos estatales para la I+D se
destinan a-la-investigacion basica.

Esta fragmentacion también ha sido producto de un aprendizaje demasiado

acelerado de las buenas practicas de los paises avanzados, incentivando la
introduccion de medidas adicionales en un contexto politico e institucional
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poco preparado para enfrentar la consiguiente diferenciacion institucional. El
periodo 1997-2005 fue particularmente “fértil” para iniciativas nuevas de las
dos principales agencias de financiamiento (ver Figura 4.1 en la Seccién 3.1).
En consecuencia, se ha descuidado la necesidad de acumular una masa critica
de apoyo gubernamental. Esto explica por qué tantas medidas, evaluadas
positivamente en términos de la relaciéon costo-beneficio de los proyectos
individuales, no han generado un verdadero impacto en la competitividad de
las empresas, sectores, o territorios.

A esto se suma la duplicacion de los esfuerzos, debido a una ambigua
divisién de labores entre las agencias de financiamiento. Hay muchos casos
de superposicion, o al menos coincidencias innecesarias; por ejemplo, los
proyectos pre-competitivos promocionados a través del FONDEF (CONICYT)
y del FDI (ahora absorbido por Chile Innova de CORFOQO), o la promocion de
centros de excelencia en investigacion cientifica por la Iniciativa Cientifica
Milenio y FONDAP, por nombrar s6lo dos.

Al mismo tiempo, algunas de las necesidades mas basicas de los diversos
actores economicos han quedado practicamente abandonadas, cuando su
satisfaccion hubiese requerido acciones que: i) son mas dificiles de articular
porque requieren de coordinacidn entre agencias (como las politicas para
clusters); y/o ii) son menos visibles politicamente, y de menor demanda entre
los beneficiarios de las agencias de financiamiento, (como las medidas para
ayudar a la “mayoria silenciosa” de las PYMESs a dar sus primeros pasos en
innovacion); y/o iii) son mas dificiles de manejar desde las agencias estatales
existentes dadas sus habilidades y/o “cultura corporativa™.

En general, una de las caracteristicas mas problematicas del actual portafolio
de instrumentos es que ofrece un apoyo desigual en las distintas fases de los
proyectos de innovacion en distintos tipos de empresa. El sistema publico
sigue priorizando la etapa de investigacion en empresas bien preparadas. Las
etapas incipientes de creacion de capacidades en empresas ‘“posiblemente™
innovadoras, y los obstaculos para empresas “probablemente” innovadoras en
etapas como “desde conceptoaprototipo”, industrializacion, y comercializacion,
no estan bien cubiertas.

4.3.3.2 Deficiente articulacion con demandas especificas de los sectores
Chile tiene un legado de enfoques horizontales de politicas de innovacion

(ver Seccion 3.1.1), que era apropiado en cierta coyuntura del desarrollo del
sistema de innovacion chileno, pero parece haberse prolongado excesivamente
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bajo la influencia de un pensamiento econdémico neoclasico (con el argumento
disuasivo de “escoger a los ganadores™), y por la limitada capacidad de la actual
estructura gubernamental de diseflar y administrar programas con multiples
objetivos y actores, en distintos niveles de gobierno.

En Chile, la pregunta no es si las politicas de innovacioén debiesen focalizarse
hacia algunos clusters de actividades o redes empresariales, sino cOmo se
puede formular e implementar una “selectividad inteligente” en la practica.
Por supuesto, esto no excluye politicas horizontales para capitalizar las
casualidades afortunadas (serendipity), ayudando a las empresas de todos los
sectores a construir sobre las externalidades del desarrollo dindmico de los
clusters, y para aumentar las capacidades innovadoras en toda la economia.

Por mucho tiempo, el nexo entre el sistema de apoyo a la innovacion y el
desarrollo competitivo de los sectores productivos ha sido demasiado
débil, aunque algunas instituciones como Fundacién Chile han demostrado
rapidamente las posibilidades de un enfoque centrado en los clusters para
promover la innovacién, y a pesar de que las politicas publicas han estado
girando en esta direccion en los ultimos aifios, los esfuerzos de: CORFO,
CONICYT y el Ministerio de Economia por identificar areas estratégicas, y
los Programas Territoriales Integrados, tales esfuerzos son — y seguiran siendo
por un tiempo — limitados en tanto las regiones no estan bien equipadas para
asumir el papel que debieran cumplir en la definicion e implementacion de
politicas relevantes.

4.3.4 Evaluacion y aprendizaje institucional
La cultura de la evaluacién no esta ausente en Chile, pero los marcos de

evaluacion tienen poco desarrollo y hay dudas acerca del mejor enfoque para
la evaluacidn sistémica.
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Tabla 4.6 Evaluacion de los instrumentos de politicas de innovacion en la ultima
década

CONICYT FIP
1998 FDI FONDECYT
FIA Becas de MIDEPLAN

2000 Iniciativa Milenio Institutos tecnolégicos

S e
2002 Explora de CONICYT

i - o

2004 FDI Programa de Inversién en Alta Tecnologia de CORFO
FIP Institutos y Nucleos de Milenio

En los altimos diez afios, organismos nacionales y extranjeros han realizado
varias evaluaciones ad-hoc (Tabla 4.6). Estas han analizado el funcionamiento
y la efectividad de los instrumentos de financiamiento publico, o bien el
sistema nacional de innovacion en su totalidad. En general, han concluido que
el financiamiento publico funciona adecuadamente en términos de la calidad
de gestion, transparencia, y estricta supervision, y que ha producido beneficios
tangibles para sus beneficiaros y la sociedad en su conjunto. En general,
también se observa que el apoyo estatal a la I+D+i ha ayudado a acercar a la
comunidad investigativa al sector productivo, y aumentar la conciencia general
en Chile respecto a la importancia de la ciencia y tecnologia. Algunas de estas
evaluaciones sefialan claramente la necesidad de reformas institucionales para
fortalecer la capacidad del gobierno chileno de formular e implementar una
politica nacional coherente capaz de estimular y guiar mas efectivamente los
esfuerzos en ciencia, tecnologia, e innovacion hacia las areas prioritarias y de
interés publico. '

Hasta ahora, no ha existido un organismo oficial y permanente a cargo de
monitorear y evaluar la politica de innovacion chilena, que podria haber
entregado un analisis general del sistema y evaluar el progreso en términos
de aumentar su consistencia general. Hoy, sin embargo, existe consenso que
este tipo de organismo evaluador deberia estar vinculado al recién establecido
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Consejo Nacional de Innovacion para la Competitividad. Por lo tanto, ahora
la pregunta central es: ;qué enfoque de evaluacién debiera asumir esta futura
entidad? Aqui, la principal observacion es que no se deberia evaluar un sistema
de innovacidén atn en construccion—como es el caso de Chile—utilizando simples
metodologias internacionales de medicidén comparativa (“benchmarking”™), ya
que, desde una perspectiva evolutiva, un parametro de vital importancia es la
evolucion de las capacidades institucionales. El nivel de estas capacidades,
tanto en la esfera publica como privada, determina en cada momento lo que
puede o no puede esperarse de las politicas publicas y, en consecuencia, la
forma de dirigir la busqueda de las mejores practicas internacionales. Los
procesos dinamicos de aprendizaje aumentan estas capacidades, y los motores
de esos procesos deberian recibir mucha atencion (OCDE, 2002).

4.3.4.1 Las capacidades de las agencias de gobierno

Chile tiene la buena fortuna de contar con empleados publicos competentes,
comprometidos y honestos. Este capital social es un activo considerable
que permite ser ambiciosos en cuanto a las responsabilidades que se pueden
encargar a los organismos de gobierno y el grado de sofisticacion que pueden
lograr estos organismos en sus tareas. Los recursos humanos con experticia
técnica, experiencia y liderazgo de alto nivel son limitados, pero su movilidad
dentro de los-sistemas burocraticos y politicos es alta, asi que pueden actuar
como ‘“‘vectores de aprendizaje.” Dada esta situacion, aunque las capacidades
de los organismos publicos chilenos a cargo de las politicas de innovacion
estan atrasadas con respecto a muchos de sus pares en paises de la OCDE, en
muchos sentidos han alcanzado un nivel de calidad envidiable.

Tomando el ejemplo de las agencias de financiamiento, se pueden destacar los
siguientes resultados positivos del aprendizaje exitoso:

* Un manejo transparente de los procesos basicos de asignacion de
proyectos (postulacion a proyectos, evaluacion, seleccidon, monitoreo,
seguimiento y finalizacién).

*  Un buen historial en el logro de las metas planificadas y el cumplimiento
de los compromisos presupuestarios.

* Costos administrativos relativamente bajos.
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« Un aumento de las capacidades de ir profundizando el sistema de
innovacién, especialmente de aumentar la participacion de las PYMEs.

Pero también hay limitaciones. En particular, la evaluacion de los aspectos
financieros de los proyectos continua siendo un tema problematico debido a la
falta de capacidades. El procesamiento y seleccion de los postulantes aun es
muy lento y dificil. La capacidad de respuesta frente a las sugerencias de los
beneficiaros es muy baja. No solo las regulaciones, sino también una cultura
burocratica, impiden la externalizacion — ain cuando las competencias son
limitadas.

4.3.4.2 Creacién de capacidades en el sistema de innovacion

La creacion de capacidades, facilitada por el apoyo estatal, no es un proceso
homogéneo en todo el sistema de innovacion. Su ritmo y contenido varia de
acuerdo a los actores, sectores econdémicos, y regiones. Estas discrepancias
reducen la eficiencia del sistema. Por lo tanto, es importante que el gobierno
identifique donde estan los “déficit de capacidades”, como se ha procedido para
eliminarlos, y cual ha sido el aporte de las politicas publicas a este proceso. La
Tabla 4.7 presenta algunos ejemplos del valor potencial de monitorear procesos
de aprendizaje en distintas instituciones.
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Tabla 4.7 Avances y debilidade

s en la creacion de capacidades en distintas

instituciones
Institucion Avances Debilidades Impacto de politicas publicas
Universidades - Consolidacion de areas Bajas capacidades y débil - Apoyo basado en los

tradicionalmente fuertes en
investigacion cientifica.
Acumulacion inicial de nuevas
capacidades en &reas de
investigacion prometedoras,
como la biotecnologia.

infraestructura para entregar

servicios con base
tecnoldgica.

Baja capacidad de
administrar la  innovacion

(formulando proyectos para
comercializar los resultados).
Insuficientes habilidades de
ingenieria comercialmente
relevantes.

proyectos no estimula a las
universidades a adoptar un
enfoque estratégico en sus
relaciones con la industria, y
asi no ayudan al desarrolio
de capacidades relevantes.
El enfoque de centros de
excelencia ha tenido un
buen impacto en |las
capacidades de
investigacion basica.

Empresas -Mayor ° conciencia de vy AUn es muy baja la cantidad - Dado el perfil promedio de
experiencia en la busqueda de empresas realmente competencias . de las
externa de fuentes de orientadas hacia la empresas chilenas, es
conocimiento y tecnologia. innovacion. probable la marginacién de

- Inclusiéon a pequefia escala, y Falta de recursos humanos algunos esfuerzos privados
autn muy desordenada, de con las habilidades (por redundancia
procesos Yy productos apropiadas limita la subsidiaria) para empresas
innovadores en los procesos capacidad de . absorcion de que participan
comerciales. las empresas. recurrentemente en los

- Algunos avances en la accién Las capacidades de gestion esquemas de apoyo.
colectiva, por ejemplo una generalmente son - A pesar de algunas historias
vision estratégica a nivel de insuficientes para sostener la de éxito (Cuadro 4.7), el
sector y hojas de ruta innovacion interna activa. poder de la creacion de
tecnologicas. capacidades del sistema de

apoyo ha sido insuficiente a
nivel general.

Institutos - Creciente heterogeneidad de Insuficiente inversion en la - Modos de conducciéon y

Tecnoloégico (ITPs) capacidades comprobadas. El creacion de capacidades financiamiento han

perfeccionamiento y la
ampliacion de capacidades en
algunas areas (por ejemplo,
I+D orientado a misiones) e
institutos (por ejemplo,
Fundacién Chile).

exclusivas.
Recursos humanos que estan
envejeciendo.

Bajas capacidades
desarrollar Yy difundir
tecnologias estratégicas
especificas por sector.

para

incentivado a muchos ITPs
a adoptar estrategias
cortoplacistas con respecto
a la provision de servicios
tecnolégicos, mientras que
al mismo tiempo duplican

Servicios intensivos
en conocimiento

Surgimiento de un masa critica
de actores en algunas areas.

Aun  sub-desarrollado en
muchas otras (DPI, gestion
de innovacién, angulos de
negocios, etc.).

Escasez de ingenieros con
una soélida base cientifica y
habilidades empresariales.

las tareas de I+D de las
universidades.
Bajos incentivos para

aumentar la demanda de las
empresas de servicios de
mercado. AlUn limitado
impacto de las iniciativas
recientes (por ejemplo, el
programa de capital semilla
de CORFO).

No hay un “efecto
etiquetado” o identificacion
visible (proyectos

auspiciados por el gobierno
no tienen mejor acceso a
financiamiento privado).

Regiones

Se estan formando algunos
clusters regionales, con todos
los ingredientes necesarios.

Se esta experimentando por
primera vez con un modelo de
cooperacién regional-nacional
en politicas de innovacién (Bio-
Bio).

Se esta
programa de
tecnolégica regional
regionales CONICYT).

desarrollando un
infraestructura
(centros

Las regiones mas atrasadas
siguen marginadas de la
inversion, tanto privada como
publica, en innovacién.

La mayoria de los gobiernos

regionales no muestran
interés ni capacidades
institucionales para
desarrollar su propia

estrategia de innovacion.

t

La falta de coordinacion
entre agencias y servicios
gubernamentales complica
la descentralizacion. Surgen
nuevos conflictos de interés
(a nivel regional, es mas
dificil distinguir claramente
entre beneficiaros y
encargados de politicas
cuando asignan el apoyo
estatal).

170



Cuadro 4.8 Creacion de capacidades empresariales con exitoso apoyo estatal:
el caso de CINTAC

CINTAC S.A. es una empresa que fabrica perfiles, tubos y cafnerias de acero. Se fundé en 1956
y ha gozado de una posicién de liderazgo en Chile. Es una empresa mediana (392 empleados)
con filiales en Argentina y Peru.

Sobrepasada por la creciente competencia de tubos de PVC y perfiles de aluminio, la empresa
desarrollé una innovadora solucion para la construccidon — a base de acero. Contraté a un experto
externo y solicité apoyo de FONTEC. EIl éxito del proyecto llevé a la empresa a establecer un
nuevo departamento, la Oficina de Gestién en Innovacién, a cargo del experto contratado. Desde
entonces, CINTAC ha continuado desarrollando nuevas innovaciones. En el afno 2001, el 20% de
su ventas fueron productos de tecnologia y marca propias, y estas ventas han aumentado a una
tasa de casi 50% desde que salieron al mercado en 1998.

La Oficina de Gestion en Innovacion de CINTAC esta compuesta por solamente una persona, ya
que los productos se desarrollan subcontratando distintos expertos para cada proyecto. CINTAC
no ha solicitado mas apoyo a FONTEC, ya que la innovacion ahora es parte integral de su
estrategia de negocios.

Fuente: G. Rivas (2004).

4.4 Tareas estratégicas de la politica de innovacién: una
evaluacion funcional

De acuerdo a nuestro analisis hasta ahora, aunque la innovacién atn no es un
elemento central del modelo de crecimiento del pais, en los Gltimos 15 afios se
ha experimentado con distintos enfoques institucionales, se han implementado
varios programas en diversas areas, y se han aplicado una variedad de
instrumentos. Como resultado, Chile ya ha acun/lulddo una gran cantidad de
experiencia valiosa y aprendizaje institucional con respecto a las actividades y
politicas de innovacion.

Un ejemplo de este proceso de aprendizaje fue el reconocimiento -que
los fondos publicos destinados a promover actividades de innovacién no
fueron suficientes, seguido por la decision de crear un nuevo impuesto a la
actividad minera destinado a proporcionar mas recursos para el fomento de la
innovacién. Como resultado, desde el 2006 en adelante el presupuesto estatal
para la innovaciéon ha aumentado considerablemente. Otro ejemplo es la
reciente creacion del Consejo Nacional de Innovacion para la Competitividad,
para vencer las constantes fallas de coordinacion e iniciativas redundantes de
diferentes actores, asi como la percepcion de una falta de liderazgo estratégico
para fijar los principales objetivos y prioridades del proceso de innovacion.

Aunque estas iniciativas son bastante recientes y todavia es muy pronto para

medir su impacto, ciertamente revelan el compromiso gubernamental de
fortalecer y mejorar el sistema de innovacion chileno para que pueda convertirse
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en uno de los trampolines mas efectivos hacia el logro un crecimiento sostenido
y sustentable en un futuro no tan lejano.

Las secciones anteriores han proporcionado algunos elementos que ayudan a
responder preguntas como: '

» (Es adecuada la conduccion estratégica de las politicas de innovaciéon?

» Las instituciones publicas, ;estan bien posicionadas dentro del sistema
para cumplir sus tareas eficientemente?

« (Esta bien equilibrado el conjunto de politicas e instrumentos de
innovacion?

* Los instrumentos de innovacion, ;estan bien adaptados a sus objetivos?

* El enfoque de nuestra politica de innovacion, ;jpromueve la “seleccion
inteligente™? *

* (Cuan desarrollados estan las capacidades de aprendizajé de las
instituciones del SNI?

* A partir de estas preguntas, esta seccion final hace una sintesis de la
evaluacion del sistema chileno de apoyo estatal, desde una perspectiva
mas funcional: ;cuan efectivas han sido colectivamente las politicas de
innovacion para lograr las siguientes tareas?

* Ofrecer al sector empresarial los incentivos apropiados para aumentar
sus esfuerzos de I+D e innovacion.

* Promover el surgimiento y consolidacién de un masa critica de cientificos
que cumpla con los criterios de excelencia y relevancia en su trabajo
investigativo.

» Fomentar la sinergia entre los distintos actores e instituciones dentro del
sistema.

* Proporcionar la infraestructura basica necesaria para una eficiente
difusion de conocimiento, know-how y tecnologias.

e Asegurar la oferta de recursos humanos calificados.

e Mantener al SNI chileno bien conectado a las redes dinamicas de
innovacion a nivel mundial.
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4.4.1 Ofrecer al sector empresarial los incentivos apropiados para
aumentar sus esfuerzos de I+D+i.

A pesar de los importantes esfuerzos estatales en términos de recursos
financieros e institucionales, por mejorar el desempefio del sector empresarial
del SNI, los resultados hasta ahora no han sido buenos. LLa Tabla 4.8 muestra
algunos indicadores escogidos, extraidos de los resultados de tres de las cuatro
Encuestas de Innovacién que se han aplicado hasta ahora en Chile (1995, 1998
y 2002).%!

Tabla 4.8 Indicadores de innovaciéon escogidos a nivel de empresa

1995 1998 2002

1+D por trabajador (miles de pesos) 80,64 54,39 103,6

Apoyo estatal a la I+D (como % del financiamiento total) . 1,04 0,38 2,93

Empresas con innovaciones en procesos (%) 70,77 54,24 56,0

Fuente: basado en Benavente (2004).

Estas cifras muestran una fuerte disminucién en casi todos los indicadores
entre 1995 y 1998, y a pesar de la recuperacion de 2002, siguen por debajo de
los niveles iniciales. Esto revela la influencia del ciclo econémico en este tipo
de actividades, lo cual a su vez es un indicador que estas actividades no forman
parte de las estrategias centrales de las empresas.*?

Por lo tanto, una primera observacion es que a pesar del crecimiento del apoyo
estatal a la I+D como una fuente de financiamiento importante para las empresas
chilenas, éste no ha logrado un impacto significativo en los indicadores de
desempenio, si se considera que mas de 1.000 empresas chilenas desarrollan
regularmente actividades de innovacion. Una segunda observacion — y muy
importante — es que las empresas que han recibido financiamiento estatal

s1 Los resultados del altimo, ejecutado en 2005, no estaban completamente disponibles

en el momento de este Informe OCDE. Los resultados preliminares apuntan a la posibilidad de
una subestimacion de los esfuerzos privados en I+D por encuestas de innovacion anteriores.

52 Benavente (2005).
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han aumentado después su propio gasto en I+D, introduciendo mas procesos
innovadores, y aumentando su productividad en comparacion con las empresas
que no han recibido apoyo estatal.

Esto es solamente una paradoja aparente. Probablemente, la explicacion es que
los instrumentos especificos de las politicas de innovacioén han demostrado una
eficiencia razonable %3 para estimular la inversion en innovacidn de las empresas
“preparadas”, pero en conjunto no han podido generar cambios masivos en el
comportamiento de la gran mayoria de empresas.

Desde comienzos de los afios 90, la base de las politicas publicas ha sido el
sistema de fondos tecnologicos. El diagndstico que llevo a la creacion de estos
fondos fue acertado: se habia puesto un énfasis excesivo en el lado de la oferta
(financiamiento a universidades y centros de investigacion, principalmente a
través de FONDECYT), ignorando las necesidades de las empresas y la sociedad
en su conjunto. La idea era disefiar instrumentos — FDI, FONDEF, FONTEC
y fondos sectoriales como FIA — que pudiesen fortalecer esta conexién y, al
mismo tiempo, aumentar la inversion de las empresas en actividades de I+D.

Estos fondos estuvieron basados en un riguroso analisis de politicas (fallas
de mercado claramente identificadas). Se implementaron siguiendo buenas
practicas y de manera transparente: llamados abiertos a propuestas y
seleccion basada en criterios que estaban en sintonia con la misién de cada
fondo. Un fuerte enfoque horizontal, de abajo hacia arriba, para la seleccion
de los beneficiaros eliminé el riesgo de que los fondos fueran captados sélo
por grupos especificos, aunque ultimamente se han introducido, en algunos
fondos, elementos de selectividad “de arriba hacia abajo” para beneficiar areas
prioritarias, como las TICs y la biotecnologia, con miras a aumentar el impacto
econOmico a través de sus spillovers.

Una hipotesis razonable es que el sistema de “fondos” no produjo los resultados
esperados por dos razones principales. Primero, abord6 parcialmente una serie
de fallas de mercado, pero no logré enfrentar las fallas sistémicas subyacentes,
como los obstaculos a la comercializacion y la difusion de nuevas tecnologias,
cuellos de botella en los canales de recursos humanos, falta de infraestructura
publica, etc. Segundo, la portafolio de instrumentos (fondos) no enfrentd

3 Por ejemplo, Benavente (2002), basado en los resultados de una encuesta de 450
empresas, estimé que cada dolar publico invertido a través de FONTEC conducia a una
inversion privada en proyectos de I+D de 1,3 dodlares. Esto no es tan malo, especialmente
tomando en cuenta que FONTEC apoyaba principalmente la adopcion y no el desarrollo
de tecnologias. Estudios empiricos mas recientes produjeron resultados mas ambiguos
(Benavente, 2007). ’
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suficientemente el “déficit de capacidades”. Chile debiera tener un enfoque
mas integral pero diferenciado con respecto a la innovaciéon en las PYMEs,
siguiendo las mejores practicas internacionales (Figura 4.3, Cuadro 4.9).

Por mucho tiempo, se enfatizado particularmente la innovacién tecnologica por
sobre la difusion, y los proyectos tecnolégicos por sobre el emprendimiento
tecnoldégico, aunque varias iniciativas recientes intentan corregir esta
predisposicion, como por ejemplo:

* El Programa de Innovacion Comercial de Chile Innova ahora apoya
con mayor determinacion los esquemas de gestion que fomentan la
competitividad de las empresas.

* Chile Innova proporciona a las empresas un co-financiamiento para
misiones tecnologicas o estudios en el extranjero, para contratar
expertos de nivel internacional o servicios especializados de asesoria,
entre otros.

 La linea de “emprendimiento” de Chile Innova ayuda a las empresas a
introducir en el mercado resultados o productos innovadores.

* El Programa Bicentenario de Ciencia y Tecnologia (PBCT) de
CONICYT, a través de consorcios cooperativos de investigacidon, apoya
el reclutamiento de cientificos jovenes en la industria.

« La FIA apoya iniciativas y proyectos para comercializar la innovacion
en las areas de agricultura, productos forestales y agua.

e Recientemente, tanto CORFO como CONICYT han introducido
instrumentos para fomentar las patentes, aliviando el costo del proceso
local e internacional de inscripcion de patentes.
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Figura 4.3 Fomentando la innovacién en las PYMEs:
La necesidad de un enfoque integral pero diferenciado
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Cuadro 4.9. Promoviendo la innovacion en las PYMESs: la experiencia de los
paises de la OCDE

Al poner mayor énfasis en la innovacion en sus politicas hacia las PYMEs, los gobiernos enfrentan
dos desafios. Primero, dada la variedad de factores que motivan a las empresas a innovar,
necesitan coordinar sus acciones en una diversidad de politicas gubernamentales sobre la base
de una estrategia clara. Segundo, la heterogeneidad de la poblacién.de pequefias empresas
impide cualquier enfoque Unico para todos los actores. En algunos sectores, la mayoria de las
innovaciones se deben a empresas recién llegadas o recién creadas que buscan competir son
otras empresas por sus mercados. Pero en la mayoria de las industrias, las PYMEs contribuyen
al proceso de innovacién de una manera muy distinta. Ellas operan en ambientes de baja o
mediana tecnologia y realizan innovacién sin ninguna actividad formal de 1+D. Se concentran
en mejorar sus procesos productivos (a través del uso de conocimiento codificado presente en
equipos actualizados) y en mejorar sus disefios de productos y técnicas de marketing (a través
del uso de conocimiento tacito incrustado en sus recursos humanos).

La experiencia de los paises de la OCDE demuestra la importancia de encontrar el mejor equilibrio
entre medidas que abordan problemas genéricos relacionados con el tamano y edad de las
empresas, y acciones mas dirigidas que buscan resolver problemas que son especificos a ciertos
tipos de empresa. Las mejores practicas en politicas incluyen los siguientes elementos:

o Condiciones marco favorables. La primera responsabilidad del gobierno es garantizar un
clima favorable en el cual los emprendedores pueden facilmente crear empresas, con
incentivos para innovar y crecer, y acceso a los recursos necesarios a un costo razonable
y predecible.

i Medidas para fortalecer las capacidades innovadoras. Hasta principios de los afios 90, el
fomento estatal de la innovacion en las PYMEs se equiparaba con el apoyo a la difusion
de tecnologias. Se centraba en la transferencia tecnolégica dirigida por la oferta y estaba
sesgado a favor de la manufactura. Sin embargo, la experiencia mixta con programas
dirigidos por la oferta, una mejor comprension del rol de las empresas nuevas en
procesos de innovacidon cada vez mas interactivos, asi como la evidencia creciente que
los obstaculos a la innovacion en la mayoria de las PYMEs eran internos y provenian de
debilidades en las capacidades laborales, organizativas y administrativas, promovieron el
surgimiento de una nueva generacion de politicas que puso mayor énfasis en: i) fomentar
una cultura emprendedora; ii) construir la “capacidad innovadora y de absorcion” de las
empresas a través del desarrollo de habilidades y el mejoramiento de la gestion; vy iii)
promover los negocios electronicos (e-business) y desarrollar infraestructura comercial
para pequefas empresas innovadoras.

d Medidas para facilitar el financiamiento de la innovacion. El acceso insuficiente al
financiamiento es un obstaculo persistente a la creacion, sobrevivencia y crecimiento de
las PYMEs innovadoras. Existen tres categorias de politicas para reducir la brecha de
financiamiento: i) los créditos subsidiados y garantizados; ii) la provision de capital semilla
y apoyo para el desarrollo de capital de riesgo; vy iii) los incentivos tributarios y/o fondos
para corregir fallas de mercado que llevan a una baja inversién en 1+D.

Medidas para promover el trabajo de redes y las alianzas. AUn mas que las empresas
grandes, las PYMEs dependen de fuentes externas de informacién, conocimiento, know-
how y tecnologias para aumentar su propia capacidad innovadora y llegar a sus mercados.
Para conocimiento y know-how complementarios, las empresas innovadoras dependen
de acuerdos colaborativos ademas de relaciones mediadas por el mercado (por ejemplo,
la compra de equipos, las licencias tecnoldgicas, etc.). La colaboraciéon inter-empresa
en redes es ahora sin duda el canal mas importante para compartir e intercambiar
conocimiento. Las interacciones entre empresas y otros tipos de organizaciones
involucradas en el proceso de innovaciéon (universidades, y otras instituciones de
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educacion, laboratorios de investigacion publicos o privados, proveedores de servicios
de asesoria técnica, organismos regulatorios, etc.) también se estan intensificando. En
los paises de la OCDE, los programas e iniciativas publicas que explicitamente abordan
el tema de las redes son un fenémeno relativamente reciente. Estas enfrentan las fallas
de mercado en distintas etapas del proceso de trabajo en redes a través de medidas
especificas para las PYMEs o medidas menos dirigidas (ver la tabla a continuacion): i)
aumentando la conciencia acerca de las oportunidades de redes o ayudando a buscar
socios; ii) organizando, financiando y operando las redes; iii) vinculando las redes
cientificas y de innovacion a través de alianzas publico-privadas; y iv) creando vinculos
internacionales y redes mundiales.

Estas tendencias no resuelven todos los problemas, y a la vez generan
otros, especialmente porque hacen atn mas complejo el sistema de apoyo,
confundiendo la division de tareas entre organismos. El sistema de fondos,
por si mismo, no puede crear todas las condiciones para lograr su propia
eficiencia; obviamente, esto es ain mas cierto para cualquier fondo individual.
Por ejemplo, el enfoque de “alianzas publicas”, que se estd experimentando
en el marco del PBCT, tiene un gran potencial para ayudar a cerrar una brecha
institucional en el sistema de innovacidn. Sin embargo, como sugiere la
experiencia de los paises de la OCDE (OCDE, 2007), la realizacion de este
potencial podria requerir mas que “lineas adicionales” en las ofertas existentes
de los fondos (ver también la Seccion 4.4.3).

Los fondos existentes probablemente deberian seguir abocados a las tareas
para las cuales estdn mejor equipados. Esto nos hace preguntar acerca del tipo
de acciones complementarias que serian necesarias para asegurar un mejor
comportamiento — y no s6lo mas recursos (Cuadro 4.8) — entre las empresas,
ampliando ademas la cantidad de empresas beneficiadas a un costo minimo
para el presupuesto.

Cuadro 4.10 Midiendo la “adicionalidad”del comportamiento: una nueva
perspectiva en las evaluaciones de apoyo estatal a la I+D empresarial en paises
de la OECD

Las empresas beneficiadas con fondos, ¢ persiguen distintos tipos de I1+D? ¢ Colaboran mas con
los demas? s Mejoran sus capacidades de gestion de I+D, introduciendo cambios permanentes en
sus estrategias y desempeiio en |[+D? Estos temas no se abordan en las evaluaciones tradicionales.
Durante largo tiempo, no se han desarrollado efuerzos por medir explicitamente los cambios en
las formas en que las empresas realizan 1+D como resultado de las politicas de gobierno — los
llamados efectos de behavioural additionality, o “adicionalidad del comportamiento”.

La OCDE ha explorado el concepto de behavioural additionality, promoviendo un esfuerzo
multinacional para desarrollar mejores formas de medirlo. Una publicacién reciente sintetiza los
resultados de una serie de estudios llevados a cabo en Australia, Austria, Bélgica, Finlandia,
Alemania, Irlanda, Japoén, Corea del Sur, Noruega, Reino Unido, EE.UU. y la Unién Europea.
Estos estudios revelan varios cambios cualitativos en los tipos de I+D realizadas por empresas
y la forma en que llevan a cabo esta I+D como resultado de su participacién en programas de
financiamiento estatal.

Fuente: OCDE (2006).
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En este contexto, surgen preguntas acerca de los impuestos alal+D. En contraste
con la mayoria de los paises de la OCDE, hasta ahora Chile no habia utilizado
este instrumento. Recientemente, el gobierno ha decidido dar un primer paso
en esta direccion, proponiendo algunos beneficios tributarios para gastos
empresariales en I+D. Como se comentaba en la Seccion 4.2.2, que describe el
esquema propuesto, su principal mérito sera enviar una poderosa sefial acerca
del compromiso del sector publico con la innovacion y aumentar el mercado
de contratos de I+D. Pero es improbable que logre cambiar fundamentalmente
la propension promedio de las empresas chilenas a innovar.

4.4.2 Asegurar una masa critica, excelencia y relevancia en la
investigacion cientifica

Un sistema de innovacién dinamico requiere una fuerte base cientifica que
cumpla con tres funciones esenciales: 1) aumentar la calidad de la educacion
superior y asegurar que una cantidad minima de trabajadores altamente
calificados obtengan experiencia en investigacion antes de entrar al mercado
laboral; ii) crear una plataforma para una ambiciosa innovacién con base
cientifica; ii1) monitorear el progreso mundial en conocimiento cientifico y
ayudar a los actores nacionales en el acceso a nuevo conocimiento relevante
producido en otros paises.

En las ultimas dos décadas, Chile ha hecho grandes esfuerzos por lograr un masa
critica de recursos humanos altamente calificados y excelentes instituciones de
investigacion cientifica. Ha tenido menos éxito en la tarea mas dificil de lograr
que su sistema de ciencias pueda reaccionar mas a necesidades econdmicas y
sociales en constante evolucion, en gran medida por la ausencia de mecanismos
para explicitar, articular y traducir estas necesidades en una agenda cientifica.

Ademas del financiamiento directo a las universidades, Chile ahora utiliza un
portafolio de instrumentos para financiar proyectos de investigacion cientifica
de manera competitiva. La diversificacion de este conjunto de politicas en la
ultima década refleja la voluntad politica de: i) concentrar mas recursos en
areas de excelencia y; i1) fomentar vinculos entre la academia y la industria.

En los ultimos 25 afios, FONDECYT ha apoyado consistentemente a
investigadores cientificos y pequeiios grupos de investigacion en todas las areas
de conocimiento. Ha sido muy bien evaluado en términos de la transparencia
y autonomia con que ejecuta su mision. Establecido mas recientemente, el
FONDAP hapromovido con innegable éxito la creacion de centros de excelencia
en investigacion avanzada, buscando articular mejor el trabajo de los grupos
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de investigacion en areas en que la ciencia chilena ha alcanzado un nivel de
desarrollo suficiente y una masa critica de investigadores con productividad
comprobada. La Iniciativa Cientifica Milenio ha creado varios institutos y
nucleos de excelencia en diversas disciplinas y areas. La obvia superposiciéon
entre la Iniciativa y FONDAP es otro ejemplo de un mal institucional chileno
— la fragmentacion en vez de la diferenciacion fundamentada.

Otros programas también han ayudado a aumentar las capacidades chilenas
en investigacion cientifica junto a socios extranjeros, particularmente varios
programas de becas. Ademas, un componente del programa PBCT apunta a
fortalecer la base cientifica chilena a través del aumento de la fuerza de trabajo
paralainvestigacion cientifico-tecnologica, la infraestructura para investigacion
y la capacidad de adquirir oportunamente conocimiento producido en otros
paises. Aunque el Programa de Mejoramiento de la Calidad y la Equidad de
la Educacion Superior (MECESUP) no estd disefiado especificamente para
mejorar las capacidades de investigacion de las universidades, esta meta ha sido
abordada indirectamente a través de acciones que mejoran sus capacidades y la
calidad de sus programas educativos, especialmente a nivel de doctorados.

En la ausencia de una significativa demanda de la industria y de cualquier
linea guia (aunque sea “blanda” o “de arriba hacia abajo”) para las prioridades
de investigacion, el sistema chileno de ciencias, como en muchos otros
paises, es fuertemente dependiente del “camino’, con respecto a la asignacion
de recursos entre las disciplinas, y ha sido formado por la demanda de los
investigadores, con respecto a la asignacion de recursos entre proyectos dentro
de cada disciplina. Los tnicos mecanismos de concentracion, FONDAP y la
Iniciativa Cientifica Milenio, i) tienen un impacto cualitativamente importante
pero cuantitativamente limitado, ya que sus presupuestos combinados son
menos de una sexta parte del presupuesto combinado de asignacion directa a
la I+D universitaria y FONDECYT, y ii) no utilizan la relevancia econémica
como un criterio para seleccionar a los grupos de investigacion que apoyan.

4.4.3  Fortalecer la infraestructura de conocimiento a través de la
conduccion de los institutos tecnologicos

Los institutos tecnolégicos (ITPs) fueron creados para ser la columna vertical
de la infraestructura chilena de difusion de la tecnologia. Como observamos en
el Capitulo 3, para muchos de aquellos que trabajan en campos relevantes para
el sector privado, ha sido dificil ajustarse al cambiante ambiente econémico. Su
aporte al sistema de innovacién ha sido un tema de debate por bastante tiempo.
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La manera en que se han conducido a través del financiamiento ha cambiado
durante laultima década. Inicialmente, el financiamiento de los ITPs provenia casi
exclusivamente del presupuesto estatal. En 1995 se cre6 un fondo concursable,
con miras a incentivar a los I'TPs a responder mejor a los requerimientos del sector
productivo. Ademas, algunos I'TPs también firmaron “contratos por desempeiio”
con varios ministerios, en virtud de lo cual, a cambio de compromisos especificos,
recibieron financiamiento para invertir en la creacion de capacidades. Los fondos
transferidos a través de estos acuerdos de desempeiio rara vez han superado el
10% del total del presupuesto de los I'TPs.

Por lo tanto, el financiamiento directo de los ITPs ha ido reduciéndose
progresivamente y hoy ha desaparecido en la mayoria de estos institutos. Una
excepcion notable es el Instituto Nacional de Investigacion Agricola (INIA),
el mas grande de los ITPs, que aun recibe un importante financiamiento
directamente del presupuesto estatal.

En el afio 2000 se realiz6é una evaluacion internacional de un conjunto de I'TPs.
Los términos de referencia solicitaban una evaluacion de la organizacién de los
ITPs y larelevancia de sus actividades, asi como una recomendacion de ajustes
— en virtud de las experiencias internacionales — para mejorar su aporte al
sistema de innovacion. Como resultado, se han implementado algunas reformas,
particularmente: i) cambios regulatorios para darles mayor flexibilidad; ii) una
racionalizacion que involucra la fusion de dos de estos institutos: INTEC (que
fue de CORFO) se convirtié en una parte integral de Fundacion Chile.

Sin embargo, atin no existe una politica global coherente en el sector de los I'TPs.
Generarla requeriria una evaluaciéon del desempeiio y capacidades de todos
los ITPs, desde una perspectiva verdaderamente sistémica, con el objetivo de
reafirmar o redefinir misiones, modos operativos, enfoques tecnologicos, etc.,
sin excluir ninguna opcién, re-organizacion, fusion, privatizacion, o cierre.

4.4.4 Fomentar las relaciones entre ciencia e industria

Ladebilidad de los vinculos entre investigacion publica e innovacion empresarial
es muy conocida por todos los actores claves en Chile. Ultimamente se han
desarrollado mas iniciativas para remediar esta situacion.

4.4.4.1 Alianzas publico-privadas

FONDEF fue creado precisamente para fomentar las relaciones entre empresas
e institutos de investigacion, especialmente las universidades. Este fondo apoya
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proyectos de I+D en universidades y centros de investigacion que tengan una
clara aplicacion en actividades productivas. Contar con fondos de contrapartida
de por lo menos una empresa es un pre-requisito para la aprobacion del
proyecto. Este programa ayuda a fomentar el interés de los investigadores
por los problemas de las empresas. De cualquier manera, este enfoque basado
en los proyectos tiene limitaciones inherentes, pero su enfoque basado en los
proyectos tiene limitaciones inherentes, y es improbable que genere proyectos
de impacto econémico considerable. Por el contrario, deberia ser visto como
una herramienta de creacién de redes, y administrado con ese espiritu.

Algunas verdaderas alianzas publico-privadas en investigacién han emergido
en Chile en la ultima década, pero hasta hace poco eran iniciativas empresariales
dispersas, de abajo hacia arriba, en las cuales las politicas cumplian un papel
menor. Por ejemplo, la Fundacion Chile ha promovido varios emprendimientos
tecnoloégicos cooperativos bien enfocados. En el afio 2002, bajo el auspicio
del Programa Genoma-Chile, BioSigma S.A. fue creado como una alianza
publico-privada entre Codelco y Nippon Mining & Metals Co., para incorporar
los ultimos avances en biotecnologia a los procesos de la bio-mineria.

La primera iniciativa publica estructurada en esta area es la reciente creacion
de 19 “Consorcios Empresariales de Investigacion Tecnoldgica’™, una iniciativa
conjunta entre CONICYT (a través de PBCT), CORFO y FIA. Este es el esfuerzo
gubernamental mas grande hasta el momento de generar conocimiento cientifico
y tecnologico avanzado, con la participacion de potenciales usuarios finales, y
reuniendo a varios actores de una misma cadena de valor. Estos consorcios se
han establecido en una diversidad de areas, la mayoria de ellas en industrias
basadas en recursos naturales: biotecnologia aplicada para nuevas variedades
de frutas; produccién maderera mejorada a través del uso de la genémica
forestal; desarrollo de nuevas tecnologias en la pesca; desarrollo de un cluster o
alianza entre investigadores y productores de leche en la Region de Los Lagos;
fortalecimiento de la industria vinicola a través de nuevas tecnologias; desarrollo
de nuevos productos con valor agregado basados en los desechos de industrias
tradicionales de exportacion; innovacidon tecnoldgica en la investigacion acerca
del cancer; lanzamiento de un programa de tecnologia aecrondutica; creacion de
polos de desarrollo en torno a la biomedicina aplicada, etc.

También debiera observarse que bajo el Programa Regional de CONICYT,

recientemente se han establecido “Consorcios de Desarrollo e Investigacion
Cooperativa” en todas las regiones del pais.
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4.4.4.2 Clusters innovadores

El Programa Territorial Integrado (PTI), de CORFO, busca fomentar el
desarrollo y mejoramiento de la economia de un territorio o zona geografica
especifica. Su objetivo va mas alla del desarrollo tecnolégico y la innovacion.
Financia una serie de actividades, por ejemplo, actividades para mejorar
la gestion empresarial, especialmente en las PYMEs. Recientemente, el
PTI canalizé recursos adicionales para consolidar el desarrollo del cluster
salmonifero en las regiones de Los Lagos y Aysén. Este programa publico-
privado promovera la investigacion e innovacion como parte de un plan de
desarrollo global. Otras iniciativas incipientes para fomentar los clusters
innovadores incluyen: el cluster de la mineria en la Regién de Antofagasta,
y el Colchagua Tierra Premium para la industria vinicola en la Region de
O’Higgins. Esta tltima iniciativa incluyo6 la creaciéon del “Centro de Gestion
Tecnologica de Colchagua”, como una plataforma de investigacion y desarrollo
para la industria vinicola de la VI Region.

En general, y a pesar de estas iniciativas exitosas o prometedoras, no se ha
implementado todavia en Chile un enfoque completamente integral y articulado
para las politicas de innovacion basada en clusters. Esto es sorprendente, dado
que tal enfoque podria tener el potencial de apoyar el logro de varios objetivos
prioritarios del gobierno: i) una mejor articulacidén entre los esfuerzos de
investigacion publica y la dinamica de los mercados; i1) la racionalizacion de la
infraestructura piiblica para conocimiento;iii) laaceleraciondeladiversificacion
econOmica a través de la construccion alrededor de, o la creacion de puentes
entre, polos de fortaleza. Sin embargo, recientemente se han implementado
nuevas iniciativas en esta area. Actualmente, el Consejo de Innovacion esta
realizando un analisis de clusters con The Boston Consulting Group. Hasta
ahora se han priorizado ocho clusters, y ya se estan disefiando instrumentos de
politicas para promover su desarrollo. Los clusters son: offshoring, cultivo de
pescado, turismo, mineria del cobre y sub-productos, cultivo de cerdo y pollo,
alimentos procesados para el consumo humano, industria primaria de frutas, y
servicios financieros.

4.4.4.3 Movilidad de los investigadores, patentes y spin-offs
Como se sefialaba en el Capitulo 2, la movilidad de los investigadores es muy
baja en Chile, aunque esta movilidad es un importante canal de transferencia y

difusién de conocimiento, incluyendo entre la investigacion publica y el sector
empresarial.
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Recientemente, han surgido iniciativas especificas para reducir este importante
cuello de botella, especialmente desde Chile Innova y el PBCT. El Programa
Chile Innova financia becas para postulantes a doctorados en TICs y
biotecnologia, y pasantias en empresas y centros de investigacion de categoria
mundial. Un componente del PBCT (Investigadores en Industrias) busca
expandir la reserva de personal de investigacion de alta calidad en la industria
chilena, otorgando: i) becas para estudiantes de doctorados que realizan parte
sustancial de su trabajo de tesis en el sector industrial. Un miembro del equipo
de la empresa actia como un supervisor asignado al estudiante, y a la empresa
se le requiere contribuir con un pequefio suplemento a la beca; y ii) becas
parciales para investigadores post-doctorado u otros investigadores que inician
su carrera, y que hacen investigacion en el sector industrial. Estas ultimas
becas son temporales y la cifra va disminuyendo con el tiempo, mientras que
la empresa paga una proporcion creciente del salario de estos investigadores.

Otra iniciativa que podria contribuir a aumentar el flujo de personal altamente
calificado dentro del sistema de innovacidn es el Programa para la Contratacion
de Expertos o Asesorias Internacionales de Chile Innova. Este programa co-
financia la contratacion de expertos en tecnologia y procesos de produccion
altamente especializados en empresas que lo requieran. Finalmente, algunas
universidades nacionales tienen programas de insercion laboral en el sector
privado para sus egresados, a través de acuerdos con las empresas interesadas
en recibir nuevos profesionales.

Hasta ahora, el impacto de estas iniciativas ha sido bastante modesto, pero es
muy pronto para llegar a conclusiones. Si las medidas complementarias del
lado de la demanda son exitosas, especialmente aquellas dirigidas a aumentar
la I+D y las actividades innovadoras del sector privado, podrian aumentar
significativamente la movilidad de los investigadores.

La inscripcion de patentes y licencias es otro canal de transferencia de
conocimiento desde la investigacion publica hacia el sector empresarial, cuya
importancia en el area OCDE ha aumentado, ya que, siguiendo el ejemplo
de los EE.UU., muchos paises han implementado politicas para incentivar a
sus universidades a adoptar un enfoque mas estratégico para la gestion de sus
activos intelectuales. Esto normalmente involucra un conjunto de reformas
regulatorias (por ejemplo, en el campo de los DPI) e innovaciones institucionales
(por ejemplo, la creacion de Oficinas de Licencias Tecnologicas), junto con la
promocioén de incentivos que podrian gradualmente cambiar la cultura de la
investigacion académica. Los resultados, sin embargo, han sido disparejos, y
muchos paises atn estan luchando con este problema. Por razones culturales,

184



Chile pertenece al grupo de paises donde las universidades tienen una muy
baja tendencia a patentar, ya que su produccion patentable es modesta, pero
también por el subdesarrollo del mercado nacional de conocimiento.

Las mismas razones basicas, ademas de la falta de capital de riesgo y capital
semilla, explican la pequefia cantidad de spin-offs en Chile. La promocién de
este tipo de emprendimiento es muy reciente y se enfrenta a barreras culturales
que solo pueden eliminarse a través de una adecuada combinacion de incentivos
a los investigadores e instituciones que los albergan, y estimulos a las redes
de investigadores, emprendedores y fuentes de financiamiento (capital semilla
y riesgo). La experiencia del programa de capital semilla de Chile Innova,
aunque de pequeila escala y no exclusivamente orientada hacia los spin-offs
cientificos, parece ser un primer paso en la direccién correcta. Sin embargo, es
muy pronto para evaluar su impacto.

En paises como Chile, donde el mercado de conocimiento es muy inmaduro,
puede ser importante promover el desarrollo de agentes facilitadores de
conocimiento, que puedan crear un puente entre comunidades que tienen
distintos valores, visiones, objetivos e idiomas. Como en otros paises, la
mayoria de las PYMESs no tiene investigadores a tiempo completo que trabajen
en sus instalaciones, y tampoco ingenieros altamente calificados. Pero, en
contraste con la situaciéon en la mayoria de los paises de la OCDE, si una
PYME quiere comprar investigacion en Chile, la mayoria de las veces recurre
a las universidades, que son practicamente las tinicas instituciones que pueden
ofrecer este tipo de servicio. Sin embargo, la comunicacién entre ellos no es
buena — trabajan a ritmos tan distintos y desde perspectivas tan diferentes que
tienen muchas dificultades adaptandose a las necesidades del otro.

Los intermediarios pueden ayudar a mitigar ese problema. Estos pueden
ser individuos (como agentes facilitadores o consultores tecnoldgicos) o
instituciones (hasta departamentos especializados de universidades o centros
de investigacién), con claros mandatos y una comprension del mundo de
los negocios. Si el sistema va madurando con éxito, podrian convertirse
en entidades comerciales en si mismas. La existencia de mecanismos de
financiamiento ha demostrado no ser suficiente para incentivar las relaciones
entre ciencia e industria; podria ser necesaria la innovacidén organizacional y
el fortalecimiento institucional para elevar las RClIs al nivel requerido para un
crecimiento impulsado por la innovacion.
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4.4.5 Asegurar la oferta de recursos humanos calificados

En las ultimas décadas, Chile ha hecho un esfuerzo tremendo en términos de su
inversion publica en educacion, lo cual ha producido un significativo aumento
en la cobertura del sistema. A pesar de estos logros en términos de cobertura, el
debate publico durante los ultimos afios ha estado dominado por una creciente
preocupacion por la calidad de la educacion.™

Esta preocupacion ha surgido, entre otros factores, del analisis de los tests
estandardizados internacionales en los cuales Chile participa: el Estudio
Internacional de Tendencias en Matematicas y Ciencias (TIMSS), y el Programa
para la Evaluacion Internacional de Estudiantes (PASOS). En estos dos tests,
los estudiantes chilenos se ubicaron entre los mas bajos en las respectivas
muestras. Chile es sobrepasado por paises con un mayor nivel de desarrollo, en
particular los mas innovadores. Sin embargo, los estudiantes chilenos también
demuestran un desempeino menor al esperado para un pais con el mismo nivel
de gasto por estudiante que Chile, medido por su nivel de desarrollo.>* Para
mejorar la calidad de su sistema educacional, es fundamental identificar los
principales problemas y concentrar los esfuerzos en resolverlos.

Para enfrentarse al desafio de la economia de conocimiento, son muy
importantes la calidad, cobertura y acceso igualitario a la educacién superior. En
este sentido, Chile presenta una cobertura mucho menor a la de los paises mas
innovadores. Sin embargo, se espera que el pais tenga una creciente demanda
de educacion superior en los proximos afios. Esto ayudara a reducir la escasez
de técnicos y profesionales en el mercado chileno de trabajo, y posiblemente
también ayude a disminuir la escasez de profesionales con doctorados en la
poblacién activa. ¢

La principal fuente de preocupaciones con respecto a la educacion superior es
la desigualdad en el acceso. A pesar que, desde 1990 en adelante, la proporcion

54 Eyzaguirre et al. (2005).

55 Ademads, la Encuesta Internacional de Alfabetizacion Adulta (IALS, Internacional
Adult Literacy Survey) de la OCDE revel6 que s6lo un 20% de la poblacion adulta chilena
tiene el nivel de comprension de lectura minimo necesaria para ser auto-suficiente en la
sociedad modermna.

%6 Tokman y Zahler (2004) descubrieron que en el periodo 1996-1999, Chile s6lo
incorporo a su fuerza de trabajo 3 PhD en ciencia por cada millén de habitantes de la fuerza
laboral, mientras que Suecia y Finlandia incorporaron entre 197 y 177, respectivamente.
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del 40% mas pobre de la poblacién con acceso a la educacidon superior se
triplico,’” la brecha de acceso entre este grupo y el 20% mas rico no se ha
reducido. A la luz de las altas tasas de ganancia de la educacion privada, esto
significa que el desarrollo del sistema de educacion superior no estd mejorando
la igualdad social.

Con respecto a los programas de doctorado, la oferta se expandié en los
ultimos afios, llegando a 91 en 2003. Al mismo tiempo, hay un creciente flujo
de egresados que persiguen doctorados en el extranjero, particularmente en los
Estados Unidos y Europa. Sin embargo, hay algunas debilidades en esta area.
Cada doctorado genera en promedio solamente 1,3 doctores (PhD) por afio. Esto
no solamente es bastante bajo de acuerdo a los estandares internacionales, sino
que también es una utilizacién ineficiente de los recursos, dados los recursos
financieros y recursos humanos calificados que se desvian de otras prioridades
para implementar estos programas. Mas atin, probablemente hay una excesiva
diversidad tematica y muy poca cooperacion entre las distintas instituciones.

Aunque la cantidad de becas de investigacion de pregrado ha aumentado
dramaticamente en afios recientes, el financiamiento realmente gastado en
capacitacion avanzada aun es insuficiente. No se otorgan mas de 500 becas
de doctorado cada afio, una cifra que debiera ser por lo menos 1.000, dada
la poblacion y la necesidad del mundo académico de renovar personal (que
es también el caso de otras instituciones y empresas). Una de las nuevas
prioridades de CONICYT es aumentar significativamente la capacitacion
especializada. Esta institucion deberia convertirse en una fuente central de este
tipo de financiamiento, ya que el Ministerio de Educacion y el Ministerio de
Planificacién también tienen programas de beca, y un sistema tan disperso
lleva a la ineficiencia.

Almismo tiempo, sin embargo, deberian resolverse ciertas limitaciones actuales
del sistema universitario de pregrado, ya que al no corregirse estos problemas
sOlo se haran mas agudos, dada la mayor tasa de estudiantes que ingresan a
programas de magister y doctorado, y los prondsticos de expansiéon a corto
plazo. Uno de los problemas que enfrentan los estudiantes es la dificultad de
completar sus tesis debido a la falta de laboratorios bien equipados y equipos
de investigadores activos que aseguren la calidad en este nivel educacional.

57 Ha subido de 4,4% a 14,5% en el primer quintil de ingresos y de 7,8% a 21,2% en el
segundo.
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Para mejorar la calidad, sera necesario equilibrar la oferta de programas de
doctorado y magister, concentrandose en unos cuantos temas estratégicos que
concentren los escasos recursos, asi como desarrollar incentivos para lograr
mayor cooperacion entre las instituciones en el disefio e implementacion de
programas conjuntos. Si se reclutan doctores extranjeros y egresados de postgrado
en universidades chilenas, se fortaleceria el proceso de acumulacién de recursos
humanos calificados. Por diversas razones, esto se hace dificil, pero deberia
facilitarse por medio de reformas regulatorias y apoyo financiero adicional.

La falta de un enfoque en los programas de pregrado, que frecuentemente no
se adaptan a las necesidades de las empresas, explica por qué las empresas se
resisten a contratar cientificos de manera permanente. De hecho, menos de
6% de los cientificos que trabajan con la I+D en Chile lo hacen en empresas,
comparado con mas de 30% en Finlandia. Esta situacion podria representar un
potencial problema para el pais, ya que cada vez mas estudiantes
terminan sus doctorados, y no todos podran trabajar en el sistema universitario.
Frente a este panorama, y como se indic6é anteriormente, CONICYT, a través
de su Programa Bicentenario de Ciencia y Tecnologia, recientemente cre6 un
instrumento para subsidiar la contratacion de doctorados en la industria, en
proyectos de innovacion bien identificados. Aunque es demasiado pronto para
evaluar este instrumento, los indicadores iniciales dicen que, por el momento,
las empresas muestran poco interés en utilizar este método para contratar
personal altamente calificado.

4.4.6 Conectando al SNI chileno con las redes mundiales de innovacion

Chile esta muy por detras de otros paises comparables con respecto a la cantidad
de estudiantes extranjeros que recibe y la cantidad de estudiantes chilenos que
deciden estudiar afuera. En otras palabras, el nivel de internacionalizacion
académica es bastante bajo en el proceso educacional.

La oferta de programas de postgrado en el extranjero incluye: el Acuerdo DAD/
CONICYT, el Acuerdo Fulbright/ CONICYT, el Acuerdo ECOS/CONICYT
(Francia), el Acuerdo Virginia Universidad de Wellington/CONICYT, las
Becas Presidente de la Republica, la Beca del Ministerio de Planificacion, y el
Magister y Doctorado Internacional de MECESUP (Ministerio de Educacion).
Las lineas de financiamiento de becas doctorales y post-doctorales también
han sido incluidas en recientes y actuales programas de apoyo, como Chile
Innova y PBCT. |
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El Programa de Transferencia Tecnologica del Comité Chile Innova (CORFO)
estd dedicado a promover iniciativas de captacion, difusion, licitacion
y adaptacion de las tecnologias de gestion o produccién para empresas
chilenas. Utiliza una serie de mecanismos para que las empresas regionales
y nacionales obtengan acceso a las tecnologias de paises mas desarrollados.
Estos mecanismos incluyen: traer expertos internacionales, enviar empresarios
chilenos en misiones de intercambio tecnoldgico en el extranjero, enviar
expertos de empresas locales a estudiar en centros tecnoldgicos extranjeros,
organizar centros de transferencia tecnologica y programas de difusion
tecnologica con centros de investigacion y universidades.

Chile ha suscrito muchos acuerdos de cooperacion en ciencia y tecnologia con
paises de la OCDE, incluyendo Alemania, EE.UU., Espaifia, Francia, Reino
Unido, Italia, Japon, México y Portugal. Sin embargo, no todos han sido
igualmente productivos. De acuerdo a la Academia Chilena de Ciencias, en
la mayoria de los casos, Chile no ha comprometido los recursos necesarios
para convertirse en una ‘““verdadera contraparte’ en estos acuerdos. El acuerdo
con Francia, que hasta ahora ha sido el mas productivo en términos de nuevos
proyectos, esta dirigido a la movilidad de los investigadores, creando proyectos
conjuntos entre ambos paises.
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