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PRESENTACION

Presentacion

N o habréa crecimiento ni desarrollo en los paises que no inviertan en innovacién. Esta es
una afirmacién que hemos escuchado a representantes de diversos sectores: empresarios,
investigadores, educadores y politicos, entre otros, en diversos foros.

Si bien hay un consenso generalizado acerca de la importancia que tienen la cien-
cia, la tecnologia, la transferencia del conocimiento y la innovacién para el bienestar so-
cial de un pais, también es cierto que éstas atn no forman parte explicita de la agenda
nacional para generar conocimiento y soluciones a los problemas econémicos, sociales y
medioambientales que se viven en las diversas regiones de México.

El Foro Consultivo Cientifico y Tecnolégico ha realizado diversos esfuerzos para dar
a conocer la importancia de la innovacién en todos los terrenos, y ha colaborado activa-
mente en la propuesta y revisién de programas y politicas publicas que favorecen la vincu-
laciéon entre los sectores académico y empresarial, y la difusién de las capacidades de los
académicos mexicanos en campos como la agricultura, la medicina, los biocombustibles,
etcétera.

Asimismo, ha editado diversos libros que hacen referencia a estas cuestiones, en los
cuales han participado especialistas nacionales y extranjeros que aportan sus puntos de
vista y experiencia en el tema que aqui nos atafie.

El presente volumen, La innovacién y la agenda de desarrollo, es el segundo de un total
de siete de la serie “Estrategia de Innovacién de la OCDE”, que dicha Organizacién y el Foro
Consultivo ofrecen a los paises de habla hispana y que busca ser, también, un aporte a
la discusién sobre el tema. Aqui se expone un panorama general sobre la innovacion, las
estrategias para impulsarla y promoverla y llevarla a la agenda de desarrollo de los paises.

La innovacién y la agenda de desarrollo estd integrado por siete capitulos. En el primero
se habla de los resultados del seminario-taller Innovacién para el Desarrollo: Conversion
del Conocimiento en Valor, y de la reunién de expertos La Innovacién como Medio para
Salir de la Pobreza.

En el capitulo 2 se plantea que las estrategias de innovacién son tan diversas como
los retos que las sociedades enfrentan en las distintas partes del mundo, y se destaca la
importancia de la generacién de conocimiento. En el capitulo 3, entre otros temas, se hace
una breve presentacién del concepto de los sistemas de innovacién y de la relevancia e
impacto de las teorias de los sistemas de innovacién respecto a la politica publica en el
Africa Subsahariana.

En el capitulo 4 se identifican tres actividades principales que constituyen la base
para el sistema productivo de Africa: las industrias extractivas, la infraestructura y el sec-
tor informal.

El capitulo 5 concluye que la organizacion de la ecologia, las areas de especializa-
cién de la ciencia y la tecnologia, y los incentivos y barreras para la cooperacién entre los
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PRESENTACION

diversos elementos en la busqueda de la innovacién son aspectos centrales en el disefio
de una politica de innovacién informada empirica y analiticamente para los paises menos
desarrollados.

El capitulo 6 destaca que, a partir de los hallazgos de estudios empiricos, parece ser
claro que las exportaciones e importaciones resultan importantes desde la perspectiva de
la mejora y difusién de la tecnologia, asi como para los flujos de conocimiento.

El Gltimo capitulo examina los temas relacionados con las estrategias de innovacién
en los paises en vias de desarrollo.

Alo largo de este libro se hace hincapié en que el conocimiento es un determinante
fundamental en el crecimiento econémico, en la buena gobernanza y en las mejoras en la
calidad de vida.

Sirva este libro para contribuir a la difusién del conocimiento sobre vinculacién y la
trascendencia para el desarrollo del pais.

Dra. Gabriela Dutrénit Bielous
Coordinadora General del Foro Consultivo Cientifico y Tecnolégico
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PREFACIO

Prefacio

En las economias en vias de desarrollo, la innovacién es un medio para la creacién de
riqueza y empleos, asi como para el crecimiento econémico. Sin embargo, la innovacién se
puede manejar de manera muy diferente desde el enfoque de la innovacién tecnolégica, la
cual estd basada en la experiencia de las economias desarrolladas y emergentes respecto
a la creacién formal del conocimiento a través de la investigacién y el desarrollo (1+D). Es més
probable encontrar innovacién no tecnolégica y uso del conocimiento existente para la
creaciéon de valor en el mercado en el mundo en vias de desarrollo, donde estas actividades
no son rastreadas como parte de las estadisticas oficiales.

En enero de 2009 se llevé a cabo un taller en la ocDE-UNESCO sobre Innovacién para el
Desarrollo: Conversién del Conocimiento en Valor. El tema que se examiné fue el papel que
desempeiia el conocimiento en la innovacioén, el lugar que ocupa en los sistemas y en las
estrategias de innovacién, y la forma de apoyar el flujo de conocimiento Norte-Sur. En el ta-
ller surgid y se generaliz6 una discusién que concluyé con el acuerdo de que se necesitaban
estudios de caso, informes de paises, encuestas oficiales, analisis y discusiones informadas
para mejorar las actividades de innovacién, asi como sus conexiones a nivel local y global
con el fin de crear mas valor y permitir a los paises innovar para salir de la pobreza. Una ob-
servacién recurrente fue que, a menudo, la innovacién es impulsada por emprendedores
que trabajan en la economia informal, donde existe una actividad econémica significativa.
Una conclusién clave que surgié a partir del debate fue que en los paises en vias de desarrollo
habra muy poca innovacién y espiritu empresarial si no existe un soporte publico impor-
tante que se brinde a través de instituciones, politicas, programas y servicios. Por tanto, es
de importancia estratégica lograr la innovacién, en cualquier lugar que ésta se presente, del
programa de desarrollo y de la politica y programacién publicas.

En abril de 2009, se llevé a cabo un congreso de expertos, La Innovacién como Medio
para Salir de la Pobreza, organizado por la Direccién de Cooperacién y Desarrollo (DcD, por
sus siglas en inglés) de la ocpE. El debate abarc6 desde la promocién del descuidado sec-
tor de la agricultura como una industria basada en el conocimiento vinculada con otras
partes de la economia a través de las tecnologias de la informacién y las comunicaciones
(TIC), para crear una nueva industria mediante la importacién de métodos de produccién de
seda de la India a Ruanda, hasta formas mas productivas de cultivar arroz. Igual que en el
taller anterior, los asistentes solicitaron que se incluyeran mas estudios de caso acerca de las
actividades de innovacién y de las acciones para analizar y compartir este conocimiento en
el mundo en vias de desarrollo. Se reconoci6 que gran parte de la innovacién consistié en la
solucién de problemas por parte de los emprendedores que utilizan su conocimiento local y
se aceptd la necesidad de comprender y apoyar esto.

Los seminarios compartieron un juego comun de documentos de antecedentes y
fueron diseniados para contribuir al trabajo que actualmente se esta realizando en la ocDE,
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especialmente el relacionado con la Estrategia de Innovacién. La innovacién, asi como las
estrategias para promoverla, no son prerrogativas de los paises afiliados a la ocDE sino acti-
vidades a nivel internacional. No sélo contribuyen a la creacién de riquezas y crecimiento
econémico, sino que también pueden mitigar los efectos del cambio climatico, contribuir
al control de enfermedades y mejorar la administracién de recursos. Esta publicacién pro-
porciona una introduccién a la innovacién en paises en vias de desarrollo y sustenta la pro-
puesta para incluirla en la agenda del desarrollo. El volumen fue editado por Erika Kraemer-
Mbula y Watu Wamae.

o) 4oty . Coe

Andrew Wyckoff Richard Carey

Director Ex director

Directorado de Ciencia, Tecnologia e Directorado de Cooperacién para el
Industria (DsTI, por sus siglas en inglés) Desarrollo (DcD, por sus siglas en inglés)
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RESUMEN EJECUTIVO

Resumen ejecutivo

La innovacién puede impulsar el crecimiento y fomentar la creacién de empleos. Ocurre
en los paises menos desarrollados al igual que en los paises mds desarrollados. En todos
los paises, los beneficios se pueden cosechar con intervenciones de politica publica bien
planeadas para sustentar la innovacién, pero esto no es ni simple ni sencillo, y del mismo
modo, no existe ningin enfoque aplicable a todos los paises. La politica publica de innova-
cién tiene que tomar en cuenta las condiciones locales, las desigualdades econémicas, los
desafios demograficos y la actividad econémica informal, si es que se quieren obtener re-
sultados positivos. Esto sugiere que la comprensién de la innovacién, asi como de la politica
publica de innovacién, deberia tener mayor importancia en el programa de desarrollo, y el
objetivo de este volumen es ayudar a que esto suceda.

La base de esta publicacién fueron dos congresos que se llevaron a cabo en la ocDE en el
ano 2009, los cuales estuvieron enfocados en la innovacién aplicada al desarrollo. El primero
fue un taller, Innovacién para el Desarrollo: Conversién del Conocimiento en Valor, el cual fue
una empresa conjunta de la ocDE-UNEScO que tuvo lugar en enero de 2009. El segundo fue
una reunién de expertos, La Innovacién como Medio para Salir de la Pobreza, llevada a cabo
en abril de 2009, misma que inicié el Directorado de Coordinacién y Desarrollo de la ocDE
(Dcp, por sus siglas en inglés). Los congresos formaron parte de un trabajo transversal sobre la
Estrategia de Innovacién de la ocDE. Se realizaron no sélo para hacer de la innovacién un as-
pecto prominente en el programa de desarrollo, sino también para asegurar que el desarrollo
tenga un lugar en la Estrategia de Innovacion.

En el capitulo 1 se ofrecen los antecedentes, un resumen de resultados de los dos con-
gresos, que incluyen areas en las que se deberd tomar accién, y una revision del trabajo rea-
lizado para asumir el reto de incluir la innovacién en la agenda de desarrollo. En el capitulo
2 se proporcionan los aspectos clave que surgieron de los congresos y prepara el terreno
para los capitulos siguientes.

El capitulo 3 trata de la teoria y los marcos de trabajo relacionados con la innovacién
para el desarrollo, y el capitulo 4 aplica el marco de los sistemas de innovacién al Africa
Subsahariana. Luego, en el capitulo 5 se examinan las complejidades de las politicas del
conocimiento para el desarrollo, mientras que el capitulo 6 brinda ejemplos concretos de
los mecanismos que permiten los flujos de conocimiento Norte-Sur y ofrece propuestas
para mejorarlos. En el capitulo 7 se retoman las estrategias de innovacién en los paises
en vias de desarrollo y termina con una lista de recomendaciones para los responsables de
implementar las politicas.

Instrucciones y desafios

El capitulo 1 abunda sobre el papel que desempena el desarrollo en la Estrategia de
Innovacién de la ocDE publicada en mayo de 2010 sobre la necesidad de poseer mayor cono-
cimiento aplicable a la politica puiblica para el desarrollo y a la construccién de capacidad
en el area de innovacién y de la politica de innovacién, en particular en el momento de
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una turbulencia econémica. Esto va mas alla de la politica para la innovacién impulsada
por la investigacién y el desarrollo (1+D) con el fin de incluir otras fuentes de conocimiento.
También implica la acumulacién de conocimiento acerca de la politica publica de innova-
cién mediante la colaboracién con organizaciones internacionales y donantes para utilizar
el enfoque de la ocDE en los andlisis de paises respecto a la politica de innovacién en los
paises en vias de desarrollo.

Desde los congresos, se han llevado a cabo varias acciones. Entre éstas se encuentra in-
cluir la innovacién en el programa del Comité de Asistencia para el Desarrollo (DAC, por sus
siglas en inglés) por primera vez en mas de una década, la celebracién del primer encuentro
anual del consejo de la ocDE sobre cuestiones del desarrollo y la elevacién del desarrollo por
parte del Departamento de Estado de Estados Unidos de América para igualar la condicién
con diplomacia y defensa. Alemania y Japén tienen iniciativas de desarrollo activas que
enfatizan la necesidad de contar con una cooperacién horizontal para lograr sus programas.

En la ocDE, el Directorado de Ciencia, Tecnologia e Industria (DsTI) ha creado una nueva
divisiéon, Estudios y Perspectiva sobre los Paises (cso, por sus siglas en inglés), para emprender
los andlisis respecto a la innovacién tanto en los paises que son miembros de la 0cDE como en
los que no lo son. Desde que se realizé el taller de la ocDE-UNESCO, la Agencia de Cooperacién
para el Desarrollo Internacional de Suecia (Sida) creé la catedra de la UNESco sobre la Gestién
de la Investigacién y Sistemas de Innovacién y lanzé un nuevo proyecto, Innovacién para
el Desarrollo Internacional: Aplicacién del Conocimiento y la Investigacion para abordar las
Metas de Desarrollo del Milenio (MDG, por sus siglas en inglés). La UNEsco también lanz6 una
iniciativa para facilitar el aprendizaje Sur-Sur a través del Centro Internacional de Ciencia,
Tecnologia e Innovacién para la Cooperacién Sur-Sur (ISTIC, por sus siglas en inglés).

El Centro de Desarrollo Internacional de Canadé (IDRc) estd apoyando el trabajo con
estudios de caso y la capacitacién relacionados con las actividades de innovacién a través
de un proyecto UNU-MERIT y trabajo de campo para estudiantes graduados administrado por
el Instituto para la Investigacién Econdémica en Innovacién (IERI, por sus siglas en inglés) de
la Universidad de Tecnologia de Tshwane.

En diciembre de 2009 el Banco Mundial llev a cabo un Foro Mundial Sobre las Alianzas
para la Construccién de Capacidad en materia de Ciencia, Tecnologia e Innovacién para el De-
sarrollo Sustentable. También esta desarrollando un plan de accién para construir capacidad
a través de la formacién de alianzas con otros accionistas y organizaciones internacionales.

De acuerdo con el programa de medicién de la Estrategia de Innovacién de la ocDE, y
con financiamiento de la Agencia de Cooperacién para el Desarrollo Internacional de Sue-
cia, el Departamento de Ciencia y Tecnologia de la Nueva Alianza para el Desarrollo de
Africa (NEPAD, por sus siglas en inglés) estd apoyando las actividades de medicién en 19
paises africanos con la finalidad de mejorar la medicién y la posibilidad de comparar las
estadisticas en materia de 1+D e innovacién.

Aspectos clave

El capitulo 2 se enfoca en los aspectos clave considerados en el resto del volumen y en
los que surgieron a partir de los dos congresos. Entre los que se incluyen la innovacién como
un impulsor del desarrollo, el aprendizaje como una base para la innovacién y para la politica
publica de innovacioén, los sistemas de innovacién como una herramienta para comprender
la innovacién, el papel que desempenian la politica publica de innovacién y el aprendizaje
de la politica publica; asi como la necesidad de adaptar el marco de los sistemas de innova-
cién al contexto de Africa.
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Un marco para comprender la innovacién debe tomar en cuenta la inestabilidad, las
desigualdades y las heterogeneidades que se presentan cuando la innovacién ocurre en un
entorno en vias de desarrollo. La naturaleza transversal de la innovacién, que se subraya en
la Estrategia de Innovacién de la ocDE, requiere que exista una coherencia entre las politicas
que se espera que influyan en la innovacién y éstas deberan ser dirigidas, generadas, o am-
bas cosas, desde el plano local. El aprendizaje es un aspecto clave de la innovacién y cabe
la posibilidad de que las instituciones de aprendizaje requieran mejores relaciones con em-
presas, gobiernos y otras instituciones de aprendizaje para tener un mayor soporte para la
innovacién. El conocimiento que contribuye a la innovacién puede ser resultado del apren-
dizaje —al hacer, utilizar e interactuar—, del conocimiento autéctono, de la experiencia
adquirida con la economia informal y del conocimiento adquirido a través de la 1+D formal.

Retos para aplicar el marco de los sistemas de innovacion: el caso del
Africa Subsahariana

En el capitulo 3 se analiza la literatura de los sistemas de innovacién y su aplicacién
en el desarrollo como un marco para interpretar las cuestiones que se evalian en los ca-
pitulos posteriores. Se presenta el andlisis de las fuentes y los sistemas de conocimiento,
que resurge en el capitulo 5, y la capacidad de absorcién de conocimiento, asi como el papel
que desempena el aprendizaje en el plano local y como un resultado de las condiciones de
competitividad que involucran a las instituciones de educacién, salud y servicios guberna-
mentales. El capitulo finaliza enfatizando la relevancia de la perspectiva de los sistemas de
innovacién para la politica publica en el Africa Subsahariana.

En el capitulo 4 se aplica el enfoque de los sistemas de innovacién al Africa Subsa-
hariana y aborda aspectos concretos como el papel que desempenan las industrias ex-
tractivas, la infraestructura, la inversién extranjera directa (1ED) y el aprendizaje, un tema
que también se aborda en el capitulo 6. Se analiza el gran sector informal y los retos de
transformar el conocimiento en el valor que éste lleva implicito. Estos incluyen: la alta
tasa de crecimiento poblacional y la juventud de las poblaciones de los paises africanos, lo
que crea la necesidad de encontrar empleos para gente joven e inexperta; la urbanizacién
de la poblacién y el crecimiento de los asentamientos informales alrededor de las ciudades
en las que domina la economia informal; las desigualdades sociales y econémicas que en
cierta forma son la razén de la economia informal; y la discriminacién en contra de las
mujeres, los ninos y los inmigrantes. A esto le sigue una explicacién de como ha surgido
el sector informal y como éste sigue creciendo, y el andlisis de cémo se puede adaptar a
un sistema de innovacién. De ahi surge la necesidad de prestar atencién a la innovacién
impulsada por la demanda, las habilidades que se requieren en el sector informal, el lu-
gar que ocupa el sector informal en las cadenas de valor y el papel que desempenan las
organizaciones intermediarias y las relaciones de poder.

Creacioén de conocimiento, transferencia de tecnologia y estrategias
de innovacion en los paises en vias de desarrollo: aspectos de la
politica publica
El capitulo 5 trata sobre las instituciones de conocimiento, desarrolla una ecologia del

conocimiento y la refiere a un sistema de innovacién. Esto implica un debate acerca de las
conexiones entre las instituciones que facilitan los flujos de conocimiento y sobre el proceso
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de descubrimiento que les permite a los paises detectar en qué areas de la ciencia y la
tecnologia son buenos. Al igual que en los capitulos anteriores, se trata el tema de la hete-
rogeneidad y se hace la distincién entre las economias en vias de desarrollo con un mayor
ingreso, las cuales tienen la capacidad de generar y absorber conocimiento, y las economias
de bajo ingreso, que no la tienen. El objetivo del capitulo es proporcionar un marco concep-
tual para el disefo de la politica publica de innovacién en los paises en vias de desarrollo.

En el capitulo 6 se plantean las condiciones de competitividad que se requieren para
mejorar los flujos de conocimiento Norte-Sur mediante la transferencia de la propiedad
intelectual, el comercio y la inversién extranjera directa. Estas condiciones incluyen meca-
nismos para invertir en capital humano, politicas de comercio orientadas hacia el exterior,
asi como politicas de IED que no discriminen a las empresas locales. El capitulo, por consi-
guiente, destaca la necesidad de invertir en educacién, ciencia y tecnologia, asi como en la
I+D con la que se puede mejorar la capacidad de absorcién para la transferencia del cono-
cimiento. Enfatiza la importancia de la infraestructura tecnolégica, la infraestructura so-
cioecondmica y la capacidad de produccién. Las condiciones de competitividad adecuadas
también incluyen una regulacién transparente, un bajo riesgo y apoyo al emprendimiento.
Se abordan incentivos especificos para la IED. Si bien el capitulo 6 proporciona ejemplos de
temas que se abordaron en el capitulo 5, también se relaciona con el capitulo 4 y los aspec-
tos del flujo de conocimiento de la innovacién en el Africa Subsahariana.

En el capitulo 7 se pasa de los sistemas de innovacién a las estrategias de innovacién
en los paises en vias de desarrollo y al hacerlo se recuperan muchos de los aspectos men-
cionados en los capitulos anteriores, tales como las condiciones de competitividad, recur-
sos humanos calificados, su reserva y movilidad, las plataformas tecnoldgicas y los flujos
de conocimiento dentro de los sistemas y de manera global. Se pone de manifiesto que la
innovacién en los paises en vias de desarrollo no siempre estd impulsada por la 14D, sino
también por el conocimiento adquirido a través del aprendizaje que se obtiene mediante
el hacer, la colaboracién y las redes de informacién. Esto se aborda para tratar el debate
sobre las estrategias de innovacién. El capitulo proporciona una guia para el disefio de las
politicas de innovacién contextualizadas en el &mbito nacional aunque tomando en cuenta
conexiones a nivel internacional.
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Capitulo 1

El papel que desempena
la innovacion en el area de desarrollo
pOT

Fred Gault™
Gang Zhang

En este capitulo se presentan los principales resultados de dos congresos celebrados en 2009 por la
OCDE, los cuales se enfocaron en la innovacién y el desarrollo como parte del trabajo transversal sobre
la Estrategia de Innovacién de la ocDE. El primero fue un taller, Innovacién para el Desarrollo: Conver-
sién del Conocimiento en Valor, el cual fue realizado de manera conjunta por la 0CDE y la UNEScO.
El segundo fue una reunién de expertos, La Innovacién como Medio para Salir de la Pobreza, organizada
por el Directorado de Coordinacién y Desarrollo (Dcb, por sus siglas en inglés) de la ocDE. Este capitulo
identifica dreas donde se deberd tomar accién y analiza el trabajo realizado desde que se celebraron los
congresos para asumir el reto de incluir la innovacién en el programa de desarrollo.

* Fred Gault trabaja en UNU-MERIT, los Paises Bajos y el Instituto para la Investigaciéon Econémica en Innovacién de la Facultad de
Economia y Finanzas de la Universidad de Tecnologia de Tshwane, en Sudafrica. Gang Zhang trabaja en la Divisién de Estudios
y Perspectiva sobre los Paises del Directorado de Ciencia, Tecnologia e Industria de la ocDE. Este trabajo se llev6 a cabo gracias a
una aportacion del Centro de Investigacion del Desarrollo Internacional de Ottawa, Canada. Las opiniones expresadas son de los
autores y no necesariamente reflejan el punto de vista de la ocDE, de los paises afiliados a ella o del 1Drc.
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Antecedentes y fundamento

Desarrollo e innovacién

La Ultima mitad del siglo pasado fue testigo de distintos enfoques en relacién con el
desarrollo que han conseguido diversos grados de éxito. Los problemas de la pobreza y
la desigualdad estan aumentando, no disminuyendo, y esto hace mds urgente encontrar
soluciones para éstos y otros problemas, como el cambio climatico. Sin embargo, el mundo
se estd recuperando de una importante crisis financiera que ha afectado a todos los paises
y continda influyendo en la cantidad de recursos para el desarrollo que fluyen de los sec-
tores publico y privado.

A medida que los paises desarrollados y la ocDE abordan estos asuntos, estan surgien-
do algunos temas en comun. Entre éstos se incluyen la necesidad de tener una coherencia
politica al considerar el desarrollo, un liderazgo de los paises en vias de desarrollo y alian-
zas con un riesgo compartido, asi como un enfoque en los sectores clave para el desarrollo
social y econémico, tales como la agricultura y la salud, y hacer mejoras en la situacion de
las mujeres y las ninas. Un tema relacionado es la innovacién.

La innovacién estd relacionada con la creacién de valor a partir del conocimiento.
Puede significar el suministro de un nuevo bien o servicio al mercado o el hallazgo de
nuevas formas para fabricar productos, organizar la produccién o desarrollar un mercado.
El conocimiento es el acceso principal a la innovacién. Puede provenir de un proceso formal,
como la investigacién y el desarrollo (1+D), puede ser conocimiento autéctono desarrollado a
lo largo de varios siglos de aprender del entorno, o puede ser conocimiento local de lo que
funciona y lo que no. La innovacién es impulsada por emprendedores que corren riesgos
y cambian las cosas. Aprender la forma en que se debe apoyar la innovacién en los paises
en vias de desarrollo es un reto, pero asumirlo ayudara a la gente a crear riquezas y a
contribuir a la sociedad.

La estrategia de innovacion de la ocDe?

En 2007 el Consejo de la ocDE, reunido a nivel ministerial, dio inicio a la Estrategia de
Innovacién de la ocDEg, la cual tenia el objetivo de incorporar el trabajo sobre la innovacién
como un medio para abordar los retos a nivel internacional, sobre la globalizacién de la
innovacién y sobre la evaluacion de las politicas de innovacién, junto con andlisis especi-
ficos de cada pais (www.oecd.org/mecm2007). El propésito de esto era hacer una contribucién
importante para mejorar las politicas de innovacién en los paises que son miembros de la
OcDE y los que no lo son.

Desde junio de 2007 la ocDE se involucré en un trabajo interdisciplinario de amplio al-
cance sobre el papel que desempena la innovacién en la politica, la medicién de la innova-
cién y el uso de los indicadores resultantes en el monitoreo y evaluacién de la misma. Como
resultado, se cre6 una serie de publicaciones de la Estrategia de Innovacién de la ocDE (0CcDE
2009a, 2009b, 2009¢, 2009d y 2010a) para dar a conocer ampliamente los resultados del trabajo.

Aunque la motivacién inicial para la Estrategia de Innovacién fue abordar las opor-
tunidades proporcionadas a partir de la apertura de nuevos mercados y la participacién de
nuevos actores en la economia internacional, el enfoque cambié con la llegada de la crisis
financiera mundial y la respuesta,? la cual impulsé el trabajo sobre la innovacién y el creci-
miento (0cDE 2009a). La crisis ha afectado el comercio internacional, la inversién, las tasas
de cambio y los programas de donantes para los paises en vias de desarrollo. La necesidad de
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una austeridad fiscal para pagar el dinero utilizado en el financiamiento de los paquetes
de incentivos puede reducir los recursos presupuestarios para los gastos gubernamentales y
esto puede tener un impacto significativo en la ayuda para el desarrollo.

Este volumen es parte del trabajo sobre la Estrategia de Innovacién de la ocDg, que
fue aprobada por el Consejo de este organismo en su reunién a nivel ministerial realizada
en mayo de 2010 (www.oecd.org/mcm2010), y es una contribucién a la serie de publicacio-
nes acerca de la Estrategia de Innovacién. Las conclusiones de dicha obra (ocDE, 2010b)
destacan la importancia de la innovacién para el crecimiento, la necesidad de un enfoque
coherente respecto a la politica publica, el reconocimiento de la contribucién de los empren-
dedores y el fortalecimiento de los mecanismos que convierten el conocimiento en empleos
y riqueza. Aunque se reconoce que la innovacién es mdas que 1+D, estas actividades son
fundamentales y se deben apoyar. Los mercados de conocimiento son un medio impor-
tante para difundir y combinar el conocimiento, ya sea de fuentes formales o informales.
Las conclusiones clave se ven respaldadas por el trabajo analitico que surgié del proyecto
(ocDE, 2010c). La Estrategia de Innovacién también desarrollé un nuevo programa de medi-
cién (ocDg, 2010d) para:

* Mejorar la medicién de una innovacién méas amplia y su vinculo con el rendimiento
macroecondémico;

» Invertir en una infraestructura de datos integral y de alta calidad para medir los
determinantes y los impactos de la innovacién;

* Reconocer el papel que desempeiia la innovacién en el sector publico y promover
su medicién;

* Promover el disefio de nuevos métodos estadisticos y enfoques interdisciplinarios
para la recoleccién de datos;

* Promover la medicién de la innovacién para las metas sociales y los impactos so-
ciales de la innovacién.

Aplicar este programa en los paises en vias de desarrollo proporcionara indicadores
que se pueden utilizar para monitorear y evaluar las estrategias de innovacioén, y lograr un
debate de las nuevas politicas basado en las evidencias.

Las perspectivas de la obra de la Estrategia de Innovacién de la ocDE se pueden apli-
car a paises desarrollados y en vias de desarrollo, los ricos y los muy pobres, pero esto
requiere una seleccién de alternativas y atencién al contexto. Estas cuestiones se abordan
en este volumen.

Vinculacién entre la innovacion y el desarrollo; aspectos destacados de los
dos congresos

En el contexto del proyecto de la Estrategia de Innovacién de la ocDE y la crisis finan-
ciera, se llevaron a cabo dos congresos para debatir sobre la innovacién y el desarrollo.
El primero fue un taller que se efectué en enero de 2009, Innovacién para el Desarrollo:
Conversién del Conocimiento en Valor, el cual fue realizado de manera conjunta por la
OCDE y la UNESco. Se basé en cuatro documentos de antecedentes y presentaciones de los
participantes. Los documentos, y el informe del relator, sirvieron de punto de partida
para la reunién de expertos llevada a cabo en abril de 2009, La Innovacién como Medio para
Salir de la Pobreza, la cual fue inaugurada y dirigida por el Directorado de Coordinacién
del Desarrollo (DcD) de la ocDE, en cooperacién con el Directorado de Ciencia, Tecnologia e
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Industria (DsTI) y el Directorado de Agricultura y Comercio (TaD) de la ocDE. Los congresos
examinaron varios aspectos de la innovacién en los paises en vias de desarrollo. La UNESCO
publicé el resumen de conclusiones del primer congreso (2009) y la ocDE realizé un proyecto
de resumen del segundo (2009e).

Las principales cuestiones de la innovacién como parte del desarrollo que surgieron
del primer congreso fueron: la heterogeneidad de los paises en vias de desarrollo, con impli-
caciones para la medicién estadistica y el desarrollo de la politica publica; la naturaleza
transversal de la innovacidn; la necesidad de una coherencia de la politica publica para
gestionar la innovacién; la importancia de aprender tanto de las experiencias exitosas
como de las no exitosas; la importancia de enfocarse en el plano local y en los emprendedo-
res locales para la innovacién; una mejor comprension de la forma en la que el conocimiento
se desarrolla, transfiere y absorbe en el plano local; y la importancia de comprender la
innovacién a través de estudios de caso, encuestas e informes de paises. Estos aspectos se
detallan en el capitulo 2.

Un tema recurrente en ambos congresos fue la necesidad de contar con estudios de
caso para proporcionar ejemplos de la innovacién en los paises en vias de desarrollo que
conduzcan a un mejor entendimiento de la manera en que se produce. Esta informacién
se podria utilizar en el desarrollo de encuestas nacionales a propésito de la innovacién y en
apoyo a los andlisis de los paises respecto a la politica publica de innovacién. La medicién
estadistica, en caso de que conduzca a resultados similares con el paso del tiempo, o a tra-
vés de las regiones, debe usar un conjunto convenido de conceptos y definiciones. Estos se
encuentran en el Manual de Oslo (ocDE/Eurostat, 2005), el cual aborda la innovacién tecnolé-
gica y no tecnolégica, con innovacién que surge como resultado del cambio organizacional
o de nuevas practicas de gestién, o con desarrollo de mercado que no necesariamente de-
pende del desarrollo formal del conocimiento a través de 1+D.

Gault (2010) analiza la importancia y la evolucién del uso del Manual de Oslo en los
paises en vias de desarrollo. Una de las razones por las que es necesario poder medir la
innovacién incremental y no tecnoldgica, la cual no se basa necesariamente en 1+D, es el
papel significativo que desempeiia el sector informal en los paises en vias de desarrollo.
Como el sector informal no aparece en las estadisticas oficiales, pero brinda un gran apoyo
a la actividad social y econémica y fomenta la creacién de empleos, el estudio de casos, y el
aprendizaje de aquellos que no sélo han sobrevivido sino que también han prosperado en
dicho entorno en los paises en vias de desarrollo, seria extremadamente til.

Aunque el sector informal es importante en los paises en vias de desarrollo, también
lo es el papel que desempertia el gobierno. Es posible que los paises en vias de desarro-
llo, en particular los menos desarrollados, no tengan un mercado funcional ni todas las
instituciones que constituyen o sustentan un sistema de innovacién en un pais desarro-
llado. Esto le da mayor importancia al papel que desempena el gobierno en la creacién
de las condiciones de competitividad apropiadas para la innovacién, entre las que se
incluyen la provisiéon de un poder judicial mas independiente, asi como de derechos de
propiedad, de un sistema financiero funcional, de un sistema de educacién superior ade-
cuado y rentable, de una infraestructura de tecnologias de la informacién y las comuni-
caciones (TIc), asi como de carreteras, puertos, transportes y servicios de almacenaje. El
sector publico esta relativamente mads presente en los paises en vias de desarrollo, por lo
que también es necesario comprender las actividades de innovacién que surgen en él.
Los paises afiliados a la ocDE también estdn estudiando la innovacién en el sector publico
con la perspectiva de fortalecer el desempeno de 1+D en ese sector.
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En la reunién de expertos, La Innovacién como Medio para Salir de la Pobre-
za, se present6 un debate de gran impacto sobre el uso de las Tic en Africa para la
transferencia de informacién. Esto ha llevado a un uso mas eficiente de los mer-
cados y al uso del sistema de telefonia moévil como un medio para almacenar y
transmitir valor monetario con el fin de llevar servicios bancarios a quienes no tie-
nen acceso a ellos. En particular, se enfatiz6 el papel que desempeiian las mujeres en
el éxito de las iniciativas de microfinanciacién. También se abordé de manera exhaustiva
el papel que desempenia la agricultura en las economias en vias de desarrollo, incluyen-
do el uso de una infraestructura de Tic para avanzar de la subsistencia a la importancia
econdémica y a una industria basada en el conocimiento. El proyecto de resumen de la reu-
nién de expertos (ocDE 2009e) enfatizé la necesidad de contar con lideres audaces en los
paises en vias de desarrollo, incluidos jefes de Estado, apoyados por paises desarrollados,
para transformar la agricultura de subsistencia en un sector basado en el conocimiento
intensivo. El proyecto de resumen también enfatizé la necesidad de contar con mas y me-
jor infraestructura basica, asi como con un mayor y mejor apoyo al emprendimiento y al
desarrollo del sector privado.

Los dos congresos tuvieron algunas caracteristicas en comun y algunas diferencias sig-
nificativas. Ambos abordaron las caracteristicas de las economias en vias de desarrollo y los
problemas de comprender mejor el vinculo entre la innovacién y el desarrollo. Sin embargo,
el primero se enfocé mas en conceptos y definiciones relacionados con la innovacién y en
cémo obtener el conocimiento para apoyar politicas que pudieran alentar la conversién del
conocimiento, de cualquier fuente, en un valor, dentro de un contexto de desarrollo. Esto
se refleja en las recomendaciones para adquirir conocimiento a través de estudios de caso,
encuestas de innovacién en los paises y los andlisis de los paises respecto a las politicas
de innovacion, las que a su vez pueden dar como resultado recomendaciones para mejorar
tanto las politicas como su implementacién. El segundo, el cual reflejé los intereses de un
grupo de practicantes del desarrollo, se enfocé en cémo hacer que ocurra la innovacién para
mejorar las economias de los paises en vias de desarrollo. Para impulsar la accién, Calestous
Juma, el Presidente de la reunién, realizé un proyecto de resumen que se entregd a los
presidentes de muchos paises africanos con el fin de promover el desarrollo del sector
agricola como una industria basada en el conocimiento.

Areas de acciéon

Los debates y los materiales de antecedentes de los dos congresos ayudaron a identi-
ficar el nimero de areas de accidén, lo que permitié avanzar en el programa de innovacién
para el desarrollo. Desde los puntos de vista de la construccién de una capacidad estraté-
gica e institucional, las dreas que son importantes y requieren una atencién temprana son
las que se explican enseguida.

Incluir la innovacién en el programa de desarrollo

La ciencia, la tecnologia y la innovacién (sT1, por sus siglas en inglés) desempenan un
papel importante en el desarrollo social y econémico. Sin embargo, esto no se ha reconocido
claramente ni se ha incluido en el programa de desarrollo de los paises en vias de desarrollo
ni en el de los donantes. Por tanto, existe una necesidad imperiosa de incluir la innovacién
tanto en el programa de desarrollo como en el proceso de desarrollo, asi como de promover
la cooperacién entre paises desarrollados y en vias de desarrollo para lograrlo. Estdn empe-
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zando a surgir cambios positivos (véase la siguiente seccién para consultar ejemplos), pero
se requiere un mayor reconocimiento del papel que desempenia la sTI para incorporarla en
los programas de desarrollo. Esto requiere una mayor promocién basada en la evidencia de
la importancia del papel que desempena la sT1, y las organizaciénes internacionales como la
OCDE, el Banco Mundial y similares estan en condiciones de cumplir una funcién facilitadora
en esta drea de accién.

Mejoria del conocimiento acerca de la innovacién para el desarrollo

El conocimiento existente acerca de la innovacién para el desarrollo es escaso, dis-
perso y poco metddico en comparacién con el conocimiento acerca de la innovacién en
paises desarrollados. Esto se debe a una falta de atencién del papel que desempena la
sTI en el desarrollo. La generacién de un conocimiento relevante acerca de la innovacién
en los paises en vias de desarrollo es un prerrequisito para promover la innovacién por
parte de los gobiernos de los paises en vias de desarrollo y los actores del desarrollo a
nivel internacional. Los asistentes a los dos congresos coincidieron plenamente respecto
a la necesidad de contar con un mayor conocimiento que sea pertinente para la politica
publica. Dadas la dificultad y la urgencia de esta tarea, y la diversidad de los paises en
vias de desarrollo, tanto entre ellos como en comparacion con los paises desarrollados,
se propuso llevar a cabo estudios de caso y andlisis de innovacién de los paises como un
medio efectivo para adquirir este conocimiento.

Construccion de capacidades gubernamentales para la innovacién en paises en vias
de desarrollo

Los paises en vias de desarrollo requieren varias capacidades si es que quieren hacer
de la innovacién para el desarrollo una realidad. Entre éstas, las capacidades institucionales
que van desde medir la innovacién hasta el andlisis de la politica publica, y la formacién
e implementacién de la politica publica, tienen una prioridad alta, ya que por lo general
existe deficiencia de éstas. Sin embargo, son fundamentales para asegurar la relevancia y
la calidad de la formulacién e implementacion de la politica gubernamental, que funciona
como un punto de partida para construir otras capacidades de innovacién, tales como 1+D y
las capacidades tecnolédgicas y educativas. Por tanto, el fortalecimiento de las capacidades
gubernamentales de pertinencia para la innovacién es una accién prioritaria.

Mejoria de la horizontalidad de la innovacién para el desarrollo

El proyecto de la Estrategia de Innovacioén de la ocpE ha enfatizado que la innovacién es
mas que ciencia y tecnologia o 1+D, y que la promocién de la innovacién requiere un plan-
teamiento horizontal que involucre a todas las instancias gubernamentales. Esto es impor-
tante para asegurar que la innovacién contribuird al desarrollo social y econémico. Para los
paises donantes implica que las politicas de innovacién se deberian tomar en considera-
cién con el fin de asegurar que todas las politicas gubernamentales con un impacto directo
o indirecto en el desarrollo sean coherentes; para los paises en vias de desarrollo requiere
una coordinacién entre las instituciones y politicas para asegurar que la innovacién para el
desarrollo tenga el maximo impacto. Tanto los paises donantes como los paises en vias de
desarrollo necesitan tomar acciones en esta area.
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Accion conjunta por parte de las organizaciones internacionales y los donantes

Las organizaciones internacionales y los donantes pueden desempeinar un papel im-
portante en el avance del programa de la innovacién para el desarrollo. Dado que éste es un
reto relativamente nuevo para todos los actores involucrados, las organizaciones interna-
cionales y los donantes deberan unir fuerzas para superar las limitaciones provocadas por
la falta de conocimiento, capacidad y recursos. En el taller organizado por la 0CDE-UNESCO
se propuso que la ocDE realizara anadlisis de la innovacién en los paises en vias de desa-
rrollo mediante la aplicacién de la metodologia de sus andlisis de politica de innovacién por
pais, posiblemente en colaboracién con otras organizaciones internacionales, como el Ban-
co Mundial y la uNEsco. Algunos representantes de paises donantes expresaron su interés
por financiar dichos analisis.

Lo antes mencionado es un conjunto de areas de accién clave enfocadas en colocar
a la innovacién en el programa de desarrollo, y mejorar las politicas y capacidades guber-
namentales para promover la innovacién en los paises en vias de desarrollo a través de la
cooperaciéon entre todos los actores.

Asumir los retos

Dado que la innovacién es importante para el desarrollo, y que su funcién en un contexto
de desarrollo atin no se ha reconocido del todo, el primer reto es dar a conocer la importan-
cia de la innovacién para los programas de desarrollo. Una vez que la innovacién esté en el
programa de desarrollo, entonces serd necesario comprender qué es la innovacién y buscar
la forma en la que los gobiernos puedan fomentarla y apoyarla en un contexto de desarro-
llo. Un reto relacionado es fortalecer las capacidades para medir la innovacién con el fin de
informar de mejor forma a los encargados de la elaboracién de politicas publicas y para
facilitar la creacién de las politicas publicas con base en evidencia.

Para asumir estos retos, las organizaciones representadas en los congresos de 2009 estan
emprendiendo iniciativas a nivel nacional, regional e internacional. A continuacién se men-
cionan algunas iniciativas y actividades en las areas de accién identificadas anteriormente.

Mejoria del papel de la innovacioén para el desarrollo

Luego de los dos congresos, el Comité de Asistencia para el Desarrollo (DAc) de la ocDE
puso la innovacioén, por primera vez en la mas reciente década, en el programa. El proyecto
de resumen de la reunién de expertos (OCDE, 2009b) se distribuyé ampliamente en Africa
para concientizar a los niveles mas altos del gobierno sobre la necesidad de promover la
agricultura como una industria basada en el conocimiento. La 0CDE y el Programa de Infor-
macién para el Desarrollo (infoDev) del Banco Mundial unieron fuerzas para organizar un
seminario sobre las tecnologias de la informacién y las comunicaciones para el desarrollo
en noviembre de 2009 y posteriormente publicaron los resultados alcanzados (ocDE, 2009f).

Durante los congresos se abordé la revisién del “Manifiesto de Sussex” 40 afios después
de su primera aparicién, una actividad que se continia desarrollando. Esta empresa, y el pa-
pel que desempertia en la inclusién de la innovacién en el programa de desarrollo (2009), fue
analizada por Ely y Bell. El nuevo manifiesto, Innovacién, sustentabilidad, desarrollo: un nuevo ma-
nifiesto, fue publicado el 15 de junio de 2010 (http://anewmanifesto.org/section/manifesto-project/).

En fecha mas reciente, la ocDE organizé la primera reunién anual del Consejo acerca
de cuestiones relacionadas con el desarrollo, a la cual se invité a los representantes de los
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paises candidatos a ser miembros de este organismo —Chile (ahora miembro), Estonia, Is-
rael, la Federacion Rusa y Eslovenia— al igual que a los representantes de los paises con un
compromiso reforzado —Brasil, China, India, Indonesia y Sudafrica—. Los paises afiliados
y los no afiliados que fueron invitados recomendaron una amplia gama de areas para el
futuro trabajo de la ocDE en el desarrollo. Estas no sélo incluyen &reas prioritarias tradicio-
nales, como el desarrollo econdémico sustentable, la seguridad alimentaria, la tributacién y
movilizacién de recursos nacionales, y la legislacién anticorrupcién y comercio, sino tam-
bién el cambio climatico, la innovacioén, la educacién y las Tic. Para cumplir con esta amplia
variedad de actividades, el Consejo recurri6 a la ocDe con el fin de mejorar la cooperacién
horizontal orientada al desarrollo entre la Organizacién y los comités pertinentes.

La reunién del Consejo demostré el compromiso de la ocDE con el desarrollo como un
medio para cumplir con una de sus principales misiones, la de lograr una prosperidad eco-
némica mundial proporcionando ayuda para asegurar una seguridad econémica mundial.
Desde la perspectiva de este volumen, es muy importante que durante la reunién del Consejo
se haya identificado que una de las actividades para trabajar el desarrollo es la innovacién.

Si bien la ocDE esté involucrando el desarrollo como una parte transversal de su progra-
ma, los gobiernos de los paises afiliados a este organismo también le estdn dando una
prioridad renovada al desarrollo. Por ejemplo, el gobierno de Estados Unidos de América ha
elevado la prioridad del desarrollo al nivel de la diplomacia y la defensa (Clinton, 2010) con
una perspectiva de integrar las tres actividades, al tiempo que construye un modelo de de-
sarrollo basado en alianzas en lugar de en patrocinios, un modelo que busca un compromiso
positivo de los lideres en los paises en vias de desarrollo. Como ocurre en la ocDg, la innova-
cién es parte del nuevo programa de desarrollo de los Estados Unidos de América.

Los Estados Unidos de América se estan enfocando en sectores tales como la agricul-
tura y el sistema alimentario. Estos justifican una parte significativa del producto interno
bruto (piB) en los paises en vias de desarrollo y también fueron areas sobre las que se
recomend6 poner especial atencién en el congreso La Innovacién como Medio para Salir
de la Pobreza. Otra area central es la salud, asi como el apoyo a las mujeres y las ninas de
los paises en vias de desarrollo, el cual también es una prioridad del desarrollo de Estados
Unidos de América. El papel que desempeinian las mujeres en el desarrollo fue un tema re-
currente en los debates de los congresos que dieron origen a esta publicacién y se aborda
en los capitulos siguientes.

En Europa cuatro grupos de reflexién®han colaborado para analizar la cooperacién
de este pais en materia de desarrollo (European Think-Tanks Group, 2010). Su informe
prevé que los Objetivos de Desarrollo del Milenio (MDG) seguirdn “siendo un estdndar de
comparacién esencial del progreso” y reconoce que “para conseguir los MDG, y otras metas
de desarrollo que incluyen el manejo exitoso del cambio climéatico, se requiere un pensa-
miento integrado y adoptar medidas similares para las diversas politicas de la UE”. A esto
se le conoce como Coherencia Politica para el Desarrollo (pcD, por sus siglas en inglés) y es
consistente con los requerimientos en materia de coherencia por parte del Consejo de la
ocDE y el Departamento de Estado de EUA. La innovacién también es un componente clave
del informe. Alemania estd brindando un mayor apoyo para la colaboracién de grupos de
investigacién y agrupaciones industriales innovadoras de los paises en vias de desarrollo
con grupos de investigacién y redes de competencia alemanas.

La promocién estratégica de Japén de la diplomacia cientifica y tecnolédgica estd disefia-
da para fortalecer la cooperacién cientifica y tecnolégica con los paises en vias de desarrollo,
esto con el fin de contribuir a la resolucién de problemas globales mediante el uso de la
tecnologia y la ciencia avanzadas de Japon. Los problemas incluyen cuestiones ambientales,
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energéticas, la prevencién de desastres naturales, el control de enfermedades infecciosas y la
seguridad alimentaria. Lo anterior se superpone con areas de interés identificadas en ambos
congresos celebrados en 2009.

Mejoria del conocimiento de la innovacion en paises en vias de desarrollo

A medida que la innovacién se reconoce como parte de un programa de desarrollo, el
siguiente reto es comprender la innovacién en un contexto de desarrollo y la forma en que
la politica puede sustentarla.

Para fortalecer el trabajo especifico por pais que ha ayudado a mejorar la politica de
innovacién, asi como el desempeno de los paises afiliados a la ocDE y paises no afiliados se-
lectos, el Directorado de Ciencia, Tecnologia e Industria (DsT1) de este organismo ha estable-
cido una divisién de Estudios y Perspectiva sobre los Paises (cso).* Los analisis de la politica
publica de innovacién en los paises en vias de desarrollo (ocpe 2007a, 2007b y 2008a) han
servido como una forma efectiva para ayudarlos a formar e implementar estrategias que
les permitan avanzar a una economia basada en la innovacién. Utilizando los principios
que han surgido de la Estrategia de Innovacién de la ocDE y aplicdndolos a las condiciones
de los paises en vias de desarrollo, la divisién cso estd realizando un andlisis regional de la
innovacién en el sureste de Asia (Camboya, Indonesia, Laos, Malasia, Singapur, Tailandia y
Vietnam). También es posible que se realice un andlisis de la politica de innovacién en Viet-
nam de manera conjunta con el Banco Mundial y una revisién de Perd de manera conjunta
con el Banco Interamericano de Desarrollo. La ocDE, apoyada por la UNESco, también estd
comprometida y contribuyendo con la ciencia y la tecnologia, asi como con las reformas
para la innovacién en Tanzania.

Desde el taller de la ocDE-UNESCO, celebrado en enero de 2009, el Secretariado para la
Cooperacién en Materia de Investigacién (FORSKSEK, por sus siglas en inglés) de la Agencia de
Cooperacién para el Desarrollo Internacional de Suecia (Sida) ajusté y mejoré sus progra-
mas con la finalidad de apoyar la innovacion en los paises en vias de desarrollo. Las ultimas
iniciativas de la Agencia de Cooperacién para el Desarrollo Internacional de Suecia incluyen
la creacién de la catedra de la uNEsco sobre la Gestién de la Investigacién y los Sistemas
de Innovacién del Instituto de Investigacién sobre Politicas de la Universidad de Lund, y el
lanzamiento de un nuevo proyecto, la Innovacién para el Desarrollo Internacional: Aplicacién
de la Investigacién y el Conocimiento para abordar las MDG, con sede en la UNEsco.

El objetivo global del nuevo programa de la Agencia de Cooperacién para el Desarrollo
Internacional de Suecia es responder a, y promover, la cooperacién al abordar un progra-
ma de innovacién para el desarrollo en paises de bajo ingreso/en vias de desarrollo, en
particular en Africa. El programa se enfocara en la innovacién y en los indicadores relacio-
nados; en la informacién y el intercambio informativo, en particular en la que se refiere a
la reduccién de la pobreza; en el desarrollo sustentable y en otros MDG, y en la mitigacién y
adaptacién al cambio climético. Habrd un enfoque en las lagunas de conocimiento y en la
necesidad de investigar sobre la innovacién, asi como en el intercambio de conocimiento
y experiencia en estos campos. El programa se implementard a través de una variedad
de actividades interrelacionadas: estudios encomendados acerca de la innovacién y el
manejo de la innovacién para el desarrollo; organizacién y apoyo para reuniones de ex-
pertos, grupos de trabajo y seminarios internacionales; asistencia a los Estados afiliados a
la UNESco en la preparacién de politicas de innovacién y estrategias y facilitacién para la
construcciéon de capacidad, asi como desarrollo institucional para el manejo de la innovacién.
El proyecto de la UNEsco trabajard de manera cercana con la catedra de la UNEsco, asi
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como con las instituciones y organizaciones nacionales e internacionales relevantes al-
rededor del mundo.

Ademss, la Agencia de Cooperacién para el Desarrollo Internacional de Suecia esta
haciendo una convocatoria de propuestas de investigacién sobre el impacto de la investi-
gacién y la innovacién en los paises en vias de desarrollo, y esta llevando a cabo un analisis
de los programas actuales de la Agencia de Cooperacién para el Desarrollo Internacional de
Suecia enfocados a apoyar la innovacién en paises de bajo ingreso. Estas actividades estan
disenadas para fortalecer el conocimiento acerca de estos aspectos y para informar de me-
jor manera a la Agencia de Cooperacién para el Desarrollo Internacional de Suecia y a la
comunidad de desarrollo internacional acerca de las formas en las que pueden mejorar sus
programas de apoyo para la innovacién.

En ambos congresos de la ocDE, el énfasis respecto a la construccién de una capacidad
para medir, comprender e influir en la innovacién dio origen a la aceptacién de las dos pro-
puestas del Centro de Investigacién del Desarrollo Internacional de Canadéa que tratan sobre
la innovacién en paises africanos seleccionados. La primera, de UNU-MERIT, fue apoyar el tra-
bajoyla capacitacién de los estudios de caso relacionados con las actividades de innovacién.
La segunda, del Instituto para la Investigacién Econémica en Innovacién (IERI, por sus siglas
en inglés) de la Universidad de Tecnologia de Tshwane, era administrar apoyo para el trabajo
de campo realizado por los candidatos con doctorado en el campo de la innovacién. Se espera
que los dos proyectos apoyen la construccién de capacidad para comprender la medicién
de la innovacién y los problemas que surgen a partir de ésta, asi como la politica publica de
innovacién y su impacto.

Los dos proyectos apoyados por el IDRc responden a la necesidad de contar con mas
estudios de caso sobre actividades de innovacién, como se reconocié en los dos congresos,
y lo confirma la publicacién en conjunto de este volumen por parte del iDrc y la 0CDE, como
un medio para poner la innovacién en el programa de desarrollo.

En la década actual el numero de economias convergentes (definidas como paises
que duplican el promedio de la tasa de crecimiento per capita de los paises miembros
de la ocDE de ingreso alto) se quintuplicé y China y la India estdn creciendo entre tres y
cuatro veces el promedio de la ocDE. Esto ha incrementado la importancia y el alcance de
los flujos Sur-Sur y el aprendizaje entre pares (ocDE, 2010e). En efecto, esto es de crucial
importancia para cerrar la brecha tecnolédgica entre los paises convergentes y aquéllos en
vias de desarrollo; el intercambio de experiencias y el aprendizaje entre pares son canales
cada vez mas importantes para incrementar la innovaciéon y construir capacidades insti-
tucionales con el fin de apoyar la innovacién en los paises en vias de desarrollo. Una ini-
ciativa reciente para facilitar el aprendizaje Sur-Sur fue el lanzamiento en 2008 del Centro
Internacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacién para la Cooperacién Sur-Sur (ISTIC, por
sus siglas en inglés) auspiciado por la uNEsco. Creado como un complemento de la Cum-
bre del ¢77 y China, celebrada en Doha en junio de 2005, que impulsé a la UNEScO a crear e
implementar un programa para la cooperacién Sur-Sur en materia de ciencia y tecnologia,
el 1sTic ha organizado una serie de actividades que tienen como objetivo facilitar el inter-
cambio de experiencias relacionadas con la politica publica entre estos paises sobre una
amplia gama de temas relacionados con la innovacién.

Construir capacidades analiticas y de medicién en los paises en vias de desarrollo

Luego de los dos congresos celebrados por la ocDEg, en diciembre de 2009 el Banco Mun-
dial organizé un Foro Mundial sobre las Alianzas para la Construcciéon de Capacidad en
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materia de Ciencia, Tecnologia e Innovacién para el Desarrollo Sustentable. Actualmente el
Banco Mundial estd desarrollando un plan de accién integral para la construccién de capaci-
dad con la finalidad de enfrentar, a través de alianzas con otros accionistas y organizaciones
internacionales, el reto de los diversos tipos de construccién de capacidad en materia de
ciencia, tecnologia e innovacién en los paises en vias de desarrollo.

Comunmente se reconoce que el andlisis de los indicadores y de la politica es una
base esencial para la construccién de la capacidad. La Oficina de Ciencia y Tecnologia de
la Nueva Alianza para el Desarrollo de Africa (NEPAD, por sus siglas en inglés) particip6 en
el taller que se llevd a cabo en enero de 2009. Desde entonces ha realizado trabajo en re-
lacién con las encuestas de apoyo para medir la 1+D y las actividades de innovacién en 19
paises africanos, y estd avanzando hacia la produccién de African Innovation Outlook, una
publicacién que, a medida que vaya evolucionando, proporcionard informacién y analisis
a los miembros de la Unién Africana (ua) junto con criterios similares a los de oEcD Science,
Technology and Industry Outlook (0cDE, 2008b). Para obtener un beneficio de la experiencia
de la ocDE en esta area, la Oficina de Ciencia y Tecnologia de la Nueva Alianza para el
Desarrollo de Africa (NEPAD) ha asistido como observadora a los congresos del Grupo de
trabajo de los expertos nacionales en indicadores de ciencia y tecnologia (NESTI, por sus
siglas en inglés) de la ocDE.

La Unién Africana también estd considerando la creacién de un Observatorio de
Ciencia, Tecnologia e Innovacién (A0STI, por sus siglas en inglés) a fin de apoyar la
recoleccion y el analisis de datos, y para que funcione como un archivo de las estra-
tegias en materia de ciencia, tecnologia e innovacién de los paises africanos (NEPAD,
2007). El AosT! tiene el potencial para fungir como una voz africana unénime en los debates
en materia de innovacién y desarrollo, y para proporcionar un liderazgo que permita el de-
sarrollo de una ciencia de politica publica de innovacién en Africa (Gault, por publicarse).

De forma similar, existe una fuerte necesidad de fortalecer los sistemas de los indi-
cadores estadisticos de la ciencia y la tecnologia, asi como las capacidades de los paises
del sureste asidtico en vias de desarrollo. Para atender esta necesidad se cre6 un NEesTI de
ASEAN, con base en el modelo del NesTI de la ocDE, mismo que se reunié por primera vez
en Laos en mayo de 2010. Se invité a participar a la ocDE y a la uNEsco. Un representante
del NESTI de ASEAN fue invitado a asistir a la siguiente reunién del NesTI de la OocDE para
negociar una futura colaboracién. Ademas, el Banco Mundial y la ocDE estan analizando
formas de ayudar a Vietnam a construir un sistema de indicadores estadisticos, asi como
las capacidades necesarias en el contexto del andlisis de la politica publica de innovacién
de Vietman realizado de manera conjunta por parte de la ocDE y el Banco Mundial que se
menciond anteriormente.

Abordar la horizontalidad de la innovacién para los problemas relacionados con
el desarrollo

En 2002 los ministros de la ocDE adoptaron “Actividades de la ocDE para un Programa
Comun de Desarrollo”. En este marco la ocpe ha implementado un programa transversal
sobre la coherencia de la politica para el desarrollo, el cual tiene como objetivo promover
una mayor coherencia de las politicas de los paises de la ocDE que afectan el desarrollo de
manera directa e indirecta. El informe mas reciente del programa identifica los bloques de
construccién para una coherencia de las politicas orientadas al desarrollo, con base en las
lecciones aprendidas hasta ahora (ocDE, 2009g), y analiza cudnto més se puede progresar. El
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consejo de la ocDE, que en 2010 se reunid a nivel ministerial, invité a la ocDE a trabajar para
mejorar los resultados del desarrollo mediante la busqueda de una mayor coherencia de la
politica publica para el desarrollo y la promocién del didlogo y la cooperacién entre todos
los socios del desarrollo. Los ministros también apoyaron los esfuerzos adicionales de la
OCDE por integrar de mejor manera la dimensién de desarrollo del trabajo de la Organiza-
cién, incluso a través del ejercicio continuo de sus metas en materia de desarrollo.

Los dos congresos llevados a cabo en 2009 en la ocDE fueron parte de las iniciativas
transversales de este organismo. Ambos contribuyeron a la Estrategia de Innovacién de
la ocDE, y el segundo también fue parte de un Proyecto Horizontal sobre la Alimentacién,
Agricultura y Desarrollo. Estos congresos ilustraron los beneficios de la colaboraciéon de los
directorados de la ocDE sobre los aspectos importantes de incluir la innovacién en el pro-
grama de desarrollo como parte de una Estrategia de Innovacién.

A nivel nacional, a la luz de las iniciativas de la ocDE que involucran varias areas, la
nueva estrategia para el desarrollo de Estados Unidos de América tiene el propdsito de coor-
dinar el trabajo para el desarrollo que se esté realizando en Washington. Japén también estd
asumiendo iniciativas para mejorar la coordinacién, por ejemplo, entre la agencia jica para la
asistencia del desarrollo y la agencia de financiamiento para la ciencia y tecnologia de Japén
(5sT, por sus siglas en inglés), con la finalidad de implementar proyectos conjuntos de investi-
gacioén cooperativa entre las instituciones de investigacién en Japén y en los paises en vias de
desarrollo. Jap6én también estd apoyando un proyecto de investigacién llevado a cabo por el
Foro Global de Ciencia de la ocDE con el fin de identificar buenas practicas en la cooperacién
entre los paises desarrollados y en vias de desarrollo para la investigacién internacional.

La aportacion de este volumen

Esta obra aborda el tema de la innovacién para el desarrollo. Presenta iniciativas actua-
les relacionadas con la innovacién, examina actividades de la innovacién en el mundo en
vias de desarrollo y hace recomendaciones para el trabajo futuro. Reine materiales, incluso
documentos de referencia y resimenes, acerca de dos congresos sobre la innovacién y el
desarrollo, asi como debates actuales sobre el importante tema de la innovacién en el pro-
grama de desarrollo. Es parte del trabajo sobre la Estrategia de Innovacién de la ocDE.

Siguiendo las recomendaciones de los asistentes a los congresos, este volumen busca
ayudar a que la innovacién se incluya en el programa de desarrollo, y no sélo en los paises
afiliados a la ocpe. Dado que el tema de la innovacién tiene poco de haber entrado al dis-
curso del desarrollo (Chaminade et al., 2009, p. 360; UNCTAD, 2007; Farley et al., 2007), este
volumen puede realizar una contribucién al promover un mejor entendimiento del papel
que desempena la innovacién en el desarrollo y al explorar la forma en que los gobiernos y la
comunidad de asistencia para el desarrollo internacional pueden apoyar a los paises en vias
de desarrollo para que también puedan innovar.

Innovacion para el desarrollo

Los autores que colaboraron en este volumen abordaron temas relacionados con la in-
novacién en paises en vias de desarrollo y con el papel que ésta desempeiia en el desarrollo.
Los autores enfatizan las desigualdades presentes, medidas en términos de ingreso o bien-
estar, entre y dentro de los paises, las cuales podrian disminuir con la creacién de riqueza
a través de la innovacién. Destacaron los efectos de la globalizacién en todos los aspectos
de la economia, publica y privada. El dinero y la inversion traspasan las fronteras, y lo
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mismo ocurre con el conocimiento y las personas que personifican el conocimiento tacito
y forman redes. Para los paises en vias de desarrollo, la globalizaciéon presenta mejores
oportunidades para aprovechar la red de conocimiento mundial, pero también el riesgo
de que la brecha de innovacién se vuelva mas grande, si esta Gltima no forma parte del
programa de desarrollo.

En comparacién con los paises desarrollados, en los que la innovacién tecnolégica,
relacionada con la generacién formal de conocimiento a través de la investigacién y el
desarrollo, es el enfoque de una politica gubernamental, en los paises en vias de desarrollo
la innovacién que tiende a desempefiar un papel més importante es la que no estéd basada
en I+D ni en la tecnologia.® La innovacién que no estd basada en 1+bD puede ocurrir
mediante la adaptacién de tecnologias o practicas existentes, mediante el apren-
dizaje por el hacer o por el uso y como resultado de la movilidad de conocimiento
y las capacidades de la gente. Si los gobiernos apoyaran la actividad de innovacién,
habria una oportunidad para las politicas que estimulan la conversién del conocimiento en
valor, independientemente de cémo se adquiera dicho conocimiento, y la experimentacién
en el desarrollo de politicas publicas y en su aplicacién. Pero, como lo demuestran los si-
guientes capitulos, la innovacién, la politica publica de la innovacién y la implementacién
de la politica publica de innovacién no son empresas faciles.

La complejidad de la innovacién proviene del hecho de que no es un evento aislado.
Es parte de, y a menudo resultado de, un proceso mayor y un panorama mas amplio que invo-
lucra la educacién, la cultura y las actitudes en torno a los riesgos. También se ve perfilada por
instituciones formales, como la regulacién e iniciativas de mercado, y depende de un entorno
econdmico y social estables con mecanismos de gobierno sélidos, incluyendo el estado de
derecho. Estas condiciones, llamadas condiciones de marco para la innovacién en la literatura
sobre innovacién, son necesarias para el funcionamiento de cualquier economia, pero en los
paises en vias de desarrollo a menudo no estan lo suficientemente desarrolladas o no existen.
Esto explica en gran manera por qué la innovacién es débil en estos paises.

Sin embargo, la innovacién, la conversién del conocimiento en valor (sin hacer menos
el conocimiento tacito y local), si se lleva a cabo en los paises en vias de desarrollo, y esta
publicacién examina los lugares en los que esto ocurre, y lo que se puede hacer para apoyar
y obtener un beneficio de esto. La turbulencia creada por la crisis econémica y financiera de
2008-2009 le dio a la innovacién una importancia ain mas inmediata como un factor que
contribuye al crecimiento, a la reduccién de la pobreza y a la cohesién social. Pero, como
destacan Chaminade et al. (2009), es imposible identificar politicas de innovacién que
sean aplicables a todos los paises en vias de desarrollo. Las politicas que pueden apoyar
la innovacién en un pais en vias de desarrollo requieren que su gobierno esté dispuesto a
experimentar con ellas hasta encontrar la solucién que mejor se adapte a sus necesidades.
Las instituciones de asistencia para el desarrollo deberian apoyar este tipo de aprendizaje de
las politicas publicas. Estas cuestiones también se tratan en Lundvall et al. (2009), un estudio
que complementa a éste.

El libro es editado por Erika Kraemer-Mbula y Watu Wamae, quienes participaron como
expertos por parte de la ocDE y del IDRc en los congresos, asi como en la produccién del ma-
terial de este libro. En el capitulo 2 se pasa de los aspectos globales que se abordaron en este
capitulo a los aspectos clave, la mayoria de éstos extraidos de los dos congresos de la ocDE. En
el capitulo 3 se explora el lugar que ocupa la innovacién en el desarrollo y conduce al capitulo
4, que ilustra, en el caso del Africa Subsahariana, cémo se puede adaptar un marco de siste-
mas de innovacién para utilizarlo en paises en vias de desarrollo.
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Dado que la generacién, transmisién y absorcién del conocimiento son una parte impor-
tante de los sistemas de innovacién, en el capitulo 5 se examinan los ecosistemas del conoci-
miento y la politica del conocimiento para el desarrollo, mientras que el capitulo 6 se ocupa
de los flujos de conocimiento Norte-Sur y de cémo se podrian mejorar. El capitulo 7 concluye
presentando las formas en las que el papel que desempeiian la innovacién y el conocimiento
pueden adquirir una mayor importancia en los paises en vias de desarrollo.

LA INNOVACION Y LA AGENDA DE DESARROLLO - © OCDE-FORO CONSULTIVO CIENT{FICO Y TECNOLOGICO 2012



1. EL PAPEL QUE DESEMPENA LA INNOVACION EN EL AREA DE DESARROLLO

Notas

1. Elmaterial relacionado con la Estrategia de Innovacién se puede encontrar en:
wwuw.oecd.org/innovation/strategy.

2. Eltrabajo acerca de la respuesta a la crisis financiera se puede encontrar en:
www.oecd.org/innovation/crisis.

3. ElEuropean Think-Tanks Group (Grupo de Reflexién de Europa) esta integrado por el Instituto para
el Desarrollo en Ultramar del Reino Unido, el Instituto de Desarrollo Aleman, el FRIDE (un grupo
de reflexién europeo para la accién global) en Espaiia, y el Centro Europeo de Gestién de Politicas
Publicas de Desarrollo en los Paises Bajos.

4. El cso también estd encargado de producir las futuras ediciones de oecp Science, Technology and In-
dustry Outlook, una de las publicaciones emblematicas de la DsTI, en el contexto del nuevo entorno
de globalizacién para la innovacién.

5. Lainnovacién en las empresas que no realizan 1+D no es poco comun en los paises desarrollados
(ocDE, 2009c), asi que ésta no es sélo una cuestién de desarrollo.
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Capitulo 2

Aspectos clave para la innovacion
y el desarrollo

por

Erika Kraemer-Mbula*
Watu Wamae

En este capitulo se presentan algunos de los aspectos predominantes que surgen a lo largo de este
volumen. Los aspectos relacionados con la conversion del conocimiento en valor y su relevancia para
el desarrollo se consideran desde varios angulos. Un enfoque son los sistemas de innovacién, el apren-
dizaje y las implicaciones de la politica publica para los paises en vias de desarrollo. Otro considera un
marco para el disefio de estrategias y politicas de los paises en vias de desarrollo, asi como los aspectos
relacionados con la heterogeneidad, la localizacién y la coherencia. Uno mds son los canales especificos
de adquisicién de conocimiento y comercializacién, y las competencias y capacidades necesarias para la
innovacion entre los actores extranjeros y locales.

* Erika Kraemer-Mbula trabaja en el Centro para la Investigacién en Gestién de la Innovacién (CENTRIM), Univer-
sidad de Brighton, Reino Unido, y el Instituto para la Investigacién Econémica en Innovacién (ieri), Facultad de
Economia y Finanza, Universidad de Tecnologia de Tshwane, Sudafrica. Watu Wamae trabaja en RAND Europe,
Cambridge, Reino Unido, y en Development Policy and Practice, The Open University, Reino Unido. Este trabajo
se llevé a cabo gracias a una aportacién del Centro de Investigacién del Desarrollo Internacional de Ottawa,
Canada. Las opiniones expresadas son las de los autores y no necesariamente reflejan el punto de vista de la
OCDE, de sus paises miembros o las del IDRC.
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Introduccion

El mundo actual estd claramente en el camino para continuar con la innovacién y el
desarrollo. Aunque estos procesos han impulsado avances en ciertos bolsillos de la pobla-
cién mundial, la distribucién desigual del conocimiento y de las capacidades tecnolégicas
han conducido a desigualdades marcadas, no sélo entre paises sino dentro de los paises.
La mayoria de los retos sociales, econémicos y ambientales requieren soluciones creativas
basadas en la innovacién y el avance tecnologico.

No existe un camino Unico que conduzca a la innovacién para el desarrollo. Las estrate-
gias de innovacién son tan diversas como los retos que las sociedades enfrentan en distintas
partes del mundo. Algunos de los retos los comparten muchos (tales como la crisis financiera
actual o los problemas ambientales), mientras que otros son locales. Dado que los individuos,
las comunidades y los paises buscan medios para superar la pobreza y la enfermedad, y para
proporcionar higiene, alimento y oportunidades para la generacién de ingreso, la innovacién
se convierte en un asunto que compete a la politica publica. La innovacién no esta limitada
a los paises desarrollados. De hecho, cada vez se reconoce con mayor claridad que la inno-
vacién se debe convertir en una prioridad para los paises en vias de desarrollo y los menos
desarrollados, que requieren urgentemente soluciones creativas y efectivas para asegurar el
bienestar de sus poblaciones.

Aspectos teéricos clave

Los capitulos 3 y 4 hacen una referencia detallada a la literatura de los sistemas de in-
novacioén. El enfoque de los sistemas de innovacién toma en cuenta el contexto en el que
ocurre el intercambio de conocimiento, el cual conduce al aprendizaje y la acumulacion
de capacidades. Se aborda la relacién de esta literatura con el contexto de los paises en
vias de desarrollo. Estos capitulos tratan algunos de los aspectos clave.

La innovacién como impulsor clave del desarrollo

Una tradicién bien establecida ha proporcionado un trasfondo teérico sélido que
ha vinculado las actividades de innovacién al progreso de los paises, regiones y empre-
sas (Schumpeter, 1934; Gerschenkron, 1962; Kim, 1980; Rosenberg, 1982; Freeman, 1987;
Fagerberg, 1988; Pérez y Soete, 1988; y muchos mas). Los debates tedricos que se llevan a
cabo en la actualidad reconocen que la innovacién es el motor para el crecimiento y la activ-
idad que ofrece un potencial sustancial para lograr los efectos del desarrollo (Cassiolato et al.,
2003; Rosenberg, 2004; Fagerberg et al., 2004; Dutrénit y Dodgson, 2005; Metcalfe y Ramlogan,
2008). Un nuimero cada vez mayor de estudios practicados en paises en vias de desarrollo
contintia demostrando el valor de la innovacién como un impulsor de la transformacién so-
cioeconémica y de un progreso rapido que conduce a un desarrollo sustentable. Los retos en
materia de desarrollo conciernen tanto a las economias avanzadas como a las que estan en
vias de desarrollo. Sin embargo, es necesario observar las actividades de innovacién en los
paises en vias de desarrollo y en los paises menos desarrollados a través de distintos lentes.
El entorno en el que ocurren las actividades de la innovacién y las necesidades que sir-
ven afectan la naturaleza de la innovacién. Las més recientes investigaciones en esta area
han arrojado una nueva luz sobre las particularidades de las actividades de la innovacién
en estos contextos y enfatizan sus caracteristicas incrementales, informales y tacitas. Sin
embargo, se requiere una mayor investigacioén para validar los resultados de esta literatura
emergente y de esta manera desempacar por completo las caracteristicas especificas de la
innovacioén en los paises en vias de desarrollo.
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El aprendizaje como la base de la innovacion

Los colaboradores importantes en el campo de la innovacién han argumentado que
las actividades deliberadas de aprendizaje son necesarias para la acumulacién exitosa
de las capacidades tecnolégicas que conducen a la innovacién (Dahlman et al., 1985; Lall,
1992; Bell y Pavitt, 1993; Kim, 1997; y muchos otros). Esta literatura considera que la innova-
cién es consecuencia del proceso de acumulacién del conocimiento codificado y tacito.
Este conocimiento acumulado representa las “capacidades” que son dependientes de la
trayectoria pero que estan abiertas al cambio como resultado del aprendizaje o el uso de
conocimiento nuevo. La habilidad para aprender se manifiesta desde varios planos ma-
cro y micro. Estos capitulos contribuyen a los debates en este campo y prestan particular
atencién al hecho de acercar los conceptos del aprendizaje y las capacidades a la realidad
de los paises en vias de desarrollo.

Los sistemas de innovacion como una herramienta importante para comprender la
dindamica de la innovacion

Durante las ultimas décadas, las teorias de la innovacién han tomado en cuenta los
crecientes vinculos entre los actores involucrados en las actividades de la innovacién. Las
teorias resultantes de la evolucién de los sistemas de innovacién observan la innovacién
como el resultado de interacciones complejas entre una variedad de actores (individuos,
empresas y organizaciones) con un marco institucional (por ejemplo, Freeman, 1987; Lun-
dvall, 1992; Nelson, 1993). Este marco proporciona una perspectiva holistica de la forma
en la que ocurre la innovacién; incluye las organizaciones involucradas en las actividades
de innovacién y sus interacciones. El marco de los sistemas de innovacién proporciona
elementos tedricos Utiles para los paises en vias de desarrollo. Sin embargo, es importante
complementar éstos con andlisis empiricos para poder adaptar el marco al contexto de
los paises en vias de desarrollo y proporcionar una base adecuada para el disefio de estra-
tegias de innovacién especificas.

Sistemas de innovacion y politica publica de la innovacion

Una contribucién importante del marco de los sistemas de innovacién es su uso para el
diseno de politicas y programas de innovacién. En las economias avanzadas, la innovacién
ha sido un elemento importante en el programa de la politica piblica durante algunos anos.
Recientemente ha adquirido un nuevo impulso gracias a la Estrategia de Innovacién de la
ocDE.! Los paises en vias de desarrollo también han empezado a buscar incrementar la tasa
de innovacién por medio del disefio de mecanismos de politica efectivos. Sin embargo, la
politica de la innovacién aun estd en su etapa inicial en los paises en vias de desarrollo.
El marco de los sistemas de innovacién proporciona una base para definir opciones especifi-
cas de politicas y estrategias publicas para abordar retos sociales y econémicos. Sin embargo,
para poder enfrentar algunos de estos retos, se deben ajustar algunas caracteristicas impor-
tantes del marco de los sistemas de innovacién.

Adaptacién del marco de los sistemas de innovacién al contexto de Africa

La literatura de los sistemas de innovacién se ha desarrollado en gran medida en y
para las economias avanzadas. Por esta razén, se ha especializado en describir las dindmi-
cas de la innovacién en organizaciones formales, en particular aquéllas involucradas en la
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manufactura y las actividades industriales. Hasta hace poco, la comunidad investigadora
comenzd a aplicar estos conceptos en el contexto de los paises en vias de desarrollo, en
particular en Africa. La mayoria de las actividades econémicas en Africa son informales
y las actividades no relacionadas con la manufactura (como la agricultura y los sectores
basados en los recursos naturales) constituyen el pilar de la economia. Se requiere con
urgencia realizar investigaciones mas profundas para poder explorar la aplicabilidad del
marco de los sistemas de innovacién a Africa y las rutas para adaptarlo al contexto de los
paises en vias de desarrollo.

Aspectos clave para la politica de innovacion y su implementacion?

Los capitulos 5 al 7 consideran maneras de tratar con los aspectos tedricos que se men-
cionaron en los dos capitulos anteriorres y de lograr la conversién del conocimiento en va-
lor en el contexto del desarrollo. Asumen la perspectiva de que el desarrollo econémico es
un proceso que permite adquirir capacidades tecnologicas y usarlas de manera efectiva
para el beneficio socioeconémico. El aprendizaje se ha identificado como la base del proce-
so de acumulacién de estas capacidades tecnoldgicas; en combinacién con el conocimiento,
proporciona una manera para que las innovaciones puedan solucionar problemas locales.
La innovacién en el contexto de los paises en vias de desarrollo es fundamental para respon-
der a las necesidades locales y para tener acceso a los mercados internacionales mediante
la competitividad. Sin embargo, bajo las circunstancias actuales de integraciéon creciente, no
todo el conocimiento esta disponible de manera local o se adquiere facilmente.

Desarrollo impulsado por la innovacion en un entorno inestable

La relacién entre la innovacioén y el desarrollo econémico es compleja y aparece en un
entorno inestable y en un campo de accién poco equitativo. Las conclusiones tedricas corro-
boran la necesidad de contar con un marco que reconozca la inestabilidad y la desigualdad
como parte del contexto en el que occuren la innovacién y el desarrollo.

En primer lugar, la innovacién se debe considerar en el entorno global de una recesién
econdémica. Aparentemente, la inestabilidad es mas la norma que la excepcién en el entor-
no econémico global contemopraneo, por lo que las estrategias de innovacién deberan to-
mar esto en cuenta. La recesién econémica actual afecta de manera inevitable las decisiones
en materia de inversién de los actores de la economia mundial, lo que implica una mayor
incertidumbre y aversién al riesgo. La inestabilidad macroeconémica puede ser un factor
que tenga gran influencia en las decisiones de las empresas respecto a invertir en capital
humano, 1+D y otros accesos a la innovacién. Sin embargo, es al nivel de la empresa, en vez
de que sea al nivel agregado, donde se tienen que estudiar las actividades de la innovacién.
Es en el plano de las empresas donde se pueden examinar el descubrimiento y la identifi-
cacién de las competencias nacionales.

En segundo lugar, la escena global estd caracterizada por una desigualdad creciente
entre los paises, y la brecha entre las tasas de crecimiento de los paises también se esta
haciendo cada vez mas grande. La divergencia creciente entre los paises de bajo ingreso, me-
diano ingreso y alto ingreso implica la necesidad de contar con diferentes enfoques para
promover la innovacién. El capitulo 5 enfatiza que una misma talla no les queda a todas las
personas y que paises distintos tienen retos diferentes en términos de las politicas publi-
cas para promover la innovacién y el conocimiento tecnolégico.
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Heterogeneidad

La diversidad de los paises, regiones, sectores y empresas se debe tratar, reconocer y
aceptar para avanzar en el pensamiento acerca de las estrategias de innovacién.

* Laheterogeneidad se debe abordar a nivel nacional, ya que el desarrollo ocurre de
manera distinta incluso dentro de las economias. Las innovaciones no se difun-
den de manera uniforme a través de todos los sectores de la economia, empresas
o regiones. Por tanto, los distintos patrones de la innovacién se asocian con dife-
rentes pautas de crecimiento en diferentes partes de la economia. Es importante
reconocer que el crecimiento diferencial provoca un cambio estructural y, por
tanto, desarrollo.

» Esimportante evitar las recetas sencillas que consideran que los paises son homogé-
neos. Existen particularidades que prevalecen en los paises en vias de desarrollo y en
los menos desarrollados (LDc, por sus siglas en inglés): una mayor presencia de sec-
tores tradicionales, agricultura y una economia informal. Sin embargo, las proporcio-
nes de estos sectores (por ejemplo, el porcentaje de empleo en la economia informal)
varian en gran medida incluso a través de los mismos paises en vias de desarrollo.
Esto requiere enfoques sustancialmente distintos para abordar las estrategias de
innovacién; de la misma manera, distintas instituciones deben desempefiar su papel
en el sistema de innovacién. En el proceso del diseno de las estrategias de inno-
vacion existe la necesidad de prestar atencién al contexto, los antecedentes, la de-
pendencia de la trayectoria, las consideraciones culturales y los regimenes politicos
existentes de los paises de manera individual.

* En el capitulo 6 también se aborda la heterogeneidad en relacién con la inversién
directa extranjera (1ED), dado que su capacidad para contribuir con las estrategias
para la innovacién en los paises en vias de desarrollo depende en gran medida
del contexto, las necesidades y las competencias locales de la economia nacional.
Los ejemplos proporcionados en dicho capitulo describen los efectos altamente
variables de la IED a través de los paises, sectores y empresas.

Naturaleza transversal de la innovacion

La innovacioén es la habilidad para resolver problemas y superar cuellos de botella en
los paises en vias de desarrollo. Las innovaciones de alto impacto en los paises en vias de
desarrollo pueden afectar areas tales como los servicios de salud (por ejemplo, el viH y la
malaria), la infraestructura (por ejemplo, la electricidad y el transporte) y la agricultura. Las
estrategias de innovacién se deben considerar ampliamente en relacién con el desarrollo
del bienestar humano, y no solamente en conexién con la produccién industrial.

Coherencia de la politica

El capitulo 5 hace una distincién entre los componentes del sistema de innovaciéon
(ecologia de la innovacién) y los vinculos entre estos componentes. Ambos elementos (los
componentes y los vinculos) requieren una coordinacién y una consolidacién dentro y a
través de los sistemas de innovacién. En esta conexién, las acciones de la politica deben
ser coherentes con el contexto en que se aplican, pero también deben estar basadas en una
teoria sélida. Como lo indica el capitulo 7, las politicas de la innovacién deben incluir otras
politicas que no necesariamente estan relacionadas con la tecnologia, pero si vinculadas
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con otras politicas en materia de desarrollo, con el objetivo final de reducir la pobreza y
obtener un desarrollo sustentable. Esto requiere una gran coordinacién entre los departa-
mentos encargados de la politica publica.

El logro de una coherencia de la politica publica esta relacionado con la habilidad de los
encargados de disefar las politicas para obtener el conocimiento necesario a fin de tomar
buenas decisiones en relacién con la innovacién. Para hacerlo: en primer lugar deben com-
prender la importancia de comprometerse a si mismos con un sistema de innovacién abierto,
ya que es imposible predecir la direccién que la innovacién tomara a largo plazo; en segundo
lugar, deben crear las condiciones bajo las cuales puede surgir la innovacién; y en tercer lugar,
comprender el entorno local con sus actividades de innovacién explicitas y poco reconocidas,
asi como la demanda local de innovacién. El conocimiento adecuado para la creacién de una
politica coherente se puede obtener de tres maneras principales:

* Por medio de la inclusién de todas las parte interesadas en las estrategias de
innovacién en una etapa temprana del disefo de las politicas locales, efectivas y
coherentes.

* Mediante el empleo de agentes de conocimiento que ayuden a tender puentes para
zanjar las diferencias entre quienes investigan respecto a la politica publica y quie-
nes la crean. Los agentes de conocimiento, como las organizaciones internacionales,
los investigadores, los consultores y los periodistas cientificos, pueden juntar toda
la informacion obtenida a partir de la investigacién para cumplir con las necesi-
dades de los creadores de las politicas en términos de un horizonte adecuado de
tiempo. Su papel estd cobrando cada vez mas importancia, en particular en los
paises en vias de desarrollo.

* Asegurando que la experimentacién con las politicas publicas proporcione una re-
troalimentacién al sistema de innovacién con el fin de dar lugar a un aprendizaje
sistémico que conducira al progreso. El monitoreo y la evaluacién son cruciales res-
pecto a esto. Los resultados de los ejercicios de monitoreo y evaluacién deben des-
embocar en sistemas de innovacién para poder ser ttiles.

Aprendizaje a partir de las experiencias de otros

Se debe desafiar la perspectiva convencional del aprendizaje como un proceso pasivo
de acumulacién de experiencias, tanto al nivel de las empresas como al nivel de la crea-
cién de politicas. El aprendizaje en paises en vias de desarrollo requiere un esfuerzo y debe
ser deliberado. La innovacién no se trata simplemente de aprender la manera de hacer algo
de una mejor forma sino de cémo hacer algo de modo diferente. En relacién con esto, se han
identificado estudios que indican que los procesos extensivos de aprendizaje se pueden
manejar de una forma efectiva para provocar y conducir un aprendizaje activo tanto al nivel
de la empresa como al nivel del disefio de las estrategias de innovacién.

Enfoque en el plano local

En los paises en vias de desarrollo, las estrategias de innovacién se deben enfocar en
el plano local, dado que los emprendedores y los usuarios locales son los mas adecuados
para comprender las necesidades y posibilidades de la innovacién. Esto implica un desafio
mas grande para los procesos de transferencia de tecnologia. Se debe enfatizar la demanda
de la tecnologia y la innovacién, ademas del enfoque convencional que se le da a la oferta.
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Por tanto, aunque es una tarea dificil, la identificacién de la demanda local de ciertas tecno-
logias es crucial. Sobre este punto, el capitulo 7 enfatiza que es importante comprender qué
actividades de innovacién y competencias existen en el plano local con el fin de estimular a
los emprendedores y a las instituciones de una manera efectiva. El enfoque en el plano local
puede ser crucial para identificar soluciones e innovaciones costo-efectivas que ya estan
ocurriendo o que se pueden forjar a través de un aprendizaje adquirido de manera conjunta
con los donantes internacionales.

Generacion de conocimiento local y transferencia de conocimiento

Las estrategias de innovacién se deben considerar dentro de una mas amplia pers-
pectiva, no sélo en términos de la promocién de actividades de innovacién sino también
en términos de la creacién, profundizacién y extensién de capacidades y competencias
nacionales para innovar. El desarrollo de competencias locales es un aspecto clave. Esto
implica no solamente competencias técnicas sino también competencias gerenciales y
organizacionales al nivel de la empresa y al de la creacién de politicas. Esto es esencial para
la transferencia exitosa de tecnologia. Las habilidades y capacidades son cruciales, pero
no suficientes, por la necesidad que existe de aprender a convertir el conocimiento en una
innovacién exitosa. Sin embargo, aun cuando el aprendizaje y la conversién del conoci-
miento ocurren, la traduccién de estas capacidades en valor depende en gran medida de
la existencia de mercados que tengan un buen funcionamiento.

Uno de los problemas de los paises en vias de desarrollo y LDcC es que los vinculos entre
los sistemas de conocimiento y comercializacién son muy débiles. Esto dificulta la conver-
sién del conocimiento local en competencias y valor.

En relacién con la transferencia de conocimiento y tecnologia, existe una necesidad de
desafiar las perspectivas convencionales respecto a la 1ED y la transferencia de tecnologia
para que sean mas idoneas para el contexto de los paises en vias de desarrollo y LDc.

* En primer lugar, las perspectivas convencionales sobre la IED y la transferencia de
tecnologia se enfocan en la 1+D, asi como en otros mecanismos formales. Sin embar-
go, también se deberd considerar la creacién y transferencia de conocimiento de
tipo no registrado e incremental. Estos tipos son practicamente ignorados en los
estudios de IED y tecnologia relacionados con la IED y la transferencia de tecnolo-
gia, aunque son mecanismos de innovacién cruciales en las economias en vias de
desarrollo.

* Ensegundo lugar, la transferencia de conocimiento Norte-Sur es importante pero es
urgente expandir la perspectiva respecto a los flujos de conocimiento para incluir la
creciente importancia de los flujos de conocimiento Sur-Sur (en particular en el caso
de las innovaciones que no requieran alta tecnologia porque comparten necesida-
des similares) y los flujos de conocimiento Sur-Norte (las subsidiarias en algunos
paises en vias de desarrollo contribuyen cada vez mas a las redes de conocimien-
to de sus companias matrices en el Norte). Incluso en los pocos casos en los que
se han estudiado los flujos de conocimiento Sur-Sur y Sur-Norte, la evidencia esta
limitada a economias emergentes y en transicién. Se requiere mas trabajo en otros
paises en vias de desarrollo y en los LDC.

* En tercer lugar, la enorme contribucién de la transferencia de conocimiento en los
sectores no involucrados con la manufactura (por ejemplo, la salud, la agricultura,
y las industrias extractiva, de servicios publicos y de industrias de servicios) esta
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subestimada en gran medida. Es crucial incluir estos sectores en los ejercicios de
disenio de estrategias de innovacién. Para los LDc, la contribucién de estos sectores
de servicios y no involucrados en la manufactura estd creciendo a una velocidad
mucho més rdpida en términos del valor agregado que el sector manufacturero.
Dado que estos sectores son muy distintos a los de manufactura, es posible que la
politica de innovacién y los aspectos relacionados con la estrategia sean correspon-
dientemente distintos.

Conclusion

Este volumen perfila el importante papel que la innovacién puede y en efecto desem-
pena en el arduo camino del desarrollo. Haciendo uso de las mas recientes contribuciones
tedricas de los estudios en el campo de la innovacién, los capitulos en este volumen destacan
la importancia del aprendizaje, la integracién de redes y el intercambio de conocimiento en-
tre los multiples actores. Estos procesos son criticos para los paises en vias de desarrollo y
crean un espacio para la experimentacién de la politica dentro de un marco de sistemas
de innovacion. Esta literatura ha proporcionado varias herramientas para comprender de
una mejor forma los procesos de la innovacién y el desarrollo tecnolégico, asi como la diver-
sidad de los agentes que generan, asimilan e intercambian el conocimiento que conducira
a una innovacién exitosa. Al reconocer estas contribuciones, este volumen también avanza
en el programa de investigacién al surgir preguntas nuevas respecto a los enfoques conven-
cionales hacia la politica de innovacién. Sugiere que los paises mas pobres, cuyos desafios
en materia de desarrollo son distintos de aquellos que dieron origen a estas teorias, no
pueden adoptar de manera mecanica las contribuciones de la literatura de los sistemas
de innovacién. La superacién de estos desafios implica respuestas creativas por parte de
la comunidad investigadora al dedicar esfuerzos a dreas no exploradas que son criticas para
los paises en vias de desarrollo. Estos incluyen: cémo apoyar la innovacién en industrias
extractivas y el sector informal, cémo expandir y mejorar la medicién de la innovacién, como
desarrollar formas mads efectivas para combinar conocimiento extranjero y local, y cémo
aprender de la experiencia de otros.
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Notas

1. El material relacionado con la Estrategia de innovacién se puede encontrar en:
www.oecd.org/innovation/strategy.

2. Lamayoria del material en esta seccién proviene del informe del taller de la ocDE-UNESCO acerca
de la Innovacién para el Desarrollo: Conversién del Conocimiento en Valor llevada a cabo en
enero de 2009, en Paris (Kraemer-Mbula, 2009). El contenido de los documentos de referencia y
los debates y las presentaciones en los congresos ayudaron a perfilar estos aspectos clave.
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Capitulo 3

La relevancia de los sistemas
de innovacion para los paises
en vias de desarrollo
por

Erika Kraemer-Mbula
Watu Wamae

En este capitulo se aborda la relevancia de la perspectiva de los sistemas de innovacion para los paises
del Africa Subsahariana. Se destaca que, hasta ahora, la principal preocupacién ha sido la absorcién y
adopcién de la practica establecida. Los esfuerzos por adaptar el marco de los sistemas de innovacién
para reflejar la realidad de la regién subsahariana siguen siendo limitados. Ademds, se subraya que
se ha prestado poca atencién a la profundizacién y la expansion de las capacidades bdsicas especificas
que son fundamentales en la innovacién para el desarrollo. La importancia de abordar este problema
radica en que no sélo es necesario afrontar los retos existentes sino también orientar la innovacién hacia
rutas sostenibles.

* Erika Kraemer-Mbula trabaja en el Centro para la Investigacion en Gestién de la Innovacién (CENTRIM), Universidad de Brighton,
Reino Unido, en el Instituto para la Investigaciéon Econdmica en Innovacién (1Er1) y en la Facultad de Economia y Finanzas de
la Universidad de Tecnologia de Tshwane, Sudafrica. Watu Wamae trabaja en RAND Europe, en Cambridge, Reino Unido, y en
Development Policy and Practice, de The Open University, Reino Unido.
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Introduccion

Este capitulo aborda las implicaciones del marco de los sistemas de innovacién para los
paises en vias de desarrollo. Algunos de los aspectos principales que rodean el debate tedrico
se relacionan con el hecho de que el concepto de los sistemas de innovacién originado en
los paises industrializados, que emprenden acciones relativamente significativas en materia
de innovacién en la frontera tecnoldgica, tiene fuertes interacciones entre los actores, asi
como entre organizaciones e instituciones relativamente bien establecidas. Como resultado,
los intentos por integrar los enfoques de los sistemas de innovacién en los programas de
desarrollo de los paises en vias de desarrollo se han enfocado en el sistema c+T formal y
han enfatizado la importancia de crear instituciones y organizaciones formales. La principal
preocupacién ha sido la absorcién y adaptaciéon de la practica establecida. Sin embargo,
otros aspectos importantes en los paises en vias de desarrollo han recibido poca atencién.
Por ejemplo, el aprendizaje es fundamental para el proceso de innovacion, y el proceso
de aprendizaje se define por la experiencia practica y la estructura econémica en la que
ocurre. En particular en los paises en vias de desarrollo, el aprendizaje se asocia con las
capacidades autéctonas que se requieren para transformar y modificar el conocimiento
de manera que se adapte a las condiciones locales y al contexto local. Este capitulo aborda
la importancia de adaptar el marco de los sistemas de innovacién en formas que tomen en
cuenta las especificidades estructurales de los paises en vias de desarrollo.

Aplicacion del concepto de los sistemas de innovacion a los paises en vias
de desarrollo

Desarrollo e innovacion

Las contribuciones anteriores al pensamiento de desarrollo identificaron el desarrollo
con el crecimiento econdémico y la industrializacién. Se consideré que los paises en vias de
desarrollo se encontraban, a lo largo de la trayectoria lineal del progreso histérico, en una
etapa mads temprana que las economias més avanzadas. Esta nocién implicé que los paises
atraviesan etapas histéricas de desarrollo econémico similares (Gerschenkron, 1962; Rostow,
1960). El argumento central que surgié de esta literatura fue que las diferencias en las
etapas de desarrollo se podian explicar por las distintas velocidades a las que se adoptaba
la tecnologia (Kaldor, 1957). La idea subyacente fue que la inversién y el aprendizaje estaban
interrelacionados, y que la velocidad a la que ocurrian determinaba el progreso tecnoldgico.
Gerschenkron (1962), quien estudié los aspectos internacionales del proceso de innovacién
y aprendizaje, impulsé la idea de que las brechas tecnolégicas entre las economias con tec-
nologias de vanguardia y las economias rezagadas le proporcionan a estas tultimas grandes
oportunidades para adquirir tecnologia a través de la asimilacién del retraso existente en
materia de conocimiento.

No fue sino hasta la década de los setenta del siglo pasado que se volvié a abordar
la perspectiva de la brecha tecnoldgica (por ejemplo, por Gomulka, 1971; Cornwall, 1977;
Maddison, 1979; y Abramovitz, 1979), lo que condujo a la llamada literatura de la “brecha tec-
nolégica” que ha explorado ampliamente el proceso de recuperacién en los paises rezagados.
Las hipétesis principales son: que los indices de crecimiento tecnolégico tienen un impacto
positivo en las tasas de crecimiento econdmico; que las economias rezagadas pueden explo-
tar el retraso existente en materia de conocimiento a través de un proceso de recuperaciéon
que les permita abordar la tecnologia de vanguardia y que la capacidad de absorcién deter-
mina la habilidad de un pais rezagado para emprender un proceso de recuperacion exitoso;
esto depende en gran medida de la intervencién directa del gobierno, en particular mediante
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el direccionamiento de recursos para los sectores con mayor progreso tecnoldgico dentro de
la economia (Fagerberg, 1987; Abramovitz, 1986, 1994). Fagerberg (1988) elaboré un modelo
interesante de brecha tecnoldgica respecto al crecimiento econémico per se.

Los estudios iniciales en lo que se refiere al proceso de recuperacién de un pais sugirie-
ron que existen atajos tecnoldgicos que podrian permitir a los paises en vias de desarrollo
llegar a la etapa de desarrollo de las economias avanzadas. La principal manera en que un
pais podria llegar a esta etapa es asimilando y adaptando tecnologias maduras (Utterback
y Abernathy, 1975; Kim, 1980, 1997). De hecho, algunos consideraron el subdesarrollo como
una ventaja potencial, ya que proporciona a los paises en vias de desarrollo la oportunidad
de extraer lecciones valiosas a partir de las experiencias de las naciones industrializadas
y avanzar a pasos agigantados a etapas de desarrollo mas eficientes. Sin embargo, como
lo mencionaron Pérez y Soete (1988, p. 476), esta perspectiva de la recuperacién fue “una
cuestién de velocidad relativa en una carrera a lo largo de una via fija y la tecnologia se
comprendié como un proceso acumulativo unidireccional”.

La literatura de la brecha tecnolégica también enfatiz el papel que desempeiian las
inversiones en la ciencia y la tecnologia (c+T) y, en consecuencia, destacd el papel que des-
empena el gobierno en la determinacién de la velocidad y la orientacién del rumbo al que
debe dirigirse el cambio tecnolégico. El Manifiesto de Sussex original (Singer et al., 1970), asi
como muchas aportaciones de investigaciones realizadas en los paises en vias de desarrollo
condujeron a una corriente de recomendaciones de politicas publicas dirigidas a promover
una produccién cientifica y tecnolédgica, la investigacién y el desarrollo cientificos (1+D), la
mano de obra técnica, y las patentes y las publicaciones cientificas (Tassey, 1997; Patel,
1995; Furman et al., 2002).! En ese momento las contribuciones tedéricas implicaron un pro-
ceso lineal de desarrollo tecnolégico impulsado por el suministro de recursos de 1+D y otras
contribuciones técnicas que de forma secuencial se traducirian en “mejores” innovaciones,
y finalmente en crecimiento y desarrollo econémicos. Por ejemplo, Kim y Dahlman (1992)
hicieron referencia a tres etapas de la adquisicién tecnolédgica en una economia en vias de de-
sarrollo: en la etapa temprana las economias adquieren tecnologias extranjeras maduras
que involucran operaciones de montaje; en la segunda etapa la tecnologia se consolida a
través de imitacién replicativa seguida por imitacion creativa, lo cual depende de capaci-
dades tecnolégicas locales e infraestructura mejoradas; la etapa final involucra la generacién
de tecnologias emergentes a través de la inversién en I1+D.

Nelson y Winter (1982), y Rosenberg (1982) y Freeman (1987), entre otros, promovieron
y elaboraron el concepto de los sistemas de innovacién?dentro de un marco de cambio téc-
nico evolutivo. Este marco coloca la tecnologia y la innovacién en el centro del desarrollo
y presta particular atencién a la historia y las instituciones que configuran las interaccio-
nes de los actores en un sistema que conduce a la innovacién (Dosi et al., 1988).> Dentro
de este marco, la innovacién se observa como un proceso de aprendizaje interactivo en el
que los actores mejoran sus competencias y al hacerlo contribuyen a la conversién del co-
nocimiento en un valor para el beneficio socioeconédmico de la sociedad. La investigacién
en las regiones en vias de desarrollo ha permitido amplificar y expandir esta visién y ha
proporcionado una nueva orientacién para el desarrollo, en particular a través de la politica
publica (Lall y Teubal, 1998; Nelson y Pack, 1999; Metcalfe, 2000; Chang, 2002). A pesar de
la amplia aceptacién del enfoque de los sistemas de innovacién, las decisiones en mate-
ria de politicas publicas aun tienden a depender en gran medida del enfoque de la c+T.*
La implementacién operativa del enfoque de los sistemas de innovacién en la elaboraciéon
de politicas publicas sigue siendo uno de los mayores retos.
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Los debates acerca del desarrollo se han alejado de manera gradual de la percepcién
limitada del desarrollo como crecimiento econémico y han adoptado la idea del desarrollo
como un proceso de transformacién social. En consecuencia, la formacién del patrén de cre-
cimiento requiere una mayor apreciacién de la necesidad de contar con politicas que aborden
de manera directa la pobreza, la igualdad y el desarrollo social. Las percepciones mas recien-
tes respecto al desarrollo lo ven como un proceso de cambio estructural que involucra cam-
bios fundamentales e interrelacionados en materia de tecnologia, organizacién, instituciones
y cultura. En particular, Amartya Sen (1993, 1999) se enfoca en el desarrollo humano y formula
el desarrollo en términos de libertad, derechos y capacidad. Destaca que es posible que sea
necesario enfocarse en los ingresos y acumulacién de capital pero que eso no es suficiente
para lograr un desarrollo. Coloca las capacidades en el corazén del desarrollo, ya que éstas
son los medios para abordar los problemas relacionados con el desarrollo social, como la
discriminacién basada en el género, la marginacién, el hambre, la satisfaccién de las ne-
cesidades bésicas y la proteccién del medio ambiente.® Sin embargo, su perspectiva de las
capacidades no hace referencia explicita al vinculo entre las capacidades y la innovacién
(Johnson et al., 2003).

Los debates actuales sobre la innovacién y el desarrollo son de particular relevancia para
Africa, de manera que la contextualizacién de estas teorias se vuelve imperativa para poder
proporcionar soluciones hechas a la medida que respondan a las necesidades africanas.

Una breve presentacion del concepto de los sistemas de innovacion

Esta seccién proporciona definiciones bésicas de los conceptos clave de los sistemas de
innovacién en el contexto del desarrollo.

JQué es la innovacion?

La innovacién es el proceso mediante el cual el conocimiento nuevo o existente se
convierte en valor para beneficio de los individuos, grupos o comunidades.® La innovacién
es un proceso tanto técnico como social y econémico, que conduce a un producto o proceso
(Edquist, 1997; Lundvall, 1992; Johnson et al., 2003). Las actividades de innovacién pueden
dar como resultado un producto nuevo o mejorado (o una variedad de producto) que se
ofrece para consumo. El producto puede ser un bien nuevo (material) o un servicio nuevo
(intangible). Una innovacién también puede dar como resultado un nuevo proceso o forma
de producir bienes y servicios. Un proceso nuevo o mejorado puede ser material (un proceso
tecnolégico) o intangible (un proceso organizacional). El Manual de Oslo define la innovacion
como “la implementacién de un producto (bien o servicio) o proceso nuevo, o significativa-
mente mejorado, un nuevo método de comercializacién o un nuevo método organizacional
en practicas comerciales, en la organizacién del lugar de trabajo o en las relaciones exterio-
res” (oecp/Eurostat, 2005, p. 46).

El trabajo tedrico que se lleva a cabo en la actualidad reconoce a la innovacién como un
motor para el crecimiento que ofrece un gran potencial para lograr los efectos del desarrollo
(Cassiolato et al., 2003; Rosenberg, 2004; Fagerberg et al., 2004; Dutrénit and Dodgson, 2005;
Metcalfe y Ramlogan, 2008). Por tanto, ofrece oportunidades para abordar de manera directa
la pobreza, la desigualdad y la sostenibilidad medioambiental.
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cQué es un sistema de innovaciéon?

Un sistema de innovacién es una red en la que los actores interactian e intercambian
conocimiento codificado y conocimiento tacito para emprender actividades de innovacién.
El conocimiento es el recurso esencial en un sistema de innovacién y la red proporciona
los canales a través de los cuales fluye el conocimiento. Dicho sistema se basa en relaciones
complejas que involucran el aprendizaje, un proceso fundamental en la innovacién. Muchos
actores (tales como empresas, proveedores, clientes e instituciones educativas y financieras)
interactian en un entorno especifico moldeado por la historia, la cultura y las relaciones so-
ciales. La dindmica resultante caracteriza un sistema de innovacion especifico.

Idealmente, las teorias de la innovacién tendrian que estar respaldadas por evidencia
empirica que esclarezca estas relaciones y los medios a través de los cuales éstas contribuyen
al desarrollo. Sin embargo, el proceso de innovacién, y en particular su caracter sistémico, ain
no se comprenden del todo (Edquist, 2005). No obstante, la idea de que la innovacién ocurre
dentro de un “sistema” refleja el reconocimiento de que la conversién del conocimiento en un
valor es perfilada por factores estructurales, institucionales y sociales.

¢Cudles son los principales componentes de un sistema de innovacion?

Los principales componentes de un sistema de innovacién son las organizaciones e
instituciones, al igual que las relaciones que las vinculan (Arnold y Bell, 2001; Edquist, 2001).
Estos tres elementos deberian formar un todo coherente que proporcione un entorno para
el aprendizaje interactivo, que es central para la innovacién.

Las organizaciones son estructuras formales que se crean de manera consciente y tienen
un propésito explicito. Hay jugadores o actores. Algunas organizaciones importantes del
sistema de innovacién son las empresas, universidades, organizaciones de capital de riesgo
y agencias de creacién de politicas.

Las instituciones son conjuntos de habitos comunes, normas, rutinas, practicas estable-
cidas, reglas o leyes que regulan las relaciones e interacciones entre los individuos, grupos y
organizaciones. Son “las reglas del juego” (North, 1990; Edquist, 1997). Las instituciones influ-
yen en la forma en que las organizaciones asumen las actividades de innovacién. Ejemplos
de instituciones incluyen derechos de propiedad intelectual (ppI), estructuras de gobierno
corporativo, politica publica de competencia y normas en materia laboral.

Los vinculos son las interacciones que ocurren dentro y a través de las organizaciones
e instituciones. Son interacciones centradas en el conocimiento y basadas en una tensiéon
subyacente de colaboracién y competencia entre los actores. Influyen en la naturaleza y el
grado de los flujos de conocimiento a través de los sistemas de innovacién y al hacer eso
perfilan trayectorias especificas de especializacién y aprendizaje.

¢Cudles son los diferentes niveles de sistemas que se abordan en la literatura?

El concepto de los sistemas de innovacién fue desarrollado originalmente a nivel na-
cional; sin embargo, en la literatura han surgido dos variantes principales:

» Sistemas espaciales, que incluyen sistemas de innovacién nacional (Freeman, 1982;
Nelson y Winter, 1982; Rosenberg, 1982; Lundvall, 1985) y los sistemas de innova-
cién regional (Cooke, 1996; Malmberg y Maskell, 1997).

* Sistemas sectoriales (Breschi y Malerba, 1997; Malerba y Orsenigo, 2002).

LA INNOVACION Y LA AGENDA DE DESARROLLO — © OCDE-FORO CONSULTIVO CIENT{FICO Y TECNOLOGICO 2012 45



3. LA RELEVANCIA DE LOS SISTEMAS DE INNOVACION PARA LOS PAfSES EN VIAS DE DESARROLLO

Otras corrientes de la literatura se refieren a los sistemas tecnolégicos. Algunos ejemplos
incluyen: “sistemas tecnolégicos de produccién” (Carlsson y Stankiewicz, 1991; Carlsson y
Jacobsson, 1997; Carlsson et al., 2002) y “sistemas tecnoldgicos nacionales” (Lall y Pietrobelli,
2002).

Todas estas variantes coexisten y se complementan entre si. Desde una perspectiva de
“sistemas”, la innovacién se observa como “una interaccién elaborada entre los fenémenos
micro y macro, donde las macroestructuras condicionan las microdindmicas y... las nuevas
macroestructuras se perfilan por microprocesos” (Lundvall, 2007, p. 101).

¢Donde ocurre la conversioén del conocimiento en valor?

El marco del sistema de innovacién les proporciona a las empresas’ un papel central
en el proceso de innovacién. La investigacién sobre los procesos de innovacién se basa en
la empresa como la principal unidad de andlisis, en particular en el enfoque sectorial.? Los
procesos de aprendizaje que ocurren dentro y entre las empresas son cruciales para perfilar
la direccién y el grado de innovacién (Arnold y Bell, 2001; Bell, 2007).

Es importante entender lo que ocurre dentro de las empresas en términos de actividades
de innovacién y procesos de aprendizaje. Los procesos de aprendizaje conducen a la adquisi-
cién de diferentes tipos de capacidades, mismas que se requieren para desarrollar productos
y procesos de innovacién (Lall, 1992; Figueiredo, 2003; Bell, 2007). Sin embargo, las empresas
no innovan de manera aislada sino dentro de un sistema. Otras organizaciones e institucio-
nes, como el sistema educativo, los sistemas financieros, la politica piblica de competencia
y los derechos de propiedad, influyen tanto en la generacién de conocimiento como en la
habilidad de las empresas para innovar.

Sistemas de innovaciéon y cambio

Los sistemas de innovacién no son estaticos. Evolucionan con el paso del tiempo en
respuesta a los cambios en el entorno social, econémico y politico. El marco de los sistemas
de innovacién toma un enfoque evolutivo: los cambios en los componentes del sistema
(organizacién e instituciones) conducen al surgimiento de nuevas interacciones y proce-
sos de innovacién. Este aspecto evolutivo de la innovacién conduce a una heterogeneidad
entre los sectores, regiones y paises. Por tanto, es importante comprender los diferentes
modos de innovacién dentro de las microestructuras, asi como entre las micro y macroes-
tructuras para identificar de mejor manera las adaptaciones que se requieren dentro de las
instituciones y organizaciones para respaldar la conversién del conocimiento en un valor.
A continuacién se incluye un debate sobre cémo el aprendizaje se presenta como un proce-
so fundamental de innovacién dentro de estas estructuras.

El grado hasta el cual el sistema es capaz de responder y adaptarse al cambio es una
funcién de su vitalidad (Viotti, 2002). Si los sistemas son “pasivos” principalmente, se apoyan
en fuerzas externas para iniciar el aprendizaje y los procesos de innovacién. Los sistemas
pasivos tienen una capacidad limitada para adaptarse al cambio, lo cual aumenta las pro-
babilidades de que padezcan los efectos adversos del cambio en vez de que capturen las
oportunidades que pudieran surgir. Por el contrario, los sistemas “activos” tienden a tener
objetivos mas claros y una mejor coordinacién para el aprendizaje y el desarrollo de las in-
novaciones. Esta distincion tiene implicaciones importantes para las cuestiones relacionadas
con la construccién, la mejora y la transformacién de los sistemas de innovacién, en especial
en los paises en vias de desarrollo.
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cCudles son las implicaciones de los sistemas de innovacion y del pensamiento
respecto a las practicas de innovacioén para los paises en vias de desarrollo?

Debate teérico acerca de los sistemas de innovacion en relacion con los paises en
vias de desarrollo

Por lo general, el enfoque de los sistemas de innovacién estd basado en los contextos
socioeconémicos de los paises avanzados en que se originaron. Como resultado, se enfoca
en organizaciones e instituciones formales. El concepto sigue siendo muy amplio y se consi-
dera como carente de fundamento tedrico sélido (Lundvall et al., 2002). Posiblemente esto
proporcione un alcance para adaptar el concepto a diferentes contextos, incluyendo los con-
textos de los paises en vias de desarrollo, en formas que puedan fortalecer la innovacién para
el desarrollo. Sin embargo, las interacciones entre los actores en las economias en vias de
desarrollo parecen ser mucho mas débiles que en las economias mas avanzadas, y las organi-
zaciones e instituciones no estan bien establecidas. Ademads, en contraste con las economias
avanzadas, las actividades de innovacién en los paises en vias de desarrollo se presentan
en un entorno socioeconémico que se define en gran medida por mecanismos informales.
El aprendizaje en dichos contextos ain no ha sido suficientemente investigado a pesar de su
importancia en los procesos de innovacién.

Enfoque en el sector formal

Los debates acerca del fortalecimiento de los sistemas de innovacién aun se enfocan
casi de manera exclusiva en las organizaciones e instituciones formales. Como resultado, la
formulacién de las politicas por lo general esta orientada hacia la materializacién, expansién
o transformacién de las organizaciones formales, en especial las que estadn directamente
involucradas en la generacién de conocimiento. Por tanto, gran parte del debate acerca
de la generacién de conocimiento se enfoca en el papel que desempeian las universidades e
instituciones de investigacién publicas/privadas como fuentes principales de conocimiento.

El enfoque en el sector formal en la perspectiva de los sistemas de innovacién crea un
importante reto para muchos paises en vias de desarrollo. Estos paises tienen instituciones
y organizaciones altamente informales. Ademas, la mayoria de las actividades de produccion
dependen en gran medida del conocimiento que no esta codificado en la investigacién for-
mal, las instituciones educativas o las instituciones de capacitacién. La escasa atencién
que se ha prestado al sector informal en el marco de los sistemas de innovacién sugiere que
no se ha reconocido su importancia. Sin embargo, representa tres cuartas partes del em-
pleo no agricola y més de 40% del producto interno bruto (p18) de muchos paises africanos
(véase el capitulo 4). Existe un sélido argumento en favor de la adaptacién del marco de los
sistemas de innovacién como una herramienta para entender la innovacién en el contexto
de los paises en vias de desarrollo.

El reconocimiento de la importancia de las organizaciones e instituciones informales
no sugiere de ninguna manera que la adaptacién del marco de los sistemas de innovacién
en formas en las que se pueda abordar de manera adecuada seria algo sencillo. Por tanto,
quiza no cause sorpresa que los enormes y cada vez mas grandes segmentos informales
de los paises en vias de desarrollo se hayan desatendido en los debates de los sistemas de
innovacién. Sin embargo, como una herramienta para el andlisis, el marco de los sistemas
de innovacién probablemente seria mas util si proporcionara mayor claridad respecto a la
relacién existente entre el aprendizaje y la innovacién para el desarrollo de las economias
menos avanzadas.
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Sistemas de conocimiento en los paises en vias de desarrollo

La coexistencia del conocimiento “tradicional” o “autéctono” y el conocimiento “cientifi-
co” o “moderno” es una caracteristica tipica de los paises en vias de desarrollo. Los sistemas
de conocimiento moderno representan la creacién e intercambio de conocimiento formal-
mente organizado y basado en la ciencia. Los sistemas de conocimiento tradicionales tienen
sus raices principalmente en las comunidades locales, y el conocimiento se transmite de una
generacion a la otra. Sin embargo, en el contexto actual de rapido cambio la alfabetizacién es
critica (véase el capitulo 5).

Las actividades basadas en la ciencia representan una pequena parte de las actividades
econémicas en las regiones en vias de desarrollo. Cada vez se reconoce con mayor fuerza
que el conocimiento tradicional desempena un papel importante en el sustento de las po-
blaciones de los paises en vias de desarrollo (Bell, 2006), en especial en Africa. Sin embargo,
los sistemas de conocimiento tradicionales no estan bien articulados, lo que les dificulta
ser proactivos y adaptarse a nuevas demandas de conocimiento. Ademas, los vinculos entre
los sistemas de conocimiento modernos y tradicionales tienden a ser débiles (Bell, 2007).
Por tanto, uno de los principales retos del enfoque de los sistemas de innovacién es encon-
trar mecanismos para fortalecer las interacciones que promueven el flujo de conocimiento
dentro y entre los sistemas de conocimiento tradicionales y modernos. Bell (2006) argumen-
ta que se deberian dirigir esfuerzos hacia la articulacién e integracién de los sistemas de
conocimiento, tradicionales y modernos, en un proceso interactivo de innovacién.

Transformacion de los sistemas de innovacion

Los sistemas de innovacién se perfilan en gran medida por las condiciones sociales,
institucionales e histdricas. Por tanto, la transformacién de los sistemas de innovacién
depende de los cambios en estas condiciones, las cuales son diversas, multiples y estan
interconectadas. Por ejemplo, los cambios en la dindmica de la poblacién (tasas de creci-
miento poblacional, urbanizacién), los cambios en los sistemas de produccién (un cambio
de los sectores agricolas a los sectores industrial y de servicios) y otros factores (cambios en
el régimen politico, descontento social, etc.) difieren de pais a pais. Estas y otras dindmicas
estimulan la transformacién y la evolucién de los sistemas de innovacién.

La transformacién de los a menudo débiles y fragmentados sistemas de innovacién
es un gran reto para los paises en vias de desarrollo. En primer lugar, los componentes
(organizaciones, instituciones y vinculos) del sistema en muchos casos estan ausentes; en
segundo lugar, la mejoria de la vitalidad global del sistema requeriria una comprensiéon de
los procesos de innovacién en el sector informal, asi como de los vinculos entre los procesos
de innovacién en los sectores formales e informales.

La construccién de sistemas de innovacién efectivos en el Africa Subsahariana puede
requerir no sélo el establecimiento de organizaciones e instituciones formales, sino tam-
bién la promocién de actividades de innovacién mediante la actualizacién sistematica de
las competencias de los componentes existentes, en particular de aquéllas con potencial
identificado. Esto podria requerir la identificacién de los cuellos de botella en el sistema, la
mejoria de los flujos de conocimiento a través del sistema y el fortalecimiento de los vincu-
los entre los actores. La capacidad del sistema para transformar y adaptar determinara su
habilidad para promover subsistemas de innovacién exitosos y eliminar de manera gradual
los subsistemas menos productivos (Metcalfe y Ramlogan, 2006).
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Actividades de innovacion en los paises en vias de desarrollo

La literatura sobre la innovacién en los paises en vias de desarrollo, y en particular
en los paises de bajo ingreso, enfatiza cuatro aspectos (Edquist, 2001): i) innovaciones de
producto en comparacién con las innovaciones de proceso; ii) la innovacién en tecnologias
bajas y medias; iii) la innovacién incremental y iv) la capacidad de absorcién. A continuacién
se abordara cada uno.

Las innovaciones de producto en comparacién con las innovaciones de proceso

Las innovaciones de producto se consideran més importantes que las innovaciones
de proceso. Se considera que las primeras tienen un mayor efecto en la estructura de
produccién que las innovaciones de proceso. Por ejemplo, el disefio de un nuevo producto
puede permitirle a una empresa ingresar a un nuevo mercado, mientras que las innova-
ciones de proceso tienden a asegurar su posicién en el mercado mediante la reduccién
de los costos de produccién promedio de la empresa. Ademas, las innovaciones de producto
fomentan la creacién de empleos, mientras que las innovaciones de proceso tienden a ser
ahorradoras de mano de obra. Aparentemente estas distinciones se desarrollaron para las
empresas que operan en el sector industrial y fueron inspiradas por el espectacular creci-
miento orientado a la exportacién que se observé en varios paises asiadticos. Aunque la litera-
tura destaca que las innovaciones de proceso no se deberian ignorar porque ofrecen una base
para incrementar las innovaciones de producto, ain no se ha investigado el vinculo entre la
innovacién de producto y la innovacién de proceso en el Africa Subsahariana.

En la mayoria de los casos los paises en vias de desarrollo operan en industrias madu-
ras como las de produccién de alimentos. Se ha argumentado que la mejoria de los procesos
en las industrias maduras es crucial para la competitividad. Ademas, a medida que estas
industrias evolucionan, las mejorias de proceso siguen siendo de extrema importancia en
la preparacién del terreno para la mejoria y variacién de productos.

Las innovaciones de proceso han modificado las estructuras organizacionales de pro-
ducciodn, por ejemplo en términos del inventario y las practicas de entrega. Previamente, las
estructuras de produccién estaban basadas en una limitada diversidad de producto y en
procesos de trabajo jerdrquico orientados a economias de escala. Involucraban “produccién
por si acaso”, es decir, eran impulsadas esencialmente por la oferta. Ese modo de produc-
cién se ha reemplazado con la produccién “justo a tiempo”, la cual requiere sistemas de
produccién flexibles impulsados por la diversidad de la demanda. Esto se ve reflejado en
los mercados segmentados y en la rapida diferenciacién de producto que define cada vez
mas a la produccién no masiva. Estos cambios organizacionales se han extendido del sector
industrial a otros sectores. Por ejemplo, existen diversas cadenas de valor al menudeo para
productos agricolas frescos, frutas, vegetales, flores cortadas, etc. El éxito de estas cadenas
de valor depende en gran medida de la transformacién de los procesos organizacionales, en
particular porque los productos en cuestion tienen una vida de anaquel limitada. También
dependera de la habilidad para mejorar y adaptar procesos tecnolégicos destinados al pro-
cesamiento y almacenamiento de alimentos.

La arquitectura de produccién mundial actualmente estd controlada por cadenas de
valor internacionales. Las cadenas de valor son la combinacién de las actividades de multi-
ples empresas, a menudo distribuidas por todo el mundo, que llevan un producto o servicio
del disefio al consumo (Kaplinsky y Morris, 2001). Las practicas de innovacién en diversos
puntos a lo largo de la cadena tienen un impacto directo en la forma en la que se organizay
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gobierna la cadena, y determinan la naturaleza de los beneficios que obtienen los diferentes
agentes (quién gana qué cosa).

Las empresas que estdn perfilando las cadenas de valor a nivel internacional en lo que
respecta a la agricultura se han extendido rapidamente a los paises en vias de desarrollo.
Entre éstas se incluyen Tesco, Safeways, Sainsbury y Albert Heinz (Rasiah, 2008). La respues-
ta a los cambios en el comportamiento de los consumidores en el mercado alimentario a ni-
vel internacional requiere cambios organizacionales complejos a lo largo de toda la cadena
de suministro. Esto también estd provocando cambios en los mercados nacionales porque
“las decisiones de compra y los requerimientos de la red de suministro de los minoristas
extranjeros estan provocando una consolidacién rapida y dramatica en la distribucién, venta
mayorista y sectores de produccién industrial/agricola de las economias receptoras (Wrigley
et al., 2005).

En el sector salud las empresas privadas estdn conformando la provisién de servicios y
el establecimiento de una cadena de suministro basada en las referencias de las practicas
médicas mas pequefias. Por ejemplo, en Africa del sur los tres principales proveedores de
servicios de salud del sector privado (Netcare, Life Healthcare y Mediclinic) no estan restrin-
gidos al mercado nacional. Netcare “exporta” servicios del cuidado para la salud para au-
mentar la limitada capacidad del Servicio de Salud Nacional (NHS, por sus siglas en inglés)
del Reino Unido (Mortensen, 2008).

El enfoque en el sector industrial al mismo tiempo ha desviado la atencién de otros
sectores que son importantes en los paises en vias de desarrollo, como el de las industrias
extractivas y el de la infraestructura. Estos sectores desarrollan y utilizan innovaciones sofis-
ticadas que podrian ofrecer importantes oportunidades de aprendizaje tecnolédgico, ademas
de apoyar la innovacién en otros sectores, en particular en el caso de la infraestructura (véase
el capitulo 4). Ademas, en los paises en vias de desarrollo, por lo general se presta poca
atencién a la innovacién en los procesos organizacionales. Esto posiblemente se deba a la
inclinacién general de la literatura de los sistemas de innovacién hacia el sector industrial.

Innovacién en tecnologias bajas y medianas

El enfoque de los sistemas de innovacién asevera que la innovacién en las tecnologias
bajas y medianas es mas factible que la innovacién en la alta tecnologia (Edquist, 2001; Lall
y Kraemer-Mbula, 2005). Nuevamente, el enfoque por lo general se encuentra en el sector
industrial, mismo que representa una parte muy pequena del producto interno bruto (pis)
en el Africa Subsahariana. Entre 1965 y el 2005 el valor agregado de la industria manufac-
turera en el Africa Subsahariana no superé 15% del PIB que se alcanzé en la década de los
sesenta del siglo pasado (UNcTAD, 2008). La clasificacién de las actividades de produccién
basada en la intensidad tecnolégica de los productos no refleja del todo la situacién actual
de los paises en vias de desarrollo. Como antes se sefnald, la agricultura no necesariamente
es un sector de baja tecnologia, como lo demuestran la industria de las flores en Kenia o la
industria de la pesca en Uganda (Kiggundu, 2006). Ambas involucran la integracién de in-
novaciones altamente sofisticadas para asegurar que los bienes perecederos cumplan con
los estdndares requeridos al llegar a los mercados finales en el extranjero, en particular los
requerimientos sanitarios y fitosanitarios en el caso de los articulos comestibles, y una de-
manda cada vez mayor de que cumplan con requerimientos ecolégicos y ambientales. En el
sector salud la atencién médica privada que Sudéfrica provee al Reino Unido constituye un
servicio intensivo de alta tecnologia (Mortensen, 2008).
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El pensamiento actual en relacién con los sistemas de innovacién ha comenzado a
cuestionarse la relevancia de la clasificacién de los sectores por intensidad de la tecnologia
y a recomendar un enfoque, respecto a la innovacién, en los sectores llamados de baja y me-
diana tecnologia de los paises en vias de desarrollo.’ Estos sectores demuestran de manera
consistente que no sélo son capaces de aprovechar las tecnologias sofisticadas sino tam-
bién de perfilar la innovacién en los sectores de alta tecnologia. Ademas, en los paises en vias
de desarrollo han surgido innovaciones basadas en el uso de alta tecnologia, en particular en
la infraestructura, que van dirigidos directamente a las personas con bajos ingresos en am-
bitos como el de los servicios bancarios, el de los servicios de tecnologia de la informacién, el
de los servicios médicos, etc.?® Robertson et al. (2009, p. 441) destacan que “es un error comun
considerar los avances tecnolégicos dramaticos, como las tecnologias de la informacién y las
comunicaciones, o las biotecnologias, como ‘industrias’ sujetas a rangos de producto en parti-
cular... Representan actividades de alta tecnologia que se vuelven dominantes bajo el disfraz
de tecnologias de propédsito general (GPT, por sus siglas en inglés) y, por tanto, su adopcién se
extiende a lo largo de una amplia cobertura de ‘industrias’ usuarias”.

Innovacién incremental

La innovacién es un proceso de experimentacién que involucra principalmente a un
sinnimero de modificaciones y transformaciones de los productos y los procesos. Algunas
son cambios radicales y otras son pequeilas mejorias. Se ha argumentado (Dutrénit, 2004)
que los paises en vias de desarrollo tienen mas probabilidades de involucrarse con éxito en
innovaciones incrementales que en innovaciones radicales. La innovacién en el caso de la
tecnologia de vanguardia generalmente requiere inversiones sustanciales en 1+D, las cuales
podrian no estar disponibles en los paises en vias de desarrollo. Ademas, el desarrollo de
tecnologias radicales conlleva mayores riesgos debido al grado de incertidumbre y a menu-
do se caracteriza por largos periodos de gestaciéon. La 1+D que se enfoca mas en el desarrollo
que en la investigaciéon desempefia un papel importante; proporciona oportunidades para
hacer mejoras y adaptaciones (innovaciones), y ofrece oportunidades para el aprendizaje
tecnolégico. La innovacién y el aprendizaje tecnolégico ocurren de manera simultdnea, y
son importantes para la mejoria de los productos y los procesos.

Se han descrito otras formas de innovaciones incrementales. Por ejemplo, Srinivas y Sutz
(2007), en su andlisis de la innovacién como un medio para superar desafios locales, apunta-
ron que existen retos que son especificos para los paises en vias de desarrollo. La innovacién
es necesaria para obtener un producto o proceso inexistente, lo que podria involucrar cono-
cimiento inexistente. Esto exige un enfoque respecto a la innovacién muy diferente al que se
requiere para mejorar los productos o los procesos con el fin de mantener la competitividad.
Estos autores también identificaron retos que los paises en vias de desarrollo no han supe-
rado, no porque no exista solucién sino porque no tienen acceso a la solucién.' El desarrollo
de una alternativa que sea accesible para los paises en vias de desarrollo por lo general de-
pende de los esfuerzos que se hagan en materia de innovacién, mismos que pueden requerir
inversiones y modificaciones sustanciales.

Capacidad de absorcion

La capacidad de absorcién se ha definido como la habilidad de una empresa para recono-
cer el valor del conocimiento externo nuevo, para asimilarlo y aplicarlo con fines comerciales
(Cohen y Levinthal, 1990). La adquisicién de la capacidad de absorcion en los paises en vias
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de desarrollo ha sido un tema muy mencionado en la literatura (Liu y White, 1997; Kim, 1997;
Criscuolo y Narula, 2002; Narula, 2004; Narula y Marin, 2005) y se ha asociado principalmente
con la acumulacién de capital humano e inversién en materia de 1+D.

La capacidad para absorber conocimiento existente tiene facetas complejas y, por otro
lado, la dindmica subyacente no se ha comprendido del todo, en particular la que se relacio-
na con las intervenciones de las politicas publicas en el Africa Subsahariana (Wamae, 2006,
2007). Sin embargo, los autores por lo comtn concuerdan en que la capacidad de absorcién
es crucial para el acceso a y el uso del conocimiento existente. Se ha argumentado que para
los paises en vias de desarrollo es importante forjar sus capacidades de absorcién enfocan-
dose en la explotacién del conocimiento existente. El fundamento detras de esta propuesta
estd estrechamente relacionado con dicha innovacién incremental subyacente.

La innovacién incremental proporciona oportunidades para expandir y profundizar el
aprendizaje tecnoldgico. El aprendizaje tecnoldgico contribuye al desarrollo de competencias
que son fundamentales para desarrollar la capacidad de utilizar el conocimiento (capaci-
dad de absorcién) previamente existente, pero que es nuevo en ese contexto. Esta capacidad
puede proporcionar la base para el compromiso no sélo con la replicacién sino también con
el cual involucre innovaciones que sean nuevas para el mundo. Para que esto ocurra es crucial
tener un entendimiento claro de la distincién entre las capacidades que se requieren para
operar los sistemas de produccién y aquellas con las que se puede cambiar los sistemas de
produccién (Bell, 2007; Wamae, 2007). Estas Ultimas capacidades son cruciales para propor-
cionar soluciones con las que se pueda enfrentar los retos locales mediante la conversién de
conocimiento en valor. Esto implica, cada vez mds, encontrar nuevos usos para las tecnolo-
gias emergentes, como las tecnologias de la informacién y las comunicaciones. Un ejemplo
de esto es la innovacién de la transferencia de fondos mediante teléfono celular (M-PESA), que
ofrece a las personas de bajos ingresos una solucién rapida y segura (Hughes y Lonie, (2007).

La creacién de capacidades necesarias para convertir el conocimiento en valor depende
en gran medida de los esfuerzos deliberados, que implican un costo sustancial, para propor-
cionar oportunidades destinadas al aprendizaje tecnoldgico. Estas oportunidades proporcio-
nan un entorno para involucrarse en “tareas de innovacién para el desarrollo de tecnologia”
(Wamae, 2009, p. 203). La mayoria de los paises del Africa Subsahariana le dan poca importan-
cia a este tipo de capacidades. Los esfuerzos dirigidos hacia la generacién de conocimiento
tienden a enfocarse en los institutos de investigacién publica, en particular en la ciencia y la
tecnologia, en lugar de enfocarse en la innovacién o en la aplicacién y comercializacién ge-
neral de los productos de la ciencia y la tecnologia. En gran medida, los esfuerzos tendientes
a explotar la acumulacién de conocimiento existente ofrecen oportunidades limitadas para
adquirir las capacidades con las que se puede convertir el conocimiento en valor.

El desarrollo de una capacidad de absorcién que se enfoque en las capacidades de
operacién o de produccién, y no se ocupe de generar las capacidades necesarias para la
transformacién del conocimiento en nuevas configuraciones, tendria pocas probabilidades
de contribuir de manera efectiva a la innovacién para el programa de desarrollo en el Africa
Subsahariana. No existe evidencia en ninguna regién del mundo que pueda sugerir que es
posible aventurarse en un camino exitoso de innovacién para el desarrollo sin intervenir
directamente en la expansion y profundizacién del aprendizaje tecnolégico (Wamae, 2006).
La 1+D que se enfoca en el desarrollo en lugar de enfocarse en la investigacién desempena
un papel importante en el fortalecimiento de la capacidad para mejorar procesos y pro-
ductos. También es importante para expandir y profundizar el aprendizaje tecnolégico,
que es necesario para resolver problemas especificos del contexto. Ely y Bell (2007, p. 24)
proporcionaron una aseveracién clara respecto a este punto.
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“Sin embargo,... en la mayoria de los paises en vias de desarrollo este enfoque ha sido
mucho mas idiosincrasico e intermitente, y pocas veces ha sido el tema de iniciativas
explicitas en materia de politicas piblicas. Comuinmente se ha dejado que el desarrollo
del compromiso dindmico y creativo con la tecnologia surja de manera lenta, escasa y
espordadica, y las dos dimensiones de interaccién con la tecnologia importada centra-
das en la innovacién no se han perseguido de manera agresiva ni con un apoyo activo
por parte de la politica publica, ni tampoco i) utilizando el proceso de importacién de
tecnologia como un vehiculo importante para el fortalecimiento de las capacidades de
innovacién, ni ii) asegurdndose de que la continuacién de la innovacién sea la caracte-
ristica central del uso de lo que se import6 previamente.”

Cambio de la dinamica de innovacién e implicaciones para los procesos de
aprendizaje e innovacion en los paises en vias de desarrollo

El surgimiento de una economia basada en el conocimiento y la globalizacién estan
reestructurando de manera continua la dindmica de la innovacién. Estan empezando a
surgir nuevos polos de innovacién, en particular en las economias asiaticas recién indus-
trializadas y en los llamados Brics (Brasil, Rusia, India, China y Sudéfrica), especialmente
en China. La cambiante dindmica también estd exigiendo nuevas perspectivas y enfoques
respecto a la innovacién, que incluyan la conversién de conocimiento en un valor orienta-
do directamente a las personas de bajos ingresos que antes se habian considerado como
al margen de los procesos de innovacién. Para que el Africa Subsahariana pueda obtener
un beneficio de la reestructuracién que se esta presentando, es imperativo que se aborde el
problema de las capacidades del aprendizaje tecnolégico enfocadas a la generacién de co-
nocimiento nuevo, al igual que al de las capacidades enfocadas a la transformacién del
conocimiento para responder a los retos del desarrollo.

Dinamica cambiante y actividades de innovacioén

El Manifiesto de Sussex original estimé que en 1970 los paises en vias de desarrollo
representaron Unicamente 2% de la inversién bruta mundial en 1+D (Singer et al., 1970). Para
el ano 2000 esta cifra habia aumentado hasta 21% y Asia representaba casi dos tercios de
la inversién nacional bruta de un pais en vias de desarrollo en 1+D (GERD, por sus siglas en
inglés) (Ely y Bell, 2007). Esto sugiere que los paises en vias de desarrollo, en particular los
de Asia, estdn desemperfiando un papel cada vez mas importante en la generacién y conver-
sién de conocimiento nuevo en valor.

Tabla 3.1. Proporcién mundial de GERD en los paises
en vias de desarrollo, 1973, 1990 y 1999/2000

Porcentajes
1973 1990 1999/2000
Paises en vias de desarrollo 2.9 10.2 21.0
Asia - 5.0 13.0
Otros paises en vias de desarrollo - 5.2 7.9

Fuente: Ely, A. y M. Bell (2009), “The Original -Sussex Manifesto: Its Past and Future Relevance”, sTeps Working Paper 27,
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China es el centro de la reestructuracién que esta ocurriendo en la generacién de co-
nocimiento y la innovacién.

Como comenta el profesor Martin Reis en las Conferencias del ciclo Reith (2010):

“Por supuesto, el cambio tecténico mds grande en la ciencia a nivel internacional se
deriva del floreciente crecimiento en el Lejano Oriente, el de China sobre todo. Desde
1999 la inversién de China en investigacién y desarrollo ha aumentado 20% cada aiio,
hasta un nivel que ahora sélo es superado por Estados Unidos de América.

"El liderazgo tecnocratico de China ha orientado de manera astuta su inversién en ma-
teria cientifica a las ‘areas de crecimiento’.

"Observen, por ejemplo, a la ciudad de Shenzhen. Ahi, un equipo de investigacién de
500 efectivos estd trabajando arduamente, a la vanguardia de la investigacién genética.
Se establecié apenas hace once afos. Ahora tienen mayor capacidad de secuenciacién
que cualquier otro equipo en el mundo, suficiente para secuenciar 10000 genomas hu-
manos en un ano. Asimismo, China se estd esforzando por ser el lider en el sumamente
diferente campo de la energia solar.”

El surgimiento de China al frente de la generacién de conocimiento no sélo tiene impli-
caciones para los lideres tecnolédgicos en las economias del Occidente, sino también para la
transformacién de conocimiento con el fin de beneficiar a los paises en vias de desarrollo.
Las plataformas tecnolégicas para las tecnologias nuevas y emergentes, entre las que se in-
cluyen la biotecnologia, la nanotecnologia y las tecnologias de la comunicacién estan des-
empenando un papel importante en la creacién de soluciones tecnolédgicas en el Sur para
los retos del Sur. Una nueva perspectiva acerca de este enfoque respecto a la innovacién
Sur-Sur argumenta que la relevancia de los mercados de los paises en vias de desarrollo
para las innovaciones de China e India radica en que es el surgimiento de nuevos mercados
en los paises en vias de desarrollo, en lugar del surgimiento de nuevas tecnologias, lo que
estd impulsando la reestructuracién de la dindmica de la innovacién. Es la aparicién de
mercados disruptivos mds que de tecnologias disruptivas lo que esté perfilando cada vez
mas la dindmica de la innovacién (Kaplinsky et al., 2009).

“Por tanto, anticipamos una nueva generacién de sistemas de innovacién con los que
el nucleo del desarrollo de productos y procesos especificos de las economias de bajo
ingreso se estableceran en economias de bajo ingreso, en particular en China e India.
Debido al contexto de su desarrollo, estos paises son particularmente apropiados para
otras economias de bajo ingreso. Esto ya se puede observar en Africa, por ejemplo.
Muchas de las élites profesionales que analizan la entrada de China al continente me-
nosprecian la baja calidad de muchos de los productos chinos. Sin embargo, desde la
perspectiva de los consumidores de muy bajos ingresos, puede ser que un inaldmbrico
con un costo de $2 se vea y suene mal, y que tenga un periodo de vida relativamente
limitado, pero es barato y es adecuado. Lo mismo sucede en el ambito de la salud, es
posible que algunos medicamentos de produccién genérica (como los que tratan la
TB y la malaria) no tengan el mismo nivel de eficacia terapéutica que las variantes de
tratamiento mas recientes, pero tienen un bajo costo y con frecuencia minimizardn
los peores aspectos de una condicién que pudiera inducir la morbilidad, como la alta
presién sanguinea crénica.” (Kaplinsky et al., 2009, p. 191)

Aunque los paises del Africa Subsahariana, sin considerar a Sudéfrica, representan una
parte significativa de la innovacién y la creacién de conocimiento de la regién, la mayor parte
también constituye un mercado para las innovaciones en lugar de una fuente, lo que lleva a
un desequilibrio que sélo se podrd manejar si las empresas locales se comprometen con la
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innovacién. La importancia de tratar este problema radica en el hecho de que la capacidad
para influir en la orientacién de las trayectorias de la innovacién y, por tanto, para proporcio-
nar soluciones a los retos en materia de desarrollo, depende de la existencia de capacidades
de innovacién significativas (Bell, 2009). Hay evidencia de que en algunos de estos paises
existe potencial para comprometerse a la conversiéon de conocimiento tendiente a benefi-
ciar a las personas de bajos ingresos. Por ejemplo, Equity Bank, un banco local de Kenia, ha
ofrecido exitosamente soluciones bancarias para las personas pobres, quienes tenian blo-
queado el acceso a los bancos convencionales. La demanda de servicios bancarios por parte
de la poblacién que no tenia cuenta bancaria llevé a Equity Bank a emprender actividades
de innovacién que incluyeran el aprovechamiento de las tecnologias de la informacién y las
comunicaciones para proporcionar servicios bancarios accesibles (Wamae, 2009). Sin embar-
go, la mayoria de las empresas del Africa Subsahariana no logran generar las capacidades
tecnolégicas adecuadas que les podrian permitir utilizar conocimiento nuevo para abordar
retos locales. Como antes se menciond, se requieren esfuerzos deliberados para desarrollar
capacidades que “desemperien un papel critico y directo en la adaptacién y modificacién de
las especificaciones para lograr una integracién en los procesos, productos y servicios, en
particular debido a su cercana asociacién con la dindmica de la demanda” (Wamae, 2009, p.
201). Se profundizard mas en este punto en la siguiente seccién.

El aprendizaje como un aspecto clave en la innovacién para el desarrollo

El aprendizaje, como la base para la adquisicién de conocimiento tanto tacito como
codificado, es esencial para el desarrollo y actualizacién de la capacidad de innovacién.
La naturaleza del proceso de aprendizaje determina hasta qué grado se puede abordar la
innovacién tanto en productos como en procesos. En la perspectiva de los sistemas de in-
novacioéon existen diferencias en la capacidad de aprender en los planos macro y micro, ya
que el aprendizaje es un proceso social altamente complejo.

El aprendizaje en el plano macro

Para Lundvall y Borras (1998), la “economia del aprendizaje” es un concepto funda-
mental. Los autores enfatizan que, respecto al desarrollo econémico, una economia del
aprendizaje se refiere principalmente a la capacidad para aprender y adaptarse al cambio.
No es la reserva del conocimiento existente sino la habilidad para aprender lo que impulsa
el progreso. Las diferencias en la velocidad de aprendizaje determinan la capacidad de una
economia para expandirse y progresar. Los paises desarrollados tienden a poseer mayor
capacidad para aprender que los paises en vias de desarrollo, y ésta es la fuente de una
“divisién de aprendizaje” (Arocena y Sutz, 2000). Muchos paises en vias de desarrollo ad-
quieren el aprendizaje con mds lentitud que otros, por tanto, se encasillan en actividades
(como la fabricacién de productos con poco valor agregado) que ofrecen oportunidades li-
mitadas para mejorar sus capacidades de aprendizaje.

En el plano macro el aprendizaje se determina por la presencia de oportunidades ade-
cuadas. Estas por un lado dependen del acceso a la educacién y por el otro de un contexto
que impulse la aplicacién del conocimiento de manera creativa con el fin de superar retos.
La innovacién depende de la creacién de habilidades técnicas basicas a nivel terciario que es-
tén predispuestas para su adopcién y futuro desarrollo dentro de las actividades productivas.
La adquisicién de habilidades técnicas basicas a su vez depende de la existencia de habilida-
des cognitivas basicas en los niveles de educacién primaria y secundaria. Por tanto, el apren-
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dizaje como un proceso fundamental para la innovacién “involucra un proceso de dos
etapas que consta de dos conjuntos de actividades que necesariamente se complementan:
la adquisicién de habilidades técnicas basicas y conocimiento a través de educacién terciaria
y capacitacién; y un aprendizaje subsecuente dentro de un empleo productivo que anada
habilidades y entendimiento complementarios de importancia critica” (Wamae, 2009, p. 202).

El aprendizaje en el plano micro

Como antes se comento, el centro de la innovacién es la empresa. La comprensién de lo
que ocurre dentro de las empresas en lo que se refiere a las actividades de innovacién y los
procesos de aprendizaje son la clave para identificar la interaccién dinamica que da como
resultado la innovacién. Las capacidades de aprendizaje tecnologico se adquieren dentro de
la empresa y son cruciales para el proceso de desarrollo. Sin embargo, éste no es un proce-
so automatico, requiere esfuerzos de inversién deliberados y conduce a distintos resultados
dependiendo de las oportunidades de aprendizaje especificas que se hayan proporcionado.
Los dos resultados principales son: habilidades que ofrezcan oportunidades para alterar de
manera directa la configuracién del conocimiento existente para crear riqueza; y las capaci-
dades que apoyen las capacidades que ya se tenian mediante la aplicaciéon generalizada de
las configuraciones modificadas. La intensidad de la profundizacién y extension de las capa-
cidades de aprendizaje tecnolégico dentro de la empresa dependeran de procesos especificos
que involucran costos deliberados (Wamae, 2007, 2009). Estas capacidades de aprendizaje tec-
nolégico facilitan la identificacién de necesidades especificas y de posibles soluciones porque
son el “punto focal en los sistemas en los que se identifica y cristaliza, de maneras concretas
y especificas, la demanda de conocimiento escasamente especificada y otras contribuciones
a la innovacién en la produccién de bienes y servicios” (Bell, 2006, p. 19).

Relevancia internacional del aprendizaje

Lundvall y Borras (1998) reconocen que la globalizacién de la tecnologia ofrece nuevas
oportunidades para los paises en vias de desarrollo, pero destacan que no se puede dispo-
ner de estas oportunidades sin realizar esfuerzos deliberados por absorber el conocimiento
a través de un aprendizaje endégeno. Por ejemplo, la industria aeroespacial de Sudéfrica
actualmente esta atravesando por un proceso pronunciado de aprendizaje y adaptacién tec-
nolégica como consecuencia de los cambios globales en la produccién, la consolidacién de
corporaciones aeroespaciales multinacionales (MNc, por sus siglas en inglés) importantes y
la fragmentacién de la produccién. Las empresas aeroespaciales sudafricanas estadn desarro-
llando nuevos nichos de mercado, introduciendo innovaciones de procesos y de productos,
y reestructurandose con el fin de atraer inversionistas internacionales y convertirse en los
proveedores de importantes empresas multinacionales (es decir, Boeing o Airbus), en compa-
raciéon con otros lugares de bajo costo (como Brasil y China). Las grandes MNC estan exigiendo
a los proveedores de paises en vias de desarrollo cada vez mayores capacidades, y las compa-
nias nacionales necesitan responder a esto mejorando sus capacidades de produccién como
proveedores internacionales. Al mismo tiempo, la integracién de las empresas en cadenas de
valor y de suministro internacionales genera nuevas posibilidades de aprendizaje a través
de la capacitacidn, el intercambio de conocimiento y la produccién conjunta con empresas
extranjeras (Kraemer-Mbula, 2009). Este ejemplo sigue siendo una excepcién en el Africa
Subsahariana, donde la innovacién en la mayoria de las economias estd basada en sectores
tradicionales como la agricultura y las industrias extractivas, aunque, como ya se menciono,
en estos sectores tradicionales también esta presente la dimensién internacional del apren-
dizaje.
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La relevancia e impacto de las teorias de los sistemas de innovacion
respecto a la politica piiblica en el Africa Subsahariana

El marco de los sistemas de innovacién proporciona elementos teédricos ttiles a los
paises en vias de desarrollo. Sin embargo, es importante complementarlos con analisis
empiricos para poder adaptarlos al contexto de los paises del Africa Subsahariana y pro-
porcionar una base adecuada para el disefio de estrategias de innovacién especificas.
Edquist (2001) asevera que el enfoque de los sistemas de innovacién “se puede utilizar
como un marco para formular politicas de innovacién especificas. Sin embargo, esto no
se puede hacer sélo con base en las teorias. Los andlisis empiricos especificos deben
comparar de manera explicita diferentes sistemas de innovacién existentes (nacionales,
regionales o sectoriales)”. Esta seccién aborda algunos aspectos teéricos que son impor-
tantes para la politica publica de la innovacién en el Africa Subsahariana.

Aspectos contextuales y el enfoque de los sistemas de innovacion respecto al diseiio
de las politicas puiblicas

La innovacién exitosa requiere la intervencion de una politica publica que alimente
el aprendizaje con el fin de actualizar las capacidades tecnolégicas y la infraestructura
(Katz, 1987; Lall y Pietrobelli, 2002). La politica publica fortalece las actividades de inno-
vacién mediante la orientacién del aprendizaje tecnolédgico y los procesos de innovacién.
La literatura sobre los sistemas de innovacién reconoce que los paises mds innovadores no
s6lo tienen mayor productividad e ingresos, sino que también son mas capaces de lidiar
con los retos sociales. De manera mas especifica, la politica piblica determina si la inno-
vacién mejorard los resultados en materia del desarrollo a través del disefo y la imple-
mentacién de politicas de innovacién que estén socialmente orientadas, y mediante el
aseguramiento de que otras areas de la politica que estan implicitamente relacionadas
con la politica de innovacién, como la politica de adquisicién, no menoscaben la capaci-
dad para integrar metas sociales (Sutz, 2007).

La innovacién puede, y de hecho lo hace, presentarse a falta de una politica publica,
en particular en los paises en vias de desarrollo, donde los tipos de actividades sociales y
econdémicas algunas veces “sobrepasan” las leyes. Como resultado, algunas de las inno-
vaciones que surgen pueden tener un impacto negativo en el desarrollo. Por ejemplo, en
los paises en vias de desarrollo a menudo se omite el escrutinio, mediante estdndares y
organismos de aseguramiento de calidad, de la practica médica tradicional y las innova-
ciones en esta practica contrarrestan los efectos benéficos de la medicina tradicional para
la salud, los cuales contribuyen al desarrollo social. Existen innovaciones que no dan como
resultado una mejoria en el desarrollo, y la investigacién emergente sobre las innovaciones
“ilegales” puede proporcionar algunos ejemplos (Rush et al., 2009).

Politica ptuiblica basada en la evidencia

Se requiere evidencia empirica para determinar cudles son las organizaciones e ins-
tituciones que requieren cambios para poder adaptar y fortalecer el sistema de innova-
cién. Dicha evidencia es crucial para determinar el equilibrio entre apoyar las actividades
de innovacién existentes y emprender esfuerzos informados para identificar y promover
areas de innovacién emergentes (Earl y Gault, 2006; oecD, 2007). También proporciona una
base para medir el desemperio de un pais a lo largo del tiempo y las lecciones importantes
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para el aprendizaje en materia de politicas publicas. Por tanto, proporciona una base para
disenar politicas efectivas e implementar ajustes apropiados. También esta vinculada con los
aspectos involucrados en la medicién y la idoneidad de los indicadores que dictaminan la
formulacién y evaluacién de las politicas. Algunos analistas recientemente reconocieron
la importancia de ampliar el alcance de los indicadores de la innovacién mas alla de las
contribuciones tradicionales y las mediciones de resultados mediante la incorporacién de
aspectos sistémicos relacionados con el “proceso” de innovacién, los vinculos y el aprendizaje
(Lundvall y Tomlinson, 2002; Kraemer-Mbula, 2010).

Coherencia de la politica publica

La mayoria de las economias del Africa Subsahariana estan preocupadas por cuestio-
nes importantes relacionadas con la pobreza, el agua, el saneamiento, la salud, el conflicto
social y otras parecidas. Estas cuestiones requieren la coordinacién de politicas naciona-
les en varias dimensiones. Ademads, existe una presiéon cada vez mayor por apegarse a las
regulaciones internacionales en lo que respecta a los problemas a nivel mundial, como la
degradacién ambiental, el calentamiento global y las reglas de comercio internacional.

Las perspectivas del marco de los sistemas de innovacién se deben adaptar a las carac-
teristicas y complejidades de la innovacién a nivel local, por un lado, y a los requerimientos
internacionales por el otro. Es importante destacar que los retos involucrados en el cum-
plimiento de los requerimientos internacionales pueden inhibir la habilidad para dirigir
esfuerzos hacia las actividades de innovacién locales (Sutz, 2007). Sin embargo, las innova-
ciones locales enfocadas a la resolucién de retos locales pueden desempeiiar un papel mas
importante en la atencién de requerimientos internacionales.

Aspectos sociohistéricos

El marco de los sistemas de innovacién no esta pensado para proporcionar una solucién
“unitalla que les sirva a todos” los paises del Africa Subsahariana. Estas economias tienen
diferencias importantes no sélo en lo que se refiere a sus estructuras, sino también en sus
caracteristicas sociopoliticas. Al proporcionar una investigacién basada en la evidencia para
la elaboracién de politicas publicas, es importante captar el papel que desempena la historia
en la formacién de las interrelaciones y las redes sociales. Por ejemplo, en Kenia, Sudafrica
y Uganda las diferencias en la estructura de la propiedad de los comercios son claramente
perfiladas por distintas tensiones sociohistéricas. En Sudéfrica, el segregacionismo limité la
propiedad de empresas en la mayoria de la poblacién, lo que redujo la actividad emprende-
dora (Schneider et al., 2007). El periodo posterior a la independencia de Kenia estuvo marcado
por un fuerte deseo de “kenianizar” la economia con el fin de liberarse del aislamiento que se
habia instalado durante el periodo colonial. Los servidores piblicos tenian permitido operar
de manera simultdnea como empleados del gobierno y hombres de negocios, y esto result6
en un dinamico sector informal. En Uganda la expulsién de los asidticos durante los afios
setenta del siglo pasado provocé que no existiera una clase media emprendedora. Estas dife-
rencias sociohistéricas proporcionan retos muy distintos para las politicas enfocadas en
las actividades de innovacién. A su vez, cabe la posibilidad de que los resultados de las
politicas de innovacién perfiladas para los distintos retos produzcan resultados diferentes.

Esta seccién muestra por qué el vinculo tedrico entre la innovacién y el desarrollo
requiere una contextualizacién a través de la investigacién basada en la evidencia. Esto es
importante para orientar las actividades de innovacién de manera apropiada. Ademas, las
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politicas de innovacién coherentes, explicitas e implicitas son necesarias para crear y
mantener un entorno que induzca oportunidades para la innovacién. El rdpido cambio
tecnoldgico requiere politicas que sean flexibles y previsoras para poder fortalecer de ma-
nera efectiva el aprendizaje y las actividades de innovacién enfocadas en lograr metas en
materia de desarrollo.

Otros aspectos relacionados con las politicas publicas

El enfoque de los sistemas de innovacién estd atrayendo interés en otro tipo de cuestio-
nes relacionadas con la politica publica, en particular en las regiones en vias de desarrollo.
Entre éstas se incluyen la autonomia y las posibilidades de experimentacién con las politi-
cas publicas, la necesidad de extraer lecciones de alto nivel a partir de la creacién de po-
liticas o del aprendizaje de éstas, asi como la importancia de las instituciones intermediarias
y la demanda de disefio e implementacién de politicas publicas.

Experimentacion con las politicas

Muchos autores han destacado la necesidad de crear un espacio para la experimenta-
cién con las politicas publicas en los paises en vias de desarrollo (Rodrik, 2008; Chaminade
et al., 2009; Srinivas y Sutz, 2007; Juma y Yee-Cheong, 2005). Sus opiniones resaltan la
necesidad de abrir nuevas trayectorias del desarrollo con un mayor énfasis en la genera-
cién de conocimiento y aprendizaje, no sélo al nivel del emprendedor sino también al nivel
de la politica publica. Sin embargo, la experimentacién efectiva con las politicas requiere
la existencia de mecanismos de aprendizaje adecuados. También requiere un cierto grado
de autonomia y flexibilidad en la politica. Un ejemplo de esto se encuentra en la industria
floral de Kenia en relacién con los debates sobre las emisiones de carbén y su impacto en el
ambiente (Wijnands, 2005; Bolo, 2008).

Aprendizaje sobre la politica puiblica

El aprendizaje sobre la politica publica requiere desarrollar gradualmente una visién
comun sobre cémo se debe lidiar con los retos y contradicciones de la economia en proce-
so de aprendizaje sobre la globalizacién. Las lecciones obtenidas a partir de experiencias
exitosas con la innovacién, asi como a partir de los fracasos, deben alimentar de manera
efectiva el aprendizaje sobre las politicas. El aprendizaje sobre la politica publica no sélo
ayuda a identificar nuevas prioridades estratégicas sino también causas especificas del fra-
caso del sistema. Puede ayudar a lograr una coherencia en la politica.

Importancia de las asociaciones intermediarias

Las instituciones intermediarias, como las asociaciones comerciales, las organizaciones
de la comunidad, las organizaciones no gubernamentales (0NG) y los donantes, cumplen
la funcién de estimular la interaccién del sistema de innovacién y fortalecer la capacidad de
innovacién del sistema de innovacién en las comunidades pobres de los paises en vias
de desarrollo (Klerk et al., 2009). Dada la multidimensionalidad de la innovacién y la comple-
jidad de la integracién de varios tipos de conocimiento en los paises en vias de desarrollo, se
requiere poner mayor atencién en el papel que desempeiian los agentes del conocimiento
en la recoleccién, empaque y transmisién de conocimiento relevante para la formulacion
efectiva de politicas publicas.
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Innovacién impulsada por la demanda

En el Africa Subsahariana las estrategias de innovacién tradicionalmente han sido im-
pulsadas por las politicas referentes a la oferta, con poco interés en el papel que desempena
la demanda en la formulacién de estrategias de innovacién. Sin embargo, se estd recono-
ciendo cada vez mas que los usuarios desempefian un papel importante en el proceso de
innovacién (Von Hippel, 2005, 2007). Pueden resolver problemas y adaptar bienes, servicios
y tecnologias existentes y después transferir sus soluciones a los productores como “inno-
vaciones del usuario”. La demanda por parte de los usuarios también puede influir en la
direccién y la naturaleza de la innovacién. Aln se estan estudiando las implicaciones para
la politica publica, incluyendo los regimenes de propiedad intelectual (Von Hippel y Jin,
2009; Gault y Von Hippel, 2009). El capitulo 4 enfatiza que la demanda en los paises en vias
de desarrollo se perfila en gran medida por el sector informal dominante. En el capitulo 7 se
exploran las respuestas de los sistemas de innovacién a esta demanda.

Conclusion

Este capitulo ha proporcionado una evaluacién de las perspectivas de la literatura res-
pecto a los sistemas de innovacién a medida que éstos se relacionan con las actividades de
innovacioén en los paises en vias de desarrollo. Estas perspectivas son, en general, més utiles
para proporcionar orientaciones que para ofrecer reglas especificas que permitan adaptar
la perspectiva de los sistemas de innovacién a las economias en vias de desarrollo. La com-
plejidad de los procesos de innovacién dificulta en gran medida la definicién acertada de
los tipos de actividades de innovacién que se presentan en los paises en vias de desarrollo.
Sin embargo, es importante buscar un entendimiento mas integral del aprendizaje y de los
procesos de innovacién en los paises en vias de desarrollo. La naturaleza dindmica de la
innovacién a menudo presenta una serie de opciones que se presentan a lo largo de las ac-
tividades productivas y que requieren selecciones heuristicas. Dichas selecciones pueden
orientar la innovacién a trayectos impredecibles que podrian apoyar o inhibir innovaciones
benéficas para la sociedad. Por tanto, la seleccién de las opciones apropiadas es crucial para
la innovacién destinada al desarrollo.
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Notas

1. Unnuevo Manifiesto de Sussex se publicé el 15 de junio de 2010.

2. Freeman fue el primero que mencioné el concepto de los sistemas de innovacién (1982). Sus
ideas acerca del vinculo entre la tecnologia y el desarrollo estuvieron inspiradas por la obra de
List publicada muchos afnos antes (1841) sobre la estrategia para el desarrollo de Alemania. List
argument? la necesidad de construir una infraestructura nacional e instituciones como un medio
para mejorar las competencias humanas y, por consiguiente, estimular el desarrollo econémico.

3. Los elementos del sistema de innovacién nacional (N1s) tienen estrechas similitudes con las pers-
pectivas estructuralistas que destacan que el desarrollo no es ni lineal ni secuencial, sino que
es un proceso Unico conformado por una historia, cultura y contexto socioeconémico especifico.
Un importante contribuyente para esta perspectiva estipuld que “el subdesarrollo es... un proceso
histérico auténomo, y no una etapa a través de la cual tienen necesariamente que haber pasado
las economias que han alcanzado un nivel mayor de desarrollo” (Furtado, 1961, p. 180). En otras
palabras, el desarrollo se deberia entender no como un proceso universal, sino como el camino
especifico de transformacién estructural de un pais desde el punto de vista individual. En Motta e
Albureque (2007) se puede encontrar una perspectiva del potencial de convergencia.

4. “El modo dominante de pensar acerca de la innovacién fue caracterizarla como un reto que
involucraba la aplicacién de la c&T (medida a través de los gastos en 1+D) para la produccién
econémica” (Kaplinsky et al., 2009, p. 189).

5. La obra de Sens en el campo de la economia del desarrollo ha influido de manera considerable
en el Informe de Desarrollo Humano publicado por el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD, 1996-2006), incluso respecto a la “perspectiva de desarrollo humano”.

6. Schumpeter (1939), en su andlisis de los ciclos econémicos, fue el primero en resaltar la impor-
tancia del conocimiento existente en la creacién de un valor. Se refirié a las innovaciones como
nuevas combinaciones, y asi subrayé el hecho de que “los elementos existentes” proporcionan
oportunidades para producir un “cambio” en las actividades de innovacién.

7. El término “empresa” se utiliza aqui para hacer referencia a unidades que convierten el conoci-
miento en un valor a través de diferentes sectores.

8. La empresa se habia identificado como el principal participante en el proceso de innovacién in-
cluso desde el enfoque de la c&T. Bell y Pavitt (1993) indican que “el no reconocer a la empresa
como la participante central en la acumulacién de tecnologia ha sido la principal deficiencia
de la politica de la tecnologia”.

9. Robertson et al. (2003) destacan que “no siempre es posible distinguir entre las industrias de alta,
mediana o baja tecnologia de una forma que sea significativa desde el punto de vista operativo.
En la préactica, muchas industrias utilizan una gran mezcla de tecnologias de productos y procesos.

10. Véase, por ejemplo, el caso de M-PESA en Hughes y Lonie (2007).

11. Ellos mencionan una vacuna bioldgica que se desarrollé en Estados Unidos de América para
demostrar la forma en la que sus altos costos han conducido a esfuerzos por desarrollar una al-
ternativa (una vacuna sintética a base de carbohidratos) que seria significativamente mas barata.
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Capitulo 4

Adaptacion del marco de los sistemas
de innovacién al Africa Subsahariana

por

Erika Kraemer-Mbula
Watu Wamae

En este capitulo se analizan las realidades estructurales de los paises del Africa Subsahariana y la forma
en que se relacionan con la conversién del conocimiento en valor. Se enfoca en dos aspectos centrales de la
innovacion en los paises en vias de desarrollo: el dominio de la inversién extranjera en los recursos natu-
rales (en particular en las industrias extractivas) y en la infraestructura; y el enorme sector informal, que
contribuye en aproximadamente 41% al producto interno bruto en el Africa Subsahariana y representa al-
rededor de 72% del empleo total fuera del sector agricola. No se busca proporcionar un andlisis exhaustivo
de estos aspectos sino estimular el debate desde la perspectiva de los sistemas de innovacion.
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Universidad de Tecnologia de Tshwane, Sudéafrica. Watu Wamae trabaja en RAND Europe, en Cambridge, Reino Unido, y en
Development Policy and Practice de The Open University, Reino Unido.
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Introduccion

Las actividades de innovacién en la infraestructura® y las industrias extractivas ocu-
rren principalmente en el sector formal. A menudo se pregona que la inversién extranjera
directa (IED), en particular la que proviene de empresas multinacionales (MNE, por sus siglas
en inglés), es el camino mas viable para llevar conocimiento extranjero a los paises en vias
de desarrollo (por ejemplo, Lall y Narula, 2004; Lipsey y Sjoholm, 2005). A pesar de la obvia
importancia de la 1ED en la infraestructura y las industrias extractivas en la mayor parte del
Africa Subsahariana, la evidencia empirica del papel que desempefia la 1ED en el fortaleci-
miento de los procesos de innovacién tiende a enfocarse en el sector industrial, cuando
de hecho en los dltimos 25 aiios el sector industrial ha tenido una contribucién relativamente
pequena al producto interno bruto (piB) de la regién (UNCTAD, 2008a). Aparentemente existe
una conjetura fundamental que supone que la infraestructura y las industrias extractivas
tienen poco que ofrecer en términos de aprendizaje tecnoldgico. El porqué de esto no es
claro. La primera seccién del capitulo se enfoca en esta cuestion.

La perspectiva de los sistemas de innovacién enfatiza que el eje primario de la inno-
vacién son las empresas. Aunque el sector informal estd compuesto principalmente por
empresas, en gran medida se ha pasado por alto en el marco de los sistemas de innovacién.
Sin embargo, las economias del Africa Subsahariana tienen grandes sectores informales
de los que depende la mayoria de la poblacién. Aunque las empresas en el sector informal
generalmente son micro y pequenas empresas, y en cierto sentido carecen de estructura,
no significa que no puedan innovar. El éxito de la innovacién en este contexto puede pro-
ducir beneficios no sélo para los emprendedores informales, sino también para la sociedad
en conjunto; de hecho, el sector informal produce innovaciones econémicamente viables y
benéficas que afectan a una gran parte de la poblacién. El aislamiento del sector informal
del marco de los sistemas de innovacioén, el cual por lo general estd relacionado con el sec-
tor formal, no necesariamente indica que la innovacién es de relevancia limitada en el sector
informal. La segunda seccién de este capitulo considera esta cuestién y argumenta que es
posible que se carezca de las herramientas adecuadas para comprender los procesos de
innovacién dentro del sector informal.

El papel que desempeiian las industrias extractivas y la infraestructura en el
aprendizaje tecnolégico y de innovacién en el Africa Subsahariana

Las industrias extractivas y la innovacién involucran actividades muy diferentes.
Sin embargo, los dos sectores tienden a estar conectados (por ejemplo, los proyectos extrac-
tivos usualmente generan infraestructura a su alrededor) y comparten varias similitudes.
Ambos son sectores de suma importancia en Africa, y ambos se ven afectados en gran me-
dida por la inversién extranjera directa. La literatura acerca de los sistemas de innovacién
ha enfatizado la relacién entre la intensidad de la 1D y la adquisicién de capacidades tecno-
légicas en los paises anfitriones, por lo general en el sector industrial. A pesar de la relevancia
de las industrias extractivas y la infraestructura, y su extrema dependencia de la IED, por lo
general la literatura de los sistemas de innovacién se olvida de éstas como una ubicacién
potencial de capacidades tecnolégicas.
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Un breve panorama de los sistemas de innovacion pensando en la 1ED, la innovacién
y el aprendizaje en materia de tecnologia

La importancia de la IED en el marco de los sistemas de innovacién se puede remon-
tar a su desarrollo inicial, cuando el interés principal era su impacto en el desempefio de
la economia anfitriona en materia de innovacién.? Gran parte de la literatura basada en la
perspectiva de los sistemas de innovacién aborda el papel que desempena la 1ED en la inno-
vacién y el aprendizaje tecnoldgico en los paises en vias de desarrollo, en particular en Asia
y América Latina.’ La literatura se enfoca principalmente en la importancia de desarrollar
una interfase para las interacciones relacionadas con la innovacién que promueva los flujos
de conocimiento de las subsidiarias de las empresas multinacionales (MNE, por sus siglas en
inglés) de los paises desarrollados a las empresas locales de los paises en vias de desarrollo,
en particular en el sector industrial (Rasiah y Gachino, 2004; Gachino, 2006; Goedhuys, 2007).
En anos recientes se ha puesto mayor atencién a las interacciones que conducen a flujos de
conocimiento bidireccionales en los paises en vias de desarrollo anfitriones (Marin y Bell,
2006). También existe cada vez mayor investigacién sobre la salida de IED de paises en vias
de desarrollo (por ejemplo, UNCTAD, 2006a; Rasiah, 2008). Sin embargo, el enfoque geografi-
co de la investigacion tedrica y empirica en los paises en vias de desarrollo ha sido disparejo.

Los debates en el Africa Subsahariana se siguen enfocando en atraer la 1ED mediante la
provisién de condiciones macroecondmicas favorables y el apego a regulaciones de comercio
internacional. Casi no se presta atencién a la importancia de fomentar interacciones relacio-
nadas con la innovacién. La suposicién implicita es que la sola presencia de subsidiarias de
las empresas multinacionales provoca flujos sustanciales de conocimiento hacia las empre-
sas locales. Sin embargo, incluso en los casos en los que existe un vinculo relacionado con la
produccién entre las MNE y las empresas del pais anfitrién, no se puede asumir que existan
interacciones relacionadas con la innovacién. Ademas, dichas interacciones varian amplia-
mente entre los sectores.

La literatura acerca de la relacién entre la 1ED y la innovacién en los paises en vias de
desarrollo anfitriones se enfoca principalmente en el sector industrial en las economias
de Asia y América Latina. Aunque ésta puede ser una fuente Util de aprendizaje, estos paises
en vias de desarrollo son muy distintos de los paises en vias de desarrollo del Africa Sub-
sahariana. En particular, cuentan con muchas maés actividades industriales. Por ejemplo,
entre 2000 y 2006 la proporcién de exportaciones totales del sector industrial en las expor-
taciones de mercancia fue de 92% en Asia del Este, 56% en el Sur de Asia y 54% en América
Latina, pero sélo 26% en Africa (UNCTAD, 2008b). Por otra parte, muchos paises en vias de
desarrollo de Asia y América Latina tienen estructuras industriales que estan hasta cierto
punto bien establecidas y significativamente bien dotadas de recursos humanos.

En décadas recientes la intensa competencia a nivel mundial entre las MNE se ha con-
centrado en el sector industrial, con articulos que se producen y comercializan en un en-
torno internacional. Sin embargo, pareciera que la participacién del Africa Subsahariana ha
sido relativamente marginal a pesar de la existencia de acuerdos bilaterales, como la Ley de
Crecimiento y Oportunidades para Africa (AGoa, por sus siglas en inglés), misma que tenia
como intencién reducir los efectos adversos de la eliminacién del sistema de cuotas en el
sector textil y de la confeccién en el Africa Subsahariana. Se informé que las exportaciones
del sector textil y de la confeccién del Africa Subsahariana a Estados Unidos de América
cayeron en 26% con la eliminacién de las cuotas en las exportaciones de China en el sector
textil y de la confeccién (Kaplinsky y Messner, 2008).
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Lall y Pietrobelli (2005) atribuyen el pésimo desempernio de la industria manufac-
turera en el Africa Subsahariana a las restricciones estructurales, en particular a las
habilidades y a la infraestructura material. Al mismo tiempo observan que la mayoria de
los ingresos de capital de 1ED estan dirigidos a la infraestructura e industrias basadas en
recursos. Sugieren que estas entradas de capital de IED no implican gran cosa en términos
de tecnologia “en cuanto a que la mayor parte de la IED es, ya sea para el sector primario, en
particular el petrdleo, o para la infraestructura” (Lall y Pietrobelli, 2005, p. 323). La literatura
sobre IED en el Africa Subsahariana tiende a afirmar que las industrias extractivas ofrecen
a los paises anfitriones oportunidades limitadas para el aprendizaje tecnolégico. Sin em-
bargo, la base de dichas afirmaciones no estd clara. De hecho, algunas tecnologias bastante
sofisticadas se desarrollan y utilizan para la extraccién de recursos naturales, y son varias
las economias que han obtenido beneficios tecnolédgicos significativos a partir de las inver-
siones en las industrias extractivas (Bell, 2007).

Un breve panorama de la entrada de 1ED en el Africa Subsahariana *

La 1ED en el Africa Subsahariana se concentra en el sector primario y la infraestructura.
La evidencia indica que los incrementos en las entradas de capital de 1ED al Africa Subsa-
hariana son impulsados por las industrias extractivas, una tendencia que se espera que
continue. En efecto, las tendencias de la 1ED confirman que las entradas de capital de 1ED
a las industrias basadas en recursos del Africa Subsahariana se han incrementado rapida-
mente en aflos recientes (UNCTAD, 2007). Este crecimiento se ve impulsado por la expansién
de las actividades de las corporaciones trasnacionales en el sector del petrdleo, el del gas y
el minero. La IED en recursos naturales a menudo se asocia con una mayor inversion en la
infraestructura (UNCTAD, 2008a).

El porcentaje del Africa Subsahariana en las existencias de entradas de IED a nivel mun-
dial ha sido bastante reducido y ha disminuido de manera progresiva durante las dltimas
dos décadas y media de 2.4% en 1980-1984, a 1.1% durante 2000-2004 (UNCTAD, 2005).> Sin
embargo, los pequenos flujos absolutos han sido muy importantes. En 2008, las existencias de
entradas de IED representaron una proporcién relativamente alta del piB total en un niimero
bastante considerable de paises del Africa Subsahariana (33.2% en comparacién con 24.8% de
los paises en vias de desarrollo en conjunto). Como lo muestra el Cuadro 4.1, los flujos de 1ED
en Africa se incrementaron de manera significativa de 2005 a 2008 a pesar de la crisis finan-
ciera a nivel mundial (de 17.8% a 29% de la formacién bruta de capital fijo [GFCF, por sus siglas
en inglés]). Los principales receptores de la 1D siguen siendo los productores de recursos na-

turales, aunque el cuadro indica que los ingresos de capital de 1ED varian mucho afio con afo.

Las existencias de 1ED en el Africa Subsahariana son relativamente insignificantes en
comparacioén con las de Asia y América Latina. A pesar de los porcentajes bastante similares
de las existencias de IED a nivel mundial en las regiones en vias de desarrollo entre 1980
y 1985, Asia ha recibido porcentajes considerablemente mayores con el paso del tiempo.
De hecho, el porcentaje de Asia en las existencias de IED a nivel mundial se incrementé de
un promedio de aproximadamente 9.4% a 14% entre 1980-1985 y 2000-2005, el de América
Latina se incrementé de forma marginal de 7.4% a 8%, y el de Africa cay6 de aproximada-
mente 6.4% a 2.5%. Por supuesto, se puede argumentar que lo que importa es la naturaleza
o calidad de la 1ED en lugar de la cantidad de entradas de capital de 1ED.

La principal preocupacién respecto a la 1ED deberia ser hasta qué grado se espera que
la entrada de 1ED fortalezca los flujos de conocimiento a través de las interacciones rela-
cionadas con la innovacién, las cuales conducen a un mayor dinamismo en materia de

70 LA INNOVACION Y LA AGENDA DE DESARROLLO - © OCDE-FORO CONSULTIVO CIENT{FICO Y TECNOLOGICO 2012



4. ADAPTACION DEL MARCO DE LOS SISTEMAS DE INNOVACION AL AFRICA SUBSAHARIANA

Cuadro 4.1. Entradas de 1ED en un nimero selecto de economias del Africa Subsahariana

Reservas de IED como porcentaje del PIB Flujos de IED como porcentaje del FBCF
Afio 1990 2005 2008 (oromtreamay 205 2008
Africa 11.7 28.6 33.2 7.3 17.8 29.0
Chad 16.2 76.5 62.5 14.9 50.5 43.7
z‘eelpc“gr']';z Democratica 206 56.5 740 1.1 57.7 65.1
Guinea Ecuatorial 19.0 130.3 80.5 38.1 125.7 20.5
Mauritania 5.8 98.5 63.5 6.3 392.8 15.9
Mozambique 32.6 69.2 394 13.4 71 26.5
Seychelles 57.8 115.7 180.4 19.1 105.3 127.3
Zimbawe 3.2 62.9 70.4 6.2 176.4 19.2

innovacién en los paises anfitriones y a su vez inducen una mayor entrada de capital de 1ED.
Aunque las condiciones macroeconémicas y el entorno comercial en general influyen en
las entradas de capital de IED, es el dinamismo de la economia en materia de innovacién lo
que determina hasta qué punto dichos flujos son benéficos para la economia anfitriona en
términos de flujos de conocimiento (véase el capitulo 5).

Se espera que el continuo aumento en la demanda de recursos naturales a nivel mun-
dial permanezca como una fuerza impulsora para las entradas de capital de 1ED en el Africa
Subsahariana. Ademas, durante los tltimos cinco afos la IED en Africa se ha enfocado cada
vez mas en la explotacién de recursos naturales, no sélo por parte de los paises del occiden-
te con nexos histéricos, sino también por parte de nuevos competidores de Asia, en particu-
lar China. Se podria argumentar que las inversiones chinas en Africa operan de una forma
bastante similar a la de las empresas multinacionales “occidentales” que tradicionalmente
han dominado la IED en la regién. Sin embargo, las empresas multinacionales chinas tienen
varias caracteristicas distintas, ya que por lo general son propiedad del Estado, tienen hasta
cierto punto poca aversioén al riesgo y han emprendido inversiones importantes en regio-
nes politicamente delicadas (Buckley, 2008). Las crecientes inversiones por parte de nuevos
competidores requieren mayor atencioén.

El aumento en las entradas de capital de IED en las industrias extractivas también esta
conduciendo a un incremento en la 1D en la infraestructura. Por ejemplo, en la Republica
Democratica del Congo, existen proyectos importantes tanto en la industria de la mineria
(diamantes, cobalto y cobre) como en el desarrollo de la infraestructura. Sudéafrica ha inverti-
do en Africa principalmente en la mineria y la infraestructura. Algunas de las inversiones
més importantes que Sudéafrica ha hecho en Africa han sido en mineria (por ejemplo,
en Ghana ha invertido en la mineria de oro, y en la Republica Democratica de Congo, en
la de cobre y cobalto) (Naidu y Lutchman, 2004). Eskom, de Sudafrica, estd involucrada
en la primera fase de un proyecto de infraestructura para rehabilitar a la central hidroeléc-
trica de Inga en la Repiblica Democratica del Congo como parte de la “Unified African Grid”
[Red Africana Unificada] (UNcTAD, 2005). En el sector de las telecomunicaciones, Vodacom
y MTN, los gigantes sudafricanos, estan expandiendo rapidamente la infraestructura de las
telecomunicaciones en Africa del Este y Oeste (Kraemer-Mbula y Muchie, 2010; UNCTAD, 2005).
Seria muy conveniente encontrar formas en las que dichos proyectos importantes de infraes-
tructura pudieran servir de palancas para la innovacién y el aprendizaje tecnolégico en las
economias anfitrionas del Africa Subsahariana.
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El tan necesitado desarrollo de la infraestructura, cuya carencia parece ser un obstaculo
importante para el sector industrial, acompana en gran medida las crecientes inversiones
en las industrias extractivas. Es importante evaluar y entender el papel que desempeinan
las actividades de las MNE en la orientacién de actividades por sector en los paises anfitrio-
nes. En un contexto dindmico, esto podria revelar oportunidades para fortalecer y explorar
nuevos canales para el desarrollo de las capacidades tecnolégicas de las empresas locales,
en sectores que atraigan cantidades sustanciales de 1ED. Entonces se podria considerar la
diversificacion progresiva en actividades que atraigan cantidades relativamente pequenas
de 1ED (tales como la manufactura).

La innovacion relacionada con la 1D y el aprendizaje tecnolégico en las industrias
extractivas y la infraestructura

La concentracién de la 1ED estd altamente inclinada a favor de los paises ricos en recur-
sos naturales. Entre 2000 y 2004, Angola, Guinea Ecuatorial y Nigeria, en conjunto, represen-
taron méas de 50% de las existencias de entradas de 1D en Africa (UNCTAD, 2008a). Estos pai-
ses tienen en comun inversiones considerables en la industria del petrdleo. El aumento en
la demanda mundial de petrdleo estd atrayendo la 1ED a estos paises y a otros paises ricos
en petréleo. Algunos ejemplos de esto son las inversiones en las actividades de explotacién
petrolera en la regién de Ogaden, en Etiopia, las inversiones de Total (Francia) y Pecten en
Camerun y las inversiones en oro y aluminio en Ghana (UNCTAD, 2007).

De acuerdo con los informes, Mozambique se ha convertido en un lider entre los re-
ceptores de IED en el sur y este de Africa. Para el afio 2000 Sudafrica concentr6 28% de la 1ED,
principalmente a través de colaboraciones, en proyectos de infraestructura e industrias ex-
tractivas, el Reino Unido representd 22% a través de su participacién en el proyecto de alu-
minio (Mozal) y Portugal represent 19%, al invertir principalmente en el sector de servicios
(uncTAD, 2001). En conjunto, las MNE grandes tienen una fuerte presencia en las industrias
primarias (oNuDI1, 2005).

Las economias del Africa Subsahariana atin no han comprendido del todo las cuestio-
nes en materia del desarrollo que relacionan a la 1ED con la innovacién y el aprendizaje en
las industrias extractivas. Las anteriores observaciones ayudan a destacar la importancia
de reorientar los debates acerca de la IED y el aprendizaje tecnoldgico con el fin de reflejar
el importante papel que desempenan las industrias extractivas y la infraestructura. La cre-
ciente demanda de recursos naturales, y la cambiante dindmica de las MNE, en particular
en vista de los nuevos competidores provenientes de otros paises en vias de desarrollo,
ofrecen oportunidades para lograr lo antes mencionado. Estan surgiendo nuevas formas de
integracién entre los paises del Africa Subsahariana y otros paises del sur, como India, Chi-
na e incluso Sudafrica. Seria importante entender las formas especificas de oportunidades
para el desarrollo de la capacidad tecnoldgica en las industrias de los recursos naturales
(especificamente en las industrias extractivas) y en la infraestructura. La existencia de di-
chas oportunidades se ve evidenciada, por ejemplo, por la industria de la construccién de
Australia y el desarrollo de petroquimicos en Brasil.

;Qué se puede decir acerca de la innovacién y el aprendizaje en las industrias extrac-
tivas y en la infraestructura del Africa Subsahariana? Es posible que la dindmica del apren-
dizaje sea diferente no sélo entre estos sectores y el sector industrial (el enfoque principal
de la literatura acerca de la innovacién), sino también dentro de ellos. Se pueden esperar
diferencias en la dindmica de aprendizaje dentro de las industrias extractivas (petréleo,
gas, minerales, carbdn, etc.). Otros sectores de recursos naturales (agricultura, ganado y
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silvicultura) también podrian mostrar dindmicas de aprendizaje especificas del sector. Esto
altimo ha recibido relativamente mas atencién en la literatura que examina la innovacién
y el aprendizaje tecnolégico (Clark, 2002; Smith, 2005; Hall, 2005; Kiggundu, 2006).

En el sector agricola, si bien el procesado de los alimentos se podria considerar una
actividad industrial, es una actividad posterior del sector alimentario y los limites entre
los dos podrian ser bastante confusos. Las empresas procesadoras de alimentos a menudo
producen materias primas agricolas y, por tanto, son activas en un sector primario que em-
prende actividades con un uso intensivo de la tecnologia. Estas actividades tecnoldgicas se
relacionan tanto con la produccién de semillas y otros insumos agricolas como con activi-
dades posteriores, por ejemplo, el aseguramiento de la calidad y los sistemas de gestién de
seguridad alimentaria a nivel de granja, las cuales proporcionan insumos para actividades
agroempresariales. Ademads, estas actividades tienden a usar una proporcién relativamente
alta de contenido local. No se deberian subestimar las oportunidades de aprendizaje tec-
nolégico que pueden surgir de las industrias de recursos naturales y del procesamiento de
materias primas agricolas a través del uso de contenido local. Por ejemplo, el Departamento
de Politica Publica, Agricultura y Agroalimentos de Canada (AAFc, por sus siglas en inglés) se
encarga tanto de la produccién alimentaria a través de la agricultura como del procesamiento
de alimentos en el sector industrial (www.agr.gc.ca/index_e.php).

El origen de la 1ED en las industrias extractivas y la infraestructura también podria im-
plicar diferencias en la dindmica del aprendizaje. Por ejemplo, los proyectos que involucran
un financiamiento bilateral de los paises industrializados a menudo son tareas de las MNE de
estos paises, mientras que los proyectos internacionales financiados por donantes son cada
vez més tareas de las MNE de los paises en vias de desarrollo, en particular de China. La cre-
ciente expansién de las MNE de Sudafrica en las economias del Africa Subsahariana también
puede resultar en diferencias en la dindmica del aprendizaje en los paises anfitriones. De
hecho, una encuesta llevada a cabo por la ONUDI (2005) encontré que los inversionistas suda-
fricanos gastaban mas en la capacitacién de los empleados en los paises africanos que otros
inversionistas extranjeros. Por ejemplo, PetroSA, la empresa petrolera nacional de Sudéfrica,
establecié un acuerdo de fortalecimiento de capacidades para el desarrollo del personal téc-
nico en Sudan. Envié a los técnicos sudafricanos a Sudan y Sudan envi6 personal a Sudafrica
con el fin de que “se capacitaran para mejorar sus conocimientos técnicos”. Se dice que la
empresa de riesgo compartido beneficié a Sudan desde el punto de vista comercial, pero ade-
mas le permitié “obtener las capacidades criticas que necesitaba para desarrollar atin mas su
industria petrolera” (Business Report, 2005, citado en Kraemer-Mbula y Muchie, 2010).

Comprender las caracteristicas especificas del aprendizaje en las industrias extractivas y
la infraestructura, en particular en vista de los cambios en la dindmica a nivel mundial, sigue
siendo un reto. También es importante comprender, por ejemplo, cémo estan evolucionando
las industrias extractivas en las economias del Africa Subsahariana, ya que cada vez hay ma-
yor necesidad de desarrollar técnicas para perforar pozos petroleros mas profundos o para
explorar nuevas zonas, y lo que esto significa para el aprendizaje tecnolégico. Los diversos
aspectos que rodean la naturaleza no renovable de esta fuente de energia, en conjunto con
las preocupaciones acerca del cambio climatico y el interés en las fuentes renovables de ener-
gia, estdn moldeando cada vez mas la dindmica de la industria. Las implicaciones de estos
cambios para la innovacién y el aprendizaje tecnolégico en relacién con la 1ED en el Africa
Subsahariana no se han investigado lo suficiente a pesar de su obvia importancia. Ademas,
los debates acerca del papel que desempena la IED y sobre el desarrollo de las capacidades
tecnolégicas en el Africa Subsahariana podrian ser més relevantes si se prestara mayor aten-
cién a los recursos naturales y la infraestructura que a la fabricacién.
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El papel que desemperian los donantes en la conversion del conocimiento en los
paises en vias de desarrollo

La economia basada en el conocimiento y la globalizacién estd reestructurando conti-
nuamente el papel que desempenan los donantes. El grado en el que los donantes pueden
repercutir en los paises en vias de desarrollo se conformaré cada vez mas por la comercia-
lizacién del conocimiento para beneficiar a las poblaciones marginadas en los paises en
vias de desarrollo. Anteriormente, los donantes ponian énfasis en que los problemas de los
paises en vias de desarrollo se abordaran enfocdndose en apoyar la busqueda de una tecno-
logia adecuada, en particular en materia de salud y agricultura. Esto se ha traducido princi-
palmente en una mayor inversién en el establecimiento y fortalecimiento de los institutos
de investigacién publica, los cuales por lo general se consideran los principales proveedores
y desarrolladores de conocimiento. Desde una perspectiva, se podria argumentar que esta
postura estd bien fundamentada, en cuanto a que considera el desarrollo del conocimiento
como activos que se reconocen como fundamentales para el desarrollo. Sin embargo, para
involucrar a los donantes en el fortalecimiento del conocimiento como activos que tendran
un impacto significativo en los paises en vias de desarrollo, los primeros tendran que com-
prometerse a mejorar los nodos y conexiones del conocimiento que anteriormente recibieron
poca atencion, incluso en la industria y la infraestructura.

Sin duda alguna, un nodo crucial que aqui estd en juego es el del disefio, la ingenieria y
las capacidades de gestion relacionadas (Bell, 2007; Wamae, 2009). Estas capacidades en parte
son responsables de la desarticulaciéon que caracteriza a la innovacién en los paises en vias
de desarrollo. Es poco probable que el papel que desempenan los donantes en la comercia-
lizacién del conocimiento en los paises en vias de desarrollo afecte de manera sustancial
al dinamismo de la innovacién, a menos que estas capacidades se aborden en gran medida
dentro del sector privado. De manera mas general, la naturaleza peculiar del aprendizaje tec-
nolégico en las actividades no especificas de la I+D requiere una atenciéon concertada dentro
de un esfuerzo mas amplio por fortalecer el entorno de la innovacién en general.

Por supuesto que colocar al sector privado en el programa de asistencia del donante
presenta una inquietud fundamental respecto al principio general de la limitacién de los
beneficios que el donante pudiera acumular mientras maximiza los destinados al benefi-
ciario. Lo anterior podria interpretarse como que se estd desviando la atencién del sector
publico, el cual se piensa que estd en mejor postura para asegurar una distribucién equi-
tativa. El sector publico ha sido desde siempre el principal beneficiario de la asistencia
de los donantes y de los esfuerzos que se han hecho a lo largo del tiempo por cambiar la
naturaleza de las relaciones entre los donantes y el sector publico. Por ejemplo, ha habido
un cambio radical que ha ido de una ayuda condicionada a una asistencia méas cooperati-
va. Sin embargo, en la practica se podria argumentar que cabe la posibilidad de que hayan
surgido o se hayan reforzado otras formas de errores de alineacién. Esto podria ocasionar
que el principio general de la limitacién de los beneficios no convierta la asistencia del
donante en un apoyo significativamente mas exitoso para el fortalecimiento de la conver-
sién del conocimiento en ventajas para el beneficio socioeconémico de los paises en vias
de desarrollo (Hall y Dijkman, 2008; Clark, 2008). Tal vez no sea muy pronto para hacer me-
jores intentos por integrar las demandas del mercado en las relaciones entre los donantes
y los paises en vias de desarrollo. Esto podria involucrar un replanteamiento del principio
general o, por decirlo sin rodeos, de los beneficios reciprocos del conocimiento adquirido
a partir de la asistencia del donante. Ademas, la colaboracién internacional respecto a la
investigacién y la innovacién entre los paises donantes y los paises en vias de desarrollo
ya involucra al sector privado.
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Existe evidencia documentada de que los donantes por un lado hacen intentos de
reconciliar la provisién de oportunidades para la explotacién y la comercializacién del
conocimiento por parte del sector privado y, por otro lado, tratan de brindar asistencia a los
paises en vias de desarrollo. En el desarrollo del servicio de M-PEsA, Hughes y Lonie (2007, p.
65) advirtieron que “en anos recientes ha habido un debate positivo acerca de los organis-
mos de donantes que buscan nuevas formas de financiar a los que mas lo necesitan, de una
manera mas directa y mas eficiente, con la finalidad de que su capital se explote de forma
productiva. La idea central de estas iniciativas es una disposicién a encontrar formas mas
efectivas para proporcionar asistencia”. El interés del donante resulta cada vez mas en el
financiamiento del sector privado, incluso el de los paises industrializados, como en el caso
de Vodafone. “En el 2000, el Departamento para el Desarrollo Internacional (DFID, por sus
siglas en inglés) del gobierno del Reino Unido estableci6 el Financial Deepening Challenge
Fund (¢DcF) [Fondo Financiero de Intensificacién de Retos]. Los gestores del FDCF y el equipo
de evaluacién de propuestas estaban buscando innovar. Esto podia involucrar el desarrollo
de un bien o servicio que no estuviera previamente disponible en un mercado objetivo,
un nuevo servicio que le diera a los clientes acceso a bienes o servicios que no hubieran
estado disponibles previamente, o la aplicacién de una tecnologia que redujera los costos
de la provisién del servicio. Muchos de los exitosos interesados eran empresas grandes y
bien conocidas del sector privado que enfrentaban retos similares a los de Vodafone en la
persecucién de lo que se hubiera podido percibir como un proyecto de bajo rendimiento. La
entrada de una empresa de telecomunicaciones a una competencia de financiamiento para
el sector de servicios financieros tomé por sorpresa a varios integrantes del equipo de revi-
sién de propuestas del FDCF, pero superamos el cinismo que se presenté en un principio y se
nos concedié un financiamiento de aproximadamente un millén de libras esterlinas, que fue
igualado por Vodafone.” (Hughes y Lonie, 2007, p. 67.)

El financiamiento del prID beneficié a la poblacién “que no tenia acceso a los bancos”,
la cual ahora tiene acceso al servicio de transferencia de fondos, rapido y seguro, a través
del teléfono moévil. Esto también beneficié a Vodafone, no sélo a través de los beneficios
que se acumulan al proporcionar el servicio de transferencia de fondos a los que no con-
taban con acceso a los bancos, sino también al permitirle adquirir una patente que resulté
de enfocarse en un mercado disruptivo. El grado hasta el cual la actividad de los donantes
repercutird en los paises en vias de desarrollo se conformaré cada vez més por la comer-
cializacién del conocimiento para beneficiar a las poblaciones marginadas de los paises en
vias de desarrollo. El efecto de los donantes sobre las poblaciones de los paises en vias de
desarrollo podria llegar mucho mas lejos si ademas de apoyar a las empresas extranjeras
que operan en los paises en vias de desarrollo, apoyaran también a las empresas de los
paises en vias de desarrollo que se comprometan en actividades de innovacién. El apoyo a
dichas empresas locales involucrara poner mayor atencién a su disefio, ingenieria y capa-
cidades asociadas con la gestién.

Respecto a las industrias extractivas, el sector petrolero de Uganda ilustra varias opor-
tunidades para que los donantes apoyen el desarrollo de las capacidades tecnolégicas locales
en este sector. Cabe destacar que aunque las capacidades tecnolégicas que se requieren en
el sector involucran de forma natural habilidades especificas de 1+D, las habilidades no espe-
cificas de la 1+D desempenan un papel crucial para lidiar con varios aspectos complejos en el
sector. Por ejemplo, hacer un anteproyecto de una politica adecuada y negociar los términos
favorables con empresas extranjeras puede influir de manera significativa en el éxito en
la creacién de oportunidades de aprendizaje tecnolédgico, a través del establecimiento de
interacciones relacionadas con la innovacién con empresas extranjeras, para las empresas
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locales. Esto a largo plazo influiria en la capacidad de las empresas locales para producir
y convertir el conocimiento en valor. Como antes se indicd y se comentd en el capitulo
anterior, el aprendizaje tecnolégico dentro de las empresas involucra costos deliberados que
deberan correr por cuenta de la empresa, y la politica publica influye en la medida en que los
emprendedores estan dispuestos a incurrir en dichos costos. Los donantes, por ejemplo,
pueden apoyar la extensién y profundizacién del aprendizaje tecnoldgico en las indus-
trias extractivas.

Recuadro 4.1. Petréleo de Uganda:
si no existen capacidades tecnolégicas locales, sno hay petréleo?

“Se informa que el petrdleo en Uganda se descubrid en 1920, y aunque se esperaba que la produccién
del mismo comenzara el siguiente ano, ésta no comenzé sino hasta casi un siglo después. Se pueden ofre-
cer varias explicaciones respecto a la evidentemente excesiva larga duracién entre el momento en que se
descubri6 el petréleo y el momento en que se comenzd a producir, incluyendo la Segunda Guerra Mundial
justo hasta una guerra civil que termind en 1980. El periodo que capta la atencién aqui es el de las dltimas
dos décadas, en las que hubo un entorno de inversién relativamente favorable en el pais.

”La principal 4rea prospectiva para la exploracién de petréleo en Uganda es la regién de Albertine
Graben, que se extiende hasta la Republica Democratica del Congo; la parte de Uganda cubre aproxima-
damente 23 000 km?. A la fecha, sélo se ha explorado menos de la mitad del 4rea y se estima que tiene
alrededor de 600 millones de barriles del recurso, esto es, 100 000 barriles de petréleo por dia durante 20
anos. La regién de Albertine Graben se ha dividido en nueve bloques de exploracién, cinco de los cuales se
han autorizado a compainias petroleras entre las que se incluyen Heritage Oil and Gas Uganda Ltd (Reino
Unido), Tullow Uganda Operations Ltd (Reino Unido), Neptune Uganda Ltd. y Dominion Uganda Ltd.

"Durante los ultimos 20 afios el gobierno de Uganda ha resuelto no autorizar la produccién petrolera
sino hasta que se desarrollen a nivel local los conocimientos especializados en materia petrolera. Duran-
te dicho periodo se llev a cabo una capacitacién sistematica en varias disciplinas de la exploracién
petrolera, la economia del petréleo, la ley del petrdleo y la ingenieria del petréleo. Un equipo local de
profesionales elaboré un anteproyecto de una politica sobre exploracién petrolera y ha ayudado al go-
bierno a firmar acuerdos favorables con las compafiias de exploracién petrolera.

"El ano pasado el presidente de Uganda, en una visita a Nigeria para someterse a una experiencia de
aprendizaje, declar6é que Uganda necesitaba desarrollar su fuerza de trabajo en el sector y que estaba par-
ticularmente interesado en capacitar a su personal en el Instituto de Petréleo de Nigeria. Uganda también
planea iniciar su propio instituto del petréleo. El gobierno parece estar enfocado en dar prioridad a los
beneficios socioeconémicos de la poblacién de Uganda, incluso con mejores caminos y lineas ferroviarias,
acceso a agua limpia, atencién médica, educacion, etcétera.

"Una observacién importante es el esfuerzo convenido por parte del gobierno por desarrollar habilida-
des técnicas locales para el sector. El Presidente aseverd que el pais estaria listo cuando hubiera ugandanos
bien capacitados para ser parte de esta tarea. Se cita al ministro de energia de Uganda, quien recientemente
reiterd el énfasis del gobierno respecto a la necesidad de desarrollar conocimientos especializados de ma-
nera local: ‘Nuestro objetivo es procesar el petréleo. No queremos exportarlo... Nuestro objetivo es obtener

) »

un beneficio econémico, desarrollar empleos, inversién. No queremos que salga nada sin refinar’.

Fuente: Assimwe, A. (2009), “Oil, Oil, Everywhere!”, New Africa, marzo, pp. 42-43.

Watkins, E. (2009), “Uganda Wants All of Its Oil Refined Domestically”, en Oil and Gas Journal, Vol. 107, Publicacién
11 del 16 de marzo.

East African Petroleum Conference (2009), “Uganda: History of Petroleum Exploration, Current Status and Future
Programs”, www.eapc09.org/eac.php?c=ug.
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Es muy probable que la biisqueda de conocimiento conduzca a conexiones de conoci-
miento mas fuertes entre el sector privado de los paises donantes y el de los que estan en vias
de desarrollo. Esto seguird provocando el surgimiento de una serie de oportunidades y retos.

Un sector informal de gran tamatiio y la conversion del conocimiento en valor

En esta seccién se describe el sector informal en Africa y se analizan las implicaciones
de un marco de sistemas de innovacién para la innovacién y el aprendizaje, aunque en este
marco el sector informal hasta ahora ha recibido poca atencién. Seria necesario realizar un
andlisis mucho mas detallado de la tendencia de la dindmica y las précticas en el sector infor-
mal para poder identificar con exactitud las oportunidades especificas y los retos.

Definicion y caracteristicas generales del sector informal

En este capitulo, el término “sector informal” se utiliza para hacer referencia a las micro
y pequenas empresas (MSE, por sus siglas en inglés), cuyas actividades productivas no son ni
ilegales ni clandestinas.® El capitulo adopta la definicién actual de la Organizacién Interna-
cional del Trabajo (o1T), segin la cual las empresas del sector informal son aquellas “empre-
sas propiedad de individuos o familias que no estdn constituidas como entidades juridicas
separadas, independientes de sus propietarios y para las cuales no existen estados contables
completos disponibles que pudieran permitir una separacién financiera de las actividades de
produccién de la empresa de las demads actividades de su propietario o propietarios”.

Esta definicién considera que una empresa es “informal” cuando el alcance del empleo
esta:

“por debajo de cierto umbral que se debera determinar de acuerdo con las circunstancias
nacionales, y/o [empresas] no registradas bajo las formas especificas de la legislaciéon
nacional (como leyes industriales o comerciales, leyes tributarias o del seguro social, le-
yes regulatorias de grupos profesionales, o leyes, normas o regulaciones similares esta-
blecidas por cuerpos legislativos nacionales distintas de los reglamentos locales para la
expedicién de licencias de comercio o permisos comerciales), y/o empleados (si existen)
no registrados” (Hussmanns, 2004, p. 3).

Ademas, el término “sector” no hace referencia a una rama de la actividad econé-
mica, pero “en conjunto agrupa tipos similares de unidades de produccién, los cuales, en
términos de sus funciones, comportamiento y objetivos principales; tienen ciertas caracte-
risticas en comun” (Hussmanns, 2004, pp. 3-4).

El concepto de economia informal se desarroll6 inicialmente en el contexto africano
(o1T, 1972).” La definicién se ha ampliado desde entonces a fin de reflejar la realidad de la
mayoria de los paises en vias de desarrollo.® La definicién actual comprende actividades
que involucran la provisién de bienes y servicios a cambio de una remuneracion, pero que
no se contemplan, o no se contemplan del todo, en los contratos formales (o1T, 2002a).
Por tanto, el sector informal generalmente estd caracterizado por: pocos y bajos requeri-
mientos de ingreso en términos de capital y calificaciones profesionales; operaciones en
pequena escala; habilidades que a menudo se obtuvieron fuera de una educacién formal;
y métodos de produccién intensivos en mano de obra y tecnologia adaptada. Sin embargo,
no siempre estan presentes todas estas caracteristicas. Muchas actividades informales no
son a pequena escala, en el sector informal se llegan a presentar habilidades formales, y
ciertas empresas informales tienen tanta innovacién en materia de tecnologia como mu-
chas empresas del sector formal (Trulsson, 1997; Muller, 2005).
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La economia informal existe practicamente en todos lados, incluso en paises avan-
zados. Sin embargo, es una caracteristica dominante de los paises de bajo ingreso, donde
las redes de seguridad social y las oportunidades de empleo son escasas y los salarios son
bajos, y es de esperar que siga creciendo (Ayyagari et al., 2003). De acuerdo con las cifras
de la oIt (2002), el empleo informal representa 72% del empleo fuera del sector agricola
en el Africa Subsahariana, y 78% si se excluye Sudéfrica. Estas cifras superan las de todas
las regiones en vias de desarrollo.’ Se ha reportado que el empleo en el sector informal es
tan alto como 93% en Benin (PNUD, 2007/2008) y 83% en Zambia (Gobierno de Zambia, 2004,
citado en War on Want, 2006). Aunque los ingresos promedio en el sector informal por lo
general son bajos, la contribucién total de este sector al P18 es considerable. De acuerdo con
Schneider (2002), el sector informal contribuye en 42.3% al producto interno bruto (pIB) en
el Africa Subsahariana, y varia de menos de 30% en Sudéafrica a aproximadamente 60% en
Nigeria, Tanzania y Zimbabwe.X

ZPor qué el sector informal es de particular importancia para el Africa Subsahariana?

Con una poblacién de cerca de mil millones, Africa es el segundo continente més po-
blado después de Asia y el que tiene la tasa de crecimiento demografico mas rapida, de
alrededor de 2.5% al afo. Esta alta tasa de crecimiento demografico estd acompanada por
un deterioro/estancamiento de los empleos en el sector formal, lo que probablemente con-
ducird a més personas a la economia informal.

La poblacién urbana en el Africa Subsahariana también est4 creciendo de forma mas
rédpida que en otras regiones en vias de desarrollo, a aproximadamente 4% al afio. En la ma-
yoria de las grandes ciudades africanas, esto se traduce en segmentos cada vez mayores de
poblacién que viven en asentamientos no planificados en la periferia de las ciudades, donde
la principal fuente de ingresos es el sector informal. Es probable que esta situacién empeore.

El sector informal tiende a persistir en paises en los que el ingreso y los beneficios es-
tan distribuidos de manera desigual. La creciente desigualdad entre la mayoria de los paises
del Africa Subsahariana sugiere que es poco probable que la economia informal disminuya
en el futuro previsible.

En la economia informal existe un fuerte prejuicio en contra de las mujeres basado en
el género (Heintz, 2006; UNDP, 2007/2008), en particular en los paises menos desarrollados,
asi como en contra de los grupos vulnerables, como los migrantes y los nifios. El desarrollo
sustentable de las economias africanas requiere la proteccién y fortalecimiento de estos
grupos marginados y de sus actividades econémicas y de innovacién.

Por lo general, las actividades en la economia informal no se registran o supervisan, por
tanto, se cuenta con escasos datos respecto a ésta. Muy pocos de estos paises tienen imple-
mentados sistemas regulares de recolecciéon de datos y, en los paises que si los tienen, las
diferencias en las fuentes de datos, los métodos de recoleccién y las mediciones dificultan la
posibilidad de realizar comparaciones. La escasez de datos es una importante preocupacién
para los paises de bajos ingresos; existe un fuerte vinculo entre el empleo en la economia in-
formal y la pobreza, los trabajadores temporales y casuales son particularmente susceptibles
a la pobreza crénica, y el vinculo es mas fuerte para las mujeres que para los hombres (Chen,
2001; Kabeer, 2008).*? Dado el crecimiento y la importancia del sector informal en los paises en
vias de desarrollo, y en particular en el Africa Subsahariana, existe una imperiosa necesidad
de estudiar el papel que desempeiia este sector en la economia.
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¢Coémo surge el sector informal?

El sector informal tiene su origen y conformacién en condiciones socioecondémicas e
histéricas especificas. Algunas de las causas mas comunes de su existencia son las refor-
mas econémicas, las guerras civiles, las pandemias y la exclusién social. Estas condiciones
se pueden agrupar en tres categorias:

* Informalizacion de los empleados del sector formal. Varios estudios han analizado los
efectos de la adopcién de programas de ajuste estructural a lo largo de toda Africa en
los afios ochenta y noventa del siglo pasado. Estas politicas fomentaron la reduccién
del sector publico, la privatizacién de empresas propiedad del Estado y la liberacién
del comercio. En muchas economias africanas estas politicas provocaron una reduc-
cién significativa en el empleo en el sector publico y una bisqueda de oportunidades
en la economia informal. En Kenia, por ejemplo, el programa de ajuste estructu-
ral involucrd esquemas de reduccién presupuestaria y jubilaciones anticipadas que
ofrecieron paquetes para fomentar las actividades emprendedoras de autoempleo
en micro y pequenos comercios, que generalmente estaban categorizadas como ac-
tividades del sector informal. De manera similar, en Zambia se estima que el ajuste
estructural dio como resultado una reduccion de la proporcién del empleo en el sec-
tor formal de 17% en 1991 a 10% en 1998. En Ghana, el nimero de funcionarios se
redistribuy6 y aumenté de 15 000 en 1989 a 150 000 en 1994 (War on Want, 2006).

Barreras para ingresar a los mercados formales. Estas podrian surgir a partir de la
exclusién social de un segmento de la poblacién (grupos indigenas, minorias/mayo-
rias étnicas, grupos religiosos, etc.) o de alguna actividad productiva en especifico.
Por ejemplo, en Sudafrica el gobierno segregacionista excluyé de manera especifica
la participacién de ciertos segmentos de la poblacién en la economia formal. Dado
que a la mayoria de la poblacién de raza negra le fue dificil obtener un empleo en
el sector formal, buscaron alternativas en el sector informal. En la Sudafrica con-
temporanea, la incapacidad de la economia formal para absorber a los operadores
informales ha contribuido a la persistencia del sector informal. Los operadores infor-
males siguen representando el desempleo endémico.

Otras barreras para los mercados formales asumen distintas formas, que inclu-
yen costos y regulaciones excesivos para establecer comercios formales, asi como
corrupcién en torno al inicio de un negocio, la concesién de permisos comerciales y
titulos de propiedad. Dichas barreras fomentan el hecho de que los emprendedores
permanezcan informales.

*  Fuerzas externas. La migracién debido a un conflicto social, a desastres naturales y
al impacto de las pandemias, como el VIH/SIDA, también tienden a incrementar
el nimero de participantes en la economia informal. Por ejemplo, gran parte del
sector informal en Mozambique se puede atribuir a la Guerra de los Dieciséis Aflos
(1976-1992), que provocd la migracién de las dreas rurales a las areas urbanas. Los
refugiados que se reubicaron en las areas urbanas encontraron su principal fuen-
te de ingresos en la economia informal (Xaba et al., 2002). Los centros econémicos
mads dindmicos también son un imén para la inmigracién, incluso de paises vecinos.
Sudéfrica se ha vuelto un destino para los refugiados de otros paises africanos que
enfrentan conflictos sociales, asi como para aquellos que buscan oportunidades de
ingreso para superar la pobreza en sus paises de origen.

Los origenes pueden variar, pero los resultados tienden a ser similares a lo largo del con-
tinente. Segun Chen (2001), 93% de los nuevos empleos creados en Africa durante la década
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de los noventa del siglo pasado fueron en el sector informal como consecuencia de las refor-
mas econdémicas, la globalizacién y las presiones competitivas del mercado laboral. Xaba et
al. (2002) proporcionan algunas cifras de varios paises africanos. Por ejemplo, en Tanzania, la
tasa de crecimiento de la fuerza de trabajo formal cayé de 3.3% en la década de los ochenta
del siglo pasado a 2.6% en la de los noventa. En Kenia, entre 1991 y 1994 el sector informal au-
mento 16.1%, mientras que el empleo en el sector formal crecié sélo 1.6%; para 1995 el sector
informal empled a 2.2 millones de personas y la economia formal sélo 1.6 millones. En Came-
rin 80% de todos los trabajos creados en 1992 fueron en la economia informal; a principios
de la década de los noventa el sector formal en Malawi absorbié inicamente 12% de la fuerza
de trabajo total. Es evidente que la mayor parte de los nuevos empleos en anos recientes en
el Africa Subsahariana se ha originado en la economia informal.

Heterogeneidad del sector informal

La economia informal dista mucho de ser homogénea. La falta de claridad en los
debates del sector informal puede conducir a malos entendidos y generalizaciones in-
fundadas en lo que se refiere a actividades fundamentalmente distintas. Las actividades
informales difieren de forma evidente respecto a la naturaleza y el alcance de la innova-
cién. Por ejemplo, las actividades informales de los vendedores ambulantes, boleros de
zapatos, recolectores de basura y trabajadores domésticos son diferentes de las de los
servicios de transporte informales, las de los pequenos establecimientos comerciales o
las de los proveedores de servicios de informética informales. La heterogeneidad también
puede estar relacionada con la estructura de culturas de innovacién informales (basadas
en la clase, el género, el origen étnico, la religién, etcétera).

En vista de la diversidad de la economia informal, se han hecho varias clasificaciones
(para consultar un resumen, véase Amin, 2002). Esta seccién sélo proporciona algunos
ejemplos. Ranis y Stewart (1999) identificaron dos amplias subclasificaciones: las activida-
des informales “tradicionales” y las “modernas”. Las primeras se asocian con una escasa
capitalizacién, baja productividad y bajo ingreso, asi como con una tecnologia estatica
y limitada. Las segundas han sido caracterizadas por los autores como de una inversién
intensiva de capital, dindmicas en tecnologia y mano de obra calificada. Charmes (2002)
diferencié las actividades econémicas informales de acuerdo con la unidad econémica:
operaciones por cuenta propia (con un individuo propietario que funja como el operador);
empresas familiares (con un propietario que sea el operador y, algunas veces, con familia-
res que trabajan sin recibir paga); y las microempresas (el patrén y algunos empleados).
Con base en los descubrimientos de varios observadores, Haan (2002) clasificé las em-
presas informales de acuerdo con la orientacién de su negocio, es decir, los orientados a
la supervivencia, a los que involucran actividades mas emprendedoras, pasando por las
actividades generadoras de ingreso, hasta las micro y pequenas empresas.

Dichas clasificaciones tienen limitaciones poco definidas por lo que, en determina-
do momento, las categorias en las que operan los emprendedores se podrian superponer.
Sin embargo, cada una de las categorias estd asociada con un fundamento tecnolégico y
diversas competencias. Esto evidentemente tiene implicaciones distintas en un contexto de
sistemas de innovacién (véase el Recuadro 4.2).

La heterogeneidad implica distintas necesidades, oportunidades y restricciones, asi como
diferencias en la capacidad para actualizar, adaptar, aprender e innovar. Haan (2002) resumi6
algunas de las diferencias con base en los estudios que Dawson (1993) realizé en Ghana y
Tanzania, que indicaban las ventajas de las micro y pequenas empresas, las cuales son relati-
vamente més sofisticadas desde el punto de vista tecnolégico y muestran una capacidad para:
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“(i) mejorar sus productos y servicios hasta un nivel en el que han podido desarrollar
vinculos con los nuevos sectores de crecimiento de la economia; (ii) diversificar las op-
ciones para salir de los mercados de productos y servicios en los que las economias de
escala dependientes de la produccién masiva favorecieron a los competidores de gran
escala; (iii) ocupar nichos mas acordes con sus economias dirigidas hacia la flexibilidad
y atender una funcién de sustitucién de importaciones; y (iv) prepararse para sortear la
saturacién de mercado elevando las barreras de ingreso (en términos del costo de bie-
nes de capital y habilidades necesarias). Por el contrario, las empresas que experimen-
taron una pequena mejoria tecnolégica tendieron a permanecer muy dependientes de
los grupos de bajo ingreso como su principal fuente de demanda, en un momento en el
que el poder adquisitivo de estos grupos se ha deteriorado y los ha vuelto susceptibles
de sobrecargar el mercado en el que operan.” (Haan, 2002, p. 12.)

En resumen, las empresas informales difieren de manera sustancial, no sélo en términos
de su habilidad para generar ingresos de manera eficiente, sino también respecto a sus com-
petencias promedio, practicas en materia de gestidn, inversién de capital y acumulacién de
capacidades tecnolégicas. Ademas, los actores son un grupo heterogéneo con diversas razo-
nes para unirse a la economia informal. Es necesario reconocer estas diferencias para poder

abordar de manera eficiente los retos que enfrenta la innovacién en la economia informal.

Recuadro 4.2. Tipos de empresas informales

Actividades generadoras de ingresos: Este es el tipo predominante de MsE, en particular en las areas
rurales. Involucran un tipo de autoempleo preemprendedor basado en la subsistencia, tienen particu-
laridades que las colocarian como la antesala de lo emprendedor y funcionan como “aquellas que em-
plean el Gltimo recurso”. Generalmente involucran actividades temporales de medio tiempo basadas en
tecnologias tradicionales, materiales y mercados locales. Algunos ejemplos incluyen la realizacién de
actividades comerciales por temporada, la venta ambulante y muchas otras actividades que implican
trabajos manuales.

Microempresas: Estas son ligeramente méas grandes que las actividades generadoras de ingresos. In-
volucran algunos familiares trabajadores, aprendices y a veces uno o algunos (hasta diez) trabajadores
permanentes. Estan basadas en una mezcla de tecnologias tradicionales y mas modernas pero obsoletas.
Enfrentan restricciones de acceso a capital, tienen competencias técnicas modestas y carecen de habilida-
des gestoras. Generalmente estan vinculadas con los mercados a través de la importacién de algunos de
sus insumos de produccién, y su produccién esta dirigida a mercados locales o cercanos. Unas cuantas tie-
nen algin potencial de crecimiento o al menos para el desarrollo de habilidades emprendedoras. Algunos
ejemplos son las tiendas pequenas, la metalurgia, la carpinteria, la sastreria y varias formas de servicios de
reparacion (por ejemplo, reparacién de radios y televisiones, autos, articulos del hogar).

Pequefias empresas: Estas son empresas con apenas unos 10 a 20 (algunas veces 50) trabajadores.
Utilizan tecnologias no tradicionales o “modernas” en al menos una parte del proceso de produccién o
de transformacién. Sus productos y servicios varian de lo simple a lo complejo y abarcan diversos tipos de
consumidor. Su patrén de comercializacién puede ser hasta cierto grado complejo, dado que implica
innovacién en la obtencién de materias primas y en la comercializacién. Estas empresaas a menudo
se encuentran en (al margen del) sector formal; generalmente tienen un registro en el gobierno local y
tienden a pagar impuestos. Por lo general estan ubicadas en areas urbanas. Entre ellas se incluyen ma-
quiladoras, transporte motorizado, construccién y procesamiento agricola industrial a mediana escala.

Fuente: Adaptado de Haan, H.C. (2002), Training for Work in the Informal Sector: New Evidence from Eastern and Southern
Africa, ILO, Ginebra.
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El sector informal en el marco de los sistemas de innovacién

La investigacién académica se ha centrado en la innovacién como una fuerza que im-
pulsa el desarrollo en el sector formal. Esto probablemente esté basado en la percepciéon
de una fuerte relacién negativa entre el tamano del sector informal, por un lado, y el nivel de
desarrollo econémico y calidad de las instituciones, por otro. El fracaso institucional se con-
sidera que es en gran medida el responsable de la persistencia de un gran sector informal,
en particular en el Africa Subsahariana (Friedman et al., 2000).

La innovacién aun se entiende como una actividad que ocurre dentro de conjuntos de
reglas y normas (instituciones) claramente definidas y es emprendida por actores identifi-
cables (organizaciones) cuyas interacciones (formales o informales) se pueden supervisar, al
menos en la medida en que mejoren o impidan el proceso de aprendizaje, que es crucial para
estimular la innovacién. Esto excluye al sector informal. La cobertura se limita a las pequenas,
medianas o grandes empresas que operan de una forma relativamente bien integrada dentro
de la economia formal y son capaces de obtener un beneficio directo de las interacciones con
otras organizaciones e instituciones formales dentro y fuera de la economia.

Emprender una investigacién acerca del sector informal en el Africa Subsahariana es
esencial al menos por tres razones: i) aunque el hecho de presentar un sector informal de
gran tamaifo es una caracteristica importante de las economias menos desarrolladas o en
vias de desarrollo, el interés por entender el potencial de la innovacién dentro del sector sigue
siendo irregular; ii) el sector informal tiene vinculos con la economia formal, en particular a
través del intercambio de bienes y servicios; y iii) existen diferencias estructurales signifi-
cativas entre los sectores formal e informal que afectan la naturaleza de sus actividades de
innovacién. Estas diferencias, que estan respaldadas por las diferencias en sus diversas acti-
vidades, no se han investigado lo suficiente dentro del sector informal, por lo que no se puede
asumir que reflejen diferencias en el sector formal.*

A continuacién se presentan algunas consideraciones que son relevantes para la rela-
cién entre el sector informal y el marco de los sistemas de innovacién.

Innovacion impulsada por la demanda

El sector informal responde a la demanda de bienes y servicios tanto en el sector for-
mal como en el informal. Cuenta con empresas dindmicas que se comprometen en proce-
sos intensivos de innovaciéon con el fin de satisfacer las demandas del cliente y extender sus
mercados. Ademas, la naturaleza oportunista de muchas actividades informales implica
que involucran “respuestas rapidas a la demanda y la oferta del mercado” (Bryceson, 2002).
En algunas empresas informales la capacidad para adaptarse a nuevas oportunidades y
nuevos mercados puede superar la de la economia formal.

Debido a que el sector informal puede proporcionar soluciones relativamente costeables,
por lo general se asume que la demanda en el sector estd basada sélo en el nivel de ingresos
del consumidor (Ranis y Stewart, 1999). Incluso en ese caso la demanda desempena un papel
importante en la conformacién de los procesos de aprendizaje e innovacién en las empre-
sas informales. Por ejemplo, un estudio de Muller en 1978 (citado en Muller, 2005) indicé que
la calidad de las herramientas que los herreros produjeron en el sector informal de Tanzania
super6 la calidad de las que se produjeron en las fabricas a gran escala. Esto se atribuy¢ al
hecho de que los herreros del sector informal (Qque a menudo también eran granjeros) enten-
dian mejor las preferencias de la demanda en la economia informal y eran capaces de utilizar
el conocimiento local para producir herramientas de alta calidad adaptadas a las necesida-
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des especificas de los clientes. De manera adicional, el autor argumentd que los clientes
preferian sus productos porque podian adaptarlos con rapidez a los cambios subitos en las
condiciones agricolas.

La elevada tasa de entrada y salida del mercado de las empresas informales* refleja los
rapidos cambios en la demanda de productos y servicios en el sector informal. Al analizar
los datos recolectados por Liedholm y Mead (1998) a mediados de los noventa, Haan (2002)
encontr6 que en algunos ejemplos de paises africanos las empresas informales se estable-
cian con mucho mayor rapidez que las empresas incipientes en los paises industrializados
(2 una tasa anual de 20% en Kenia y 30% en Botswana, en comparacién con la tasa tipica de
10% para las empresas incipientes formales en los paises industrializados). Sin embargo,
aun se conoce poco acerca de las fuerzas que impulsan el nacimiento y la extincién de las
empresas informales.

Habilidades en el sector informal

Los procesos de aprendizaje e innovacién tienen varias dimensiones en la literatura
de los sistemas de innovacién. Se considera que el aprendizaje se esté llevando a cabo a
nivel individual, a nivel organizacional y a los niveles colectivo, regional y sistematico.
Los procesos de aprendizaje desempenan un papel fundamental, dado que constituyen
una base para la innovacién y la acumulacién de capacidades tecnolégicas. El aprendi-
zaje involucra la generacién, absorcién y adaptaciéon tanto de conocimiento codificado
como de conocimiento tacito. El conocimiento codificado se puede adquirir a través de la
educacién formal y la capacitacién, mientras que el conocimiento tacito estd basado en
la experiencia, y se transfiere principalmente a través del empleo y la movilidad laboral.
El conocimiento tacito se ha reconocido como la base para una ventaja competitiva soste-
nida de un sector. La alta movilidad de los emprendedores informales no sélo dentro del
sector informal sino también dentro de la economia formal sugiere que el conocimiento
tacito es de central importancia en el sector informal.

La exclusion del sector informal del marco de los sistemas de innovacién implica que
la habilidad para convertir el conocimiento en valor a través del aprendizaje y los procesos
de innovacién no estd presente en el sector informal. Esta seccién argumenta que el sec-
tor informal puede representar tanto una fuente importante de competencias y habilidades
formales para la innovacién como un enorme fondo de conocimiento tacito que involucra
conexiones entre los sectores formal e informal.

Los operadores en el sector informal generalmente se consideran incultos. Esto lleva
a la suposicién de que, en conjunto, el sector estd subdesarrollado desde el punto de vista
tecnolégico y es incapaz de desarrollar habilidades tecnolégicas. Sin embargo, la evidencia
sugiere que cada vez se hacen mayores esfuerzos por mejorar las habilidades del sec-
tor informal, por ejemplo a través de programas de capacitacién vocacional (véase el
Recuadro 4.3). Ademas, y como se menciond en otra parte, el sector informal comprende
un segmento de actores con habilidades técnicas obtenidas a través de la experiencia en
el sector formal y/o instituciones de ensefanza superior. La capacitacién sobre la mar-
cha, la autocapacitacién y las pasantias tradicionales se reconocen por mucho como las
fuentes mas importantes de formacién de capacidades en Africa para el sector informal
(Liimatainen, 2002; Monk et al., 2008). Las pasantias tradicionales son contratos individua-
les, autofinanciados y autorregulados que proporcionan una capacitacién practica y mejores
prospectos para el empleo luego de la capacitacién. Sin embargo, las habilidades aplicadas
en las actividades informales también se podrian adquirir en un entorno formal (es decir, en
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la educacién publica o privada y en las instituciones de entrenamiento practico). Por ejemplo,
los actores informales pueden ser transitorios, u operar de manera temporal en el sector
informal debido a cuellos de botella en el sector formal o periodos de transicién (por
ejemplo, personas con titulo universitario que no se absorben de manera inmediata en el
sector formal o funcionarios que hayan sido despedidos).

Recuadro 4.3. Desarrollo de habilidades en el sector juakali en Kenia

Juakali es el término en suajili para la economia informal de Kenia, y literalmente quiere decir “sol
caliente”. El sistema informal de pasantias, en la forma en que lo practican los operadores de juakali en
Kenia, ha demostrado ser efectivo en la transferencia de habilidades en la economia informal. Aunque
originalmente estuvo restringido para artesanos, el término ha llegado a incluir a las industrias manu-
facturera, de la construccién, el comercio distributivo, el sector de comunicaciones y transportes, y las
industrias de servicio. Actualmente, la mayoria de los resultados del sector juakali satisfacen la deman-
da de alimentos y otras necesidades basicas de kenianos rurales y urbanos de bajo y mediano ingreso.
En 1998 se estim6 que el sector juakali empled casi a 3 millones de personas o 63.5% de la fuerza de trabajo
y se ha expandido desde entonces. De acuerdo con la encuesta econémica nacional, el empleo dentro
del sector se incrementé de 4.2 millones de personas en 2000 a 5.1 millones en 2002. En 2008, 79.8% de
todos los empleos de Kenia eran en el sector informal donde 92.7% de todos los nuevos empleos eran
en el sector informal. El sector juakali ha recibido cada vez mds atencién de parte de los programas del go-
bierno y los donantes internacionales.

El sector es intensivo en mano de obra y opera en mercados competitivos y no regulados, en los que
adquirir habilidades se ha convertido en una de las principales preocupaciones. Las pasantias informales
son la principal fuente para la provisiéon de habilidades en el juakali, aunque el gobierno se ha comprome-
tido de manera activa en la provisién de habilidades en el sector. Uno de los programas mejor conocidos
es el programa de cupones que se establecié como un piloto en 1997, auspiciado por el Proyecto de Tecnolo-
gia de las Micro y Pequenias Empresas. Este programa distribuyé cupones de capacitacién a los operadores
informales, mismos que tenian que canjear con el formador de su preferencia y que personalmente hu-
bieran seleccionado con base en sus necesidades y objetivos. Los participantes sélo pagaron 10% del costo
del cupén, mientras que el resto fue subsidiado por el gobierno. Los nuevos programas de capacitacion se
desarrollaron a la medida de las necesidades de los que recibieron los cupones y se ofrecieron en horas no
laborales para adaptarse a los horarios de trabajo. Existe evidencia del impacto positivo que la capacitaciéon
tuvo en aquellos que participaron en el programa de cupones.

Fuente: Basado en Johanson, R. y A.V. Adams (2004), Skills Development in Sub-Saharan Africa, en Estudios Regionales y
Sectoriales, Banco Mundial, Washington, bc; Gadzala, A. (2009), “Survival of the fittest? Kenya’s jua kali and Chinese
businesses” en Journal of Eastern African Studies, Vol. 3, No. 2, pp. 202-220; Gobierno de Kenia (2009), Economic Survey
2009, Government Press, Nairobi.

Los gobiernos africanos han comenzado a darse cuenta de la importancia de facilitar el
desarrollo de habilidades en el sector informal.*® Sin embargo, sigue habiendo muchos re-
tos debido a que las actividades y necesidades del sector informal no se conocen del todo.
Una estrategia efectiva para apoyar el desarrollo de habilidades en el sector informal requeri-
ria cerrar muchas de las brechas de conocimiento que aun rodean las operaciones de este
sector. En una perspectiva de lo que le espera al sector informal, King (1996, p. 189) asevera:
“El reto, ahora que tantas politicas gubernamentales finalmente estdn por escrito en favor de
las microempresas y empresas a pequena escala, es apoyar de manera masiva esta silenciosa
revolucién que ha empezado y alentar esta confianza tecnoldgica para subir en el mercado,
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aumentar la escala, e incluso contemplar lo que ahora podrian parecer castillos en el aire, la
implicacién de nuevas tecnologias de la informacién para el sector juakali en Kenia.”

Para poder abordar de manera efectiva las habilidades en este contexto, en el que el
sector informal representa un proporcién significativa del mercado laboral, los sistemas edu-
cativos y de capacitacién formales necesitan estar conscientes de los valores tradicionales,
asi como comprender las competencias que los operadores informales tienen, necesitan y
utilizan (Singh, 2000). Como se subraya en el capitulo 7, las intervenciones politicas no se
pueden separar de los contextos socioeconémicos y culturales en los que se aplican.

Participacion en las cadenas de valor

Se considera que la integracién efectiva en las cadenas de valor es un importante de-
terminante de la innovacién y la competitividad de una empresa. Cuanto mas compleja e
innovadora sea la cadena de valor, mas probabilidades habra de que las empresas empren-
dan actividades innovadoras que atiendan a la demanda (Kaplinsky y Morris, 2001). Se ha
observado que las actividades informales ocurren fuera de las cadenas de valor en el sector
formal. Por ejemplo, es probable que un médico tradicional opere de manera aislada respecto
a los sistemas nacionales de atencién sanitaria o las cadenas de valor farmacéuticas a nivel
internacional, o respecto a ambas. Sin embargo, se ha sugerido que algunos de los operadores
del sector informal no sélo participan en cadenas de valor del sector informal, sino que tam-
bién representan una parte importante de la fuerza de trabajo en las principales industrias de
exportacioén (Buckley, 1998; Chen et al., 1999; Chen, 2001). Este es el caso de muchas personas
que trabajan en sus casas y que estan involucrados en las industrias textil, de la confeccién
y del calzado intensivas en mano de obra, al igual que en la produccién y mantenimiento de
maquinas simples y tecnologia portatil.*®

En los casos en los que el sector informal opera de manera aislada de las cadenas
de valor formales, pueden surgir restricciones, por ejemplo para acceder a las finanzas,
que son cruciales para la innovacién.” Sin embargo, esta situacién también puede des-
encadenar soluciones innovadoras, aunque muy probablemente la mayor parte de dichas
innovaciones permaneceran localizadas y a baja escala. Las actividades aisladas del sec-
tor informal pueden constituir enclaves en el sector en el que operan y en la economia, y
también se puede ver limitada la habilidad para incrementar las innovaciones que surjan
a partir de ellas. Sin embargo, el que las actividades del sector informal no estén vincula-
das con las cadenas de valor formales no implica necesariamente que los emprendedo-
res informales operen de manera aislada. Se conoce poco acerca de las cadenas de valor
informales que se forman dentro de la economia informal. Este es un tema que requiere
mayor investigacién.

Es importante examinar el alcance y la naturaleza de las conexiones progresivas y re-
gresivas entre los actores del sector informal y las cadenas de valor formales. Las conexiones
regresivas muestran hasta qué grado las empresas del sector informal obtienen insumos de
la economia formal en forma de materias primas, tecnologias, productos intermedios y bie-
nes finales. Las conexiones progresivas muestran la habilidad de las empresas informales
para proveer al sector formal de bienes intermedios y finales, por ejemplo a través de la sub-
contratacién. Sin embargo, por una parte se ha argumentado que la subcontratacién podria
generar condiciones abusivas de trabajo en el sector informal (ausencia de salario minimo o
seguridad social), pero también, por otra parte, que puede ofrecer oportunidades de mercado
a las microempresas del sector informal al integrarlas dentro de las cadenas de valor en el
sector formal (OIT, 2002Db).
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Otro aspecto que llama la atencién sobre la participacién en las cadenas de valor es
el grado hasta el cual los operadores informales tienen control sobre las ganancias de su
trabajo, es decir, la forma en la que se controla la cadena de valor o la medida hasta la cual
los diferentes tipos de cadenas de valor proporcionan capacidad de negociacién a varios
actores en la cadena. Por lo general, se piensa que los operadores del sector informal tie-
nen relativamente poca oportunidad para controlar el sector. Un estudio sobre los recolec-
tores de desechos reciclables de Sudafrica (tales como papel, vidrio y metal) encontr6 que
su dependencia de la demanda de productos de desecho por parte de la economia formal
limitaba su poder de negociacién (May y Stavrou, 1989).

También es importante comprender las conexiones entre el sector informal y las ca-
denas de valor en el sector formal, y comprender las conexiones con las cadenas de valor
informales. Esto es necesario para asegurar que la innovacién se canalizard en formas que
mejoraran el medio de vida de los operadores del sector informal y también para garantizar
que se protegeran sus derechos humanos y se aseguraran salarios decentes.

El papel que desemperian las organizaciones intermediarias

La literatura de los sistemas de innovacién reconoce de manera clara el papel que
desempenan las organizaciones intermediarias en la estimulacién de las interacciones a lo
largo del sistema de innovacién y en el impulso de la capacidad de innovacién (por ejemplo,
Klerkx et al., 2009; Hall, 2005). En el sector informal, dado que en su mayoria se considera
como fuera de un sistema principalmente enfocado en el sector formal, el alcance de la
actualizacién, modificacién y mejora de competencias a través de la innovacién aparen-
temente dependeria en especial de las iniciativas individuales de los emprendedores del
sector informal, con un apoyo limitado del marco institucional. Sin embargo, en anos re-
cientes se han presentado varias iniciativas que han buscado organizar a los trabajadores en
la economia informal. En algunas instancias el surgimiento de sociedades comerciales que
representan y salvaguardan los intereses del sector informal estd logrando mejorias impor-
tantes en la promocién de la accién colectiva en términos de ingreso al mercado, flujos de
informacién, formulacién de politicas de gobierno, etcétera.

En el Africa Subsahariana la mayoria de dichas organizaciones operan en un entorno
local, es decir, en un mercado o area de venta ambulante o en una ciudad. Sin embargo,
muchas organizaciones recientemente han incrementado sus esfuerzos y afiliaciones a nivel
nacional, a menudo con la asistencia de asociaciones sindicales; algunos ejemplos incluyen
la Alianza StreetNet Ghana (sGa, por sus siglas en inglés), la Alianza para las Asociaciones
de la Economia Informal en Zambia (AzIEA, por sus siglas en inglés), la Asociacién Nacional
de Comerciantes de Zambia (ZANAMA, por sus siglas en inglés), la AssoTsI en Mozambique y
la Unién de Malawi para el Sector Informal (MUFIs, por sus siglas en inglés). Sin embargo, se
ha reportado que las relaciones entre las organizaciones intermediarias del sector informal
y los gobiernos centrales son débiles (War on Want, 2006).

En algunos paises las organizaciones intermediarias han demostrado la habilidad del
sector informal para proveer servicios que el Estado no ha logrado proporcionar. Estas orga-
nizaciones desempeinan un papel importante en varios aspectos. En primer lugar, facilitan
la capacitacién para el desarrollo de productos y de habilidades de negocios, y proporcionan
un acceso al conocimiento acerca de buenas précticas. En segundo, algunas veces asisten en
el desarrollo de esquemas financieros de innovacién que fomentan la inversién, los cuales a
menudo son benéficos para la comunidad como un conjunto. En tercer lugar, proporcionan
una plataforma para que los actores informales coordinen sus actividades, intercambien in-
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formacién e incrementen su productividad. Finalmente, representan un sector informal en
sus negociaciones con los gobiernos locales y constituyen la base de la movilizacién politica
en el sector informal. Dichas asociaciones involucran un aprendizaje organizacional y son
un aspecto critico de la innovacién.

El papel que desempeiian las fuerzas sociales y las relaciones de poder

El enfoque de los sistemas de innovacién reconoce la importancia de las fuerzas sociales
en lo referente a influir en la naturaleza y el alcance de la innovacién y las oportunidades
interactivas de aprendizaje. Dichas oportunidades se pueden estimular y orientar hacia di-
recciones especificas, o bloquear en conjunto por razones politicas que tienen que ver con la
distribucién de poder. Kenyon (2007, p. 11) destaca que “En Kenia, por ejemplo, el gobierno de
Moi primero alenté la formacién de grupos ‘juakali’, o grupos del sector informal, pero luego
se retract6 por el temor de que pudieran surgir como una fuerza politica que pusiera en peli-
gro su mandato”. Sin embargo, incluso cuando no existen dichas tensiones, existen muchos
otros retos. En las Ultimas dos décadas y media el gobierno de Kenia ha disefiado diversas
politicas para promover las empresas juakali; sin embargo, gran parte de los emprendedo-
res las desconocen. Los flujos de informacién entre la economia formal e informal enfrentan
retos especificos que podrian tener relaciéon con las percepciones culturales del sector infor-
mal. El sector informal en Kenia se considera principalmente un proveedor de empleos que
contribuye un poco con los ingresos fiscales. Por tanto, los esfuerzos para apoyar los flujos
de informacién entre el sector formal e informal se ven limitados. Otros retos pueden tener
relacién con requerimientos de politicas publicas inadecuados para el sector informal debido
a una incomprensién de su potencial para contribuir a la economia.

Conclusion

El marco de los sistemas de innovacién ofrece una plataforma para analizar los proce-
sos de innovacién en el Africa Subsahariana. Reconoce la importancia de la creatividad y
la interaccién en las actividades de innovacién entre los diversos actores. Sin embargo, se
requiere un gran esfuerzo para adaptar el marco de los sistemas de innovacién a la realidad
de las economias del Africa Subsahariana, en particular en el sector informal. Este capitulo
ha identificado tres actividades principales que constituyen la base del sistema productivo
de Africa, las industrias extractivas, la infraestructura y el sector informal. El anélisis de la
naturaleza sistémica de estas actividades a través de un marco de sistemas de innovacién
adecuadamente adaptado seria una contribucién bastante util a la comprensién de los pro-
cesos de aprendizaje e innovacién en el Africa Subsahariana.

En las actividades productivas formales ha habido una tendencia a enfocarse en el
aprendizaje tecnolédgico y la innovacién en el sector industrial. Generalmente se asume que
este sector ofrece los canales mas viables para obtener un conocimiento técnico a partir de
fuentes extranjeras disponibles para el entorno local. Al concebir al desarrollo como indus-
trializacién se ha desviado el interés de las industrias extractivas y de la infraestructura
como fuentes importantes de innovacién y avance tecnolégico. El sector informal se ha
excluido de manera tradicional de los analisis debido a una falta de informacién. Un primer
paso hacia la creacién de la habilidad para convertir el conocimiento en valor en el Africa
Subsahariana es estudiar los procesos de innovacién y aprendizaje en los sectores que re-
presentan una parte significativa de estas economias. La evidencia a pequeiia escala puede
desempenar un papel critico en poner los reflectores sobre estos sectores y, por tanto, en
proporcionar una base para una politica adecuada destinada a la innovacién y el desarrollo.
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El taller de la ocDE, La Innovacién como Medio para Salir de la Pobreza, enfatizé que las nece-
sidades agricolas se deben reconocer como un sector de conocimiento intensivo (0cDg, 2009).

Aunque existe alguna evidencia del creciente compromiso con los sectores que se abor-
dan en este capitulo, éste sigue siendo limitado. Los procesos de innovacién son complejos y
puede parecer que son particularmente complicados en los sectores que se abordan en este
capitulo. Sin embargo, es necesario hacer un andlisis integral en vez de parcial de estos pro-
cesos para impulsar la innovacién y el desarrollo en las economias del Africa Subsahariana.
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Notas

1. La infraestructura aqui se define como constituida por industrias como la de electricidad, gas,
telecomunicaciones, agua y alcantarillado, asi como por la infraestructura del transporte (aero-
puertos, caminos, vias férreas y puertos maritimos) (Banco Mundial, 2008).

2. El concepto de los sistemas de innovacién nacionales condujo posteriormente a variantes que
incluyeron sistemas de innovacién regional y sectorial (véase el capitulo 3).

3. Existe abundante literatura sobre la 1ED en los paises en vias de desarrollo, principalmente basa-
dos en modelos econémicos estadndar. Esta seccién se enfoca principalmente en la literatura que
toma una perspectiva de los sistemas de innovacién y las aplica al Africa Subsahariana.

4. El énfasis en las entradas de IED no pretende negar la importancia de la creciente salida de I1ED, en
particular de Sudafrica, en el aspecto de que se destina principalmente para las otras economias
del Africa Subsahariana.

5. Estas proporciones excluyeron a Sudafrica, la cual tuvo 2.25% y 0.58% para los periodos corres-
pondientes.

6. Se puede considerar que la produccién ilegal representa una contravencién del cédigo penal, y la
produccion ilicita se puede considerar que representa una contravencién del cédigo civil.

7. El término aparecié por primera vez en Ghana en 1971, pero sélo se analiz6 hasta un informe
sobre Kenia (01T, 1972). El informe identifica el sector informal como tal y le dedica un capitulo.

8. Las actividades econdmicas informales estdn cambiando constantemente y la definicién del sec-
tor informal también ha evolucionado con el paso del tiempo. La definicién que adopté la o1T en
1993 se amplié luego de las recomendaciones del Grupo Delhi acerca de las Estadisticas del Sector
Informal, lo que llevé a la actual definicién de la orT. Sin embargo, es un concepto relativamente
nuevo en las estadisticas oficiales y auin no forma parte de la recoleccién regular de datos en la
mayoria de los paises.

9. Seestima en 51% en América Latina y el Caribe, 65% en Asia y 48% en Africa del Norte (orT, 2002).

10. Los datos recientes acerca de la economia informal, en términos tanto de la contribucién a la
fuerza de trabajo como al ingreso nacional, son por lo general célculos actualizados basados en
datos que originalmente se recolectaron en la década de los ochenta y a principios de la de los
noventa del siglo pasado.

11. La participacién promedio de mujeres en la economia informal es 15% mayor que la de los hom-
bres en los paises con un bajo indice de desarrollo humano (pNUD, 2007/2008).

12. Existen algunas estadisticas sobre esta cuestién en la Division Estadistica de la oNu (2000). Chen
(2001) destacé que practicamente toda la fuerza de trabajo de las mujeres fuera del sector agrico-
la se encuentra en el sector informal.

13. La heterogeneidad del sector formal estd bien reconocida y se ha estudiado de manera extensa
dentro del marco de los sistemas de innovacién sectoriales.

14. La tasa es supuestamente mayor que en la economia formal, dada la naturaleza adecuada de
varias de sus actividades.

15. Por ejemplo, en Ghana se proporcionan becas para capacitar a los artesanos. Ademas, en su Estra-
tegia Nacional de Desarrollo del Sector Privado a Mediano Plazo 2004-2008 el gobierno articulé su
compromiso para “facilitar la innovacién y el emprendimiento tanto dentro de la economia for-
mal como dentro de la informal para mejorar la productividad de los factores”. Estos esfuerzos se
han enfocado principalmente en la formalizacién de negocios, brindando acceso a las MsE a crédi-
tos y facilitando cursos de educacién basica para el sector informal con el fin de crear conciencia
en los individuos y en las empresas acerca de los beneficios potenciales de las disciplinas basicas,
como la contabilidad, la realizacién de transacciones bancarias y otras habilidades emprendedo-
ras (War on Want, 2006).
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16. En ciertos paises predomina este tipo de trabajos informales. Por ejemplo, en Kenia los trabajado-
res juakali del sector textil comprenden el mayor porcentaje de trabajadores en el sector informal
(Gadzala, 2009).

17. Buckley (1997) afiade que los problemas reales que los micro-emprendedores estdn enfrentando
“no se pueden afrontar inicamente por medio de inyecciones de capital sino que requieren cam-
bios estructurales fundamentales de las condiciones socioeconémicas que definen la actividad
del sector informal” (p. 1081). Rogerson (2001) enfatiz6 la importancia de la demanda del mercado
(bajo poder adquisitivo), el ingreso al mercado, la falta de diversificacién, la infraestructura inade-
cuada y el poco acceso a las materias primas como puntos criticos para la intervencién de las MsE,
y destacé la importancia de implementar servicios de soporte no financieros al programa de la
politica publica de Africa.
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Capitulo 5

Politica publica del conocimiento
para el desarrollo

por
Dominique Foray'

En este capitulo se presenta un marco conceptual para la politica ptiblica de innovacién en paises en
vias de desarrollo, empezando por una distincién entre los sistemas de innovacién en los que los autores
estan vinculados y una ecologia del conocimiento en la cual los vinculos entre los actores son débiles o
estan ausentes. El enfoque distingue entre los requerimientos de los paises con ingresos medios y el de
los paises menos desarrollados, y considera las mejores formas de buscar dreas relevantes de progreso
en la ciencia y la tecnologia, los medios para hacer progresar la ecologia del conocimiento, y el surgi-
miento de multiples sistemas de innovacion.

* Me gustaria agradecer a Fred Gault por sus utiles comentarios sobre un borrador previo de este capitulo, asi como a los con-
ferencistas y los participantes en el seminario de la OCDE-UNESCO por sus utiles comentarios. También le agradezco a Manuel
Trajtenberg por tantos debates e intercambios de ideas acerca de la politica publica de innovacién para el desarrollo. Todos
los errores restantes son completamente mios. Dominique Foray trabaja en el College of Management of Technology, Ecole
Polytechnique Fédérale de Lausanne, Suiza.
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Introduccion

En este capitulo se ofrece un marco conceptual para una politica de innovacién empi-
rica y analiticamente informada para los paises en vias de desarrollo. El marco estéd basado
en la distincién entre la ecologia del conocimiento'y los sistemas de innovacién. Destaca
el papel que desempena un modelo de innovacién en particular para el crecimiento en las
economias en vias de desarrollo, asi como el proceso para descubrir lo que un pais hace
mejor en términos de su especializacién en ciencia o tecnologia.

El marco toma en cuenta la heterogeneidad de las economias en vias de desarrollo.
Por un lado estdn los grandes paises en vias de desarrollo de mediano ingreso, los cuales
claramente se estan poniendo al corriente debido a la creciente exposicién a las tecnologias
extranjeras a través de la inversién extranjera directa (IED), al comercio y a la capacidad
de absorciéon mejorada. Por otro lado, son las economias de bajo ingreso las que han sido
testigos de un muy limitado progreso en ciencia, tecnologia e innovacién durante la mas
reciente década.

El capitulo primero examina los datos mas recientes sobre el cambio tecnolégico y la
difusién de la tecnologia en los paises en vias de desarrollo con el fin de ilustrar la dife-
rencia entre las dos clases de paises. A continuacién argumenta que la innovacién en las
economias menos desarrolladas tiene ciertas peculiaridades. Estos paises se deben enfocar
principalmente en la investigacién y desarrollo (1+D) y en actividades de aprendizaje mas
informales para producir innovaciones orientadas al &mbito local y desarrollar capacidad de
absorcién. Pero al mismo tiempo, las derramas generadas en el &mbito local a partir de esta
1+D se pueden propagar dentro de la economia nacional. Existen inmensas areas de actividad
econdmica que requieren que la innovacién atienda las necesidades locales, donde “local”
puede implicar una gran fraccién de la poblacién mundial. No es verdad que la innovacién
en los mercados globales sea la Unica alternativa.

El capitulo posteriormente vuelve al andlisis del marco para distinguir entre la ecologia
del conocimiento y los sistemas de innovacién. Describe el proceso de descubrimiento de
los dominios relevantes para el avance de la ciencia y la tecnologia en un determinado pafis,
y deriva las tres dimensiones principales de la responsabilidad para la innovacién y la
politica publica del conocimiento en los paises en vias de desarrollo. Las secciones finales
proponen respuestas a la politica del conocimiento en estas tres dimensiones:

* labusqueda de las areas relevantes para el progreso en ciencia y tecnologia;
* la mejoria de la ecologia del conocimiento;

* el desarrollo de un marco institucional adecuado (incentivos) para facilitar el surgi-
miento y desarrollo de multiples sistemas de innovacién.

Diferentes paises, diferentes desafios para la politica publica
del conocimiento

Esta seccién examina los datos mds recientes sobre la difusién de la tecnologia y la
transferencia de la tecnologia (TT) a los paises en vias de desarrollo para determinar si los
paises estan utilizando los distintos mecanismos de TT (en particular la 1ED, el comercio y la
concesién de permisos) de manera efectiva. Considera hasta qué magnitud estos mecanis-
mos actiian como motores para el crecimiento y si es necesario reconsiderar la premisa del
papel central de la 1ED y el comercio como mecanismos de TT en la politica publica actual.
Se basa en datos de un informe reciente del Banco Mundial (2008) enfocado en la difusién
de la tecnologia.
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La evaluacién actual del Banco Mundial

El Banco Mundial coloca dos determinantes fundamentales de la difusién de la tecno-
logia en los paises menos desarrollados en el centro de su marco de andlisis. La primera
involucra los tres canales mas importantes por los que los paises en vias de desarrollo se
exponen a tecnologias externas: el comercio, la 1ED (y la concesién de licencias, la cual
puede sustituir a la 1ED) y una didspora altamente capacitada. La segunda es la capacidad
de absorcién del pais, o la capacidad de adaptacién tecnoldgica. Esto se puede incrementar
mediante las intervenciones de la politica publica, que conducen a mejorias en el gobierno
y el clima de negocios, en el capital humano (incremento en los conocimientos de la tec-
nologia basica), en las capacidades tecnolégicas de las empresas y en el acceso al crédito
en los mercados de capital.

Estas dos determinantes estan claramente relacionadas. Crean externalidades mutuas
y, por ende, forman sistemas dindmicos con retroalimentaciones. Dichos sistemas son bien
conocidos y estdn bien estudiados en la literatura sobre desarrollo econémico. Generan
equilibrios multiples que se alcanzan a través de circulos virtuosos (o viciosos) (por ejem-
plo, Stiglitz, 1991).

Por ejemplo, a medida que un pais aumenta su exposicién a tecnologias extranjeras
(a través del incremento en la 1ED), puede incrementar hasta cierto punto su rentabilidad
y mejorar su capacidad de absorcién. A medida que mejora su capacidad de absorcién, au-
menta la probabilidad de que las derramas se expandan a lo largo de la economia nacional.
Esto a su vez incrementa la eficiencia general de la economia e influye de manera positiva
en las decisiones para colocar mayor cantidad de IED en el pais. Como en cualquier sistema de
retroalimentacién positiva, existen circulos virtuosos que pueden asumir la forma antes
descrita, pero también se pueden presentar circulos viciosos.

Circulos virtuosos

El mensaje basico del informe del Banco Mundial es que muchos paises en vias de desa-
rrollo, en particular los de mediano ingreso, se han comprometido en un circulo virtuoso en
el que los componentes basicos del sistema de retroalimentaciéon que antes se describié se
mejoran mutuamente. La creciente exposicién a la tecnologia extranjera (a través de la 1IED y
el comercio) esta coevolucionando con una mayor diseminacién y derramas de estas tecno-
logias dentro de la economia nacional. Como resultado, segin muchos indicadores, estos
paises han alcanzado un progreso sobresaliente en la innovacién y en la adopcién y desplie-
gue de tecnologia. Los principales indicadores de dichas tendencias son:

* la1+Dy otras actividades relacionadas con la innovacién se estan volviendo impul-
sores significativos de productividad;

* la proporcién de importaciones de alta tecnologia y bienes de capital ha aumenta-
do de manera considerable;

* han aumentado las exportaciones de bienes tecnolégicos;

* la IED se ha incrementado como un porcentaje del producto interno bruto (p1B) y
como un porcentaje de la formacién de capital fijo;

* ha aumentado la exposicién a tecnologias externas.

Por tanto, para estos paises el comercio y la IED parecen ser los principales canales
para tener acceso a tecnologias extranjeras. Las TT, como productos conjuntos,? funcionan
bastante bien cuando la capacidad de absorcién es suficiente para permitir derramas de la
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tecnologia transferida al resto de la economia. Por supuesto, las buenas politicas y el buen
gobierno siguen siendo esenciales para mantener la 1IED y el comercio a un alto nivel y para
mejorar de manera continua la capacidad de absorcién.

La situacién antes descrita es consistente con la evidencia de la relacién positiva que
existe entre la reforma de los derechos de propiedad intelectual (pp1) y la estimulacién de TT
en paises de mediano ingreso. De hecho, Park y Lippoldt (2008) encontraron que los sistemas
de patente mas sélidos tienden a asociarse de manera positiva con la entrada de 1ED y el co-
mercio, y que un fuerte sistema de patentes se asocia de manera positiva y significativa con
la TT (es decir, insumos de productos de alta tecnologia, tales como productos farmacéuticos,
quimicos, de aerondutica, servicios informaticos, informacién y equipo de oficina y teleco-
municaciones). También es consistente con la evidencia empirica de Branstetter et al. (2007),
la cual sugiere que, debido a la reforma de los DpI, la creciente actividad multinacional en los
paises en vias de desarrollo podria provocar que disminuyera la actividad de imitacién, lo que
daria como resultado una mejoria global en el desarrollo industrial del sur.

Circulos viciosos (o no virtuosos). El caso de los paises de bajo ingreso

Este no es el caso de los paises de bajo ingreso, en los que la evidencia empirica sugiere
que los diversos canales mediante los cuales éstos se exponen a tecnologias extranjeras
son mucho menos efectivos:

* La IED sigue estando a un nivel muy bajo (menos de 1% del p1B) y la proporcién de
IED en la formacién de capital también es baja.

* La proporcién de importaciones de productos de alta tecnologia en el PIB es muy
baja y desempena un papel marginal en el mercado mundial de productos de alta
tecnologia.

e Es muy probable que una estrategia basada en el otorgamiento de licencias para
adquirir tecnologia con el fin de complementar o sustituir la 1ED no sea muy efi-
ciente debido a la falta de capacidades tecnolégicas y legales, y a que los mercados
para la tecnologia son menos eficientes cuando las transacciones son entre actores
muy heterogéneos.

Estos paises no han tenido mucho éxito para mejorar su capacidad de absorcién, de tal
manera que el potencial de las tecnologias extranjeras para mejorar la economia nacional no
se ha comprendido del todo. Su uso de tecnologias extranjeras se describe en términos de un
“enfoque pasivo y esfuerzos limitados para impulsar la tecnologia importada por empresas
extranjeras que operan en su territorio” (Banco Mundial, 2008).

Al fracaso de la IED y el comercio en aumentar la exposicién de estas economias a la
tecnologia extranjera, se suma el hecho de que, cuando si han logrado exponerse a ella,
tampoco han sacado el maximo beneficio debido a sus débiles capacidades. Como resulta-
do, la brecha entre los paises de mediano ingreso y los de bajo ingreso se estd haciendo cada
vez més grande (en términos, por ejemplo, de la proporcién de bienes de capital en el p1B).
Lo que funciona en los paises de mediano ingreso (las tecnologias extranjeras se adoptan de
manera masiva a través de la 1ED y el comercio y se derraman hacia el resto de la economia)
no funciona bien en los paises de bajo ingreso.

Esto nos lleva al mensaje principal de este capitulo: los distintos paises tienen diferentes
retos en lo que respecta a la innovacién y a la politica publica del conocimiento. En el con-
texto de un pais emergente, en vias de desarrollo, el reto parece estar enfocado en los “ga-
nadores de fondo” tradicionales, la ciencia industrial y la politica publica de la tecnologia, y
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atrae la atencién a la importancia de crear y disenar habilidades y de acumular “experiencia”.
En el contexto de un pais menos desarrollado (LDc, por sus siglas en inglés),? caracterizado
por sistemas de conocimiento “desarticulados”, el reto de la politica publica es mucho mas
complejo (Soete, 2009).

La necesidad de transferir tecnologia como un objetivo principal

Un segundo aspecto, mas preciso, es el tipo de transferencia de tecnologia que se ten-
dria que respaldar y promover en estos paises. La IED, como un vehiculo valioso para la
transferencia de tecnologia y los derrames de la misma en los paises de mediano ingreso
(Blomstrém y Kokko, 1998), muestra algunas deficiencias que probablemente son atin mas
grandes en las economias de bajo ingreso.

El problema es saber si los incentivos de los inversionistas extranjeros y los del pais
importador realmente estan alineados cuando este Gltimo es una economia de bajo ingreso
(la alineacién de incentivos es la ventaja que con mads frecuencia estd avanzada cuando la
TT es un producto conjunto de otra operacién econdmica). El principal interés de los inver-
sionistas extranjeros es tener éxito al comenzar operaciones en una planta y continuar su
funcionamiento durante un determinado periodo. Si los incentivos no estan correctamente
equilibrados entre la necesidad de hacer que las plantas industriales operen de manera
eficiente y la de transferir el aprendizaje y el conocimiento a los trabajadores e ingenieros
locales, probablemente el inversionista extranjero no dedicard los recursos ni el tiempo
suficiente al proceso de aprendizaje. También es probable que el inversionista extranjero
realice la mayoria de su 1+D en su pais de origen, con lo que no contribuye al desarrollo de
las tecnologias esenciales en el pais anfitrién.

Los nacionales del pais importador necesitan absorber la gama completa de capacidades
y aptitudes (incluso el conocimiento tacito). Pero lo més importante para los inversionistas
extranjeros es el éxito de la operacién industrial, no el de la transferencia en si. Por ejemplo,
Choii et al. (1994) argumentan que los inversionistas extranjeros tienen pocos incentivos para
tomar la iniciativa en trasladar la responsabilidad de las adaptaciones tecnolégicas a los pro-
veedores o personal local. Sin embargo, si el reemplazo de los expatriados se retrasa de mane-
rainnecesaria, se impide que el proceso de aprendizaje se lleve a cabo de forma completa. Este
es un caso claro de incentivos desequilibrados entre la necesidad de hacer que la inversién
comience a dar frutos en la operacién a corto plazo y la necesidad de transferir la tecnologia.
En este caso la TT se convierte mas en un producto derivado que en un producto conjunto.

En el caso de los paises de bajo ingreso no se puede permitir que el nimero, la escala y
los sectores de transferencia de tecnologia dependan tinicamente de las operaciones econé-
micas generales, como la IED o la construccién de infraestructura; y tampoco se puede asumir
sélo la forma de transacciones de mercado (por ejemplo, las licencias). En dichos casos, las
circunstancias y condiciones que prevalecen en los paises de bajo ingreso implican un nivel
subéptimo de transferencia de tecnologia en relacién con sus necesidades.

¢Qué modelo de innovacion se debe aplicar a los paises menos desarrolla-
dos? La importancia de la innovacion local y las derramas locales®

En los paises menos desarrollados es importante apoyar ciertos tipos de innovacién
como motores para el crecimiento. De lo contrario, podria ser que las necesidades locales y
los mercados locales no necesariamente estuvieran bien atendidas y que requirieran incenti-
vos gubernamentales mas efectivos.
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En términos de sus capacidades de innovacién, los paises menos desarrollados se ca-
racterizan por lo siguiente: son paises pequenos (no en términos del tamano del p1B, sino
en cuanto al tamano relativo de los sectores relevantes de la economia, aquellos que re-
cibirian un beneficio potencial de las derramas tecnoldgicas de la innovacién) y tienen una
baja capacidad de absorciéon. Esto implica tanto una dificultad como un riesgo: la dificultad
para integrar derramas que se originen en otro lugar y el riesgo de que la 1+D orientada a la
exportaciéon que los paises menos desarrollados llevan a cabo se derrame hacia afuera del
pais y beneficie a empresas y a consumidores externos en lugar de a la economia local. Para
los paises menos desarrollados el equilibrio entre la derrama interna y la derrama externa
en relacién con el conocimiento y la informacién podria, por tanto, ser negativo.

Por ende, incluso si uno de los paises menos desarrollados se pudiera beneficiar de la
“conexién” de algunas de sus actividades al mercado global, esto no deberia impedir el apoyo
para la innovacién orientada al ambito local, la cual puede ser critica para el crecimiento
y el bienestar social. El desarrollo de capacidades para producir innovaciones localmente
orientadas le permite al pais desarrollar su capacidad de absorcién, pero al mismo tiempo
los derrames generados a nivel local a partir de dichos esfuerzos se podrian dispersar hasta
salir de la economia local.

La innovaciéon deberia llevarse a cabo a lo largo de todo el espectro de la actividad
econémica, en todos los sectores (no sélo en el de la alta tecnologia), y tendria que ser de
todos los tipos (no sélo 1+D formal). En los paises menos desarrollados la innovacién es in-
cremental, acumulativa y la mayoria informal (sin 1+D), y se da principalmente en sectores
“tradicionales” o en servicios que no califican como de “alta tecnologia”. Aunque estas inno-
vaciones ocurren sobre todo en actividades de baja tecnologia, generan derramas locales y
a la larga afectaran la productividad de una amplia gama de sectores en la economia local.

Dado que las tecnologias de la informacién y las comunicaciones (Tic) son consi-
deradas la principal tecnologia de uso general (GPT, por sus siglas en inglés) de nuestros
tiempos, incluso los segmentos mas amplios de la economia de un pais menos desa-
rrollado deberian adoptar este tipo de tecnologias e “inventar” nuevas aplicaciones de
ellas para incrementar su productividad. Las tecnologias de uso general fomentan un
crecimiento de toda la economia, no sélo y no principalmente a través de la innovacién
de este tipo de tecnologias en si; ya que el crecimiento mas bien ocurrird cuando una am-
plia gama de sectores las adopten y mejoren sus propias tecnologias. Por tanto, la cues-
tién clave en el caso de los “paises secundarios” (aquellos que no se encuentran en la
frontera de las tecnologias de uso general) es como asignar la 1+D y otros insumos de
innovacién para poder apalancar el potencial de crecimiento de las GpT predominantes.
El punto clave no es que las tecnologias de la informacién y las comunicaciones pro-
voquen crecimiento en si y por si mismas, sino que es necesario que las “complemen-
tariedades de la innovacién” se materialicen en los sectores que las adoptan para que
ocurra un crecimiento de toda la economia. Estas complementariedades de la innovacion
(adopciones, innovaciones locales en sectores tradicionales) se pueden considerar menos
innovadoras y, por tanto, no vale la pena apoyarlas o estimularlas. Sin embargo, a la larga
constituyen una pieza clave para el crecimiento econémico.

En los paises menos desarrollados la politica ptblica de innovacién deberia prestar aten-
cién a estos aspectos. No deberia enfocarse sélo en lograr un incremento de la 1+D total,
también deberia estimular la innovacién local y las derramas locales en lugar de la 1+D
global y las fugas externas, deberia desarrollar su capacidad de absorcién y, en tltima instan-
cia, las que afectan la productividad de una amplia gama de sectores en la economia local.
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Un nuevo marco

David y Metcalfe (2008) hacen una distincién entre la ecologia del conocimiento y los
sistemas de innovacién. Con base en esta distincién, encuentran que la respuesta de la poli-
tica de innovacién tiene dos ramas relacionadas, las cuales se pueden utilizar para explorar
problemas relacionados con la innovacién en las economias en vias de desarrollo. A este
marco se agrega una tercera dimensién, la cual involucra la busqueda de las areas en las
que un pais deberia tratar de colocarse en la economia del conocimiento.

Ecologia del conocimiento

La ecologia del conocimiento se define como la que involucra todo tipo de institu-
ciones y organizaciones dedicadas a la produccién, diseminacién y utilizacién de conoci-
miento nuevo y “superior”. La ecologia del conocimiento no sélo engloba las actividades de
las instituciones de 1+D, sino también las actividades de investigacién mas aplicables en las
empresas publicas y privadas, asi como los programas para educar y capacitar a la fuerza de
trabajo técnica. La ecologia del conocimiento determina las condiciones para la existencia
del conocimiento. Sin embargo, no es en si un sistema de innovacién. El papel que des-
empena la ecologia del conocimiento es conformar las capacidades de investigacién y la
base del conocimiento para la innovacién. Proporciona la base sobre la cual, sistemas de
innovacién particulares, enfocados en problemas particulares, pueden auto-organizarse
o0, en caso de que no logren, estar estimulados para constituirse a través de intervenciones
politicas especificas.

Sistemas de innovacion

Un sistema de innovacién no se puede tomar u otorgar. La caracteristica que define a
un sistema de innovacién es que sus componentes estan conectados. Cuando no lo estan,
existe una ecologia, pero no un sistema. Por tanto, los sistemas de innovacién surgen como
elementos de ecologia que interactian para fomentar los procesos de innovacién.

La nocién de un sistema de innovacién Gnico, monolitico y extremadamente duradero
es una interpretacién intelectual engafiosa. Es mucho mejor reconocer las diversas formas
en las que las organizaciones de investigacién, emprendedores, empresas, usuarios e insti-
tuciones econdémicas interactian para impulsar el proceso de innovacién. En una economia
de industria y de servicios saludable existe una infinidad de sistemas de innovacién espe-
cializados generados a nivel micro; sistemas que nacen y se extinguen a medida que surgen
y se resuelven los nuevos problemas de innovacién.

Descubrimiento de las dreas pertinentes para impulsar la ciencia y la tecnologia

Finalmente, los paises necesitan desarrollar una visién del lugar que les gustaria tener
en la economia del conocimiento e implementar una estrategia. Hace algunos afios Enos
(1998) describié la forma en la que muchos de los paises menos desarrollados implemen-
taron un cambio en el eje de la toma de decisiones respecto a la futura direccién de sus
economias, de las autoridades locales a los érganos de asistencia extranjeros. Como con-
secuencia, las dreas de ciencia y tecnologia en las que los paises se deberan concentrar se
eligen principalmente por los efectos que causan en los paises desarrollados. En cambio,
es crucial que los paises menos desarrollados decidan por si mismos qué areas de la cien-
cia y la tecnologia deben buscar desarrollar. Necesitan comprometerse en un proceso de
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busqueda, que involucre prueba y error con caracter emprendedor, asi como una politica
publica para crear incentivos para emprendedores que toman el riesgo de involucrarse en
nuevas actividades. Es posible que las innovaciones mas importantes en los paises menos
desarrollados evolucionen a partir de los procesos de descubrimiento de lo que el pais de-
beria hacer en términos de su especializacién en la industria y los servicios (Hausman y
Rodrik, 2002).

Politica del conocimiento

El propésito de la politica del conocimiento deberia ser mejorar las oportunidades para
formar sistemas de innovacién a partir de la ecologia del conocimiento. El problema es
principalmente el de las barreras e incentivos para colaborar en la solucién de problemas
en el area de innovacién. Visto desde esta perspectiva, la politica del conocimiento tiene
tres dimensiones:

* Responsabilidad de alentar a los emprendedores y a las instituciones para que se
comprometan en un proceso de prueba y error que les permita descubrir en dénde
deben ubicar los recursos para desarrollar capacidades.

* Responsabilidad para emprender con el fin de asegurar que la ecologia de las orga-
nizaciones de investigacién y el conocimiento sea suficientemente rica y diversa
para cubrir todas las dreas de conocimiento pertinentes por experiencia en la in-
vestigacién (a nivel nacional o regional).

* Responsabilidad para configurar la arquitectura institucional y las estructuras de
las restricciones regulatorias y recompensas disponibles para investigadores, em-
prendedores, gerentes y otros accionistas actuales y futuros, con el fin de permitir
suficiente flexibilidad y movilidad para estimular y reforzar las conexiones, y trans-
formar la ecologia del conocimiento en sistemas de innovacién adaptables.

Mientras que la segunda responsabilidad involucra algunas iniciativas de lo general
a lo particular (creacién de nuevas disciplinas, establecimiento de nuevas instituciones),
la primera y la tercera lidian con la creacién de condiciones que puedan facilitar los pro-
cesos descentralizados, y de lo particular a lo general, de las actividades de innovacién y
de descubrimiento.

Descubrimiento de las dreas pertinentes para la construccién de la capacidad
cientifica y tecnolégica

La determinacion del tipo de base de conocimiento que una regién o pais en particu-
lar debe construir para definir su estrategia de crecimiento es un aspecto clave pero dificil.
Cabe destacar que esto debe estar basado no en una légica burocratica de planeacién
industrial sino en un proceso de investigacién de tipo emprendedor, uno en el que los
emprendedores desempenen un papel central. Los encargados de la toma de decisiones
deberan limitar sus intervenciones a tres aspectos del proceso: ayudar a los emprende-
dores de un tipo especial (véase a continuacién); identificar inversiones complementarias
(capital humano) y facilitar los mecanismos de coordinacién que le permiten a un sistema
regional realizar el cambio colectivo a una especializacién seleccionada; y eliminar las in-
versiones que resultaron inapropiadas pero que se apoyaron como resultado del proceso
de busqueda.
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La busqueda de las dreas de ciencia y tecnologia correctas es un proceso emprendedor

Esto involucra un proceso de aprendizaje particular, que hasta ahora no ha recibido
mucha atencién por parte de los economistas. Consiste en el descubrimiento de areas de
investigacién e innovacién en las que una regién puede esperar sobresalir. Depende princi-
palmente de los emprendedores, quienes estan en las mejores condiciones para descubrir
estas especializaciones. Esto involucra un proceso de descubrimiento, dado que las formas
en que se producen los diferentes tipos de innovacién e invencién no son parte del conoci-
miento comun.

De acuerdo con Hausman y Rodrik (2002), un papel clave para los emprendedores en
los paises menos desarrollados es aprender en qué actividad productiva es bueno el pais.
Para un pais de los menos desarrollados, existe un gran valor social en el descubrimiento de
esto, dado que este conocimiento puede orientar las inversiones de otros emprendedores.

Esta actividad implica un problema para la politica publica. El descubrimiento de areas
pertinentes de especializacién tiene un alto valor social, ya que este conocimiento definird
la direccién de las inversiones de la compania y los proyectos de las organizaciones de in-
vestigacién. Pero el emprendedor que haga este descubrimiento sélo podra captar una par-
te muy limitada del valor social de su inversién, ya que por definicién otros emprendedores
se moveran rapidamente al drea. Por consiguiente, existe un riesgo de que haya muy pocos
emprendedores que “inviertan” en el proceso de descubrimiento.

Dado que el proceso de encontrar las areas apropiadas para una determinada regién
implica una inversién, y que los que las descubren no se pueden apropiar por completo del
rendimiento sobre su inversién, surge un problema de incentivos, el cual aparentemente no
se puede resolver recurriendo a la propiedad intelectual. El descubrimiento basico involucra
un campo de investigacién o un tipo de innovacién en el que la regién podria ser lider. Este
tipo de descubrimiento normalmente no estd sujeto a una proteccion legal, sea cual sea su
ganancia social. Las politicas publicas, por tanto, desempefian un papel esencial en animar
a los emprendedores que inviertan en este proceso de descubrimiento en particular, pero
éstos no podran utilizar los mecanismos de proteccién legal usuales para captar una mayor
proporcién de la ganancia social sobre sus inversiones.

¢Oportunidades para todos?

Un aspecto clave del escenario que se explicé anteriormente es que ofrece estrategias
para todos. Algunas regiones avanzadas estan bien colocadas para probar suerte en el rea de
la produccién de tecnologias de uso general. Muchas otras estan en buena posicién para
desarrollar aplicaciones de estas tecnologias de uso general para las actividades econémi-
cas que son importantes para la regién en cuestién: biotecnologia aplicada a la explotacion
de recursos maritimos; nanotecnologia aplicada al control de calidad del vino, la industria
pesquera, del queso y del aceite de oliva.

Las principales innovaciones son el resultado de la invencién de una GpT y de la pro-
duccién tecnolégica sucesiva resultante; sin embargo, una gran cantidad de innovaciones
también econdémicamente importantes resultan de la “coinvencién” de las aplicaciones.
Una GPT de hecho se distingue por su propagacién horizontal a lo largo de la economia y
la complementariedad entre la invencién y el desarrollo de aplicaciones. Estas comple-
mentariedades son fundamentales. En términos del economista, la invencion de tecnologia
general amplia la frontera de las posibilidades de invencién para la economia en general,
mientras que el desarrollo de aplicaciones cambia la funcién de produccién de un sector
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en particular. La coinvencién de aplicaciones incrementa el tamaifio del mercado de la tec-
nologia general y mejora el rendimiento econémico de las actividades de invencién que se
relacionan con él. Por tanto, existen ciclos de retroalimentacién dindmicos: los inventos dan
pie a la coinvencién de aplicaciones, que a su vez incrementan el rendimiento en inventos
subsecuentes. Cuando el proceso evoluciona de manera favorable, se desarrolla una dindmica a
largo plazo que consiste en inversiones a gran escala en investigacién e innovacion, las cuales
dan pie a niveles altos de tasas de rendimiento marginales sociales y privadas. Esta dindmica
se puede distribuir de manera espacial entre las regiones especializadas en las invenciones
basicas y las regiones que invierten en areas especificas de aplicaciéon.

Por tanto, la mayoria de los beneficios mas recientes en productividad, obtenidos a
partir de las tecnologias de la informacién, resultan de aplicaciones en ciertos sectores pero
que antes fueron resultado de invenciones genéricas. Esto sirve para mostrar que efectiva-
mente existen estrategias para todos: algunas regiones clave desempenaran un papel en
la produccién de estas tecnologias, un papel que serd el mas prominente, dado que estas
regiones se beneficiaran de efectos de aglomeracién mas poderosos. Muchas otras regiones
deben desarrollar sus bases de conocimiento en la interseccién de una GPT y uno o varios
sectores de aplicacién.

Sin embargo, estas regiones deben forjar fuertes vinculos con una de las regiones que
proporciona el conocimiento genérico para que los procesos de coinvencién de la aplica-
cién se revitalicen de manera permanente mediante la dindmica de la invencién genérica.
En teoria estas conexiones se facilitan por la existencia de externalidades entre las dos
regiones, pero también es necesario que existan incentivos adicionales.

“Cuidado al invertir en cosas que se mueven”

La busqueda de las areas adecuadas, si es exitosa, muy probablemente ayudard a los
paises a manejar el problema de la fuga de cerebros de una mejor forma. Los recursos de co-
nocimiento producidos por la regién, en particular gracias a su elevado nivel de educacion,
capacitacién profesional y programas de investigacién, constituyen “activos coespecializa-
dos”, en otras palabras, las regiones y sus activos se necesitan mutuamente, lo que reduce el
riesgo de observar como estos recursos se van a otros lugares. Vale la pena recordar el viejo
principio de la economia del desarrollo: “jCuidado al invertir en cosas que se muevan!” Cir-
cularan légicamente entre la pequeiia cantidad de regiones que busquen lograr un progreso
de la ciencia y la tecnologia en las mismas areas.

La particularizacién de las bases de conocimiento regionales, nacionales, o de las dos,
evitard, para los mas capacitados, que el mercado global se convierta en un mecanismo
para “drenar” ciertos territorios y, por el contrario, fomentard el surgimiento de un sistema
de capacidades de investigacién geograficamente distribuido.

Mejora de la ecologia del conocimiento

La pregunta fundamental sobre la politica es si la ecologia del conocimiento es sufi-
cientemente rica y diversa para cubrir todas las dreas relevantes de conocimiento (dadas las
areas de especializacién) y para asegurar el desarrollo de los procesos que son criticos para
el avance del conocimiento (codificacién y acumulatividad).
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Las cuatro funciones de la ecologia del conocimiento

La ecologia del conocimiento comprende la asignacién de instituciones que permiten el
acceso, la produccién, la transmisién/uso y la medicién de conocimiento para el aprendizaje
y la innovacién. Esta seccién presenta brevemente los aspectos principales de cada una de
las funcionalidades de una ecologia del conocimiento en una economia en vias de desarrollo.

El acceso al nuevo conocimiento, una vez que se ha producido, tiene un significado
particular en el contexto de una economia en vias de desarrollo. El nuevo conocimiento, que
es esencial tanto en el mundo desarrollado como en el mundo en vias de desarrollo, se
produce para los mercados ricos, pero los paises menos desarrollados no pueden tener
acceso a él, dado que muy pocas personas (empresas) pueden pagar el precio del conoci-
miento patentado. Normalmente éste es el caso del conocimiento relacionado con las GpT
que forman los bloques de construccién para el futuro desarrollo de aplicaciones. El punto
crucial de la situacién es que este conocimiento se debe vender en el mundo desarrollado a
un precio que proporcione un rendimiento para la 1+D, al tiempo que se pone a disposicién
de los paises pobres a un costo casi marginal. El primer aspecto es, por tanto, la cuestién de
la distribucién eficiente (uso 6ptimo) del conocimiento existente, dada su naturaleza eco-
némica como un bien semipublico. Como el costo marginal de su reproduccién es minimo,
los precios deberdn ser minimos. Sin embargo, la produccién de conocimiento a menudo
comprende costos fijos muy elevados que se deben recuperar; de lo contrario nadie com-
prometeria los recursos y el esfuerzo necesarios. La solucién obvia aqui son los “precios
Ramsey”, un esquema de discriminacién de precios que maximiza la eficiencia distributiva
en situaciones en las que algunas propiedades del bien considerado (en este caso se trata
del conocimiento) hacen que el “precio igual al costo marginal” no sea redituable (Doyle,
1997). También son posibles otros mecanismos. Este problema del acceso se ve afectado
por el papel central de los DI en las economias actuales de transferencia de tecnologia.
Dado que las patentes permiten que los inventores estén “por encima del costo marginal”,
y el sistema de la proteccién de la propiedad intelectual impone sus reglas por doquier, se
requieren nuevas instituciones y mecanismos para mantener el acceso al conocimiento
esencial tanto para el consumo pasivo como para el aprendizaje y la innovacién.

Un segundo problema surge con la produccién del conocimiento y las tecnologias que
son necesarias en los paises en vias de desarrollo pero que no tienen un mercado en el mun-
do desarrollado. En este caso, un precio diferenciado no seria una solucién, porque no existe
un mercado de un pais rico en el cual se pueda recuperar el costo de la 1+D. La fijacién de
precios en los paises en vias de desarrollo en niveles que pudieran recuperar dichos costos
no es factible porque los ingresos son demasiado bajos para generar una demanda ade-
cuada. En tales casos, se podrian requerir mecanismos de incentivos mas que de propiedad
intelectual. Estos incluyen mecanismos e instrumentos para exhortar a los gobiernos y a las
empresas a desarrollar capacidades de investigacién y a crear condiciones para actividades
de investigacién de bajo costo dentro del pais. Mientras que los DPI no son un aspecto central
en este panorama, la creacién y desarrollo de un marco legal para crear “informacién de do-
minio publico” y para promover proyectos de cédigo abierto (una zona libre de condicionantes
de propiedad intelectual en la que el conocimiento y la informacién estén libremente dispo-
nibles y sean de facil acceso) son de suma importancia.

La transmisién y el uso del conocimiento es la tercera funcién. En este punto, tal vez
sea necesario recordar que el “conocimiento”, como tal, y el marco institucional disenado
para “optimizar la produccién y el acceso” son casi indtiles si no existen algunos otros
recursos criticos. Como lo escribié Machlup (1983): “el uso de conocimiento siempre comple-
menta el uso de otros recursos, como la mano de obra, el material o al menos, las capacidades
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y el tiempo del usuario. Uno no puede utilizar el conocimiento sin algo mas, y el insumo
complementario podria ser escaso y de gran valor... Tenemos el conocimiento para llevar
a cabo proyectos de irrigacién en los paises en vias de desarrollo, pero cada uno de estos
programas requeriria recursos adicionales escasos.” En otras palabras, la propuesta de que
el “conocimiento esta disponible a un costo marginal de cero” no implica nada acerca del
costo del uso del conocimiento. A menudo, el conocimiento se puede utilizar con recursos
disponibles sélo a un costo positivo y a menudo muy elevado. Por ejemplo, para usarlo de
manera efectiva, el conocimiento necesita gente educada. Los procesos y mecanismos efi-
cientes para tener acceso al conocimiento no pueden hacer el trabajo solos. Los recursos,
como el capital humano, la infraestructura fisica, el dominio de las infraestructuras legisla-
tivas y de provisién de servicios también son esenciales.

Por ejemplo, los bloques de construccién de las Tic que se vuelven disponibles a través de
varios mecanismos de acceso pueden conducir a la coinvencién de nuevas aplicaciones, de
tal manera que se incremente la productividad en sectores tradicionales. Sin embargo, esto
sélo ocurrird si las infraestructuras y las condiciones favorables para las actividades empren-
dedoras (incluso el capital humano) estdn disponibles en la economia en vias de desarrollo.
El conocimiento que existe de antemano en el pais como tal —conocimiento tradicional y el
saber hacer, sustancias naturales- requiere una infraestructura legal y capacidades empren-
dedoras a nivel nacional para poderse transformar en un activo econémico que contribuira
al crecimiento y desarrollo.

La medicién es el ingrediente clave final de la ecologia del conocimiento. Sin las ac-
tividades de medicién, la produccién de indicadores y la recoleccién regular de datos
sistematicos, la ecologia del conocimiento es dificilmente visible y los encargados de la
elaboracién de politicas publicas no consiguen rastrear el progreso, evaluar transformacio-
nes estructurales y comparar el rendimiento. Por tanto, abandonan el campo. Los datos y
los indicadores de la ciencia y la tecnologia son necesarios para lograr que la ecologia del
conocimiento sea mas visible para los encargados de la elaboracién de politicas publicas
que pueden disenar respuestas politicas innovadoras para los aspectos relacionados con la
ciencia y la tecnologia (Gault, 2008).

En resumen, los cuatro objetivos funcionales principales que se deberan conseguir para
la ecologia del conocimiento en el contexto de un pais en vias de desarrollo son:

* Optimizar el acceso al conocimiento y las tecnologias existentes;

» Designar recursos globales y locales para la construccién de capacidad de investi-
gacién;

* Desarrollar el capital humano, en la forma de usuarios sofisticados, emprendedores

y trabajadores altamente capacitados, para un uso efectivo de las nuevas oportuni-
dades que se ofrecen;

e Medir insumos, productos y resultados.

Formacién de capacidades de investigacion y la base del conocimiento para
la innovacién

El desarrollo de las capacidades de investigacién “de manera interna” es por supuesto
un aspecto central para el desarrollo de la ecologia del conocimiento. Provoca el surgimien-
to de retos tanto cuantitativos como cualitativos.
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La construccién y expansion de un fuerte sector de investigacién publica es un aspecto
que se debe abordar de maneras adecuadas para la etapa del desarrollo. Los argumentos
acerca de los modelos de innovacién que se deberan respaldar en el contexto de un LDC se
pueden utilizar para enfatizar el papel crucial que desempefian las organizaciones de in-
vestigacién publica en el desarrollo de aplicaciones de GpT: hacer el conocimiento genérico
localmente aplicable y “reinventarse” localmente, para citar a Stiglitz (2000), son tareas cru-
ciales. El aspecto central es la seleccidn, asimilacién y adaptacién local del conocimiento.
Ni las filiales de las corporaciones multinacionales ni las empresas locales tienen incenti-
vos y/o capacidades para hacer esto.

En los paises menos desarrollados el paso inicial es construir una infraestructura de in-
vestigacién a través de la creaciéon y el desarrollo de laboratorios de gobierno con el fin de
mantener los cerebros en casa y apoyar la especializacién de la economia emprendedora.
Este problema es diferente para los paises que estén creciendo y desarrollandose, donde
el peso relativo de los laboratorios de gobierno y las universidades de investigacién como
ejecutores de la 1+D tiene que comenzar a cambiar.” Por ejemplo, el cuadro 5.1 muestra el
porcentaje creciente de publicaciones cientificas de universidades en comparacién con las
instituciones de investigacién en Sudafrica.

Cuadro 5.1. Distribucién de las publicaciones cientificas en las
instituciones en Sudafrica, 1987-2003

Porcentajes

1987 1991 1995 1999 2003

Universidades 63.1 67.6 70.8 72.9 74.9
Institutos 121 12.4 11.0 9.9 9.3
Gobierno 5.7 5.9 4.7 5.2 4.2
Hospitales 15.5 1.4 10.0 8.0 A
Sector empresarial 2.4 2.0 2.4 &2 3.1

100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: Losego, P. y G. Goastellec (2008), “Nouvelle Afrique du Sud, nouvelle politique des sciences, nouvelles politique
universitaire”, Les Cahiers de I’'Observatoire, No. 18, Université de Lausanne, based on scI data.

Otro aspecto fundamental para la mejoria de la ecologia del conocimiento en los pai-
ses en vias de desarrollo es el fuerte enfoque que se requiere que tenga la politica en la
asignacién de recursos a las ciencias de la ingenieria. Es evidente que la disposicién de las
empresas a dedicar dinero a la investigacién cientifica estd muy influida por el prospecto
de convertir los descubrimientos de las investigaciones en productos terminados y comer-
cializables. Lo que le interesa a las empresas es que, sean cuales sean los descubrimientos
de investigacién especificos, una mayor capacidad en ingenieria incrementard sustancial-
mente la probabilidad de utilizarlos para aportar productos mejores o nuevos al mercado.
Las ciencias de la ingenieria también son cruciales para asegurar que las universidades
respondan a las necesidades tecnoldgicas y cientificas de la industria.

Las ciencias de la ingenieria son una parte de la ecologia del conocimiento que desem-
penara un papel central en la animacién de los sistemas de innovacién porque su impacto
es bidireccional. En primer lugar, crean un impetu para que los ingenieros transformen de
manera sistematica el conocimiento basico para mejorar los productos y procesos. En se-
gundo lugar, el establecimiento de una nueva disciplina de ingenieria coloca las bases para
lograr que la investigacion cientifica sea redituable. Las disciplinas de ingenieria involucran
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no sélo campos relacionados con las ciencias duras (mecénicas, eléctricas, informaéticas,
etc.) sino también con las ciencias sociales, la llamada “ingenieria del servicio”, que lidian
con las practicas de organizacién y de gestién.

Como Henry Ergas® lo ha mostrado, lo que verdaderamente importa en el desempeiio
de la innovacioén al nivel del pais no es la mejor oportunidad sino el eslabén méas débil. Esto
es cierto particularmente cuando el eslabén mas débil son las ciencias de la ingenieria.

El desarrollo de capacidades y de capacidad de absorcién en el sector empresarial es
otro aspecto clave para la ecologia del conocimiento. Las capacidades son una cuestién que
trae importantes consecuencias a las empresas con menores (y menos) avances tecnolégicos
(Enos, 1996). Las empresas con los mayores avances tecnolégicos pueden absorber de mane-
ra productiva el conocimiento tecnolédgico y las mejorias subsiguientes, y comprometerse a
lograr un desarrollo para adaptar la tecnologia a condiciones especificas. Emplean a las per-
sonas capacitadas necesarias para apreciar y asimilar las tecnologias avanzadas, y pueden
hacer uso de su experiencia previa para llevar a cabo tareas exitosas. Las empresas menos
avanzadas carecen de estos requisitos para el progreso tecnoldgico: incluso si utilizan a sus
proveedores externos para planear, disenar, crear, construir e iniciar operaciones, muy proba-
blemente seran incapaces de operar la planta como para explotarla a su maximo potencial, y
ni qué decir de llevar a cabo las mejorias mundanas del dia a dia que incrementan notable-
mente su desempeno. Para lograr dominar la tecnologia transferida e implementar las adap-
taciones y desarrollos necesarios, podria ser necesario emplear todos los recursos técnicos
y en materia de gestién de las empresas menos desarrolladas. El dominio de las mejorias a
medida que éstas van surgiendo también puede representar un gran reto. Por tanto es crucial
construir habilidades para mejorar las capacidades de innovacién. Se trata de enfocarse en
modelos econémicos de desarrollo que enfaticen la acumulacién de habilidades y capacida-
des de aprendizaje, en lugar de activos fijos o capital, para facilitar la innovacién y el cambio
técnico. Esto, a su vez, requiere una politica de capital humano, explicita y proactiva.

El capital humano para la innovacién es un punto focal en cualquier politica de ecologia
del conocimiento. Por supuesto, las habilidades ampliamente disponibles son necesarias para
lograr el éxito de cualquier estrategia de crecimiento basada en la innovacién. Las habilidades
basicas son necesarias para que las ideas de innovacién surjan en un principio, los innova-
dores en potencia necesitan habilidades avanzadas para buscar y absorber la informacién
necesaria, y los inventores normalmente necesitan habilidades atin mas sofisticadas para
abordar los problemas tecnolégicos y empresariales que surgen a lo largo del camino.
Las habilidades en este contexto, por tanto, implican un amplio espectro de capacidades que
se deben adquirir tanto a través de la educacién formal como mediante el aprender por el ha-
cer (Trajtenberg, 2009). Dos competencias clave —el nivel de cultura y aprender a aprender—
se podrian considerar esenciales en cualquier pais que se ve desafiado por la tarea de lograr
un progreso en la ciencia y la tecnologia en ciertas areas clave.

El nivel de cultura no es Unicamente una precondicién para utilizar el conocimiento
como un capital de consumo. También es importante para aprender acerca de los avances
en materia de conocimiento e innovacién. Este fue primeramente el punto de T. Schultz, el
economista ganador de un premio Nobel en 1964, quien exploré el aparente rompecabe-
zas en las economias en vias de desarrollo. En algunas sociedades agricultoras, las personas
que sabian leer y contar producian més cosechas por acre que las personas analfabetas.
En otras sociedades, el nivel de cultura hacia poca diferencia en la cantidad que las per-
sonas cultivaban por acre. Schulz resolvié el rompecabezas al explicar la importancia del
ritmo de cambio. En los paises en los que las técnicas de agricultura no habian cambiado
durante generaciones, las técnicas se transmitian oralmente de generacién en generacién.
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En estas sociedades tradicionales el beneficio econémico de la alfabetizacién y las habilida-
des matematicas era extremadamente modesto. En otras sociedades “la revolucién verde”
con el uso de semillas y fertilizantes cambié rapidamente las técnicas de agricultura.
Aqui, la lectura fue importante para entender las instrucciones que venian en los nuevos
insumos, ya que a menudo eran muy distintas de aquéllas para aplicar los insumos tradicio-
nales. La habilidad para medir con precisiéon también fue importante, dado que el beneficio de
las nuevas técnicas a menudo dependia de la separacién de las semillas y de las cantidades
de fertilizante que se aplicarian en el momento especificado.

El aprendizaje de rutinas particulares o habilidades no implica lo mismo que “apren-
der a aprender”. Como Enos (1996) puntualizé, el dominio de una determinada tecnologia de
vanguardia no es suficiente; lo que es de suma importancia es dominar un estado del arte
progresivo. En la economia del conocimiento el proceso es interminable: los trabajadores ape-
nas estdn dominando el estado del arte de una tecnologia cuando ya tienen que empezar a
dominar el que le sigue. Las mejorias pueden ocurrir de manera tan rdpida que una vez que
los trabajadores han absorbido los cambios actuales, el siguiente ya esta sobre ellos. En un
contexto de cambio tan rapido, aprender a aprender o el metaprendizaje proporciona a los
trabajadores la capacidad para transferir las habilidades adquiridas en la educacién formal a
una clase mayor de situaciones de aprendizaje.

Respecto a esto, la politica puiblica requiere una doble estrategia, que consiste en la
provisién del buen tipo de educacién publica tradicional y la formacién de habilidades, por
un lado, y el aseguramiento de la capacidad de respuesta con la provisiéon de habilidades
vocacionales y avanzadas, por el otro. En particular, las escuelas vocacionales, programas
de capacitacidn, colegios y universidades deberian responder de manera efectiva a los cam-
bios en la demanda de habilidades; la politica publica debe asegurar que “la endogeneidad
entre en acciéon” (Trajtenberg, 2009).

Construccion de los sistemas de innovacion a partir de los elementos de la
ecologia del conocimiento: Barreras e incentivos

Para formar un sistema de innovacién las organizaciones e individuos relevantes tienen
que interactuar en formas que ayuden a solucionar los problemas de innovacién. Los sistemas
dependen de conexiones (interacciones) y no se pueden describir o entender simplemente en
términos de sus componentes. Asi, el asunto de la politica implica las &reas de la ecologia del
conocimiento en las que se deben estimular las conexiones para transformar la ecologia en
un sistema de innovacién adaptable, y la forma para enmarcar la arquitectura institucional y
la estructura de las recompensas para que ocurran las interacciones y la formacién de multi-
ples sistemas de innovacion. Por cuestiones de espacio, el debate se limita a dos procesos de
conexién de particular relevancia para las actividades de innovacién en un LDC.

Transferencia y difusién de tecnologia entre el Norte y el Sur. ;Quién deberia
estar conectado?

Una caracteristica especifica de los paises en vias de desarrollo es que las conexiones
no se pueden limitar a la ecologia del conocimiento nacional, dado que estd incompleta.
Por tanto, las conexiones deben vincular elementos de la ecologia de conocimiento nacional
a fuentes extranjeras de conocimiento y tecnologia. Es posible que esto ocurra a través de
transferencias de tecnologia entre las empresas con sede en paises desarrollados y empren-
dedores locales que operan en el mundo en vias de desarrollo.®
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Como ya se menciond, los paises que aun estan atrapados en un equilibrio de bajo nivel,
con poca exposicion a las tecnologias extranjeras y capacidades pobres de absorcién, no de-
berian depender tinicamente de la 1ED y del comercio para asegurar una exposicién adecuada
a las tecnologias extranjeras. Las TT se necesitan como un objetivo principal (no sélo como un
producto conjunto o un derivado de la IED). En este caso los incentivos se forman Gnicamente
por el costo y los beneficios de la TT. En otras palabras, los incentivos no se pueden combi-
nar con otras intervenciones en apoyo de, por ejemplo, a la 1ED. Cuando la TT es un objetivo
principal, no existe ninguna otra operacién econémica que “ayudar”, y el prospecto de las
ganancias Unicamente de la operacién de TT debe ser suficientemente atractivo para exhortar
al poseedor de la tecnologia a entrar en la transaccién. Esto significa que los gobiernos anfi-
triones a menudo tendran que proporcionar incentivos adicionales.

;Deberian los gobiernos fomentar cualquier “modelo de empresa” en ambos paises
para permitir este tipo de transaccién, dadas las limitaciones en los paises de bajo ingreso
(sistema desarticulado, capacidades débiles, baja asequibilidad entre los compradores po-
tenciales)? Sila respuesta es afirmativa, la politica del gobierno debera identificar aquellas
empresas e involucrarlas en proyectos de TT.

Demanda de tecnologias

En el aspecto de la demanda, se ha enfatizado la importancia de las innovaciones que
se enfocan en las necesidades locales y que de manera potencial generan derramas que se
pueden reflejar en la economia local. Se deben fomentar las TT en estas areas para poder
ayudar a que los esfuerzos emprendedores satisfagan las necesidades locales en los mer-
cados locales. Los beneficios sociales de servir al mercado local respecto al excedente del
consumidor pueden ser muchos, por ejemplo en el drea de la atencién médica. Ademas, las
derramas locales podrian en algunos casos ser mas significativas y mas amplias al innovar
para el mercado local, aunque sea sélo por efectos de la demostracion.

Provision de tecnologias

En el aspecto de la provisién, Arora et al. (2001) desarrollaron interesantes estudios de
caso de proveedores de tecnologia especializada en la industria quimica. Observaron la forma
en la que el desarrollo de proveedores de tecnologia especializada cadena arriba en los paises
desarrollados mejora el acceso a la tecnologia y disminuye los costos de inversién para las
empresas cadena abajo en los paises en vias de desarrollo. Al experimentar con esta idea,
muestran que existen mas inversiones en las plantas quimicas en los paises menos desa-
rrollados cuando un gran namero de proveedores de tecnologia operan en los paises desarro-
llados. De acuerdo con los autores, lo que importa es la organizacién vertical de la industria
en el mundo desarrollado: la inversién ocurre antes y con mayor rapidez que si los paises en
vias de desarrollo tuvieran que depender inicamente de los productores quimicos en el mun-
do desarrollado para transferir la tecnologia. El mecanismo es muy sencillo: los proveedores
especializados desarrollan capacidades tecnolégicas que posteriormente se venden a las
empresas cadena abajo. Dada la habilidad y que las tecnologias desarrolladas son especificas
del proceso y no del lugar en que se generan, éstas se pueden poner a disposicién de empre-
sas cadena abajo en otros paises. Ademas, la competencia entre los proveedores implica que
la habilidad y la tecnologia se haran disponibles a precios cercanos al costo marginal de la
transferencia. Por tanto, la 16gica econémica de esta historia es que las industrias o los paises
que surgen con anticipacién pagan el costo fijo de desarrollar la tecnologia, mientras que el
resto sélo paga el costo marginal.
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Como consecuencia de una cierta etapa de desintegracién vertical de la industria,
es importante la presencia de proveedores independientes que no produzcan el producto
cadena abajo: es menos probable que los productores cadena abajo (empresas de quimicos)
vendan la tecnologia a un competidor potencial (ubicado en una economia menos desa-
rrollada). Por consiguiente, la especializacién y divisién del trabajo puede beneficiar el
crecimiento, por la habilidad de los proveedores independientes para operar la TT mientras
que no se merme su posicién competitiva.

La necesidad de agentes especializados para facilitar
las sociedades publico-privadas

La complejidad y dificultad de las operaciones de TT apoyadas y fomentadas por los
gobiernos de los paises ricos hacen que sea necesario utilizar “agentes especializados”
con experiencia en las operaciones de TT.° Dichos agentes se especializan en vincular do-
nantes publicos, empresas privadas y actividades emprendedoras locales para asegurar la
efectividad y eficiencia de la operacién.

El agente especializado compensa los déficits criticos de los mecanismos institucio-
nales tanto en los paises menos desarrollados como en los desarrollados para abordar los
problemas que surjan de la gestién de una TT como un objetivo principal.

Instituciones publicas de investigacion y la industria

Las conexiones fuertes entre el sector de investigacién publica y la industria local son
de vital importancia. En un pais de los menos desarrollados no existen empresas grandes
que actien como “arrendatarios ancla”, es decir, con alta capacidad de absorcién e incen-
tivos que vincular, o redes de empresas pequenas o medianas altamente sofisticadas, con
un nivel de capacidades e incentivos igualmente de un alto nivel e incentivos para colabo-
rar con instituciones publicas de investigacién. Las instituciones publicas de investigacién
tienen que lidiar con un sistema de pequenos agricultores o pequenos emprendedores con
muy poca capacidad de absorcién. El conocimiento tacito es dificil de transferir pero esto
también es dificil para las formas codificadas, las cuales se diseminan con mayor facilidad
en un pais avanzado a través de publicaciones de archivo u otros medios de comunica-
cién impersonales. En un 1Dc, el conocimiento codificado y tacito, asi como la informacién
generada por investigadores publicos, se deben transportar y proporcionar en los sitios de
innovacién. No existe un “acuerdo de autoservicio”; por el contrario, lo que se requiere es
un “service a la table et a la carte”.

Por tanto, la construccién de redes es el principal objetivo. Sin embargo, en la mayo-
ria del discurso de la politica, invocar el poder de las redes es esencialmente un mantra.
Aun asi, la ahora de moda metéafora de la “red” no representa lo mismo que un modelo
econdémico bien trabajado a partir del que uno se puede mover de manera legitima, por
medio de investigaciones empiricas con fundamento institucional, hacia una reorienta-
ciéon fundamental de politicas para alentar la adaptacién y distribucién local del conoci-
miento a “clientes” potenciales.

En el caso de la innovacién agricola, es necesario apoyar la transferibilidad del cono-
cimiento de las instituciones publicas de investigacién mediante el desarrollo de redes
extensivas de estaciones de investigacién financiadas por el sector publico con asesores
que puedan llegar a los pequenos agricultores (Collier, 2008). Los modelos organizaciona-
les, como los centros de asesoria en tecnologia o plataformas tecnoldgicas, son importantes
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para construir interfases efectivas entre las actividades de 1+D en las instituciones publicas
de investigacién, y la demanda local de tecnologias y conocimiento. Estas interfases son
Utiles en particular cuando involucran una experiencia disponible de las universidades y
otras instituciones publicas de investigacién para el trabajo de asesoria; la transferencia
de tecnologias para el desarrollo industrial a través del establecimiento y coordinacién de
unidades de produccién con sede en el campus; y el uso de dichos centros como un banco
de liquidacién para la informacién técnica y servicios para y de las instituciones publicas
de investigacién (Enos, 1998).

Conclusion

Las formas modernas de conceptualizar los sistemas y procesos de innovacién sélo son
interesantes si conducen a nuevas perspectivas. El marco que se presenta, que involucra
una distincién clave entre la ecologia del conocimiento y los sistemas de innovacién, define
tres categorias de responsabilidades de la politica publica:

* Una involucra apoyar el proceso de busqueda y descubrimiento emprendedor de
areas relevantes para lograr un progreso en la ciencia y la tecnologia.

* Otro involucra desarrollar la ecologia del conocimiento para asegurar que la eco-
logia de las instituciones de investigacién y el conocimiento sea suficientemente
rico y diverso, y que la experiencia de la investigacién esté disponible en todas las
areas de conocimiento relevante. Mejorar la calidad de la ecologia del conocimien-
to principalmente involucra la formaciéon de capacidades de investigacion y la base
del conocimiento para la innovacioén.

e Un tercero involucra la responsabilidad de mejorar las oportunidades de formar
sistemas de innovacién a partir de la ecologia, lo que implica lidiar con barreras e
incentivos para colaborar en la solucién de problemas.

La organizacién de la ecologia, las areas de especializacién de la ciencia y la tecnologia,
y los incentivos y barreras para la cooperacién entre los diversos elementos en la bus-
queda de la innovacién son aspectos centrales en el disefio de una politica de innovacién
informada empirica y analiticamente para los paises menos desarrollados.
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Notas

1. Aqui, una ecologia del conocimiento consta de instituciones y organizaciones dedicadas a la pro-
duccién, diseminacién y utilizacién del conocimiento. Se distingue de un sistema de innovacién
en que existen vinculos débiles o no existen vinculos entre las instituciones y organizaciones
con otros actores en el sistema.

2. Se puede hacer referencia a las TT como un producto conjunto o un subproducto, dependiendo de
la definicién contable de estos conceptos. Los productos conjuntos son dos productos que resul-
tan de manera simultanea de un costo compartido, y tienen un valor (ventas) igualmente elevado.
Los productos derivados se producen junto con un producto principal. Este dltimo constituye la
mayor proporcién del valor (ventas) total. Los subproductos tienen un valor (ventas) considerable-
mente mas bajo que los productos principales. Estos conceptos se aplican a las TT sustituyendo “el
valor percibido para los poseedores de la tecnologia” por “el valor de ventas”.

3. Un pais menos desarrollado (LDc, por sus siglas en inglés) es un pais de bajos ingresos que enfren-
ta severas desventajas estructurales para crecer. La lista de los paises menos desarrollados de las
Naciones Unidas se puede encontrar en el enlace: www.un.org/esa/policy/devplan/profile/ldc_list.pdf.

4. Consultar Enos et al. (1997) para obtener un desarrollo siguiendo el mismo criterio aplicado al caso
especial de Africa.

5. Eldebate en esta seccién se basa principalmente en los intercambios escolares y muchos debates
con M. Trajtenberg, cuya perspectiva acerca de estas cuestiones para los paises menos desarrolla-
dos se puede encontrar en Trajtenberg (2009).

6. S.Metcalfe tocd este punto de manera enérgica durante el taller de enero de 2009.

7. La centralidad de los laboratorios de gobierno es apropiada en una etapa determinada del desa-
rrollo econémico, cuando el reto principal es construir una infraestructura de ciencia y tecnologia,
y el modo mas rapido para hacerlo es crear estas instituciones “orientadas a dicha misién”.
Sin embargo, cuando dichos paises se estan actualizando, es obvia la necesidad de contar con ma-
yores recursos en las universidades de investigacién. Las universidades de investigacién se vuel-
ven centrales para generar externalidades en la forma de capital humano e investigacién basica
que tienen el estatus de “productos conjuntos” (y dan origen a economias de alcance y derramas
internas), mientras que los laboratorios de gobierno rompen las relaciones intimas entre la inves-
tigacién y la educacién superior, y Gnicamente proporcionan una pequena fraccién de la cantidad
total de externalidades positivas que las universidades de investigacién pueden proporcionar.

8. Henry Ergas es un economista influyente que ha trabajado en la ocpE.

9. Consultar el capitulo 6 en este volumen para obtener un panorama general de las oportunidades
econdmicas que se ofrecen a través de las transferencias de tecnologia de Norte a Sur y un analisis
de las condiciones requeridas para asegurar modos efectivos y eficaces de intercambio.

10. La TT es una actividad de costo decreciente (Mansfield, 1982; Teece, 1997). Cuanto mas costosa
sea la experiencia adquirida previamente por las organizaciones involucradas en el proceso, mas
bajos seran los costos de transferencia en relacién con el tamario total del proyecto.
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Capitulo 6

Facilitacion del intercambio de
conocimiento Norte-Sur: condiciones para
tener flujos de conocimientos mejorados

por
Ari Kokko

En este capitulo se plantean las condiciones de competitividad que se requieren para mejorar los flujos
de conocimiento Norte-Sur a través de la transferencia de la propiedad intelectual, el comercio y la inver-
sién extranjera directa (1ED). Estas condiciones incluyen mecanismos para invertir en capital humano,
politicas de comercio orientadas hacia el exterior, asi como politicas de IED que no discriminen a las
empresas locales. Al igual que invertir en educacion, ciencia y tecnologia, e 1+D con el fin de mejorar la
capacidad de absorcién para la transferencia de conocimiento, se identifican las necesidades para lograr
una infraestructura tecnolégica, infraestructura socioecondmica, capacidad de produccién y una orien-
tacién nacional que incluya una legislacién con transparencia, bajo riesgo y apoyo al emprendimiento.
También se abordan incentivos especificos para la IED.

* Ari Kokko trabaja en el Department of International Economics and Management [Departamento de Economia y Gestién In-
ternacionales], Escuela de Negocios de Copenhague, Dinamarca, y el Centro de Investigacién Econdémica de China, Escuela de

Economia de Estocolmo, Suecia.

LA INNOVACION Y LA AGENDA DE DESARROLLO — © OCDE-FORO CONSULTIVO CIENT{FICO Y TECNOLOGICO 2012 115



6. FACILITACION DEL INTERCAMBIO DE CONOCIMIENTO NORTE-SUR: CONDICIONES PARA TENER FLUJOS DE CONOCIMIENTOS MEJORADOS

Introduccion

La mayoria de la tecnologia comercial en el mundo es produccién de corporaciones
multinacionales (MNc, por sus siglas en inglés) en los paises desarrollados. La mayoria
de las economias, tanto las desarrolladas como las que se encuentran en vias de desa-
rrollo, dependen en gran medida de estas companias para el desarrollo de tecnologia,
productividad e ingreso real. Algunos de los flujos de tecnologia que ocurren toman la
forma de venta de licencias, regalias y derechos de patente en condiciones de igualdad,
pero una proporcién ain mayor de los flujos de tecnologia agregados ocurre a través de la
comercializacién de otros bienes y servicios y mediante los flujos de inversién extranjera
directa (I1ED). Las relaciones comerciales contribuyen a la difusién de la tecnologia tanto
como resultado de los flujos de conocimiento que acompanan a estas relaciones a largo
plazo como porque la mayoria de la tecnologia estd contenida en los bienes de capital que
se comercializan. La IED contribuye de manera directa a la difusién internacional de la
tecnologia, dado que las MNcC extranjeras transfieren tecnologia a sus filiales extranjeras,
e indirectamente, dado que las tecnologias y practicas empleadas por sus filiales se difun-
den a las empresas locales de los paises anfitriones.

El objetivo de este capitulo es analizar las numerosas condiciones que el marco debe
reunir para facilitar este tipo de flujos de tecnologia a nivel internacional. Primero aborda
el mercado para la tecnologia y luego resume algunas de las evidencias de flujo de co-
nocimiento a través del comercio internacional y la IED. A continuacién, pregunta lo que
se requiere en términos de politica puiblica para mejorar estos flujos de conocimiento: los
principales factores estan casi indiscutiblemente relacionados con inversiones en capital
humano, politicas de comercio orientadas hacia el exterior y politicas de 1ED que no discri-
minen a las empresas locales. A continuacién se incluye una breve conclusién.

Flujos de tecnologia internacional. Una revision de la evidencia

El mercado de la tecnologia

A diferencia del mercado para la mayoria de las mercancias fisicas, el mercado de la
tecnologia es dificil de describir y analizar. Por supuesto, la principal razén es que la “tecno-
logia” es un concepto inherentemente abstracto y, por tanto, es dificil de evaluar y observar.
Ninguno de los representantes disponibles de la tecnologia y de la produccién de tecnologia,
tales como los gastos en 1+D, cantidad de nuevas patentes, pagos por licencias y regalias, flu-
jos de servicios intensivos en conocimiento, valores de bienes de capital, entre otros, propor-
ciona una medicién perfecta de la tecnologia. Puesto de una forma simple, el conocimiento y
la tecnologia pueden adoptar muchas formas, materializadas o no materializadas. En conse-
cuencia, existen muchos canales diferentes para transferir la tecnologia de los productores a
los usuarios. Para complicar mas las cosas, los mercados para el conocimiento y la tecnologia
por lo general no son muy eficientes. La razén es que los compradores y los vendedores de
tecnologia a menudo no logran ponerse de acuerdo respecto a los precios mutuamente acep-
tables. Mientras que los vendedores potenciales de tecnologia pueden tener un buen sentido
del valor de una tecnologia en especifico, a un comprador potencial le es dificil estimar el
valor sin comprender las cuestiones especificas de la tecnologia. Si al comprador potencial
se le brinda la informacién necesaria para evaluar el valor, podria no estar dispuesto a pagar
el precio. Habiendo recibido toda la informacién relevante, el comprador ya ha absorbido el
conocimiento relevante, ya sea que se acuerde o no una venta formal: Es dificil garantizar un
“olvido del aprendizaje”, esto es, asegurar que el conocimiento transferido al comprador po-
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tencial nunca se utilizara si no se concreta la venta de la tecnologia. Aunque, teéricamente, se
podria escribir contratos para reducir el riesgo que enfrentan los productores de tecnologia,
los costos de la transaccién podrian ser muy elevados. Por tanto, a menudo lo mds probable
es que los productores de tecnologia la “internalicen” (al comprometerse en una integracién
vertical y usar las tecnologias bajo su propia titularidad y control) y luego la vendan en mer-
cados en condiciones de igualdad (Grossman y Hart, 1986). De hecho, estas imperfecciones en
los mercados de la tecnologia a menudo se ven como las razones principales para la IED y la
existencia de MNc (Caves, 1996).

En este contexto, quiza no sea de sorprender que se haya puesto mayor énfasis en la
medicién de los insumos dedicados a la produccién tecnolégica que en las transacciones
formales en el mercado de la tecnologia. En particular, se ha puesto atencién en los gastos
para la investigacién y el desarrollo (1+D) como un indicador de la produccién tecnolégica,
aunque ésta sélo es una parte de la produccién agregada del conocimiento y la tecnologia
en cualquier sociedad. La educacién superior, la produccién de software y las inversiones en
magquinaria y equipo son otras partes importantes de la produccién de conocimiento total.

Un vistazo a las inversiones globales en 1+D muestra que la caracteristica mds notable
es su concentracién en algunas economias desarrolladas. La ocDe (2008) informa que los
gastos mundiales totales en 1+D en 2005 ascendieron a una cantidad justo por debajo de
un billén de usDp, ajustados por el poder adquisitivo. Un tercio de esto fue representado por
Estados Unidos de América; la UE representé un cuarto del total y finalmente Japén ana-
di6 13%. En conjunto, la participacién de los paises de la ocDE alcanzé aproximadamente
80%, y la mayor parte de este porcentaje fue registrado por sélo cinco paises, ademas de
Estados Unidos de América y Japdn, estan Alemania, Francia y el Reino Unido. Los Unicos
paises no afiliados a la ocDE con participaciones notables fueron China (con aproximada-
mente 12%), e India, Brasil, Rusia y Taipei Chino (con 6% combinado). Un panorama similar
aplica para la investigacién y la educacién superior, al igual que para las solicitudes de las
patentes, una de las pocas medidas tangibles (aunque muy imprecisas) de los resultados
de la inversién en 1+D. Una de las pocas areas en las que el dominio de los grandes paises
afiliados a la ocpE ha ido disminuyendo es la exportacién de los productos de alta tecno-
logia, dado que China ha capturado rdpidamente una gran parte del mercado. Entre 1999 y
2005, China aumenté a mas del doble su participacién en el mercado de las exportaciones
mundiales de productos de alta tecnologia; su participacién crecié de un 8% a un 19%,
con lo que se establecié como el exportador mas grande del mundo en esa categoria de
productos (NSB, 2008).

Ademais de una fuerte concentracién entre los paises, también existe una concentra-
cién significativa de produccién de tecnologia en un pequeiio numero de industrias y com-
paiiias con sede en el drea de la ocpE. Las industrias con los mayores gastos en 1+D son las
productoras de informatica y electrénica (incluso equipo de telecomunicaciones), quimicos
(incluso farmacéuticos), servicios relacionados con la informdtica (incluso software), ma-
nufactura aeroespacial y de defensa, servicios de 1+D y la industria automotriz (NsB, 2008).
En cada una de estas industrias las participaciones significativas pertenecen a un namero
muy reducido de productores de gran dimensién. En 2004 las principales 25 corporaciones
con mas gasto en I+D invirtieron aproximadamente 175 mil millones de usp, més de lo que
todos los paises no afiliados a la ocDE invirtieron en 1+D (NSB, 2008). Ademas, una proporcién
significativa de la 1+D que se realiza al margen de las economias lideres afiliadas a la ocDE,
en realidad es controlada por las MNC que tienen sede en paises tales como Estados Unidos
de América, Japén, Alemania y el Reino Unido. La produccién de conocimiento académico
tiene una concentracién similar en algunos de los paises mas grandes de la ocDE.
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Por tanto, los paises en vias de desarrollo, al igual que las economias més pequeiias afi-
liadas a la ocDE, dependen en gran medida del conocimiento que se cree en los paises mas
grandes miembros de la ocDE. Este capitulo se enfoca en la 1ED y el comercio como canales
para la difusién de conocimiento y tecnologia de los principales productores de investiga-
ci6n para el resto del mundo. Existen otros canales de difusién importantes, pero aqui sélo se
abordan a modo de explicacién. Quizas, desde una perspectiva histérica, el movimiento
de las personas sea el canal mas importante para los flujos de conocimiento. La movi-
lidad de los estudiantes e investigadores a lo largo de las fronteras internacionales podria
ser la parte mas significativa de los flujos de conocimiento el dia de hoy, pero la movilidad
de los emprendedores fue de suma importancia en el pasado. También existen tipos menos
formales de flujos de conocimiento, que surgen cuando las personas se mueven a lo largo de
las fronteras internacionales en viajes de negocios o por turismo. Los medios de comunica-
cién masiva desempefian un papel importante al difundir informacién acerca de productos,
procesos y tecnologias a través de periddicos, libros, transmisiones por television y radio y, de
manera cada vez mas significativa, a través de Internet y otros canales de telecomunicacién.

Aunque el comercio de bienes, las transacciones de tecnologia formales y la 1ED son con-
ceptos independientes, es dificil mantenerlos separados en cualquier debate empirico. Dado
que la mayoria de la tecnologia comercial es producto de las MNc, es claro que éstas también
participan de manera destacada en el comercio internacional de bienes y tecnologia. Los
datos dispersos disponibles acerca de la participacién de las MNc en el otorgamiento de li-
cencias y la comercializacién de bienes son interesantes porque confirman que ellas son las
fuentes principales de tecnologia, pero también porque introducen de manera indirecta a la
IED en el cuadro. Las MNc controlan la provisién de tecnologia en virtud de sus esfuerzos en
I+D y su propiedad de tecnologias con derechos protegidos, pero también representan una
parte significativa de la demanda a través de sus filiales extranjeras. Esto es méas evidente con
las transferencias de tecnologia “inmaterial” que se han capturado en datos de comercializa-
cién de regalias, licencias y derechos de patente. Aproximadamente tres cuartas de los pagos
registrados realizados a Estados Unidos de América por ventas de tecnologia en 2005 fueron
de filiales extranjeras de empresas estadounidenses (NsB, 2008). En la década de los ochenta
y principios de la de los noventa del siglo pasado se reportaron proporciones similares de pa-
gos de tecnologia, para transferencias de manera interna entre las empresas, realizados a
otros grandes productores de tecnologia, tales como Alemania y Japén (Kokko, 1992).

El caracter de “interno entre las empresas” de las transferencias de tecnologia que ocu-
rren a través de la comercializacién de bienes de capital y otros productos es menos evidente,
pero aun asi es posible distinguirlo. Lo que sabemos acerca del involucramiento de las MNC a
partir de las estadisticas respecto a la comercializacién de bienes es que las MNC representan
entre 70% y 80% de las exportaciones de bienes, tanto de Estados Unidos de América como
del Reino Unido, los principales proveedores de tecnologia materializada, junto con Japén y
Alemania. Ademas, entre las MNC matrices y las filiales fluye una parte significativa de las ex-
portaciones e importaciones de los principales paises anfitriones (tal vez hasta un tercio del
total, y mas para los bienes complejos y tecnoldégicamente sofisticados que supuestamente
contienen mayor tecnologia). Por tanto, una parte muy importante de todas las transferencias
de tecnologia esta fuertemente ligada a la 1ED.

Habiendo reconocido que es practicamente imposible separar por completo el comercio
de la IED, la siguiente seccién observa la evidencia empirica de la difusién de tecnologia y
flujos de conocimiento generados a través del comercio internacional. Posteriormente, el en-
foque cambia a los flujos de tecnologia que se pueden relacionar de manera mas directa con
las operaciones extranjeras de las MNC.
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Difusion y comercializacion de tecnologia

La idea de que el conocimiento es un bien publico que se puede difundir de los produc-
tores del conocimiento (o los inversionistas en 1+D) hacia otros actores en la economia es un
componente importante de la teoria del crecimiento endégeno (Grossman y Helpman, 1991).
Ademas de los rendimientos obtenidos a partir de su propia investigacién y desarrollo, los
cuales probablemente a la larga mostraran disminuciones, los inversionistas también se be-
neficiaran de las derramas de conocimiento de las reservas existentes de conocimiento, las
cuales con el paso del tiempo se estadn incrementando. Una consecuencia de las derramas de
conocimiento es que la tasa de crecimiento de la economia no necesariamente cae a medida
que se incrementan las reservas de conocimiento (como lo asumiria la teoria del crecimiento
neocldsico), més bien, se podria sostener en un nivel elevado de forma permanente.

Estas derramas de conocimiento también tienen una dimensién internacional: el cono-
cimiento creado a través de la 1+D en un pais se puede difundir a otros paises. Los primeros
estudios empiricos acerca de las derramas de 1+D en el d&mbito internacional en la tradicién
del crecimiento endégeno se enfocaron en el comercio internacional de bienes intermedios
como el principal canal para las derramas de conocimiento a nivel internacional. Al ponderar
las medidas de las reservas de 1+D extranjeras con las participaciones en las importaciones
bilaterales, Coe y Helpman (1995) examinaron la forma en la que la productividad total de los
factores nacionales (PTF) se vio afectada por la exposicién al conocimiento extranjero a través
de las importaciones. Sus resultados respaldaron la idea de que el conocimiento se difunde a
través del comercio: las importaciones de los paises con importantes reservas de conocimien-
to parecieron incrementar la productividad nacional.

Uno de los anfitriones de estudios anteriores habia abordado algunos de los procesos
que hacen que los bienes comercializados sean portadores efectivos de la tecnologia y el co-
nocimiento. Las importaciones de los paises intensivos en 1+D podrian incitar una ingenieria
inversa, la practica de separar y analizar productos, para aprender acerca de las tecnologias
contenidas en ellos, lo que a menudo se reconoce como una de las fuentes principales de
diseminacién involuntaria de tecnologia (Zander, 1991). Melto et al. (1980) realizaron una
de las pocas evaluaciones cuantitativas integrales acerca de la importancia de la imita-
cién y la ingenieria inversa. De acuerdo con sus resultados, la mitad de una muestra de
280 innovaciones significativas comercializadas en Canada entre 1960 y 1979 se podian
caracterizar como “imitaciones”, y més de la mitad de éstas fueron resultado de la ingenieria
inversa. Como respaldo de estos resultados, Mansfield et al. (1981) encontraron que 60% de
las innovaciones patentadas en su muestra fueron imitadas al cabo de cuatro anos. Kimy
Kim (1985) también presentaron evidencia de la imitacién y las transferencias de tecnologia
informales en 42 compainias coreanas. Ademas de la ingenieria inversa, la cual crea esen-
cialmente una difusién de tecnologia “no intencional” (desde la perspectiva del exportador),
también existen procesos que conectan el comercio con la transferencia intencional de tec-
nologia. Por ejemplo, los exportadores extranjeros de bienes capitales sofisticados a menudo
tienen incentivos para proporcionar una capacitacién formal con el fin de poder convencer a
sus clientes potenciales del valor de sus productos.

También es posible que los flujos de comercio bilateral representen otro tipo de con-
tactos que contribuyen al intercambio de conocimiento. Por tanto, un gran nimero de dis-
tintos autores han reproducido y desarrollado el andlisis seminal de Coe y Helpman (1995).
Mientras que varias de estas contribuciones parecen confirmar el papel central de las impor-
taciones como un vehiculo para el flujo de conocimiento a nivel internacional (Lichtenberg
y van Pottelsberghe de la Potterie, 1998, Keller, 2000), otros se enfocan en medidas mas pre-
cisas del comercio internacional o en canales alternativos para el flujo de conocimiento.

LA INNOVACION Y LA AGENDA DE DESARROLLO — © OCDE-FORO CONSULTIVO CIENT{FICO Y TECNOLOGICO 2012 119



6. FACILITACION DEL INTERCAMBIO DE CONOCIMIENTO NORTE-SUR: CONDICIONES PARA TENER FLUJOS DE CONOCIMIENTOS MEJORADOS

Por ejemplo, un grupo de estudios ha argumentado que las importaciones en general, o in-
cluso las importaciones industriales, son representantes contundentes de los flujos de
tecnologia, y que es mds apropiado observar los bienes de capital (Xu y Wang, 2000), la ma-
quinaria y el equipo, en particular para los flujos de conocimiento Norte-Sur (Coe et al., 1997),
o la maquinaria sola (Mayer, 2001). Lumenga-Neso et al. (2005) destacaron que una relacién
de comercio bilateral no sélo permite el acceso a la tecnologia creada a través de la 1+D del
socio comercial, sino también a todo el conocimiento que éste utiliza, incluso si dicho co-
nocimiento se produjo en algin otro pais. Por tanto, se necesita tomar en cuenta las rondas
de importaciones previas (las cuales han construido la reserva total de conocimiento y la
capacidad de exportacién). Edmonds (2001) argumenta que las exportaciones son mas impor-
tantes que las importaciones, aunque Keller (2004) le resta importancia a esta aseveracion al
destacar que existe poca evidencia empirica obtenida a partir de los andlisis de microdatos
para respaldar la hipétesis de que el aprendizaje mediante las exportaciones es de gran im-
portancia. La “sabiduria convencional” en esta linea de investigacién asegura cada vez con
mayor contundencia que la prima a las exportaciones, que se encuentra en la mayoria de
los andlisis de productividad al nivel de las empresas, no es un resultado del aprendizaje
mediante la exportacién, sino un reflejo de los procesos subyacentes de seleccién (Andersson
et al., 2008). Existen costos de exportacién fijos sustanciales que sélo las empresas mas pro-
ductivas pueden superar. Por el contrario, es probable que un acceso a las importaciones libre
de obstrucciones (incluso en el caso de la tecnologia materializada y no materializada) sea un
prerrequisito para un desemperio de exportacién exitoso, y que las politicas de libre comercio
sean importantes para maximizar los ingresos de tecnologia. Al mismo tiempo, es necesario
destacar que las exportaciones a menudo resultan en vinculos formales e informales con
clientes y socios extranjeros, y que es probable que estos vinculos sean importantes para los
flujos de informacién y conocimiento. Esto tal vez sea mds obvio en los casos en que las em-
presas locales exportan como subcontratistas o proveedores para las empresas extranjeras,
y reciben asistencia técnica para que cumplan con las normas de calidad necesarias y otras
caracteristicas de producto.

Henry et al. (2009) realizaron una interesante y reciente aportacién a esta corriente
literaria, ya que no sélo observaron la forma en la que el comercio internacional afecta los
flujos de conocimiento de Norte a Sur, sino también la forma en que difiere la habilidad de
los paises para usar tecnologias extranjeras dependiendo del entorno econémico. Al igual
que Coe et al. (1997), concluyeron que las importaciones de maquinaria y equipo parecen
promover los flujos de conocimiento de Norte a Sur. Ademas, en su andlisis de frontera
estocastico, encontraron que la politica de comercio y la accesibilidad parecen afectar la
eficiencia con la que se emplean las tecnologias extranjeras: los paises mas abiertos y con
orientacién al exterior muestran una eficiencia superior. De manera similar, Keller (2004)
ha enfatizado la importancia de la capacidad de absorcién (principalmente en la forma de
capital humano) para la habilidad que necesitan tener los paises en vias de desarrollo si
quieren acceder a la tecnologia extranjera.

En una extensién del andlisis mas alld de las importaciones y exportaciones Gong y
Keller (2003) y Keller (2004) enfatizaron el hecho de que es probable que varios mecanis-
mos diferentes para la difusién de la tecnologia operen al mismo tiempo. Estos incluyen,
por ejemplo, la geografia, los patrones de comunicacién (como las habilidades de lenguaje
bilateral) y la 1ED. Lee (2005) destaca que mucho del conocimiento producido a través de la 1+D
es intangible y no tendria que estar contenido en bienes. Como una alternativa, él observa el
papel que desempenan las redes de telecomunicaciones (incluso Internet) como canales de
flujo de conocimiento. El resultado sugiere que estos efectos “directos” son méas consistentes
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que los que requieren importaciones de bienes intermedios. Enfocdndose especificamente en
los paises en vias de desarrollo, Savvides y Zachariadis (2005) también encontraron que los
efectos directos son fuertes en comparacién con las importaciones de bienes de capital y la
IED. Varios estudios se han concentrado en las derramas de 1+D relacionados con la 1ED. Como
Keller (2004) y Blomstrom y Kokko (1998) puntualizan, la evidencia sobre el papel que desem-
pena la 1ED parece estar mezclada, ya que varios estudios muestran que se pueden obtener
potenciales beneficios sustanciales a partir de las derramas, pero otros no encuentran efectos
significativos. Esto motiva a observar mas de cerca el papel de la 1ED.

Sin embargo, antes de eso es apropiado comentar la importancia cuantitativa de la 1+D
extranjera para el crecimiento de la productividad. Resumiendo los resultados de la literatura
acerca de las derramas de 1+D, Keller (2004) destaca que los estimados varian ampliamente
dependiendo de los métodos y las caracteristicas del pais. En particular, parece ser que la
dimensién del pais es una cuestiéon importante. En los paises miembros de la ocDE més gran-
des, los pesos de la 1+D nacional y extranjera parecen estar alterados a favor del conocimiento
nacional. En los paises afiliados a la ocDE mas pequenos, el patrén es el opuesto. Esto es con-
sistente con la suposicién de que existen importantes efectos de escala en la 1+D, los cuales
benefician a los paises mds grandes. Para los paises pequenos, la participacién de la 1+D na-
cional en los incrementos de la productividad total puede ser tan baja como 10%, y el resto
ser representado por la tecnologia extranjera. Sin embargo, Keller también puntualiza que
los paises en vias de desarrollo pueden estar en una posicién un tanto diferente. Aunque los
paises pobres reciben casi toda su tecnologia del extranjero, dado que los recursos nacionales
de 1+D son muy pocos, la escasa 1+D nacional podria ser en realidad el factor mdas importante
para el crecimiento. Una razén es que una gran parte de la tecnologia moderna que se inven-
ta en los paises ricos puede ser inapropiada para las economias pobres, porque se basa en la
suposicién de que la mano de obra es relativamente escasa mientras que el capital es mas o
menos abundante. Otra razén es que la capacidad nacional para la 1+D podria ser necesaria
para adaptar la tecnologia extranjera a condiciones locales: podria representar la necesidad
de “capacidad de absorcién” que muchos autores puntualizan.

Efectos directos e indirectos de la 1IED

Como antes se menciong, las MNC asumen una parte principal de los esfuerzos particu-
lares de 1+D del mundo y producen, poseen y controlan la mayoria de la tecnologia avanzada
del mundo. Estas inversiones en I+D y tecnologia estan fuertemente concentradas en algunos
paises de origen, a diferencia de la inversién, la produccién y el empleo de las MNC que se
expanden mas ampliamente a lo largo de ambas, las economias industrializadas y las que
estan en vias de desarrollo. Sin embargo, los activos creados a través de la 1+D son ingredien-
tes importantes en las actividades de produccién extranjera de las MNc. Una razén es que el
conocimiento y otros activos intangibles son necesarios para superar las “desventajas de la
caracteristica de ser extranjero” (Hymer, 1960/1976; Luo y Mezias, 2002). Otra razén es que los
activos intangibles son dificiles de vender en mercados bajo condiciones de igualdad: una
empresa que quiera obtener utilidades de sus activos intangibles fuera del mercado nacional,
podria encontrar que requiere “internalizar” el activo y explotarlo a través de la 1ED (Cantwell,
1989; Caves, 1996). Por tanto, al establecer la produccién fuera de sus paises de origen, las MNC
contribuyen de manera inevitable a la difusién internacional del conocimiento.

Sin embargo, no es evidente la manera exacta en la que la tecnologia de las MNc alcan-
za nuevos usuarios en los mercados extranjeros, ni el papel que éstas desempenan en el
proceso. La IED difiere de las MNc, respecto a las ventas de equipo o licencias bajo condiciones
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de igualdad, ya que las segundas eligen mantener el control y propiedad de sus tecnologias
legalmente protegidas dentro de la corporacién. ;Existe una difusiéon significativa de tec-
nologia a nuevos usuarios o la filial de la MNc puede proteger su tecnologia y evitar que se
divulgue a externos? Y si la tecnologia se divulga de las filiales de las MNc a las empresas
del pais anfitrién, ;cuales son los canales de difusién?

Una conclusién importante al respecto es que existe una posibilidad de derramas de
tecnologia sobre las empresas locales independientes, lo que podria mejorar su propia efi-
ciencia y productividad como resultado de la presencia de MNc extranjeras. Cuando las MNC
extranjeras establecen una subsidiaria, traen consigo algunos activos intangibles propios
de la empresa que les permiten competir de manera exitosa con las empresas locales.
Se puede esperar que con el paso del tiempo algunos de estos activos intangibles —conoci-
miento y habilidades relacionadas con productos y tecnologias de proceso, asi como vincu-
ladas con la gestién, mercadotecnia y otros aspectos de las operaciones de la empresa— se
derramen sobre las empresas locales como resultado de la rotacién de los empleados, de los
vinculos o de los simples efectos de demostracién. De hecho, algunas veces las derramas de
tecnologia y productividad se han identificado como los beneficios més importantes de la
IED, en particular para los paises en vias de desarrollo en los que las tecnologias nacionales
estdn menos avanzadas que aquéllas desarrolladas y empleadas por las MNC extranjeras.
Diversos estudios econométricos han demostrado una relacién positiva entre la presencia
de empresas extranjeras y la productividad de las empresas locales (con un control de varios
otros determinantes de la productividad a nivel de la empresa y la industria) y concluyeron
que ésta es una senal de las derramas de tecnologia positivos que han ocurrido a partir de la
IED (Blomstrom y Kokko, 1998).

Al mismo tiempo, también ha habido varios estudios que exponen dudas respecto a la
hipétesis de que todos o la mayoria de los paises anfitriones podrian esperar un beneficio
a partir de las derramas de tecnologia (Aitken y Harrison, 1999; Gorg y Greenaway, 2004).
Una preocupacién particularmente importante ha sido el hecho de que varios estudios de
economias en transicién no han generado ninguna evidencia positiva a propésito de las
derramas, considerando las altas esperanzas respecto a la integracién internacional —la ex-
presién mas evidente de éstas podrian ser los flujos de inversién transfronterizos— que se
expresan en muchas de estas economias. Por ejemplo, Konings (2000) informa que en la
década de los noventa la presencia extranjera no tuvo un impacto significativo en la produc-
tividad de las empresas locales en las economias en transicién. De forma similar, Damijan
et al. (2003) concluyeron que la IED no genera ninguna derrama positiva para las empresas
nacionales dentro de la industria. Hale y Long (2007) llegaron a la misma conclusién en un
estudio a propoésito de la manufactura de China. Sin embargo, Liu y Wang (2003) enfatizan
la presencia extranjera, junto con la 1+D nacional y el tamano de la empresa como los prin-
cipales factores que contribuyen al crecimiento de la pFT en la industria china, mientras que
Chuang y Hsu (2004) puntualizaron la importancia tanto del comercio internacional como
de la 1ED para la productividad nacional. Ademas, este ultimo estudio destaca la importan-
cia de la capacidad de absorcién y puntualiza que los efectos de las derramas parecen ser
mayores en los sectores con brechas tecnolégicas mas pequenias. Liu (2008) también encon-
tré que existe un impacto positivo en el crecimiento de la productividad en las empresas
locales después de someter a la 1ED a su clasificacién industrial de cuatro digitos.

Una razén de esta mezcla de resultados podria ser metodolégica: la mayoria de los
estudios que encuentran derramas significativas son andlisis de seccién transversal, mien-
tras que los modelos de datos de panel han encontrado de manera sistematica efectos
menos significativos de las derramas. Existiria un posible sesgo en los estudios de seccién
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transversal si los inversionistas extranjeros fueran atraidos principalmente a las industrias
que para empezar fueran mas productivas —esto provocaria una correlacién espuria entre
la presencia extranjera y la productividad local, lo que conduciria a una sobreestimacién
sistematica de las derramas.

Otra fuente de sesgo en favor de la conclusién de signos de derramas es que los anali-
sis de seccién transversal reflejan principalmente los efectos a largo plazo de la presencia
extranjera. Si las MNcC extranjeras han estado presentes en el pais anfitrién durante largo
tiempo, es probable que sélo las empresas locales més fuertes hayan sobrevivido a la com-
petencia, mientras que es muy posible que las empresas locales mas débiles y menos pro-
ductivas hayan sido forzadas a retirarse del sector. Esto es consistente con un proceso en el
que algunas empresas sobreviven y crecen de manera sélida porque son capaces de apren-
der de los extranjeros, es decir, porque se benefician de las derramas; pero el problema es
que esto también es consistente con otros procesos que conducen a un crecimiento de la
productividad. Por ejemplo, las empresas locales sobrevivientes podrian haberse fortalecido
por sus propios esfuerzos dedicados a la 1+D por razones distintas que no tienen nada que
ver con las transferencias de tecnologia de las filiales de las MNcC extranjeras. No obstante,
si la entrada de empresas extranjeras provocara una mayor competencia, un analisis eco-
nométrico sugeriria que existe una relacién positiva entre la presencia extranjera y la pro-
ductividad local en ambos casos. Por el contrario, en los estudios de panel, por lo general
se asume que las derramas se materializan de manera instantdnea o con un desfase de
tiempo muy corto, lo que claramente no es el caso. Se requiere tiempo y recursos para que
las empresas locales puedan aprender y absorber las tecnologias que emplean las empre-
sas extranjeras (Teece, 1976). Por el contrario, los principales efectos a corto plazo podrian
estar relacionados con la competencia y el uso de la capacidad: los nuevos competidores
extranjeros captan una proporcién del mercado, lo que implica que existe menos mercado
disponible para las empresas incumbentes, las cuales muy probablemente aparentaran ser
menos productivas porque son forzadas a reducir su produccién debido a una capacidad a
corto plazo y una reserva de capital que no han presentado cambio alguno.

También existen diferencias entre los estudios que exploran las derramas intraindustria
e interindustria. De manera mads especifica, parece ser que las MNC extranjeras son menos
defensivas en sus relaciones con los proveedores, subcontratistas y clientes que otros com-
petidores. Por tanto, aunque pudieran invertir en proteger sus activos competitivos de las
empresas que operan en la misma industria (Zander, 1991), por lo general estan involucra-
das en acuerdos de intercambio de conocimiento con socios cadena arriba y cadena abajo.

Otra razén es que es posible que la capacidad de las empresas locales para absorber
las derramas varie entre los paises anfitriones y las industrias (Girma, 2005; Kinoshita, 2001,
Kokko, 1994; Kokko et al., 1996). Se puede asumir que es mas probable que se presenten de-
rramas cuando la capacidad tecnolédgica de las empresas locales es suficiente para entender
y adoptar las tecnologias que utilizan las filiales extranjeras: en esos casos las empresas loca-
les pueden utilizar el conocimiento existente para adaptar y ajustar tecnologias extranjeras
para sus propios fines. De manera més general, estudios previos enfatizaron la importancia
de las condiciones locales, puntualizando que los niveles elevados de educacién, la buena
infraestructura, un sector financiero sélido, la proteccién de los derechos de propiedad inte-
lectual (pp1) y otros indicadores de desarrollo relativamente elevado promueven las derramas
(Rodriguez-Clare, 1996; Javorcik, 2004; Yudaeva et al., 2003). El nivel de competencia entre las
empresas locales y extranjeras también importa. Es evidente que los incentivos para apren-
der de empresas extranjeras seran mas fuertes cuando las empresas extranjeras y locales
estén en competencia directa entre si, y cuando la pasividad dé como resultado la pérdida de
participaciéon de mercado y utilidades (Wang y Blomstrom, 1992; Kokko, 1996; Sjoholm, 1999).
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Un aspecto que se ha abordado en menor medida involucra la “idoneidad” de la tecnolo-
gia de las MNc. Se ha puntualizado que la tecnologia de las MNc por lo general estd diseniada
para las relaciones de precios de factores que aplican en los paises anfitriones ricos, donde
la mano de obra es relativamente escasa y los capitales fisicos y humano son mas o menos
abundantes. En los paises en vias de desarrollo hay un suministro limitado tanto de capital
humano como de capital fisico, lo que sugiere que podria ser poco rentable aplicar las tec-
nologias extranjeras que requieren importantes cantidades de estos factores: en particu-
lar, podria ser dificil cumplir con los requerimientos en materia de capacidades. Ademas, es
probable que una importante diferencia en los precios de factores relativos, lo que a menudo
es un indicador de una gran brecha tecnoldgica, dificulte la adaptacién de tecnologias extran-
jeras a las condiciones locales. Estos argumentos sugieren que una gran brecha tecnolégica
tiene un impacto negativo en los flujos de conocimiento, dado que las empresas locales po-
drian no ser capaces de absorber el conocimiento extranjero avanzado. Una repercusion de lo
anterior es que existe un potencial sustancial de flujos de conocimiento de Sur a Sur, a partir
de la 1IED que se origina en China, India y otros paises dindmicos no afiliados a la ocDE, ya que
es de suponer que éstos tienen tecnologias nacionales que no estan tan avanzadas para otros
paises en vias de desarrollo. Sin embargo, es posible que las MNC extranjeras se preocupen
mas por las fugas de conocimiento si sélo tienen una pequena ventaja tecnoldgica sobre las
empresas competidoras locales. Una pequeiia brecha tecnolégica también implica que sola-
mente se podria derramar una cantidad limitada de conocimiento nuevo.

El debate respecto a la relacién entre el tamano de la brecha tecnolégica y la habilidad de
las empresas para beneficiarse de las derramas continta, y los resultados empiricos atin son
contradictorios. Una posible razén para esto es que la eleccién de tecnologia de las MNC ex-
tranjeras y el tamano de la brecha tecnolégica en realidad dependen de varias caracteristicas
de los paises anfitriones, mismas que también afectan la capacidad y disposicién de las em-
presas locales para invertir en aprender de inversionistas extranjeros. Por ejemplo, resulta Util
considerar las circunstancias en las cuales las MNC extranjeras introducen tecnologias que
no estan del todo ajustadas a los precios de factores locales ni a las condiciones de produc-
cién. Es de suponer que esto requeriria alguna forma de proteccién frente a los competidores
locales: si las MNC operan en un entorno competitivo, tendran fuertes motivos para seleccio-
nar tecnologias que estén bien adaptadas a las condiciones locales. Con una competencia
restringida, las empresas locales también tendrian incentivos limitados para invertir en el
aprendizaje, lo que bien podria explicar la falta de evidencia de derramas en estos entornos.

Una razén estrechamente relacionada con las diferencias en las derrames es que el com-
portamiento y las estrategias de las subsidiarias extranjeras podrian variar dependiendo del
papel que desempenen en la corporacién multinacional. Por ejemplo, se ha sugerido que
las filiales orientadas a la exportaciéon podrian permitir un menor alcance de las derramas
sélo de tecnologia en comparacién con las filiales de sustitucién de importaciones orienta-
das al mercado local (Javorcik, 2004; Kokko et al., 2001). Mientras que las filiales orientadas al
mercado local generalmente traen consigo tecnologias que son débiles, o de las cuales hay
escasez en el pais anfitrién, es mas probable que las filiales orientadas a la exportacién
se enfoquen en actividades y tecnologias en las que el pais anfitrién ya tenga una ventaja
comparativa. En estos casos, los activos competitivos de la MNC podrian ser un conocimien-
to de mercadotecnia superior (relacionado, por ejemplo, con el conocimiento acerca de las
preferencias extranjeras o el acceso a redes de distribucién existentes) en lugar de una tec-
nologia de produccién superior. Como resultado, probablemente no haya razén para esperar
derramas positivas de produccién tecnolégica hacia las empresas locales (aunque es probable
que se derrame algo del conocimiento relacionado con la exportacion).
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Sin embargo, en estos casos es apropiado estar conscientes de que los efectos micro y
macro de la 1ED pueden ser distintos. Incluso si las derramas de tecnologia en las industrias
de sustitucién de importaciones son “mayores”, en cierto sentido, que las derramas en las
industrias orientadas a las exportaciones, es probable que éstas ocurran en los sectores equi-
vocados. La sustituciéon de importaciones ocurre en sectores en los que el pais anfitrién tiene
desventajas comparativas y en los que las oportunidades para desarrollar empresas inter-
nacionalmente competitivas son débiles. Incluso si las derramas mejoran la productividad
local en estos sectores, podria ser mas conveniente enfocar los recursos a otros sectores. Esto
resalta una contradicciéon entre la eficiencia técnica a mediano plazo (porque es posible que
la 1ED mejore la productividad en los sectores protegidos) y la eficiencia distributiva a largo
plazo (porque existen otros sectores con ventajas comparativas mas fuertes que deberian re-
cibir la inversién). Una conclusién preliminar es que existe una razén para ser muy precavido
respecto a cualquier recomendacién de politica publica basada en argumentos relacionados
con derramas en sectores protegidos por elevadas barreras comerciales.

De manera mas general, se ha asegurado que las decisiones de las MNC respecto a la
cantidad y tipo de tecnologia transferida a las subsidiarias son determinantes importantes
del potencial para tener derramas en las empresas locales (Blomstrom et al., 1994; Sjoholm,
1999). Sin embargo, el potencial para derramas de tecnologia no sélo estd determinado por la
cantidad de tecnologia que se transfiere de la matriz u otras empresas relacionadas con las
filiales, sino también por la propia capacidad de la filial para innovar. Se puede esperar que
esto varie dependiendo de los factores ambientales que fomentan las inversiones en capaci-
dad de innovacién y en el grado de autonomia que la MNc matriz decide otorgarle a su filial.

Una conclusién preliminar a partir de estas observaciones es que, aunque existe po-
tencial para que se presenten derramas sustanciales, o flujos de conocimiento, de las MNC
a sus paises anfitriones, estas derramas no son consecuencia automatica de la 1D o de la
presencia de companias extranjeras. El entorno econémico en el pais anfitrién parece ser
de gran importancia, ya que determina el tipo de tecnologias que eligen las filiales de las
MNC, asi como la capacidad y disposicién que tienen las empresas locales para invertir en
aprender de estas filiales extranjeras. Esta conclusién desvia la atencién a las politicas im-
plementadas por los paises anfitriones.

SQué se requiere para lograr una transferencia exitosa de tecnologia?

Una conclusién general acerca del andlisis de los roles del comercio y la 1ED para los
flujos de tecnologia a nivel internacional es que los paises difieren en su habilidad para
concientizar los beneficios potenciales que surgen de estas fuentes de conocimiento.
Mientras que algunos paises en vias de desarrollo han progresado muchisimo y han empe-
zado a alcanzar los niveles de los paises afiliados a la ocDg, con China y otras economias del
Este de Asia como las principales historias de éxito en afios recientes, otros han fracasado
en disminuir la brecha. Evidentemente existe un gran interés en explorar lo que podria ex-
plicar estas diferencias en desempeio.

Las diferencias entre los paises en cuanto a sus dimensiones y la cantidad de recursos
con los que cuentan explican una parte de las variantes internacionales respecto al desempe-
no econdémico, pero no es probable que éstas sean las principales razones de las diferencias
en sus capacidades para absorber y utilizar la tecnologia extranjera. Por el contrario, es muy
probable que las razones se encuentren en varios aspectos de la politica econémica y las
instituciones. Los debates acerca del comercio y la 1IED, que se abordaron anteriormente, ya
han resaltado dos caracteristicas relacionadas con la politica que promueven los flujos de
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conocimiento a nivel internacional. En primer lugar, los estudios acerca de las derramas de
14D a partir del comercio internacional y las derramas de productividad a partir de la 1ED
enfatizan la importancia de la apertura y la orientacién hacia el extranjero. En el caso de los
derrames de 1+D relacionados con el comercio, es evidente que las restricciones comerciales
limitardn la gama, la calidad y/o el volumen de las importaciones que podrian contribuir
de manera potencial al conocimiento nacional. En términos de las derramas de producti-
vidad a partir de la 1ED, las restricciones comerciales podrian resultar en un desplome en
la entrada de IED (y una correspondiente reduccién en el potencial de aprendizaje) o en un
cambio en la estructura industrial de la 1ED respecto a los sectores en los que los inversio-
nistas extranjeros estan protegidos de la competencia que representan las importaciones.
En este tltimo caso es poco probable que el potencial de flujos de conocimiento sea lo sufi-
cientemente fuerte como para compensar las pérdidas que ocurren cuando los recursos se
asignan a sectores que no cuentan con ventajas comparativas. Ademads, los inversionistas
extranjeros que estan protegidos de la competencia de las importaciones podrian sentir
que no tienen que ajustar sus tecnologias a los precios de factores locales, ya que pueden
elevar los precios de sus productos para cubrir costos y margenes comerciales. Esto podria
resultar en importaciones de tecnologias que no son apropiadas para las condiciones loca-
les y, por tanto, seria mas dificil que las empresas locales las absorbieran. Por consiguiente,
se puede esperar que las politicas comerciales abiertas y con orientacién al extranjero pro-
muevan los flujos de tecnologia por diversas razones, las cuales afectan tanto a la provisiéon
de tecnologia como a la habilidad (y tal vez hasta a los motivos) de las empresas locales
para adoptar y absorber tecnologia extranjera.

En segundo lugar, y tal vez de mayor importancia, es la amplia evidencia internacio-
nal y la experiencia de China y otras economias exitosas del Este Asidtico que destacan la
importancia de realizar inversiones sistematicas en la educacién, la ciencia, la tecnologia
y la 1+D. La diferencia de China, respecto a la mayoria de las economias en vias de desa-
rrollo de la actualidad, reside en sus esfuerzos sistematicos para construir conocimiento
y capital humano. Las inversiones de China en 1+D han crecido a una tasa anual de mas de
16% desde 1995 (ocDE, 2008), con inversiones similares en educacién superior. A pesar de los
bajos ingresos per cépita, la proporcién de 1+D de China para el piB ha alcanzado 1.3%,
que es un porcentaje superior al que paises de la UE, tales como Irlanda, Italia y Espaiia,
destinan a este renglén. Desde principios de 1980 més de un millén de estudiantes chinos
han viajado al extranjero para obtener educacién superior, al mismo tiempo que diversas
universidades chinas se han convertido en centros de investigacién y de educacién su-
perior de clase mundial. Aunque China es un caso especial, existe un vinculo directo con
las politicas de otras economias exitosas del Este Asiatico. Japén, Corea, Taipei Chino y
Singapur son ejemplos de economias que realizaron inversiones de manera anticipada en
capital humano y lograron crear una base para un desarrollo sustentable.

Dadas sus extensas inversiones en capacidad tecnolédgica y capital humano desde la
perspectiva nacional, las economias del Este Asidtico de rapido desarrollo también han
sido capaces de desarrollar una capacidad sustancial para absorber derramas de las in-
versiones en I+D extranjeras, ya sea que sean canalizadas por vinculos comerciales y la
IED, o se difundan de manera directa en la forma de conocimiento intangible y no mate-
rializado. De hecho, se puede argumentar que, inicialmente, los principales beneficios de
las inversiones en conocimiento no se midieron en términos de las nuevas tecnologias
creadas por los investigadores nacionales, sino por la capacidad para adaptar y absorber
la tecnologia extranjera existente.

126 LA INNOVACION Y LA AGENDA DE DESARROLLO - © OCDE-FORO CONSULTIVO CIENT{FICO Y TECNOLOGICO 2012



6. FACILITACION DEL INTERCAMBIO DE CONOCIMIENTO NORTE-SUR: CONDICIONES PARA TENER FLUJOS DE CONOCIMIENTOS MEJORADOS

Por supuesto, un anfitrién de otras variables, ademas de las politicas de libre comer-
cio e inversiones en conocimiento y habilidades, determina la capacidad de los paises en
vias de desarrollo para ponerse al corriente con el mundo desarrollado. Al debatir sobre la
competitividad a largo plazo de los paises en vias de desarrollo en cuanto a la manufac-
tura y exportacién de alta tecnologia, la NsB (2008) apunta hacia cuatro areas en las que
se debe desarrollar una capacidad sustancial para facilitar un crecimiento y una conver-
gencia sustentables. Estas también son importantes para desarrollar una habilidad para
utilizar el conocimiento extranjero. Una primera area es la infraestructura tecnolégica, que
incluye inversiones nacionales en 1+D, educacién e importaciones de conocimiento extran-
jero. Estas inversiones establecen las bases para el progreso técnico y la competitividad.
Sin embargo, aunque las inversiones en infraestructura tecnoldgica son requerimientos
necesarios para el despegue, no son suficientes para garantizar el éxito. Una segunda area
medular en la que se necesita capacidad es la infraestructura socioeconémica. Esta se re-
fiere a las instituciones necesarias para apoyar el crecimiento sustentable basado en la
tecnologia y abarca logros educativos de mayor alcance, asi como politicas que facilitan
el entorno de una politica abierta y orientada al extranjero. Esta también es la categoria a
la que pertenecen las instituciones econémicas importantes, tales como los derechos de
propiedad fisica e intelectual. La tercera area es la capacidad de produccién, que incluye los
recursos humanos y fisicos disponibles para el sector industrial. El componente final es la
orientacién nacional, y abarca politicas y actitudes que constituyen un clima de inversiéon
mas favorable para la actividad empresarial, con una normativa transparente, bajo riesgo
de inversién y actitudes positivas respecto al emprendimiento y la tecnologia.

Al definir y cuantificar los indicadores para estas cuatro areas o caracteristicas de un
pais, la NsB (2008) prosigue a comparar el potencial implicito para desarrollar exportaciones
de alta tecnologia de 14 paises en vias de desarrollo. Un primer grupo estd conformado por
las grandes economias en vias de desarrollo en el siguiente orden, esto es, de las que cuentan
con el mayor potencial a las de menor potencial: China, India, Rusia, México, Brasil e Indo-
nesia. Un segundo grupo incluye ocho paises mas pequenos, de nuevo ordenados de los de
mayor a los de menor potencial: Malasia, Polonia, Hungria, Tailandia, Sudafrica, Argentina, las
Filipinas y Venezuela.

Aunque es dificil diferir con las principales areas para el desarrollo de capacidad o la cla-
sificacién de paises, es pertinente destacar el hecho de que el desarrollo esta relacionado con
la fortaleza del sistema econémico como un todo. Los paises que se puede esperar que sean
exitosos no muestran un buen desempertio sélo en una o dos areas importantes de la politica.
Por el contrario, su clima de negocios en general se considera favorable, con niveles de riesgo
relativamente bajos y buenos prospectos para un futuro crecimiento. Aunque la clasificacién
no reconoce de manera explicita la importancia de la estabilidad y previsibilidad politica, es
obvio que ésta es una precondicién fundamental para el progreso sustentable. Es muy pro-
bable que los paises asediados por guerras, disturbios politicos o incluso una incertidumbre
politica sustancial fracasen en la creacién de inversiones a largo plazo, que son necesarias
para construir una capacidad sustentable. Con referencia a las clasificaciones, se puede ar-
gumentar que los paises como Venezuela, las Filipinas, Argentina y Sudafrica, y tal vez inclu-
so Indonesia, estan afectados por problemas relacionados con estos aspectos. Ademas, cabe
destacar que la abundancia de recursos naturales no se cuenta entre las caracteristicas que
se consideran favorables para un desarrollo sustentable de los paises —varios de los paises
con una clasificacién relativamente baja son ricos en este tipo de recursos. Aunque puede ser
dificil argumentar de manera convincente que la abundancia de recursos suele ser la culpa-
ble del atraso, salta a la vista que, en el peor de los casos, esta abundancia podria proporcionar
mas que nada las posibilidades para una politica desfavorable (Sachs y Warner, 2001).
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Un entorno comercial favorable es de particular importancia para las empresas locales,
cuya productividad y competitividad se determinan principalmente por incentivos y restric-
ciones en el mercado nacional, pero también es importante para las empresas extranjeras.
El entorno comercial local es uno de los principales determinantes para la entrada de IED.
Sin embargo, pocos paises se han confiado inicamente en un entorno de negocios favorable
para atraer IED. Por el contrario, la mayoria han implementado politicas para atraer estas
inversiones y para aumentar la probabilidad de una derrama de tecnologia y conocimiento
extranjeros sobre las empresas locales.

Las politicas que buscan atraer IED generalmente estdn basadas en varios tipos de incen-
tivos, que van desde ayuda con la informacién acerca de oportunidades comerciales locales
hasta exoneracién de impuestos, subsidios al empleo y concesiones de tierras. El principal
motivo tedrico para proporcionar dichos incentivos es que se espera que eventualmente la
IED aporte un valor a la economia local, ya sea de manera directa a través de la creacién de
empleos e ingresos fiscales, o de manera indirecta a través de las derramas de tecnologia y
productividad que se mencionaron anteriormente. Aunque las derramas son importantes,
los beneficios particulares del inversionista extranjero seran menores que los beneficios so-
ciales de la inversién (tomando en cuenta las derramas). Por ende, cuando los inversionistas
extranjeros basen sus decisiones de inversién en sus costos y beneficios particulares, estaran
invirtiendo menos de lo que seria socialmente deseable. La inversiéon extranjera total serd
menor a la cantidad 6ptima desde el punto de vista social, a menos que varios incentivos
de inversién estimulen al inversionista extranjero para que invierta mas de lo que el simple
hecho de realizar la operacién en el mercado le motivaria a invertir.

Sin embargo, no es facil determinar cudnto invertiria un pais anfitrién en incentivos de
inversion. En particular es dificil predecir dénde y cudndo ocurrirdn las derramas. Esto crea
el problema de “elegir ganadores”. Es dificil calcular el valor de las externalidades, aunque
esto es importante, dado que el bienestar nacional se incrementara sélo si el incentivo de
inversién es menor que el valor de la externalidad.

Otro problema con los incentivos de inversién internacional es que éstos preparan
el terreno para los buscadores de renta. Es bien sabido a partir de la literatura sobre el
comercio, que la selectividad, en combinacién con una falta de transparencia, incremen-
tan el riesgo de la manifestacién de las busquedas de renta y de corrupcién (por ejemplo,
Tollison y Congleton, 1995). Las medidas de la politica publica que se enfoquen en formas
de apoyo amplias y generales que estén disponibles para todas las empresas, sin importar
su nacionalidad, no resultardn en pérdidas irrecuperables de eficiencia similares (Kokko,
2003). Asi mismo, la competencia entre los gobiernos (nacionales o locales) para atraer IED
puede crear problemas adicionales (Oman, 2000). Cuando los gobiernos compiten por atraer
IED existe una tendencia a sobrepujar, lo que podria provocar que los subsidios rebasen el
nivel de los beneficios de las derramas, trayendo como resultado pérdidas en términos de
bienestar. Estos problemas podrian ser particularmente severos si los incentivos discrimi-
nan a las empresas locales.

Como antes se puntualizd, existe evidencia convincente de que las derramas no son
automaticas, sino que dependen en gran medida de las respuestas de las empresas locales.
El potencial para que se presenten las derramas probablemente no se materializara a me-
nos que las empresas locales tengan la capacidad y la motivacién para aprender de las MNC
extranjeras y para invertir en tecnologia nueva. Esto implica que los incentivos de inversién
que buscan incrementar el potencial para que existan dichas derramas podrian ser inefi-
cientes, a menos que estuvieran complementados con medidas para mejorar la capacidad
de aprendizaje local y para mantener un entorno comercial local competitivo.
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Tomando en cuenta estos argumentos, existe una razén para ser restrictivos en el uso
de incentivos de inversién dirigidos inicamente a inversionistas extranjeros. Si se ofrecen
incentivos, éstos deberan estar disponibles para todos los inversionistas en igualdad de tér-
minos, sin importar la industria o la nacionalidad, en lugar de estar basados en decisiones
discrecionales. El motivo para apoyar a los inversionistas extranjeros, incluso a los inversio-
nistas existentes que podrian considerar expandir sus actividades, es equilibrar la rentabili-
dad de la inversién tanto desde el punto de vista social como del particular. Una razén para
proporcionar al menos el mismo apoyo a las empresas locales es fortalecer su capacidad
para absorber tecnologia y habilidades extranjeras. Otra razén es evitar una competencia
distorsionada entre las empresas de diferente nacionalidad. Si las empresas extranjeras
tienen acceso a varios incentivos de inversién que no estén disponibles para las locales, es
obvio que estas Ultimas no podran competir en igualdad de términos con los actores ex-
tranjeros, quienes ya gozan el beneficio de una capacidad técnica superior.

Otra cuestién involucra el hecho de si la politica puede maximizar las derramas a partir
de la 1ED, en lugar de sélo la cantidad de 1ED. En términos generales, el enfoque ha sido en tres
tipos de politicas que afectan la cantidad de tecnologia extranjera que importan las empresas
multinacionales extranjeras (el “potencial” para que existan derramas) y/o la probabilidad de
que la tecnologia extranjera tenga una derrama. Un primer conjunto de politicas incluye va-
rios tipos de requisitos de transferencia de tecnologia formales que busquen forzar (o alentar)
a las MNc a introducir los tipos de tecnologia necesarios para el pais anfitrién. Sin embargo,
estos tipos de requisitos rara vez son eficientes, dado que es dificil determinar con exactitud
cuanta tecnologia, y de qué tipo, decidird importar la MNcC extranjera; la mayoria de la tec-
nologia proviene de la empresa matriz en lugar de provenir del mercado en condiciones de
igualdad, y la empresa matriz determina el precio nominal de la tecnologia. También es dificil
establecer buenos incentivos para asegurar que se cumplan los requisitos. Por ejemplo, por
lo general es muy costoso cumplir con un requisito para importar cualquier tecnologia que
no sea la que estda motivada por una maximizacién de ganancias. En caso de que no sea muy
sencillo determinar si se ha cumplido con un requisito, podria ser rentable para las MNc hacer
poco en lo que respecta a la tecnologia y, por el contrario, gastar recursos para convencer a las
autoridades de que efectivamente han cumplido con el requisito. Aunque es posible encon-
trar algunos casos en los que paises anfitriones enérgicos han sido capaces de promover los
flujos de tecnologia a través de una regulacién, los resultados por lo general han sido desalen-
tadores. Por ejemplo, al observar las operaciones de las filiales industriales de Estados Unidos
de América en el extranjero, tanto Kokko y Blomstrom (1995) como Kay et al. (1996) fracasaron
en encontrar indicadores de que los requisitos de transferencia de tecnologia hubieran dado
como resultado mayores flujos de tecnologia para la filial.

Una alternativa para los requerimientos de desempeno es disefiar incentivos de 1ED que
no sean de tipo ex ante (esto es, otorgados antes de la inversién), sino basados en el desempeio,
y que promuevan actividades que se pueda esperar que tengan un impacto particularmente
favorable en la transferencia y difusién de la tecnologia. Estas actividades incluyen la educa-
cién y capacitaciéon enfocada en los empleados locales, actividades de 1+D y conexiones entre
empresas locales y extranjeras. Una ventaja de los incentivos basados en el desempeno es
que pueden afectar a toda la reserva de inversiones, en vez de sélo al flujo de inversiéon nue-
va. También es claro que estos incentivos son mas eficientes cuando estan disponibles para
todas las empresas, sin importar la nacionalidad del propietario. De hecho, probablemente la
tecnologia y el conocimiento nuevos se difundirian con mas rapidez si el primer usuario fuera
una empresa local en lugar de una extranjera. Un argumento es que es mas probable que las
empresas locales seleccionen tecnologias que sean apropiadas para las condiciones locales,
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mientras que la eleccién de tecnologia de las filiales de las MNC a menudo estd basada en lo
que pueden disponer de la empresa matriz. Las empresas locales también estan integradas
de una forma mas intrinseca con la economia local. Tienen conexiones mas fuertes con otros
actores locales; lo cual eleva el nimero de contactos que podrian resultar de algin tipo de
transferencia de conocimiento. Por tanto, dado su amplio alcance, se podria decir que los
incentivos basados en el desempeio se deberian considerar como parte de las politicas de
crecimiento e innovacién de una economia, en lugar de verlos como un area de la politica
publica que sélo es relevante para los inversionistas extranjeros.

Los requisitos de asociacién local de empresas constituyen un segundo instrumento de
la politica publica que se ha utilizado comUnmente en varios paises en vias de desarrollo.
Una de las ideas detrds de estos requerimientos es que la copropiedad local en los proyectos
de 1ED deberia garantizar al menos que los socios locales tengan acceso a toda la informa-
cién acerca de las tecnologias extranjeras y a las practicas organizacionales empleadas en
el proyecto. Sin embargo, la evidencia empirica acerca de los efectos de los requisitos de
asociacién local de empresas estd mezclada. Por un lado, varios estudios encuentran mejo-
res beneficios de las derramas que se presentan a partir de este tipo de empresas (Dimelis y
Louri, 2002; Javorcik, 2004). Por otro lado, algunos estudios no han logrado detectar ninguna
diferencia significativa entre las empresas con asociacién local y las filiales en propiedad
absoluta. Parece ser que una mayor proporcién del conocimiento disponible se difunde a la
economia local a través de proyectos de empresas con asociacién local en comparacién con
lo que ocurre con los proyectos de 1ED en propiedad absoluta, pero también existen diferen-
cias respecto a la cantidad de conocimiento que esta disponible en los dos tipos de proyecto.
En particular, las empresas con asociacién local no tienden a recibir las tecnologias mas re-
cientes o mas valiosas. Para minimizar las fugas de conocimiento y tecnologia estratégica-
mente importantes al exterior, las MNc a menudo reservan el uso de las tecnologias mas
avanzadas para su pais de origen o para sus filiales en propiedad absoluta en el extranjero
(Blomstrom y Sjcholm, 1999; Muller y Schnitzer, 2006). Por tanto, existe el riesgo de que la
introduccion de requisitos de asociacién local de empresas reduzca las importaciones de al-
gunas tecnologias, y tal vez incluso provoque que algunos inversionistas se queden afuera del
mercado. Estos riesgos parecen ser mayores en el caso particular de las pequenias economias
abiertas cuyos vecinos aplican menos politicas restrictivas para que las MNC extranjeras ten-
gan la opcién de atender al mercado local desde ubicaciones regionales alternativas.

Una tercera alternativa es estimular la importacién de tecnologia y a la difusién de la
misma proporcionando un entorno comercial que sea favorable para la innovacién y el em-
prendimiento. Esto involucra medidas generales para modernizar la infraestructura, incre-
mentar el nivel de educacién y las capacidades laborales, y proporcionar ppi sélidos, pero
como se mencion6 anteriormente, también puede incluir incentivos de inversién enfocados
en actividades intensivas desde el punto de vista tecnolégico. También podria ser importante
asegurar que las barreras para la competencia sean bajas con el fin de crear incentivos para
actualizar la tecnologia y para el crecimiento de la productividad: de hecho, la competencia
de las importaciones y las empresas locales parece tener un impacto mas fuerte en las impor-
taciones de tecnologia de las filiales de las MNC que los requisitos formales de transferencia
de tecnologia (Blomstrom et al., 1994; Kokko y Blomstrém, 1995). Se puede esperar que estas
extensas medidas sean mas eficientes desde una perspectiva de transferencia de tecnologia
que los incentivos de 1ED generales y los requisitos de transferencia de tecnologia, en particu-
lar cuando estan disponibles en igualdad de términos para las empresas extranjeras y locales.
Una de las razones es que estas politicas apoyaran el crecimiento y desarrollo de la industria
local, sean cuales sean los efectos especificos que tengan sobre la atraccion de la 1ED y el fo-
mento de la importacién de tecnologia.
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Entre los paises occidentales, Irlanda parece ser un excelente ejemplo de las venta-
jas de dichas politicas. No hay duda de que el éxito irlandés para atraer la 1IED y obtener
un beneficio de dichas inversiones se deriva en gran manera de contar con las “bases”
adecuadas (Barry, 1999). Irlanda por mucho tiempo ha sido considerada un lugar pre-
ferido para la 1ED. Cabe destacar que los diversos incentivos para atraer inversionistas
extranjeros, incluyendo bajos impuestos, una buena infraestructura, acceso al mercado
de la UE y mejora continua de las habilidades laborales, también han estado disponibles
para las empresas locales. Probablemente, ésta sea la razén de las conexiones positivas
entre la entrada de IED y la industria local que encontraron, por ejemplo, Gorg y Strobl
(2001) y Barry et al. (2003). Otro ejemplo es Suecia, que fue el séptimo receptor de inver-
sién extranjera mas grande del mundo durante la segunda mitad de la década de los
noventa y ha estado entre los diez primeros durante varios afios desde entonces. Esto es
extraordinario para una economia pequefia con menos de 10 millones de consumidores.
Suecia proporciona un entorno de negocios atractivo, y sus politicas industriales no ha-
cen distincién entre los inversionistas extranjeros y los nacionales.

Por supuesto, la relevancia e importancia relativa de diversas politicas variara de pais a
pais, dependiendo de la dimensién del mercado, la ubicacién geografica, el nivel de desarro-
llo y otros factores que determinan el potencial para la entrada de IED y el relativo poder de
negociacién del gobierno del pais anfitrién. Es posible que los paises grandes, como China o
India, con un mercado nacional vasto, puedan imponer requisitos de desempefio mas rigi-
dos sobre las MNc extranjeras que los pequetios paises africanos con una infraestructura dé-
bil y escasez de mano de obra capacitada. Los paises con una ubicacién geografica favorable,
como los Paises Balticos, pueden esperar efectos mas positivos de la reforma de la politica
que los paises mas alejados de los mercados principales. Tal vez, las diferencias respecto al
nivel de desarrollo sean particularmente interesantes. Existe evidencia sustancial de que los
regimenes rigidos respecto a los DPI son en especial importantes para incrementar la habi-
lidad de los paises en vias de desarrollo de mediano ingreso para atraer 1ED en industrias de
alta tecnologia (Branstetter et al., 2006; Lee y Mansfield, 1996; Nunnenkamp y Spatz, 2004).
Sin embargo, no es probable que los DpI tengan efectos igualmente importantes en los flujos
de tecnologia para los paises de bajos ingresos. La razén es que los paises de bajos ingre-
sos generalmente carecen de muchos otros recursos que serian necesarios para atraer los
tipos de tecnologias que requieren una fuerte proteccién por parte de los Dp1. Ademas, existe
una tensién entre los DPI rigidos, que buscan restringir la difusién del conocimiento; y los
objetivos tipicos de los paises de bajos ingresos, que enfatizan la aceleracién de la moderni-
zacién y la difusién de la tecnologia, y en los cuales la cantidad de empresas o emprendedo-
res que poseen propiedad intelectual nacional es muy pequena. Por tanto, mientras que es
probable que los DPI sean de crucial importancia para los mercados emergentes, que buscan
mejorar a partir de las operaciones de ensamble y otras actividades de bajo valor agregado
para industrias més complejas, es posible que para los paises més pobres, en los que los de-
rechos de propiedad general, la infraestructura y la educacién en general tienen posiciones
mas elevadas en la lista de prioridades de inversion, no sean tan importantes.

Conclusion

La produccién global de conocimiento y tecnologia estd muy concentrada en sélo
algunas naciones desarrolladas, Japén, Estados Unidos de América y los paises méas gran-
des de la UE, y en un numero relativamente pequeiio de corporaciones multinacionales
con sede en estas naciones. Las principales 25 MNc productoras de tecnologia gastaron

LA INNOVACION Y LA AGENDA DE DESARROLLO — © OCDE-FORO CONSULTIVO CIENT{FICO Y TECNOLOGICO 2012 131



6. FACILITACION DEL INTERCAMBIO DE CONOCIMIENTO NORTE-SUR: CONDICIONES PARA TENER FLUJOS DE CONOCIMIENTOS MEJORADOS

mas en 1+D que todos los paises no afiliados a la ocDE en conjunto. Por tanto, no es de
sorprender que la mayoria de los paises dependa del conocimiento y la tecnologia extran-
jeros para su desarrollo y crecimiento.

Existen muchos canales diversos para la difusién de tecnologia a nivel internacional,
que van desde el comercio y la IED hasta el turismo y el intercambio de estudiantes a nivel
internacional. Este capitulo se enfocé en el papel que desempeiian el comercio y la IED en
los flujos de conocimiento a nivel internacional, y abordé conclusiones empiricas y conclu-
siones respecto a la politica para paises que buscan facilitar las entradas de tecnologia a
través de estos canales. Quitando la inmensa diversidad de paises en vias de desarrollo, lo
que implica que las recomendaciones respecto a la politica publica en especifico se deben
adaptar a las condiciones econdmicas en cada pais, parece ser que algunas conclusiones
aplican mds o menos de manera global.

A partir de las conclusiones de los estudios empiricos, parece ser claro que tanto las
exportaciones como las importaciones son importantes desde la perspectiva de la difu-
sién de la tecnologia. Las importaciones, en especial las de bienes de inversion y servicios,
contribuyen de manera directa a la mejora de la tecnologia. La evidencia del aprendizaje
obtenido a partir de las exportaciones es en determinado momento menos consistente,
pero no hay duda de que las empresas en las economias con orientacién hacia el extran-
jero establecen contactos mas so6lidos con el mercado internacional que los actores en los
mercados con orientacién introspectiva. Estos contactos, ya sea con clientes, proveedores u
otros socios comerciales, tienen gran importancia para los flujos de conocimiento. La inver-
sién extranjera directa es importante porque resulta en transferencias de tecnologia a nivel
internacional —las filiales de las MNC extranjeras generalmente introducen tecnologias que
no son de lo mas comun en la economia anfitriona— y porque existe un potencial para
que se presenten derramas de conocimiento hacia las empresas locales. Sin embargo, las
derramas de tecnologia no son consecuencias automaticas de la presencia extranjera, sino
que dependen de la capacidad y motivos de las empresas locales para entender, absorber y
adaptar tecnologias extranjeras a las condiciones locales.

Esto sugiere que las politicas de comercio orientadas hacia el extranjero y las poli-
ticas que promueven la educacién, capacitacién e 1+D son componentes importantes de
cualquier paquete de politicas que busque maximizar los flujos de conocimiento hacia los
paises en vias de desarrollo. Ademas, existe una razén para enfatizar la importancia de un
entorno de negocios favorable que proporcione fuertes incentivos para el emprendimiento,
la inversién y la innovacién. La infraestructura, los sélidos derechos de propiedad y otras
instituciones econdmicas, las inversiones en capital humano, y en algunos casos incluso
hasta los incentivos para la creacién de conocimiento, son activos que promueven la impor-
tacién de tecnologia de las filiales de MNc extranjeras, la capacidad de las empresas locales
para absorber derramas potenciales de la 1ED y la innovacién independiente y el emprendi-
miento de las empresas locales.

En algunas instancias es posible argumentar que, en especifico, los incentivos de la 1ED
estén garantizados para asegurar que la cantidad de IED no serd menor a la que seria la 6p-
tima desde el punto de vista social. Sin embargo, es dificil determinar cuél es la cantidad
6ptima de incentivos de IED, y no es apropiado proporcionar incentivos a los inversionistas
extranjeros si no existen incentivos similares disponibles para las empresas locales. La razén
es que la discriminacién en contra de las empresas locales dificultara la posibilidad de la in-
dustria local para competir de manera eficiente con las empresas propiedad de extranjeros.
Es probable que esto reduzca la capacidad de la industria local para absorber las derramas
potenciales que se presenten con la 1ED; en particular, si el tratamiento preferencial a las
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empresas extranjeras coloca a la industria local en desventaja, disminuird el alcance para
las derramas horizontales (dirigidas a la industria en la que operan los inversionistas ex-
tranjeros). Por tanto, para poder hacer un uso mdas amplio de los programas de incentivos
especificos, probablemente se tendrian que disenar de manera que se enfoquen en un com-
portamiento especifico (por ejemplo la inversién en capital humano a nivel local) en lugar
de en una inversién en general, y deberian estar disponibles en igualdad de términos para
las empresas locales. Para la gran mayoria de las economias el entorno de negocios para la
industria local es el que determina el desarrollo a largo plazo. No es probable que alguna
preferencia o incentivo que se ofrezca a los inversionistas extranjeros pueda compensar
la debilidad en la industria y el emprendimiento nacionales.
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Capitulo 7

Estrategias de innovacion en los paises
en vias de desarrollo

por
Rasigan Maharajh

Erika Kraemer-Mbula

En este capitulo se examinan los temas relacionadas con las estrategias de innovacién en los paises
en vias de desarrollo. Al sefialar algunos aspectos clave en la literatura, identifica las diversas dimen-
siones de las estrategias de innovacién en los paises en vias de desarrollo y estudia las implicaciones
para las diferentes regiones en vias de desarrollo. Sugiere que las estrategias de innovacion perfiladas
por el mercado nacional y las realidades de la politica ptiblica son mds contundentes y ayudan a mejorar
el desempeiio de las empresas en el nivel nacional. Como los paises tienen diferentes retos, recursos y
necesidades, es necesario que sus politicas ptiblicas y los marcos de desarrollo varien de manera consi-
derable. En este capitulo se extraen algunas conclusiones provisionales de la literatura, que sugiere que
las estrategias basadas en los sistemas de innovacién son, hasta cierto punto, reproducibles.

* Rasigan Maharajh trabaja en el Instituto para la Investigacién Econdémica en Innovacién (ieri), Facultad de Economia y
Finanzas, de la Universidad de Tecnologia de Tshwane, en Sudéfrica. Erika Kraemer-Mbula labora en el Centro para la In-
vestigacion en Gestién de la Innovacién (CENTRIM), Universidad de Brighton, Reino Unido, y el Instituto para la Investigacién
Econdmica en Innovacién (1Er1), Facultad de Economia y Finanzas, de la Universidad de Tecnologia de Tshwane, en Sudafrica. Este
trabajo se llevd a cabo gracias a una aportacién del Centro de Investigacién del Desarrollo Internacional de Ottawa, Canada.
Las opiniones expresadas son las de los autores y no reflejan necesariamente la postura de la ocDE, sus paises miembros o
las del IDRc. Los autores reconocen ampliamente los comentarios de Claes Brundenius, Fred Gault, Enver Motala, Mario Scerri
y los participantes en el taller de Paris.
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Introduccién

La acumulacién colectiva de conocimiento cientifico, capacidades tecnolédgicas y compe-
tencias para la innovacién a nivel mundial ha mejorado el bienestar de miles de millones de
personas en las 192 entidades politicas soberanas (Naciones Unidas, 2006). Sin embargo, este
progreso no estd distribuido equitativamente ni se ha alcanzado sin impactos antropogénicos
en el ecosistema planetario. La desigualdad, la inseguridad, la degradacién ambiental y una
distribucién poco uniforme de la infraestructura y el conocimiento técnico contribuyen a ge-
nerar una asimetria entre la concentracién de conocimiento y las demandas de un desarrollo
equitativo. Ademas, los 6 800 millones de seres humanos!en el mundo enfrentan los retos
de la preocupacién por una brecha cada vez mayor en la calidad de vida entre los paises y al
interior de éstos, la rapidez del cambio climatico mundial, la enorme crisis financiera inter-
nacional y la subsecuente recesién econdémica generalizada.

Los cambios del siglo pasado son atribuibles en gran medida a una forma particular de
desarrollo econémico. Este periodo de cambio acelerado se ha caracterizado principalmente
por el crecimiento de las capacidades de produccién mediante la industrializacién, la produc-
cién masiva y la distribucién. La era actual es un tiempo de mayor integracién internacional,
y la globalizacién incluye ahora no sélo al sector financiero sino a los sistemas de inversion,
produccién y distribuciéon (Maharajh, 2008). La movilidad de las personas altamente capaci-
tadas también se ha incrementado (Pogue, 2007; véase también Kahn et al., 2004). Dentro de
los sistemas capitalistas, las principales herramientas para facilitar la expansién econémica
han sido la movilizacién y la organizacién de la capacidad de la sociedad para generar nuevos
bienes y servicios a partir del conocimiento tradicional acumulado, las estrategias endégenas
de investigacién y desarrollo (1+D), asi como la cooperacién cientifica y tecnoldgica a nivel
internacional (c&T). Esto se ha logrado mediante el proceso de generacién de la capacidad
necesaria, en gran parte debido a las instituciones de c&T. Conforme estas empresas han
crecido en escala y complejidad, han trascendido las fronteras geopoliticas y sectoriales.
La literatura acerca de los sistemas de innovacién (Fagerberg, 2005) estd al dia en estos desa-
rrollos a través de una red cada vez mayor de académicos, encargados del disefio de politicas
publicas y administradores.?

El conocimiento contribuye a la innovacién en la medida en que esta Gltima es una
aplicacion exitosa del primero. El proceso por el cual el conocimiento se genera y se ad-
quiere mediante su transformacién en una forma util y su implementacién, no es lineal ni
dindmico. La relaciéon tradicional entre los proveedores de conocimiento y los usuarios ha
cambiado y ha desdibujado los limites entre los sectores publico y privado respecto a la in-
novacién. Ademas, la interconexién de distintos dominios de la politica publica, la bisqueda
de una relevancia local determinada de manera contextual y la gravedad de los retos globa-
les presentes han complicado cada vez més el desarrollo de una estrategia de innovacién.
Asimismo, es importante reconocer que la politica publica y la politica dependen una de otra
y que la eleccién que se tome en materia de politica publica representa relaciones de poder
en la sociedad, el pais y el mundo.

En este capitulo se abordan las formas en que el conocimiento contribuye a la innova-
cién,’ y se considera la relacién entre conocimiento e innovacién como dindmica y compleja.
Ofrece un punto de partida para evaluar la forma en que las politicas publicas de innovacién
pueden generar, de manera potencial, respuestas estratégicas mas efectivas en los paises en
vias de desarrollo. Lo hace al considerar algunos de los aspectos clave que han surgido en la
literatura acerca de las regiones en vias de desarrollo de Africa, Asia y América Latina.
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Las politicas de gobierno que buscan incrementar la tasa de innovacién se han ex-
pandido y han logrado beneficios de la retroalimentacién del aprendizaje por medio de
la implementacién. El papel de la politica de innovacién en la generacién de iniciativas
que fomenten un mejor desempeno de las empresas en el plano nacional esta creciendo.
La rdpida expansién de las politicas e instrumentos asociados afecta incluso a grandes sec-
tores de los paises menos desarrollados (LDc, por sus siglas en inglés).* La continuidad en el
discurso del desarrollo permanece, aunque las regiones en vias de desarrollo ain comparan
sus politicas y las elecciones de estrategia tomando como referente la investigacién en mate-
ria de politica publica de las economias mas avanzadas y maduras. Al mismo tiempo, y casi
de manera simultdnea con la evolucién del pensamiento sobre la gestién y las prioridades de
las politicas publicas en las economias mas industrializadas, las estrategias de innovacién
en los paises en vias de desarrollo han empezado a dejar a un lado las estrategias de oferta
y han avanzado hacia las opciones lideradas por la demanda. Los paises con economias
mas avanzadas y maduras se estdn comprometiendo en debates acerca de la relevancia de
las estrategias de innovacién “nacionales” en el contexto de sus relaciones entre si y con las
regiones en vias de desarrollo. Aunque este aspecto no se aborda en este capitulo, estd in-
crementando de forma importante a la luz de la dindmica de un mundo verdaderamente
globalizado que enfrenta perspectivas de crisis. Lo anterior senala la necesidad de aceptar
que las politicas de innovacién deberian estar fundamentadas y guiadas por el contexto
historico, socioeconémico y politico de los paises individuales en vias de desarrollo y por
los retos globales de un desarrollo sustentable.

La nocién de que la innovacién en los paises en vias de desarrollo se debe entender en
términos generales surge de los estudios contemporaneos sobre los sistemas de innovacién.
Dada la persistencia de los dualismos econémicos en la mayoria de los paises en vias de de-
sarrollo,®la innovacién deberia abarcar la innovacién en el sector informal y en los sectores
tradicionales (como la agricultura, la energia y la mineria). También, puesto que el nivel de
innovacién en la mayoria de los LDc generalmente estéd por debajo de la frontera tecnolédgica
global, las consideraciones respecto a las politicas publicas de innovacién deberian estar es-
trechamente vinculadas con los procesos de aprendizaje tecnoldgico existentes.

Por ultimo, dadas las restricciones y los retos particulares que caracterizan a los diversos
actores en las economias en vias de desarrollo, la innovacién debe considerarse un proceso
sistémico, fuertemente vinculado con las condiciones nacionales especificas. Este capitulo
tiene el propésito de ofrecer orientaciones para el disefio de politicas de innovacién contex-
tualizadas que también tomen en cuenta las tendencias actuales en la integracién global.

Los antecedentes mads recientes de las estrategias de innovacion en los paises
en vias de desarrollo

Las teorias tempranas de innovacién desarrolladas en las economias industrializadas
mads avanzadas hicieron énfasis en el papel del progreso tecnolégico y las innovaciones
radicales (Schumpeter, 1947; Kline y Rosenberg, 1986; Freeman, 1987; Freeman y Soete,
1997). Esta percepcién de la innovacién condujo a una serie de recomendaciones de politi-
ca publica enfocadas a la promocién de resultados de c&T - 1+D, personal técnico, patentes
y publicaciones cientificas (véase el capitulo 3 de esta obra). Como consecuencia, las ini-
ciativas de gobierno en los paises desarrollados y en vias de desarrollo se han enfocado,
principalmente, a apoyar la 1+D formal y a mejorar los mecanismos para la transferencia
de resultados de la 1+D publica y extranjera al sector privado nacional.
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Sin embargo, los avances tedricos en la economia evolucionaria sugieren que la inno-
vacién no es lineal, sino que ocurre dentro de un “sistema de innovacién” que es resultado
de complejas y multiples interacciones a nivel nacional, regional, local e incluso sectorial
entre una diversidad de actores y sus entornos (por ejemplo, Freeman, 1987; Lundvall, 1988,
1992; Nelson, 1993). Estos desarrollos en la literatura siguen la conceptualizacién ante-
rior de Richard Nelson, caracterizada por una mayor orientacién hacia la industria (1982).
Con el paso del tiempo, nuestra comprensién de la innovacién ha mejorado mediante la
incorporacién de la experiencia de los paises en vias de desarrollo y gracias a una mayor
disponibilidad de datos que destacan los efectos de la conexién de redes, el aprendizaje y la
colaboracién de los diversos actores en el sistema de innovacién.

El éxito econdémico de algunos paises del Este de Asia en las décadas de los ochenta
y noventa despertd el interés por la comprensién de los vinculos entre el desempeiio tec-
nolégico y la politica de innovacién en las regiones en vias de desarrollo. Los tedricos del
desarrollo empezaron a estudiar las economias de reciente industrializacién y de rapido
crecimiento (NIE, por sus siglas en inglés), y el papel del gobierno en la promocién de su di-
namismo (por ejemplo, Pack y Westphal, 1986; Amsden, 1989; Wade, 1990; Lall, 1992; Hobday,
1995; Kim y Nelson, 2000). El importante contenido tecnolédgico (al igual que el papel del
aprendizaje tecnolédgico y la imitacién) llevé a hacer énfasis en las politicas publicas para
la transferencia de tecnologia, y en la asimilacién y adquisicién de tecnologias extranjeras.
Al mismo tiempo, la atencién de la investigacién se centrd en el papel de los esfuerzos en-
démicos para asimilar el conocimiento y las tecnologias extranjeros, asi como en adquirir
capacidades de innovacién nacionales.

En América Latina, las perspectivas iniciales respecto a las estrategias de innovacién
se vieron influidas por un debate general acerca de la politica industrial y estuvieron
fuertemente marcadas por los programas de ajuste estructural y reformas econdémicas
subsecuentes (por ejemplo, Katz, 1984, 1987; Teitel, 1984). Sin embargo, con el surgimiento
de nuevos patrones de produccion, especializacién y comercio, las estrategias de innova-
cién prestaron particular atencién a la difusién de la innovacién y el conocimiento, asi
como a las agrupaciones industriales locales y los beneficios de la colaboracién.® La Red
de Investigacién sobre Sistemas Locales de Produccién e Innovacién (RedeSist)’, en Brasil,
ha recopilado los detalles acerca de los vinculos entre la innovacién y los sistemas de
produccién local.

En el Africa Subsahariana, los primeros debates acerca de las estrategias de innovacién
estuvieron influidos por las tensiones entre el enfoque revisionista, que favorecia las politicas
de la intervencién del Estado (Stein, 1992; Griffin, 1996; Lall y Wangwe, 1998; Mkandawire y So-
ludo, 1999), y la agenda neoliberal, que abogaba por minimizar el papel del gobierno mientras
se enfocaba en “poner las bases correctamente” (Banco Mundial, 1994, 2000).5 A pesar de los
avances significativos en ciertos paises de Africa en las dltimas tres décadas (como en Suda-
frica, Mauricio y Mozambique) y a nivel panafricano,’ las entidades, las organizaciones y las
instituciones que buscan de manera explicita permitir la innovacién atin estan en desarrollo.
Los retos de la implementacién, seguimiento, evaluacién y aprendizaje constituyen todavia
obstéaculos importantes para las diversas politicas, estrategias y programas de innovacién de
Africa. El proyecto de los Indicadores de Ciencia, Tecnologia e Innovacién de Africa (AsTiI,
por sus siglas en inglés), de la NEPAD, ayudard al continente en general, a medida que cada
vez mas paises comienzan a utilizar las metodologias de la ocDE para recolectar informacién.

En general, se ha llegado a un consenso de que la innovacién y la tecnologia son va-
riables estratégicas en cualquier proceso de desarrollo. Los investigadores y los encargados
de la elaboracién de politicas publicas difieren sobre cudles son los aspectos y las etapas de
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la innovacién que se podrian y deberian estimular, al igual que la forma en la que el “éxito”
se puede y deberia medir en las regiones en vias de desarrollo. Algunos sostienen que los
mecanismos del mercado internacional asignan los recursos de innovacién de manera ade-
cuada a los actores mejor capacitados para explotarlos productivamente. Una segunda es-
cuela de pensamiento es critica acerca de la dependencia de los paises en vias de desarrollo
en relacién con las tecnologias extranjeras y busca un papel mejorado para las capacidades
de innovacién endémicas. Una tercera posicién sostiene que lo importante para los paises
en vias de desarrollo es lograr la combinacién adecuada de las tecnologias importadas y las
capacidades de innovacién desarrolladas de manera local. Desde esta Ultima perspectiva,
el enfoque de adquirir tecnologias en el extranjero no seria incompatible con el objetivo de
promover las innovaciones endémicas. Lo anterior tiende a incrementar la complejidad del
proceso de transferencia de tecnologia.

Como resultado de la multiplicidad de perspectivas sobre este tema, el debate actual
acerca de las estrategias de innovacién en las regiones en vias de desarrollo sigue siendo
controvertido y polémico. Refleja los antecedentes de las diferencias en la comprensién de los
procesos de innovacién tanto en los paises desarrollados como en los que estan en vias de
desarrollo, asi como el reconocimiento de que las politicas publicas que dependen Ginicamen-
te de la transferencia de tecnologia, con una estructura limitada, han fracasado. Las diferen-
tes perspectivas acerca de la innovacién y la transferencia efectiva de tecnologia afectan, a la
larga, la asignacion y el uso de recursos escasos en los paises en vias de desarrollo, al igual
que el desarrollo del sistema institucional que respalda las actividades de innovacién. Afortu-
nadamente, el uso de mecanismos de medicién comunes estd mejorando la disponibilidad de
datos comparables. El hecho de que la mayoria de las regiones del mundo estén empezando
a utilizar el Manual de Frascati de la ocDE (2002)/Manual de Oslo (2005) es un buen indicador de
que el debate se podra basar en evidencias para dejar atras la postura meramente retérica
de partes interesadas, los actores y los encargados de la elaboracién de politicas publicas.

¢Lla innovacion es diferente en los paises en vias de desarrollo?

Una de las tendencias globales fundamentales durante las Gltimas décadas ha sido el rit-
mo acelerado con que se han presentado la innovacién y el cambio. Los paises en vias de de-
sarrollo tienen cada vez mayor participacién en esta evolucién, ya que los cambios derivados
de la rapida innovacién a nivel global han propiciado nuevas oportunidades para las regiones
en vias de desarrollo. Este ha sido el caso especifico cuando la politica publica nacional ha
buscado incrementar la capacidad para absorber los avances tecnolégicos globales a través de
un apoyo apropiado a las funciones de formacién de capacidad.

El cambio tecnolégico ha afectado profundamente la dindmica de las cadenas de pro-
duccién a nivel internacional, con implicaciones importantes tanto para los paises en vias de
desarrollo que emergen rapidamente como para los LDc. Mientras que el ritmo acelerado
de la innovacién ha provocado el surgimiento de barreras de ingreso en ciertas actividades e
industrias (como la farmacéutica y la biotecnologia), la subcontratacién global ha proporcio-
nado cada vez mas oportunidades para los sitios de produccién de menor costo en los paises
en vias de desarrollo en sectores tales como el de las tecnologias de la informacién y las co-
municaciones (Tic) (Kraemer-Mbula, 2009a). Las compaiiias en los paises en vias de desarrollo
compiten ahora no sélo con los proveedores ubicados en los sitios de produccién de mayor
costo en las economias avanzadas, sino entre ellas mismas. La capacidad para innovar y res-
ponder a las nuevas oportunidades rapidamente cambiantes se ha convertido en un factor
decisivo para el éxito y la supervivencia de las empresas en las regiones en vias de desarrollo
al igual que en las economias avanzadas.
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Sin embargo, a pesar de la reduccién de los costos de la comunicacién y de la creciente
integracion de las actividades econémicas alrededor del mundo, las empresas en los paises
en vias de desarrollo aiin permanecen relativamente aisladas de la dindmica de innovacién
a nivel mundial. Esto tiene un marcado contraste con la experiencia de las empresas ubi-
cadas en las economias mas avanzadas. Hobday (1995, 2003) puntualiz6 la distancia fisica y
“virtual” de las companias rezagadas respecto a las principales fuentes de tecnologia a ni-
vel internacional, la 1+D, las universidades y los mercados internacionales convencionales.
Esta desventaja de entrada coloca a las empresas rezagadas en un punto de partida distinto
en términos de los procesos de innovaciéon en comparacién con el de las empresas en las
economias mas avanzadas.

Lo anterior explica de manera parcial las diferencias significativas en las actividades de
innovacién, el desempeiio y los resultados entre los paises y al interior de ellos. La literatura
de reciente aparicién acerca de las empresas rezagadas ha tomado en cuenta los distintos
entornos econdémicos, sociales y tecnolégicos en los que operan las empresas en los paises en
vias de desarrollo. Algunas de estas particularidades estan relacionadas con el mantenido
aislamiento tecnolégico global de las companias, la existencia de deficiencias del mercado,
las diferencias en los tipos de innovacién (por ejemplo, innovaciones incrementales, apren-
dizaje), la mayor presencia de sectores de produccién tradicionales, la escala del sector
informal y la base de conocimiento técito de las tecnologias.

Si bien los académicos reconocen la diversidad del mundo en vias de desarrollo, tam-
bién identifican deficiencias comunes de mercado que pueden limitar de manera significati-
va el éxito de los esfuerzos de innovacién. Muchos paises en vias de desarrollo alrededor del
mundo se caracterizan por presentar mercados laborales y financieros escasos de solidez,
sistemas educativos y de capacitacién disfuncionales, regimenes y sistemas regulatorios in-
adecuados para los derechos de propiedad intelectual (Dp1) y poco apoyo para la inversién
en la innovacién. Los mercados eficientes permiten a las companias rezagadas obtener los
recursos necesarios para innovar, pero también les permiten apropiarse de las ganancias que
generan a partir de sus actividades de innovacién. Esto constituye un incentivo para invertir
en futuras innovaciones. Sin embargo, se ha argumentado que los mecanismos del mercado
no siempre pueden asegurar la capacidad de las empresas para lograr el acceso a recursos
humanos y financieros, asi como a otros insumos técnicos (Lall y Teubal, 1998; Lall y Pietro-
belli, 2002). La correccién de dichas limitaciones a menudo requiere una intervencién directa.

Estas limitaciones, que no son Unicas para los paises en vias de desarrollo, también
pueden afectar la capacidad de las compafiias innovadoras para comercializar sus bienes
y servicios y para mejorar de manera continua sus capacidades técnicas a fin de hacer
frente a la competencia. En particular en los paises menos desarrollados, los problemas
de apropiacién de las innovaciones, los fracasos de los mercados financieros y la escasa
infraestructura tecnolégica, entre otros aspectos, han sugerido que “la estricta dependencia
en un sistema mercantil resultard en una inversion insuficiente en innovaciéon respecto al
nivel deseable desde el punto de vista social” (Martin y Scott, 2000, p. 438; también apoya-
do por autores como Lall y Teubal, 1998; Romijn, 2001). Dadas estas restricciones, muchos
han indicado la necesidad de implementar estrategias de innovacién hechas a la medida y
fuertemente apoyadas para resolver las debilidades generales en el mercado y en las insti-
tuciones de los paises en vias de desarrollo, en especial de los LDc.

La innovacién en los paises en vias de desarrollo resulta afectada por la capacidad
de las companias para resolver problemas y superar restricciones de tipo estructural, de
infraestructura, institucionales y financieras. La investigacién mas reciente de Srinivas y
Sutz (2008) resalta la importancia de considerar el contexto en el que ocurre la innovacién
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tecnolégica, dado que las condiciones de escasez —a diferencia de la abundancia— con
frecuencia son una fuente de innovaciones en los paises en vias de desarrollo. Este es el
caso particular de las actividades emergentes altamente tecnoldgicas que dependen de la
infraestructura moderna, como las Tic, que tiende a ser escasa en los paises en vias de desa-
rrollo (Kraemer-Mbula, 2009a). Ademas, como la mayoria de las tecnologias genéricas se
importan o se generan en el extranjero, es probable que la innovacién en los paises en vias
de desarrollo esté basada en la adopcién, adaptacién, imitacién y mejora de tecnologias
extranjeras. Ejemplos de innovadores exitosos en los paises en vias de desarrollo indican
que las innovaciones incrementales, en lugar de las innovaciones radicales, son la principal
fuente de su desempeno de innovacién (esto esté respaldado por los hallazgos de muchos
estudios de innovacién, como los que se realizaron en Sudafrica).*

Como se entiende actualmente, la innovacién es algo que ocurre en las compaiias
como organizaciones formales. De forma irénica, incluso el concepto més integral de los
sistemas nacionales de innovacién aiin debe incorporar y abordar completamente la inno-
vacién que ocurre en el sector informal (véase el capitulo 4 para un debate mas detallado
sobre el sector informal, particularmente en Africa). El sector informal, especialmente en
los paises en vias de desarrollo, comprende millones de empresas que operan en condicio-
nes extremas de subsistencia, escasez y restricciones. La dindmica de la innovacién en el
sector informal, que es més extenso en los paises en vias de desarrollo, se ignora en gran
medida en la literatura tanto desde la perspectiva de los paises en vias de desarrollo, como
desde la de las economias mas desarrolladas. Sin embargo, hacer a un lado el papel de dicha
innovacién en los paises en vias de desarrollo produce estrategias de innovacién engano-
sas, asimétricas o ineficaces.

Aspectos frecuentes en la literatura acerca de las estrategias de innovacion
en paises en vias de desarrollo

Partiendo de los aspectos que se abordan con mayor frecuencia en la literatura, esta
seccién detecta cinco dimensiones importantes: generacién de innovacion, asimilacién de
innovacién, difusién de innovacién, el entorno propicio y la gestién de politica publica.
No todas estas dimensiones deben tener el mismo énfasis en todos los paises, dado que
una estrategia de innovacién adecuada dependerd de las necesidades particulares de una
economia. El surgimiento de la formulacién de politicas publicas con base en la evidencia
puede ayudar a mostrar las necesidades especificas de las economias individuales.

Generacion de innovaciéon

Histéricamente, la generacién de innovacién se ha medido utilizando indicadores de
insumos y resultados. Los insumos se han identificado principalmente con los gastos en
I1+D, tanto publicos como privados (gastos gubernamentales, de empresas y de educacion
superior en 1+D). Para medir los resultados se toma en cuenta el conteo de patentes y las pu-
blicaciones cientificas (ocDE, 2002, 2007; oNUDI, 2002, 2004, 2005). Sin embargo, la situacién
ha trascendido las simplificaciones de las tablas de insumos-resultados.

Una critica bien conocida de la enorme dependencia en estos indicadores para el disefio
de politicas publicas es la tendencia observada para identificar estrategias de innovacién con
estrategias de 1+D, con base en el proceso “entrada de investigacién, salida de tecnologia”
(Naciones Unidas, 2003; Bell, 2006). Esta perspectiva considera implicitamente los resulta-
dos de la innovacién y otros avances tecnolégicos como el producto de un proceso lineal
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impulsado por el suministro de recursos de 1+D y otros insumos (como personal técnico).
Las estrategias de innovacién disefiadas con esta base asumen que el hecho de fomentar
el suministro de insumos resultard de manera mecdnica en un mayor nivel de capacida-
des de innovacién (UNU-INTECH, 2004).

En contraste, el ahora mundialmente aceptado marco de sistemas de innovacién des-
cribe la innovacién como el resultado de interacciones complejas entre actores, tanto na-
cionales como internacionales. Esta vertiente de la literatura representa las empresas en los
paises en vias de desarrollo como tecnolégicamente inmaduras (Kim y Nelson, 2000). Como
lo argumenté Gabriela Dutrénit (2004, p. 210), “[las compaifiias en los LDc] no se comprome-
ten a generar una innovacién radical sino que tienden a aprender con el paso del tiempo,
acumulan conocimiento y, con estas bases, son capaces de realizar nuevas actividades de
manera progresiva e innovar”. La generacién de innovacién de manera gradual, incremen-
tal e interactiva con base en el aprendizaje —que en los LDc a menudo se desarrolla en
respuesta a una escasez de insumos, o insumos débiles o inadecuados (Srinivas y Sutz,
2008)— evidentemente exige medidas distintas. Los indicadores de resultados claramente
son insuficientes para describir los aspectos complejos y multidimensionales de los procesos
de innovacién que dependen no sélo de las inversiones formales en 1+D, sino también del
intercambio gradual de conocimiento con otros actores del sistema de innovacién (Nacio-
nes Unidas, 2003).

La generacién de innovacién en los paises en vias de desarrollo tiene un punto de partida
algo distinto al de las economias més avanzadas. En especial en los LDc, ésta ocurre también
en gran medida fuera de las companias e instituciones formales, es decir, en la economia in-
formal, la cual de 1990 a 2004 constituyo el sustento, en promedio, de la mitad a tres cuartas
partes de la poblacién urbana activa en 44 Lbc (PNUD, 2007). Ademas, las tendencias actuales
en urbanizacién, desempleo y crecimiento demografico sugieren que la economia infor-
mal en los LDC se incrementard (véase el capitulo 4 para consultar un debate mas detallado).
Sin duda alguna, la mejora de las tecnologias en los negocios urbanos informales a pequena
escala de los LDc no ha recibido la atencién que merece. Sin embargo, incluso las compa-
nifas formales (en especial las pequeias y medianas empresas) a menudo gastan recursos
en actividades informales de innovacién (Bougrain y Haudeville, 2002). Al adoptar y adaptar
tecnologias, las empresas, como usuarios de la tecnologia, son capaces de desarrollar una
serie de habilidades y recursos. Estos por lo general son dificiles de calcular, pero pueden
tener gran relevancia, en especial en los paises en vias de desarrollo. Desafortunadamente, es
probable que gran parte de estas actividades no se reflejen en los estudios de innovacién o de
1+D (Gault y von Hippel, 2009). Como resultado, generalmente el impacto de estas actividades
informales estara ausente en las deliberaciones de politica publica.

Adquisicion y asimilacion de innovaciones extranjeras

De manera tradicional, los paises en vias de desarrollo han dependido de tecnolo-
gias generadas en el extranjero. Por tanto, su habilidad para adquirir y asimilar las in-
novaciones generadas en el extranjero se ha considerado critica. Sin embargo, la mera
adquisicién de tecnologias extranjeras no es suficiente; una vez que se han adquirido las
innovaciones (o se ha importado la tecnologia), los esfuerzos locales son esenciales para
dominar sus elementos tacitos (Lall, 2000, p. 7), al adaptarlos a las condiciones locales y al
mejorarlos con el paso del tiempo. Esto complementa la nocién de la innovacién iniciada
por el usuario (Gault y von Hippel, 2009).
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La adquisicién exitosa de innovaciones extranjeras tiene mucho que ver con la orien-
tacién hacia el extranjero de una empresa, sector o pais, asi como con la participacién en
redes de produccién a nivel global (Ernst y Kim, 2002). Por ende, las estrategias de innova-
cién que buscan la adquisicién de conocimiento tecnoldgico se han centrado de manera
tradicional en reforzar la dependencia en la inversién extranjera, las empresas conjuntas
y las importaciones de bienes de capital. La perspectiva comun, respecto a las derramas
de tecnologia que se generan a partir de la inversién extranjera directa (IED), considera a la
subsidiaria de la empresa multinacional (MNc, por sus siglas en inglés) un actor pasivo. Sin
embargo, las investigaciones mds recientes sugieren que las derramas de tecnologia y de
conocimiento son mas efectivas cuando las empresas nacionales incorporan innovaciéon
generada a nivel nacional (Marin y Bell, 2003; Marin y Sasidharan, 2007). Desde esta pers-
pectiva, las fuentes externas de innovacién y tecnologia no son un sustituto para fortalecer
las capacidades de innovacién nacionales, sino un complemento significativo.

Mientras que la adquisicién de la tecnologia podria ser asunto de tener acceso a los
mercados y finanzas extranjeros, la asimilacién efectiva de la tecnologia requiere por lo
general un amplio abanico de habilidades y un conjunto critico de conocimientos técnicos.
Este enfoque en los recursos humanos como parte fundamental de la asimilacién de in-
novaciones extranjeras ha impulsado las estrategias de innovacién en los paises en vias
de desarrollo, con el establecimiento de centros de excelencia para mejorar su capacidad
cientifica y las iniciativas para impulsar una capacitaciéon técnica. Sin embargo, la asi-
milacién requiere mas que la existencia de habilidades técnicas suficientes; precisa de
inversiones y esfuerzos deliberados y explicitos por parte de las companias nacionales,
como el aprendizaje en el trabajo y el intercambio de conocimiento (Bell, 2007). El desarro-
llo y la mejora del conjunto de competencias de absorcién en las empresas de los paises
en vias de desarrollo son fundamentales, pero generalmente se ignoran en los estudios
de investigacién y las encuestas.

Lundvall y Borras (1997) plantearon un avance importante: enfatizaron el concepto
de “economia del aprendizaje”, argumentando que lo que verdaderamente importa para
el desarrollo econdémico es la capacidad para aprender en lugar de la reserva de conoci-
miento existente (Lundvall y Borras, 1997, p. 35). Resaltaron el vinculo entre el aprendizaje y
el cambio** como la fuente del dinamismo econémico, sin importar los recursos tecnolégicos
iniciales. Reconocen que la globalizacién de la tecnologia ofrece nuevas oportunidades
para los paises en vias de desarrollo, pero argumentan que estas oportunidades no estan
disponibles sin realizar esfuerzos deliberados por absorber la innovacién a través de un
aprendizaje endégeno. En resumen, la competencia global genera una necesidad en los pai-
ses en vias de desarrollo de asegurar que sus estrategias de innovacién nacionales responde-
ran de manera inteligente a este efecto del aprendizaje, asi como sus implicaciones para
la formacién de las capacidades que se estdn demandando.

Difusién e innovacién

La difusion es el proceso mediante el cual, con el paso del tiempo, una innovacién
se comunica a través de ciertos canales entre los miembros de un sistema social (Rogers,
1995). La difusién de la innovacién no es automatica; requiere un nivel significativo de
capacidad de absorcién, asi como habilidad para asimilar o interiorizar el conocimiento
difundido, el cual, como se mencioné anteriormente, no ocurre sin un costo o un esfuerzo.

La literatura acerca de la difusién de la innovacién es extensa; asimismo, la difusién se
ha identificado como un ingrediente decisivo para las estrategias de innovacién en los paises

LA INNOVACION Y LA AGENDA DE DESARROLLO — © OCDE-FORO CONSULTIVO CIENT{FICO Y TECNOLOGICO 2012 145



7. ESTRATEGIAS DE INNOVACION EN LOS PAISES EN VIAS DE DESARROLLO

en vias de desarrollo. Sin embargo, la comprensién actual de las capacidades locales necesa-
rias para la difusién efectiva de la innovacién en un contexto en particular es muy limitada.

La difusién internacional de la innovacién por medio de mecanismos formales, como
la inversién extranjera directa y licenciamiento del extranjero, se ha estudiado de manera
exhaustiva (véase el capitulo 4 para consultar un debate més detallado acerca de la I[ED en
los estudios de innovacién). Sin embargo, también se ha reconocido que una gran cantidad
de conocimiento tecnolégico se transfiere mediante varios mecanismos informales (Ernsty
Kim, 2000; Figueiredo, 2001). A pesar del reconocimiento de la importancia de la interaccién
informal y los flujos de conocimiento tacito dentro y entre las organizaciones (por ejemplo,
Breschi y Lissoni, 2001; Jensen et al., 2007), la investigacién empirica acerca de estos aspectos
sigue siendo escasa. La composicién de las capacidades locales para asimilar, adaptar y me-
jorar la tecnologia extranjera requiere una mayor consideracién, no sélo con la finalidad de
maximizar los beneficios de una transferencia de conocimiento, sino también para involu-
crarse de manera efectiva en un aprendizaje conjunto y en un intercambio de conocimiento
con proveedores de tecnologia extranjeros.

La creciente literatura sobre los clusters y la experiencia con los clusters industriales
en los paises en vias de desarrollo ha aportado ttiles contribuciones respecto a la conexién
de redes y la colaboracion entre actores (locales y extranjeros) (Bell y Albu, 1999; Mytelka y
Farinelli, 2000; Giuliani et al., 2005; Pietrobelli y Rabellotti, 2007). En general, estos estudios
sugieren que las redes han actuado como un catalizador para la difusién de conocimien-
to a nivel internacional y que proporcionaron nuevas oportunidades para la formacién de
capacidad local en lugares de produccién de bajo costo. Las investigaciones mas recientes
muestran la transicién de algunos de estos clusters de una competencia basada en bajos
costos a una competencia basada en la innovacién (Chaminade y Vang, 2008).

Entorno propicio

Para muchos paises en vias de desarrollo, el problema fundamental es simplemente
la falta de una estrategia de innovacién explicita. Sin embargo, la mera existencia de una
estrategia de innovacién no asegura que los esfuerzos tecnolégicos o no tecnolédgicos de
la empresa se traduzcan en mayores tasas de innovacién, y posteriormente en una ma-
yor competitividad o mejor desempefio econémico. Para los paises en los que existen es-
trategias de innovacién, también importa la eficiencia con la que éstas se implementen.
Los problemas estructurales, que incluyen la corrupcion, las barreras institucionales y todo
tipo de comportamiento anticompetitivo, también entorpecen la implementacién exitosa
de las estrategias de innovacién en los paises en vias de desarrollo y en los LDc.

Apenas en la actualidad han empezado a surgir mayores oportunidades para la eleccién
de politicas publicas de caracter nacional, a medida que cada vez mas paises se liberan a si
mismos de las obligaciones de deudas onerosas. Con mejores condiciones macroeconémicas,
hay campo para los esfuerzos de politica publica y las intervenciones a nivel microeconémico.
El contagio financiero actual, que generalmente ha desanimado la demanda internacional
y las intervenciones del gobierno para rescatar a las empresas que estan a punto de caer en
bancarrota, podria revertir los logros positivos que se han conseguido en los dltimos afios.
El endeudamiento del gobierno se estad incrementando en los paises méas avanzados, junto
con el desempleo y una reduccién en la disponibilidad de financiamiento. En los paises en
vias de desarrollo atn estan surgiendo los efectos de lo anterior en un contexto a nivel in-
ternacional que prevé depresiones profundas luego de la recesién que se sufre actualmente
(Banco Mundial, 2008).

146 LA INNOVACION Y LA AGENDA DE DESARROLLO - © OCDE-FORO CONSULTIVO CIENT{FICO Y TECNOLOGICO 2012



7. ESTRATEGIAS DE INNOVACION EN LOS PASES EN VIAS DE DESARROLLO

El periodo posterior al ajuste estructural (luego de 1999) parece haber mejorado las con-
diciones para experimentar con incentivos y regulaciones que puedan estimular la inno-
vacién. Existen oportunidades para estructurar las politicas publicas de innovaciéon en los
paises en vias de desarrollo, de acuerdo con estrategias de desarrollo més integrales. Para
incrementar la probabilidad de éxito, las estrategias de innovacién deben tomar en cuenta
y promover metas socioeconémicas mas amplias de comunicar la politica publica en los
niveles micro, meso y macro.

Coordinacion de las politicas piblicas de innovacion

La implementacién de una politica publica de innovacién requiere capacidad y habilida-
des para manejar una estrategia de innovacién coherente mediante complejos sistemas de
coordinacién. La dificultad de manejar y administrar la estrategia a menudo se combina con
los horizontes a corto plazo de los ciclos electorales. Para asegurar una estrategia de inno-
vacién exitosa, los gobiernos en los paises en vias de desarrollo deben establecer una visién
clara de las mejoras buscadas, asegurar una normatividad transparente y una estructura
de incentivos, asi como definir posibles trayectorias tecnolégicas de acuerdo con los obje-
tivos de su politica de innovacién. Esta visién deberia estar fundada en la dindmica observa-
da en los sectores publico y privado y en su coherencia con las metas de integracién global.

El papel de los gobiernos en los paises en vias de desarrollo es determinante en la forma-
cién de las estrategias de innovacién a fin de abordar trayectorias tecnoldgicas, dependencias
de un proveedor y demandas sociales para una mejora a cercano plazo. Sin embargo, poco se
ha hecho para analizar los procesos de disefio de politicas publicas en los paises en vias de
desarrollo y para identificar las formas en que los encargados de la elaboracién de politi-
cas publicas en estas regiones pueden definir de mejor manera las prioridades y las vias de
implementacién.

Muchos académicos han reconocido que una estrategia de innovacién efectiva requie-
re la coordinacién de multiples niveles de politicas de apoyo (Lall y Teubal, 1998; Lundvall
y Borrds, 1997; Rodrik, 2007; Freitas y von Tunzelmann, 2008). En los paises en vias de desa-
rrollo se requiere ajustar y coordinar estos niveles de intervencién para poder fomentar de
manera efectiva la innovacién, asi como otras metas de desarrollo medulares tales como
la reduccién de la pobreza. Recientemente, Max Rolfstam centr6 su atencién en el papel
critico que desempenaba la contratacién publica de innovacién (2008).

Una importante contribucién por parte de Lall y Teubal (1998) exploré las inquietudes
acerca de este problema en la literatura. Al revisar el papel que las politicas publicas de
tecnologia desemperniaban en el crecimiento econdémico de Asia del Este, identificaron tres
tipos de politicas: i) intervenciones funcionales, que buscaban mejorar las operaciones del
mercado sin favorecer actividades en particular; ii) politicas publicas horizontales, disena-
das para impulsar actividades especificas a través de sectores, como incentivos para pro-
mover una mayor innovacién, 1+D y capacitacién, y iii) politicas verticales, disefiadas para
estimular el progreso de sectores en particular.’?

Otros autores han adoptado variaciones de esta taxonomia tridimensional. Por ejemplo,
Lundvall y Borras (1997) describieron tres elementos de una politica de innovacién orientada
grosso modo como: i) politicas que afectan la presién por el cambio (politica de competencia,
politica de comercio y la postura de una politica econémica general); ii) politicas que afectan
la habilidad para innovar y absorber el cambio (formacién de recursos humanos y politica de
innovacién), y iii) politicas disefiadas para encargarse de los perdedores en el juego del cam-
bio (politicas sociales y regionales con objetivos de redistribucién).
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Este marco tridimensional ofrece un formato para disenar el apoyo, por parte del go-
bierno, respecto a la innovacién y para definir prioridades y niveles de intervencién para la
promocién efectiva de actividades de innovacién. Sin embargo, su uso especifico se define
en gran medida por el contexto en que se aplica, ya que los autores reconocen que “la mez-
cla exacta varia con el contexto del pais y las capacidades de sus encargados del disefio
politicas publicas” (Lall y Teubal, 1998, p. 1370).

Implicaciones de la politica ptiblica en paises en vias de desarrollo

La comparacién de las estrategias de innovacién y su reproduccién en los paises ha
sido un tema de acalorados debates. El éxito y el desempeno se han evaluado ampliamen-
te a través de los ejercicios de valoracién comparativa a nivel internacional. Por ejemplo,
Archibugi y Coco (2005) argumentan que las comparaciones internacionales son significa-
tivas, independientemente de sus diferencias en los contextos social, cultural y geografico.
Afiaden varias estadisticas a las capacidades tecnolégicas, asumiendo que los indicadores
individuales son complementarios en lugar de sustitutos.

Otros han argumentado que el éxito y el desempeiio se deben evaluar a nivel local y
que se debe poner mayor énfasis en la necesidad de experimentar con las politicas publicas
en los paises en vias de desarrollo (por ejemplo, Lundvall et al., 2006; Sutz y Arocena, 2006;
Srinivas y Sutz, 2008; Juma y Yee-Cheong, 2005). Destacan la necesidad de abrir nuevas tra-
yectorias de desarrollo con un mayor acento en la generacién de conocimiento y aprendi-
zaje, y argumentan que una base global para medir y evaluar las estrategias, los incentivos
y las regulaciones de innovacién no refleja las actividades de innovacién que efectivamente
se estdn presentando en las regiones en vias de desarrollo.

En este capitulo se hace hincapié en la importancia de la experimentacién de la politica
publica con base en las evidencias. Sin embargo, también es esencial que los encargados de la
elaboracién de politicas publicas aprendan de las experiencias de otros para disefiar e imple-
mentar una estrategia de innovacién efectiva a nivel nacional (Kraemer-Mbula, 2009b, p. 11).
Por tanto, las dimensiones clave de la politica se deben identificar y evaluar de manera com-
parativa a nivel internacional para poder obtener lecciones utiles de la experiencia de otras
regiones en vias de desarrollo. Este tltimo punto es en especial importante, considerando la
urgente necesidad de acelerar la innovacién y el desarrollo socioeconémico en los paises en
vias de desarrollo. Aunque las comparaciones a nivel internacional son ttiles, las soluciones
genéricas que les sirvan a todos estan predestinadas a fracasar. Cabe destacar que el precio
del fracaso de las politicas publicas y las estrategias generalmente implican costos significa-
tivos para los paises en vias de desarrollo y en especial para los LDc.

Papel de los paises donadores para facilitar la implementacion de estrategias
de innovacion

Las implicaciones internacionales de la politica nacional adquieren mayor relevancia
en el contexto de una economia cada vez mas globalizada. Mientras que éstas buscan una
armonizacién, las instituciones multilaterales, como la Organizacién Mundial de Comercio,
la Organizacién Mundial de la Propiedad Intelectual, el Banco Mundial y el Fondo Monetario
Internacional, contintdan ejerciendo una fuerte influencia en la politica publica local y en las
actividades de investigacién. En efecto, varias de sus intervenciones no parecen ser consis-
tentes con los marcos institucionales de los paises en vias de desarrollo. Aunque la difusién
del pensamiento de “innovacién” es benéfica en términos generales, la aplicacién de una for-
ma Unica de estrategia de innovacién en varias condiciones locales requiere cautela.
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La Cumbre Mundial sobre Desarrollo Sustentable, los acuerdos ambientales multilate-
rales y el cambio climatico plantean un conjunto de desafios a nivel mundial que requieren
esfuerzos internacionales multilaterales. A nivel regional (supranacional), varias asociacio-
nes voluntarias como la Nueva Alianza para el Desarrollo de Africa (NEPAD, por sus siglas
en inglés) han exhortado a muchos paises a incrementar su participacion en la ciencia, la
tecnologia y la innovacién. Dado que sus esfuerzos ofrecen un mayor acceso a las organi-
zaciones mas alla de los actores estatales, facilitan una amplia variedad de oportunidades.
Los paises necesitan un mayor apoyo para llevar a cabo estudios basados en las metodologias
comparables a nivel internacional y para alentar la cooperacién regional para el intercam-
bio de experiencias y el aprendizaje a partir de las politicas publicas.

La situacion requiere enfoques innovadores respecto a la coordinacién de los donado-
res, la movilizacién de recursos y la armonizacién con la agenda de desarrollo nacional. El
valor del enfoque de los sistemas de innovacién se maximiza al alcanzar una coherencia
entre los diferentes actores y programas en competencia.

Conclusion

Cada vez se reconoce con mayor apertura que el conocimiento es un determinante
fundamental en el crecimiento econémico, en la buena gobernanza y en las mejoras en la
calidad de vida, a pesar de los desacuerdos dentro del paradigma del desarrollo y la eco-
nomia de manera mas general. Sin embargo, el pensamiento de desarrollo basado en la
economia evolucionaria y los sistemas de innovacién confirman que el conocimiento se
transforma en bienes y servicios a través de las companias, las instituciones de educacién
superior y los institutos de investigacién publica de un pais. De hecho, son las relaciones de
estas entidades con el entorno de la politica publica las que, en gran medida, conforman un
sistema nacional de innovacién.

La literatura confirma que las personas con habilidades son los medios més efectivos
de transferencia de conocimiento y adaptacién. No se debe perder el énfasis en el papel
central de la capacidad humana, la habilidad y la formacién de competencia para la ge-
neracién de innovacién. La administracién coherente y efectiva, asi como un régimen de
gobernanza adecuado son necesarios para asegurar la coordinacién de sistemas complejos.
Sin embargo, existe un riesgo de que las dreas con mayor necesidad en este aspecto pudie-
ran no atraer una provision suficiente de recursos humanos. El problema también podria
existir en las economias mas avanzadas, pero esta presente en particular en los paises en
vias de desarrollo. En tiempos de un flujo econémico y financiero significativo, también es
importante salvaguardar los beneficios de la politica puiblica que ofrecen mucho mas a largo
plazo que en un futuro inmediato.

Con estas ideas en mente, se sugiere de manera tentativa que las politicas y las estra-
tegias de innovacién deberian realizar los siguientes esfuerzos:

» Construir competencias nacionales de politica puiblica en materia de STI a través de la in-
vestigacién basada en la evidencia. Es decisivo construir infraestructuras intermedias
que institucionalicen y construyan la capacidad general para la investigacién y el
aprendizaje en materia de politica publica. La mayoria de los paises en vias de
desarrollo de rapido surgimiento estdn invirtiendo en estas capacidades en el
gobierno y en el sector de educacién publica superior. Estas iniciativas requie-
ren cooperacién y apoyo para asegurar que las situaciones nacionales obtendran
ventajas de las redes internacionales e instituciones mdas maduras en el Norte.
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* Mejorar las politicas ptiblicas e instituciones dentro de un marco de autonomia y rendicién
de cuentas mientras se asegura que se reconocerd el aprendizaje a partir de la implemen-
tacién y que se proporcionardn retroalimentaciones de manera progresiva para la mejora
de estrategias. Para asegurar que las politicas publicas seguirdn siendo relevantes,
flexibles y agiles es necesaria la implementacién de un monitoreo, una evaluacién
y un aprendizaje de los marcos estratégicos. Estos marcos estratégicos se benefi-
ciaran de los procesos claramente definidos y articulados del establecimiento de
metas, los cuales involucraran la participaciéon de empresas, universidades, insti-
tutos de investigacién publica y organizaciones de la sociedad civil. Los términos
de la autonomia democraticamente definidos mejorarian las competencias de los
organismos de desempeio y financiamiento. Esto no sélo aseguraria la rendicién
de cuentas, sino que también resolveria los problemas relacionados con la confian-
za, la cooperacién y la competencia en las economias pequenas.

* Reconocer y apoyar el desarrollo de recursos humanos y la formacién de capacidades de
gestién. Es importante mantener el objetivo global de maximizar el desarrollo de
los recursos humanos, pero se debe prestar especial atencién para incrementar el
grupo de expertos encargados de la gestién, quienes pueden contribuir de manera
significativa a la mejora de la coherencia y la armonizacién de las politicas publicas
y las estrategias. Esta necesidad es en particular enorme respecto a la gestién de
proyectos y programas. La complejidad de desarrollar contextos a escala nacional y
la no linealidad de las politicas y las estrategias de sTI también incrementan la de-
manda de profesionales capacitados en el area de la gestion. Otro reto consiste en
asegurar que los administradores de las politicas publicas en materia de sTI tengan
acceso a actualizaciones continuas de su aprendizaje. Por tanto, incrementar las
reservas de administradores de la politica publica en materia de sTI capacitados y
competentes es esencial para asegurar una correcta implementacién, seguimiento,
evaluacién y un rendimiento mejorado al nivel del sistema.

e Alcanzar una sustentabilidad de financiamiento mediante la interaccién ptblica y privada y
la recuperacién de costos. La escasez de fondos ante una demanda de recursos finan-
cieros en el presupuesto publico requiere la exploracién de regimenes de financia-
miento innovadores. Se ha aprendido mucho de las areas de competencia, como
el desarrollo de infraestructura para la exploracién de medios de recuperacién de
costos del apoyo publico y de fomento de una mayor cooperacién entre las empre-
sas publicas y privadas.

e Lograr méritos y rigor cientifico a través del financiamiento competitivo y revisiones de ex-
pertos, etc. Utilizar el principio inherente en la definicién misma de la investigacién
y el conocimiento cientificos para una mayor aplicacién en la seleccién de proyec-
tos y programas mejoraria la calidad y fomentaria una mayor experimentacion.
Esto incrementaria la validez y la veracidad de la base documental para la reforma
de la politica publica y las estrategias, y podria conducir a mejoras en las institu-
ciones y dependencias ya que éstas buscan asegurar una adecuada armonizacién y
coherencia con la realidad local y las politicas publicas.

* Mejorar los vinculos existentes y establecer nuevas conexiones entre los sectores de produccién
y de conocimiento, mientras se asegura un mayor dacceso a la investigacién basica y a la cada
vez mayor base de conocimiento internacional. Lo anterior es esencial para fortalecer la
relacién entre los usuarios y productores de conocimiento. La literatura muestra un
reconocimiento cada vez mayor de la importancia de las perspectivas del usuario
(por ejemplo, von Hippel, 2005). La difusién de las practicas de investigacién cada vez
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mas abiertas y globales implica desafios significativos para mejorar las capacidades
de innovacién endégenas de los paises en vias de desarrollo. Se pueden obtener mu-
chos beneficios de la bisqueda de armonizacién entre el respaldo internacional y las
necesidades locales. La construccién meticulosa de una colaboracién internacional
en materia de investigacién de manera que ayude a resolver restricciones locales
ofrece posibilidades para un desarrollo equitativo.
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Notas

1. Naciones Unidas, Departamento de Asuntos Econémicos y Sociales, Divisién de Poblacién
www.un.org/esa/population/unpop.htm.

2. Globelics, la red internacional para el aprendizaje, innovacién y sistemas de construccién de
competencias, es una de esas iniciativas, wwuw. globelics. net.

3. Luego de ocDE/Eurostat (2005), la innovacién se define como la realizacién del valor creado me-
diante la introduccién de un nuevo producto (un bien o servicio) al mercado, la introduccién de
un nuevo proceso que genere productos para el mercado, o los entregue a éste, el uso de nuevas
estructuras organizacionales o practicas empresariales, o el desarrollo de nuevos mercados o la
captura de una mayor proporcién de los existentes.

4. El subtitulo del Informe de los Paises Menos Desarrollados de la UNcTAD, 2007, fue “Conocimien-
to, aprendizaje tecnolégico e innovacién para el desarrollo”.

5. Véase la reveladora declaracién del anterior Presidente de Sudafrica Thabo Mbeki sobre “la
divisién de dos naciones” (Mbeki, 2003) y el més empirico PNUD/HSRC/DBSA (2005).

6. Lasresefas de estudios empiricos y relevantes de clusters en América Latina se pueden encontrar
en Albaladejo (2001) y Pietrobelli y Rabellotti (2007).

7. wwuw.redesist.ie.ufrj.br/Ev/home.php.

8.  Esto se convirti6 posteriormente en “poner las instituciones correctamente” (como lo puntualizé
Rodrik, 2006).

9. Por ejemplo, el establecimiento del Consejo Ministerial Africano sobre Ciencia y Tecnologia
(amcosT) en 2003 bajo el patrocinio de la Nueva Alianza para el Desarrollo de Africa (NEPAD) y la
Unién Africana (ua). AMCOST es una plataforma para el desarrollo de politicas publicas de alto
nivel y el establecimiento de prioridades en materia de ciencia, tecnologia e innovacién para el
desarrollo de Africa; véase www.nepadst.org. También, el Plan de Accién Consolidado de NEPAD,
que fue apoyado por la Cumbre de UA en enero de 2007, propone programas regionales espe-
cificos para impulsar el papel de la ciencia y la tecnologia a fin de apoyar el desarrollo social y
econémico en Africa; el documento completo se puede consultar en wwuw.nepadst.org.

10. Disponible en el sitio web del Consejo de Investigaciones sobre Ciencias Humanas (HSRC, por
sus siglas en inglés) www.hsrc.ac.za.

11. “Un cambio rapido implica una necesidad de aprendizaje rapido, y aquéllos involucrados en el
aprendizaje rdpido imponen un cambio en el entorno y en otras personas” (Lundvall y Borras,
1997, p. 36).

12. Kraemer-Mbula analizé el impacto de estos niveles de intervencién en el sector de las Tic en
Sudéfrica (2009a).
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