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1. INTRODUCCION

La Agenda de Accion de Addis Abeba y la Agenda 2030 para el Desarrollo
sostenible adoptada por unanimidad durante la Cumbre de desarrollo soste-
nible de las Naciones Unidas, en septiembre de 2015, posicionaron la Cien-
cia, la Tecnologia y la Innovacion (CTI), y la creacién de capacidad, como
uno de los siete ambitos de accién estratégicos en pro de los objetivos de
desarrollo sostenible (ODS).

Como resultado de la Agenda 2030, el Equipo de tareas interinstitucional
de las Naciones Unidas sobre la ciencia, tecnologia e innovacién en pro de
los ODS (IATT), se erige como el organismo operativo bajo el Mecanismo de
Facilitacion de Tecnologia (ONU-TFM), para asegurar la implementacién del
mandato de CTI. ELIATT promueve “la coordinacion, la coherenciay la coope-
racion, dentro del sistema de las Naciones Unidas, en asuntos relacionados
con la CTl, incrementando la sinergia y la eficiencia, en particular, para mejo-
rar las iniciativas de construccion de capacidades”.

El Area de trabajo 6: Programa de creacién de capacidad de las Naciones Unidas
sobre la facilitacion de la tecnologia para los ODS (IATT WS6), creada en 2017,
tiene como misién, fomentar el desarrollo de capacidad, mediante el disefio e
imparticion de cursos de formacion y talleres sobre politicas de CTl en pro de los
ODS, dirigidos principalmente a paises en desarrollo. El objetivo principal es ayu-
dar a los encargados de formular politicas, a los expertos en servicios publicos
y a las partes clave interesadas en la CTl, a mantenerse al tanto de los nuevos
enfoques, para formular politicas de CTl'y mejorar su capacidad para movilizar la
CTl como parte de las estrategias en pro de los ODS.

Tras la realizacion exitosa de varios talleres de capacitacion: dos presencia-
les (Amman, Jordania, abril de 2018), y Panaméa (mayo de 2019), y cuatro
series de sesiones en linea: noviembre y diciembre de 2020 (global); abril
y mayo de 2021 (América Latina y el Caribe); diciembre de 2021 (Africa del
Sur); el IATT WS6 decidi6 elaborar un breve manual para utilizarse como
material de referencia, entre los Estados miembros interesados en el disefio
e implementacién de politicas orientadas a la CTl, teniendo como base los
Objetivos de desarrollo sostenible (ODS), para informar las metas previstas.
El contenido proviene directamente de aquellos objetivos presentados en
las diferentes sesiones de capacitacion, mas el material obtenido mediante
la interaccion con los participantes en las sesiones. El manual esta organiza-
do de la siguiente manera: luego de esta introduccién, una breve discusion
sobre los ODS de la ONU y el papel de la CTI para lograrlos. Después, se
define la politica de la CTl'y se hace una breve presentacion de los diversos
enfoques conceptuales y metodolégicos para formular politicas de CTI. En
seguida se incluye una seccién dedicada al analisis del ciclo de politicas de
CTly las mejores practicas por observar en cada etapa. Luego, se presenta
con mayor detalle, la discusion sobre cada etapa del ciclo de politicas de CTl,
proporcionando informacion clave y ejemplos ilustrativos de los procesos de
formulacion de politicas, con el fin de aprovechar la CTl en pro de los ODS.



OBJETIVOS DE DESARROLLO SOSTENIBLE (ODS)

2.1. LOS ODS: UNA AGENDA INTERNACIONAL DE
DESARROLLO SOSTENIBLE

La Agenda 2030 para el Desarrollo sostenible introduce un modelo para
un futuro global sostenible, préspero y pacifico. Los 17 ODS constituyen
el elemento central para conseguir la mision de cubrir todas las nece-
sidades econdmicas, sociales y ambientales para un futuro sostenible.
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Los ODS han sido aceptados por todos los paises miembros de la
ONU, desarrollados y en via de desarrollo y, por un gran ndmero de
autoridades regionales y organizaciones internacionales. Los ODS re-
presentan un compromiso de cada pais, para establecer politicas y
acciones nacionales en pro de los Objetivos, asi como sistemas para
monitorear y revisar su progreso. En pro de los ODS, todos los acto-
res juegan un papel y todos deben hacer su parte, los gobiernos, el
sector privado y la sociedad civil (Naciones Unidas 2015, p. 55).



Los ODS constituyen un sistema complejo, en donde sus 169 metas
interactlan entre si e integran un conjunto de prioridades y objeti-
vos que son fundamentalmente interdependientes (LeBlanc 2015).
Por lo tanto, existen interacciones positivas y negativas, lo cual sig-
nifica que lograr el progreso en un ODS puede crear tensiones en el
progreso de otros objetivos. Por ejemplo: el fomento al crecimiento
economico (ODS 8), puede retrasar el progreso en el consumo y la
produccion responsable (ODS 12), y, al mismo tiempo, ayudar a lo-
grar el hambre cero (ODS 2). Por lo tanto, es importante comprender
las interrelaciones entre maltiples ODS para gestionar compensacion
y crear sinergias para su consecucion. Por lo tanto, se requiere una
vision sistémica de los ODS, sumada a un enfoque interdisciplinario
para tratarlos. Es dificil imaginar una solucion a estos compromisos
sin recurrir a la accion de la CTl, por lo cual, se hace necesario saber
como implementar politicas al respecto.

2.2. ELPAPEL DELACTIEN EL LOGRO DE LOS ODS

La CTl juega un papel clave en el logro de los ODS, en particular en las
metas que se refieren al bienestar humano, como la salud, el agua lim-
piay el saneamiento, el cambio climatico, la energia limpia, el trabajo
decente y, la produccion responsable, entre otras. La CTl comprende
la produccién, difusion y uso del conocimientoy, tiene el potencial de
ampliar la evidencia disponible para evaluar los desafios asociados a
cada ODS. Ademas, la CTI puede informar sobre el conjunto de posi-
bles soluciones para tratar las interacciones que resultan de la natura-
leza sistémica de los ODS.

La CTlincluye tres dominios independientes, pero muy relacionados. La
ciencia se dedica a la bisqueda del conocimiento mediante el estudio
sistematico de la estructura y el comportamiento del mundo fisico, na-
tural y social. La tecnologia implica aplicar conocimientos para un fin
determinado; y la innovacion, una nueva forma de producir, distribuir o
utilizar bienes y servicios con base en nuevas tecnologias, nuevos mo-
delos de negocio 0 nuevas formas de organizacion econémica o social.
La relacion entre estos tres dominios es estrechay no lineal. Por ejemplo:
las innovaciones pueden basarse en nuevas tecnologias y el surgimien-
to de estas Gltimas en una sociedad, puede cambiar fundamentalmen-
te la dinamica del sistema social, fisico o natural, formulando nuevas
preguntas para la ciencia. Asi, las nuevas oportunidades para producir
conocimiento son susceptibles de aplicarse en nuevas tecnologias, etc.

Cada dominio de la CTI esta relacionado con un conjunto de actores
con vinculos especificos entre si, que interactdan con otros dominios.
Por ejemplo: los cientificos o investigadores son actores clave para la
ciencia, organizados en centros de investigacion puablicos y privados,
universidades, academias de ciencias, sociedades profesionales u otras
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instituciones de investigacion. Los gobiernos suelen tener un ministerio
responsable de la politica cientifica y agencias de financiacion a cargo
de los programas de investigacion. En cuanto a la tecnologia, los cienti-
ficos que adelantan investigaciones aplicadas, los ingenieros y los desa-
rrolladores de productos/servicios despliegan y aplican nuevas tecnolo-
gias. Mientras tanto, empresarios, agricultores, lideres de la industria e
individuos, desarrollan mejores formas de producir o de utilizar bienesy
servicios, liderando el aumento de innovaciones (UN IATT on STl for the
SDGS 2020).

Los actores de cada dominio se benefician de la interaccion con otros
dominios: los cientificos obtienen nuevas ideas e informacion de las
empresas privadas, consumidores y desarrolladores de productos
para incrementar sus propios procesos de produccion de conocimien-
to; los innovadores se inspiran en los nuevos desarrollos cientificos y
tecnologicos para crear nuevos productos, servicios y procesos; l0s
ingenieros y los cientificos aplicados pueden adaptary aplicar nuevos
descubrimientos cientificos mediante la comprension de la ciencia,
pero también “midiendo la temperatura” del mercado con respecto de
sus necesidades. En este sentido, la CTI es sistémica, lo cual significa
que un sistema de CTI bien dispuesto esta compuesto por una serie de
actores, organizados en dominios o componentes, relacionados entre
si. La légica particular de cada dominio debe entenderse en si misma
y, ser estudiada de manera integrada y sistémica (UN IATT on STI for
the SDGs 2020).

La consecucion de los ODS en el afo 2030, exige nuevas estrategias y
soluciones para enfrentar los complejos problemas que manifiestan y,
aumentar su ritmo de avance actual. Por esta razon, como parte de la
agenda 2030, los Estados miembros decidieron adoptar la CTI como
elemento integral de sus estrategias nacionales de desarrollo sos-
tenible, lo cual implica construir sistemas de CTI robustos, con base
en la comprension de los vinculos entre los actores y la dinamica de
intercambios que los caracteriza; con buena gobernanza, estructuras
organizacionales bien establecidas y un marco legal que articule una
variedad de politicas, cumpliendo con el papel de la politica de CTI
en pro de los ODS. El desafio entonces, es adoptar y repensar nuevos
enfoques para la politica de CTI que consideren los problemas que
plantean los ODS.



3. POLITICA DE CTI

3.1. JUSTIFICACION Y ENFOQUES

La politica de CTl busca fomentar la produccion, difusion y uso del
conocimiento. Para hacerlo posible, comprende un conjunto de es-
trategias y acciones dirigidas a mejorar el desempefo del sistema de
CTI. La politica de CTlI tiene el potencial de marcar el ritmo y establecer
la direccion de la produccion cientifica, el aprendizaje tecnolégico y
la innovacién. Hoy en dia, la funcién de la politica de CTI es particu-
larmente relevante, debido al acelerado desarrollo de la cienciay la
tecnologia vy, al uso generalizado de las nuevas tecnologias en todas
las actividades humanas. Vivimos en lo que se ha denominado la eco-
nomia del conocimiento o sociedad del conocimiento que, requiere
nuevas habilidades y nuevos tipos de discernimiento, niveles mas al-
tos de educacion y mayor flexibilidad en el sistema de gobierno para
adaptarse a un entorno cambiante.

Disenar politicas pablicas implica disefar
herramientas e instrumentos de gestion para
tratar los problemas de la agenda piblica. Los
sistemas de CTI contribuyen al disefio de dichas
herramientas e instrumentos mediante diversos
mecanismos. Lo importante es entender las
particularidades de cada area que conforman

la CTl para articular acciones de fomento
pertinentes a cada una de ellas, ademas de tratar
de solucionar problemas de manera sistémica.

La justificacion mas frecuente para adoptar politicas de CTI se rela-
ciona con la necesidad de brindar soluciones a las fallas de mercado
que caracterizan los procesos de produccion, difusién y uso del cono-
cimiento (Joseph y Johnston 1985). Segln la teoria clasica, las fallas
de mercado en CTl incluyen: i) asimetrias de informacion relacionadas
con la alta incertidumbre acerca de los beneficios que se pueden ob-
tener a partir de las actividades de CTly, la tendencia de los inversores
privados a minimizar el horizonte temporal para generar beneficios a

partir de la CTl, todo lo cual desemboca en una inversion insuficiente
en 1+D; y ii) la no-rivalidad en el uso del conocimiento que dificulta la
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apropiacion de los retornos a la inversion en [+D, socavando los in-
centivos para financiar la investigacion basica. El enfoque de fallas de
mercado analiza la estructura de incentivos, en cada dominio de CTI
de manera independiente y, brinda soluciones especificas para supe-
rarlas en cada uno de ellos (subsidios, seguros, mitigacion de costos,
derechos de propiedad intelectual, etc.), con un sesgo dirigido hacia la
[+D y la invencion. Sin embargo, las fallas de mercado no son la Gnica
causa del bajo desempefio en la CTl, pues existen otros mecanismos
que contribuyen a un desempefio débil del sistema de CTI.

Los enfoques modernos de la CTI se basan en la nocion popular de
sistemas de innovacion (SI) (Freeman 1995; Lundvall 1992). En la pers-
pectiva de los SI, el caracter sistémico de la CTl tiene un papel central,
es decir, la interaccion entre los diferentes dominios y actores invo-
lucrados en el proceso de produccion y aplicacion de nuevos cono-
cimientos (Edquist 2004). Bajo esta vision, el principal objetivo de la
politica de CTI es estudiar las fallas del sistema y los mecanismos que
impiden el aprendizaje y la innovacion, al ralentizar el desempefio de
los SI. Para identificar las fallas del sistema es necesario comprender
cuales son los actores clave de los S, es decir, todos los actores de la
CTl'y cémo interactian entre si, para producir, difundir y utilizar el co-
nocimiento. Woolthuis (2005), identifica cinco tipos de fallas del siste-
ma: i) Fallas de infraestructura: falta de infraestructura fisica, cientifica
y tecnologica adecuada (tecnologias de la informacion, telecomuni-
caciones, caminos y carreteras, etc.), que los actores necesitan para
realizar actividades de CTl; ii) Fallas institucionales: problemas relacio-
nados con exceso de regulacion y del sistema legal o, por el contrario,
ausencia del mismo (fallas institucionales duras); y la existencia de
instituciones informales (normas y valores sociales, cultura empresa-
rial, confianza y actitud de toma de riesgos, etc.), que dificultan la in-
novacion (fallas institucionales leves); iii) Fallas de red: la existencia
de vinculos fuertes y de cooperacion intensiva entre redes cerradas,
puede conducir a una miopfa que impide introducir ideas nuevas (falla
de red fuerte); por otra parte, si la interaccion entre actores y dominios
es débily, hay un débil intercambio de conocimientos, el aprendizaje
sera deficiente (falla de red débil); iv) Fallas en capacidades: la fal-
ta de competencias y recursos para aprender rapido y efectivamente
como empresa 0 como actor, bloquean la posibilidad de usar, adaptar
y crear nuevos conocimientos y tecnologia.

La identificacion de una falla del sistema implica una intervencion de
politica para afrontar los déficits estructurales en cualquiera de los
SI. Este tipo de analisis se puede aplicar a cualquier nivel de los S,
sean sectoriales, regionales o nacionales. No obstante, hay otro tipo
de problemas que justifican la intervencion de la politica mas alla del
objetivo de solucionar las fallas del mercado y, resolver los problemas
estructurales de los SI.
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Ademas del objetivo de mantener una estructura que genere innovacio-
nes de la manera mas eficiente y efectiva posible, existe la necesidad
de orientar los esfuerzos hacia la solucion de desafios existentes. Las
fallas en la orientacion de los esfuerzos en materia de CTl en pro de
metas u objetivos determinados y, la falta de una visién compartida en-
tre los agentes respecto de la pertinencia de dichos objetivos, pueden
obstaculizar el camino para resolverlos. En este sentido, la falla de di-
reccionalidad incluye la ausencia de habilidades y recursos para dirigir
el esfuerzo del sistema de CTI, hacia una vision compartida (regulacion
insuficiente para guiar la direccion del cambio, falta de financiamiento
especifico e incapacidad para coordinar las agendas de mdltiples ac-
tores acerca de un objetivo comin). La identificacién de una falla de
direccionalidad exige la formulacion de politicas de CTI bajo un enfoque
orientado por misiones, implica direccionar las acciones de fomento al
cambio tecnoldgico hacia la atencion y resolucion de grandes desafios
de desarrollo sociales, econdémicos 0 medioambientales. Los hacedores
de politicas publicas deben trabajar con todas las partes involucradas y
lograr que estas trabajen en la misma direccién, con el fin de reorientar
las distintas trayectorias de progreso. Los ODS son ejemplo de metas
hacia las cuales se debe dirigir la politica de CTI, bajo el enfoque de
orientacion por misiones. En este sentido, la combinacion del enfoque
orientado por misionesy de SI, con los ODS como grandes metas de po-
litica, proporciona direccionalidad a la politica de CTly, pone el foco en
los actores del Sl esenciales para alcanzar los objetivos elegidos.

Otro requisito para formular politicas es alinear los intereses y los ob-
jetivos entre los diferentes niveles de accion para la politica (regional,
sectorial, etc.). Al respecto, si hay discordancia, se identifica como una
falla de coordinacion de politicas que origina problemas entre los nive-
les sistémicos (regional, nacional, internacional), entre los sistemas tec-
nologicos y sectoriales, entre la politica de CTly las politicas sectoriales,
entre los ministerios y las agencias ejecutoras, entre las politicas pabli-
casy las instituciones del sector privado, ademas de la descoordinacion
temporal que implica desajustes relacionados con la duracion de las in-
tervenciones (Weber y Rohracher, 2012). Esta falla se puede solucionar,
aplicando el enfoque de especializacion inteligente (Foray, David y Hall
2009; 2011), método muy utilizado en la Unién Europea como base para
poner en marcha estrategias de innovacion. Este enfoque local de la CTI
propone priorizar los dominios, las areas y las actividades econémicas
en aquellas regiones o paises que tienen una ventaja competitiva o en
aquellas con potencial de generar crecimiento basado intensivamente
en conocimiento. Este enfoque adopta la nocion de localizacion, debido
a que se reconocen los recursosy los activos de las regiones o los paises
y sus desafios especificos, para identificar las oportunidades particula-
res de desarrollo y crecimiento (Foray 2015). La definicidn de prioridades
en sectores 0 ambitos tecnolégicos supone un novedoso enfoque con
base en un proceso participativo de descubrimiento de oportunidades
que se denomina Proceso de Descubrimiento Emprendedor. El conjunto
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de prioridades evoluciona hacia nuevos desarrollos en la medida como
dispone de informacion novedosa. Las prioridades se materializan en
opciones especializadas de inversion que, aprovechan las fortalezas
competitivas de la region y reflejan su potencial real de crecimiento. En
los dltimos afos, este enfoque se ha modificado para enfrentar de la
mejor manera posible los desafios sociales y ambientales de los ODS
y del Pacto Verde Europeo, con el fin de adoptar un nimero mayor de
acciones transformadoras y agendas que vayan mas alla del solo creci-
miento econdmico.

Con el espiritu de concebir la CTI como motor de cambio, con el poder
de transformar la sociedad hacia un futuro mas sostenible e inclusivo,
debe advertirse que existen adicionalmente dos tipos de fallas que
justifican la accion politica. La primera se denomina falla en la articula-
cion de la demandayy se refiere a la incapacidad de facilitar la adopcion
de innovaciones por parte de usuarios y consumidores (OCDE, 2011).
Esta falla refleja la incapacidad para anticipar y conocer las necesida-
des de los usuariosy, la ausencia de incentivos desde el sector publico
que los estimulen y orienten hacia la adopcién de innovaciones. Un
ejemplo clasico es el de los productos ecoldgicos que no tienen en
cuenta las necesidades del consumidor. A fin de superar la falla de
articulacion de la demanda se deben crear espacios de aprendizaje y
experimentacion que, integren a los consumidores y a los productores
en el proceso de innovacion. De esta manera, la adopcion de innova-
ciones tendra un mayor poder de transformar las relaciones sociales y
econémicas que existan.

La segunda, se denomina la falla de reflexividad y se refiere a la incapa-
cidad de monitorear, anticipar e involucrar los actores en los procesos
de autogobierno; en otras palabras, alude a la ausencia de un sistema
de monitoreo, anticipacion, evaluacion y estimacion de impactos que
proporcionen una base analitica y prospectiva para las politicas adap-
tativas (Weber y Rohracher, 2012). En el camino hacia el uso de la in-
novacion como una herramienta transformadora para lograr grandes
desafios sociales, tales como los contemplados en los ODS, se necesita
una vision adaptativa de largo plazo. En este sentido, la sociedad nece-
sita poder reflexionar en forma periédica sobre los avances y lineas de
accion futuras. Sin embargo, se precisa de la accion de la politica pablica
para garantizar que este espacio para la reflexion y el aprendizaje se
implemente y funcione.

Desde la perspectiva de la formulacion de politicas de CTl, el enfoque
de la Politica de Innovacion Transformadora responde a las dos fa-
llas anteriormente expuestas (Schot y Steinmueller, 2018), teniendo
como objetivo propiciar cambios sociales, tecnolégicos y de compor-
tamiento. Tales transiciones implican transformaciones en aspectos
relacionados con las habilidades, la infraestructura, la produccion, las
regulacionesy las preferencias culturales (transiciones del sistema so-



3. POLITICA DE CTI

cio-técnico). Los promotores del enfoque transformador argumentan
que los desafios sociales y ambientales que plantean los ODS, solo se
resuelven después de propiciar estas transformaciones. Los cambios
transformacionales requieren de caminos innovadores, por lo cual es
necesario considerar todas las propuestas provenientes de diversos
grupos de interés y visiones alternativas, promoviendo procesos de
deliberacion inclusivos para determinar las prioridades de la CTly los
posibles caminos transformacionales por seguir. Es asi como la ex-
perimentacion se convierte en el principio fundamental para plantear
y ensayar caminos alternativos, lo cual implica implementar pilotos,
recopilar datos de prueba, analizar resultados y mejorarlos mediante
ensayo y error. La experimentacion debe sumarse al proceso de po-
liticas de aprendizaje mediante el monitoreo, la anticipacion de los
posibles resultados y la participacion de mdltiples partes interesadas
en el proceso (Schoty Steinmueller, 2018).

3.2. POLITICA DE CTI EN PRO DE LOS ODS

La adopcion de los ODS como guia de las actividades de la CTl, intro-
duce la nocién de direccionalidad en la formulacion de politicas de
CTI. La accién de politica publica es necesaria para acelerar el proce-
so en pro de los ODS. La politica de CTl en pro de los ODS requiere
de la articulacién de las politicas nacionales y regionales que existan
para su consecucion, por ejemplo: los planes nacionales de desarro-
llo que definen objetivos politicos amplios y, prioridades sectoriales
que deben relacionarse con las metas de los ODS. En la misma di-
reccion, las estrategias nacionales de la CTI, por medio de acciones
claras, recursos, principios de gobernanza, instrumentos de politicay
mecanismos de financiamiento, reflejarian en forma ideal, una logica
vertical en relacion con las metas mas amplias de los objetivos de
desarrollo nacional, entiéndase, los ODS (ONU IATT sobre CTI para
los ODS 2020). Ademas, la politica de la CTl para los ODS puede
necesitar adaptacion vy, por ende, la reforma del marco legal, de la
estructura organizativa de las instituciones involucradas en activida-
des de la CTly de los mecanismos de coordinacion entre ellas. Todo
lo cual, para garantizar que el conocimiento necesario para enfrentar
los ODS efectivamente pueda crear, difundiry utilizarse en busca de
soluciones concretas para lograrlos.

Hay temas adicionales de politica estratégica que surgen en el con-
texto de los ODS. Se requiere complementar la perspectiva de coope-
racion nacional e internacional. Los ODS son desafios globales, como
tales y, los paises se beneficiarian ampliamente, si aprovecharan la
experiencia de otros. El papel de las alianzas multi-actor para invertir
en CTl para lograr los ODS es imprescindible, lo mismo que la posibili-
dad de tener acceso a los datos y al conocimiento, a la infraestructura
abiertayala ciencia ciudadana, lo cual incrementaria la transparencia,
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la rendicion de cuentas y el espacio de ciencia abierta a la sociedad.
La diplomacia cientifica adquiere una dimensién fundamental para
facilitar este proceso, puesto que se convierte en un canal adicional
muy Gtil para compartiry acceder al conocimiento. Los ODS hacen un
llamado a la inclusion global, porque esta magna tarea necesita hacer
uso de una gran diversidad de talentos, visiones del mundo y cono-
cimientos, ademas de comprender las necesidades y aprovechar las
contribuciones de todos los géneros, grupos de edad y etnias.

La efectividad en el disefio e implementacion de la politica de CTl re-
quiere de la accion coordinada de todos los involucrados. En efecto,
el gobierno supervisa la coordinacion y la formulacion de la politica
de CTI, siendo el actor clave para garantizar su implementacion, pero
los gobiernos no pueden hacerlo todo ni pueden hacerlo solos. En
ocasiones, se implementan politicas bien intencionadas que terminan
con consecuencias no deseadas, con resultados contrarios al objetivo
inicial. A veces, el interés de los hacedores de politicas no corresponde
alinterés de la sociedad a largo plazo e, incluso, puede presentarse un
grupo de servidores publicos bien capacitado y comprometido que no
comprende las causas subyacentes de la falla sistémica que sustenta
la produccién, difusion y uso del conocimiento. Para preveniry mitigar
todas las posibles causas de las fallas del gobierno, se necesita la ac-
cion de las mdltiples partes interesadas en todos los pasos por seguir
en el ciclo de politicas.

Para comenzar con el disefo de la politica de
CTl, las siguientes pautas pueden ayudar en el
proceso para garantizar la transparenciay la
eficiencia de largo plazo.
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4.1. ETAPAS CLAVE DEL CICLO DE POLITICAS DE CTI

El ciclo de la politica de CTI comprende una serie de etapas que
comienzan con la preparacion (figura 2), seguida por el disefo, la
implementacion, el seguimiento, la evaluacion y el aprendizaje. Los
resultados de las etapas de seguimiento y evaluacion fomentan el pro-
ceso de aprendizaje de politicas, con el fin de mejorar la preparacion
de nuevas intervenciones. En teoria, este es un ciclo que sigue cierto
ordeny, sin embargo, en la realidad, muchas de las etapas del ciclo de
la politica pueden ocurrir al mismo tiempo. La implementacion de una
politica de CTl orientada a los ODS se puede respaldar con hojas de
ruta de CTl en pro los ODS (cuadro 1)

1. Para una gufa detallada sobre el uso de hojas de ruta de CTl en pro de los SDG, el lector puede consultar:
Equipo de trabajo interinstitucional de las Naciones Unidas sobre ciencia, tecnologia e innovacién para los
ODS (IATT) y Comision Europea, Centro ComUn de Investigacion (JRC), Guia para la preparacion de las hojas de
ruta de la ciencia, la tecnologia y la innovacion (CTI) para los ODS, EUR 30606 ES, Oficina de Publicaciones de

la Union Europea, Luxemburgo, 2021, ISBN 978-92-76-38325-3, d0i:10.2760/158628, JRC124108.

ESTABLECER LA AGENDA DE LA CTI
Involucrar actores e instituciones
en la determinacion de problemas que
requieren la accion gubernamental

EVALUAR LAS POLITICAS
Participan actores estatales
y sociales

D

FORMULAR POLITICAS DE CTI
|dentificary evaluar posibles

\ soluciones a los problemas de

politica; los actores sociales
juegan papeles clave

IMPLEMENTAR LAS POLITICAS
Los gobiernos ponen en marcha las
politicas de CTI. Confrontacion

con la realidad

TOMA DE DECISIONES DE CTI
Los gobiernos adoptan o no, un curso
particular de accion sobre la CTI

.o .o
. .
..............

Fuente: IATT Area de Trabajo 6 basado en UNESCO.
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CUADRO 1. Para guiar los esfuerzos de politicas de CTl en pro de los ODS, el Foro

de mdltiples interesados sobre la ciencia, tecnologia e innovacion en
ONU-IATT Libro-Guia. pro de los ODS (Foro de CTI)?, identifico las hojas de ruta de CTl en
Marco para desarrollar hojas pro de los ODS como una herramienta clave. Las hojas de ruta per-
de ruta de CTI para los ODS miten visualizar, planificar, comunicar y facilitar acciones, realizar un

seguimiento y fomentar un entorno de aprendizaje para aprovechar
la CTl en pro de los ODS. Las hojas de ruta de CTI siguen un enfoque
multi-actor y proporcionan una guia para los hacedores de politicas
que les permite navegar en todo el ciclo de politica de CTI. Las hojas
de ruta de CTl se desarrollan, siguiendo seis pasos que cubren todas
las etapas del ciclo de politica de CTl e incorporan la participacion de
un gran nimero de actores interesados.

El proceso de construccion de una hoja de ruta de CTl en pro de los
ODS, debe incluir tres insumos basicos, que son clave para el éxito:
el primero, se refiere a las consultas a las diversas partes interesadas
en el tema, las cuales deben realizarse con los diferentes grupos de
interés en cada etapa del ciclo de la politica. Las partes interesadas
deben ser socias y cocreadoras de las hojas de ruta, para construir
un plan de accién que garantice la legitimidad y el compromiso con
la implementacion de la hoja de ruta. El segundo insumo clave, tiene
gue ver con la experiencia técnica y gerencial. La construccion de una
hoja de ruta de CTI efectiva requiere organizar y llevar a cabo pro-
cesos de consulta multi-actor, realizar diversos analisis de contexto,
evaluar escenarios alternativos, elaborar diversos calculos, planificar,
monitorear, etc.; procesos que necesitan manosy mentes capacitadas
y experimentadas para su ejecucion. Sin embargo, en ausencia de es-
tas capacidades en el pais, es posible utilizar la experiencia de exper-
tos, investigadores, organizaciones y redes internacionales para llenar
este vacio. Por (ltimo, durante el proceso debe utilizarse los mejores
datos y toda la evidencia disponible para dar cuenta de cada paso de
la hoja de ruta de CTI. Estos datos incluyen bases de datos y eviden-
cia cientifica, sumadas a informacion cualitativa sobre el progreso del
proceso, el nivel de participacion de las partes interesadas v, la retro-
alimentacion, etc.

Fuente: Equipo de tareas interinstitucional de las Naciones Unidas sobre
ciencia, tecnologia e innovacion para los ODS y Comision Europea, Centro
Comtn de Investigacion (2021)

2. El Foro de mdltiples interesados sobre la ciencia, la tecnologia y la innovacién en pro de los ODS es la
plataforma del UN-TFM dedicada a la discusion sobre temas de CTI de interés com(n para los estados

miembro de la ONU, y otros grupos de interés en el contexto de la Agenda 2030.
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Etapa 1. Preparar o establecer la agenda de politica pablica que
involucra precisar la vision, las metas y los problemas centrales por
atender. Para avanzar en esta tarea, se debe practicar ejercicios de pro-
nostico, prospectiva y diagnéstico en diferentes niveles. El prondstico
es una herramienta para aprovechar los datos y los analisis existentes,
con el fin de comprender hacia dénde podrian conducir las tendencias
actuales en el futuro, utiliza datos histéricos para identificar tendencias
estables en la prediccién de situaciones futuras, bajo condiciones ac-
tuales y pasadas. Estos ejercicios permiten elaborar escenarios base en
donde prevalecen las condiciones actuales sin grandes cambios que
afecten las tendencias de largo plazo. Pronosticar y monitorear el siste-
ma de CTl ayuda a identificar y cuantificar las limitaciones existentes y
el origen de las fallas. La prospectiva, por otra parte, es una herramienta
poderosa que favorece la construccion de visiones comunes de futuro y
la proyeccion del posible impacto de las tendencias actuales o futuras,
ademas de permitir la identificacion de futuros alternativos y la creacion
de nuevas estrategias para reducir los riesgos y desarrollar resiliencia.
La prospectiva requiere de un dialogo participativo que ayude a ampliar
la perspectiva existente sobre el futuro y, a construir una vision coman
acerca de él°. Por dltimo, los analisis de diagnéstico en los ambitos na-
cional, regional y sectorial pueden ayudar a aclarar las causas y los efec-
tos de los problemas centrales y cuellos de botella.

Decidir si, se necesita 0 no, una intervencién mediante politicas publi-
cas requiere de un analisis consciente de la naturaleza del problemayy,
de la identificacion de las posibles causas y alternativas de solucion.
Cada posible solucion debe sopesarse frente a los recursos disponi-
bles y a la capacidad para implementarla. Es til pensar en todas las
alternativas posibles para enfrentar el problema, incluida la posibili-
dad de no realizar intervencion alguna. Una vez identificadas las alter-
nativas factibles, es (til reflexionary medir, si es posible, el impacto de
la alternativa propuesta, ;Cual podria ser el retorno social potencial?
;Qué diferencia podria hacer la intervencion? Ademas, se debe con-
siderar las posibles complementariedades e interacciones con otras
politicas. Esta tarea no se puede adelantar de forma aislada, el sector
privado y otras partes interesadas son fuentes Gtiles de informacion y
retroalimentacion para comprender la relevancia, el impacto y los cos-
tos de todas las alternativas posibles. Como en cualquier otro proceso
participativo, cada grupo de interés tiene un rol especial en la discu-
siony en la consecuente toma de decisiones.

Etapa 2. Diseiio de politicas, fase que involucra la eleccion de la vision
compartida, las metas, los objetivos, la direccion estratégica y las mejo-
res alternativas para intervenir las politicas publicas, su combinacion,
los instrumentos para materializarlas, los medios y recursos para imple-

3. Para mayor informacion respecto a metodologias y técnicas para la elaboracion de ejercicios de

prospectiva, por favor refiérase a UNCTAD (2017), UNESCO (2018) y UNDP (2018).
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mentarlas vy, las herramientas y sistemas para monitorear y evaluarlas.
Para respaldar el disefio de politicas, es (til adelantar un analisis de cos-
to-beneficio de los instrumentos y de las posibles compensaciones que
podrian surgir de su eleccion.

Etapa 3. Implementacion de politicas, implica poner en marcha los
diversos instrumentos de politica. En esta fase, es fundamental desarro-
llar un plan de accién detallado con recursos, responsabilidades, cro-
nogramay mecanismos para monitorear el ritmo de la implementacion.
Esta etapa implica movilizar los recursos (fisicos, financieros, humanos
y técnicos), para aplicar los instrumentos de politica, asi como la promo-
cion y participacion de todos los actores para garantizar el éxito de la
politica de CTI. La implementacion exitosa requiere flexibilidad y adapta-
Cion a circunstancias nuevas e imprevistas, asi como incluiry responder
a necesidades no previstas en la fase de disefo.

Etapa 4. Monitoreo, evaluacion y aprendizaje requiere establecer y
medir criterios de desempefo apropiados en productos, resultados e
impacto. Estos criterios deben complementarse con un sistema que per-
mita cambiar o abandonar dichas intervenciones, en el caso de que no
funcionen vy, escalar y replicarlas, cuando funcionen bien. El monitoreo
debe realizarse en dos ambitos: en el sistema de CTl y en el sistema
de programas y politicas, lo cual implica considerar un sistema de in-
dicadores que permitan hacer seguimiento a la capacidad de creacion,
difusion y uso del conocimiento en el sistema de CTly, medir el progreso
en la implementacion de la politica publica. La evaluacién comprende
mecanismos rigurosos para entender los diversos procesos de politi-
ca publica involucrados, los cuales permiten capturar y comprender la
efectividad y adicionalidad de la politica de CTI. La recopilacion de datos
y estadisticas relevantes para alimentar dichos sistemas es una tarea
substancial del proceso de evaluacion que, también es clave para en-
tender qué funcionay qué no. El monitoreo de las diversas acciones de
politica publica asegura que el conocimiento acumulado se comparta de
tal manera que, todos puedan seguir el avance de su implementacion y
actlen para garantizar que este vaya en la direccion deseada. Ademas,
el monitoreo del sistema de CTl es una herramienta crucial para detectar
las fallas en el contexto especifico en donde se pretende que actlen
las politicas. Por lo tanto, el seguimiento y la evaluacion aumentan la
transparencia y la rendicion de cuentas de la politica de CTl'y, al mismo
tiempo, mejoran la credibilidad y permiten el aprendizaje.

4.2. LINEAMIENTOS PARA LA FORMULACION DE POLITICAS

Algunas pautas basicas pueden ser de gran ayuda para aumentar la efi-
ciencia del ciclo de politicas de CTI. La primera es la direccionalidad que
se refiere a la necesidad de establecer metas politicas claras y, se con-
vierte en una directriz basica para formular politicas publicas, en espe-
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cial, en el caso de la politica de CTl en pro de los ODS. La direccionalidad
en este contexto requiere de una meta ambiciosa y definida con clari-
dad, capaz de movilizar un amplio conjunto de actores -investigadores,
empresarios, funcionarios gubernamentales, sociedad civil, etc. Los ODS
son un ejemplo de metas claramente definidas para orientar la politica
de CTI. La direccionalidad pone un norte al proceso de formulacién de
politicas, facilita el seguimiento, la evaluacion y el aprendizaje, frente a
objetivos definidos con claridad y, hace mas transparentes las motiva-
cionesy las expectativas de la politica de CTI. El caso de Etiopia ilustra la
implementacion de los principios de direccionalidad y coordinacion en
el disefio e implementacién de politicas de CTl (cuadro 2).

CUADRO 2. A principios de la década de los afios 2000, Etiopfa tenfa una de las

tasas de crecimiento méas altas de Africa, gracias a un buen flujo de in-
Caso: version extranjera hacia el pais, mejoras en la infraestructura y acceso
Etiopia, direccionalidad y a la educacion. Sin embargo, el pais todavia dependia en gran medida,
enfoque multi-actor en las de la agricultura (70 % del PIB), con algunos servicios de valor agregado
politicas de CTl en pro de y un aumento progresivo de las actividades de construccion, pero con
los ODS una escasa participacion de actividades manufactureras. La politica de

CTl vigente en ese momento, se centro en la transferencia tecnoldgica
que ayudo6 a estimular el crecimiento econémico y la inversion extran-
jera directa (IED), sin generar efectos significativos en los procesos de
aprendizaje tecnolégico vy la innovacion. Para cambiar esta situacion,
la politica de CTI se reorientdé adoptando un nuevo enfoque centrado
en dos ODS fundamentales, el ODS 8 sobre crecimiento econémico y
trabajo decentey, el ODS g sobre innovacién industrial e infraestructura.

Asimismo, a partir de una evaluacion detallada de las causas del
desempefio deficiente en términos de aprendizaje tecnolégico e in-
novacion, se detectaron tres problemas principales: el primero fue la
falta de interés del sector privado en la tecnologia y la innovacion.
Seg(n diferentes encuestas, menos del 1 % de las empresas del pais
introdujeron nuevas tecnologias para desarrollar productos y servi-
cios. El segundo, se refiri6 a los bajos niveles de cooperacion entre
empresas e instituciones de |+D, como universidades, instituciones de
investigacion y otras. Y el tercero, a la ausencia de numerosos actores
clave en el proceso de disefo e implementacion de la politica de CTI.
Esta evaluacion develd la necesidad de aplicar los principios de di-
reccionalidad y coordinacién en el ciclo de politicas de CTl en Etiopia.

En términos de direccionalidad, la adopcién de los ODS 8 y 9 como
metas concretas, y la necesidad de mejorar el desempefio en el apren-
dizaje tecnologico y la innovacion, ayudaron a cambiar el objetivo de
la politica de CTI, hasta entonces centrada en la transferencia tecno-
l6gica para la innovacion. En el caso de Etiopia, el objetivo de la inno-
vacion esta fuertemente relacionado con la diversificacion productiva,
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lo cual no implica necesariamente la produccion de bienes y servi-
cios nuevos para el mundo. En este caso, el objetivo era estimular la
produccion de bienes y servicios que no se producian en el pais, que
pudieran reemplazar o competir con los productos importados o crear
nuevos mercados de consumo. Este cambio de direccionalidad coloca
el sector privado en el centro de la politica y exige un nuevo conjunto
de instrumentos de politica de CTI. Después de reevaluar la combina-
cion de politicas de CTl, el gobierno decidi6 crear parques industriales,
como Hawassa que, ofrecié miles de puestos de trabajo y atrajeron
inversiones extranjeras.

En cuanto al enfoque multi-actor, la experiencia de Etiopia
muestra que el objetivo principal de la politica de CTl debe ser
consensuado e interiorizado por el gobierno, las universidades,
los centros de conocimiento y las empresas, de modo que todos
dirijan sus esfuerzos hacia un objetivo comun. En este sentido, un
cambio clave en el proceso de politicas de CTl en Etiopia fue involu-
crar diferentes actores en el disefio e implementacién de la misma,
comenzando con la participacion de diferentes agencias guberna-
mentales en el proceso. Es imprescindible coordinar el conjunto de
politicas con todos los actores gubernamentales posibles, no solo
en el disefio sino en las fases de implementacién y seguimiento,
involucrando en forma decidida el sector privado, para tener una
mejor gestion y coordinacion general.

Fuente: Autores con base en UNCTAD, 2020.

Una segunda directriz se refiere al uso de la evidencia, la experien-
cia y la prospectiva en el ciclo de politicas de CTI. Seguir esta pauta
puede ayudar a disefar politicas que aprovechen el conocimiento
acumulado en los ambitos nacional e internacional, garantizando el
rigor en el proceso y, ayudando a minimizar el riesgo de fracaso del
gobierno, al evitar conflictos de intereses en el disefio de politicas de
CTI. La formulacion de politicas con base en la evidencia es una forma
de seguir este lineamiento y, se recomienda asi, hacer un esfuerzo
por usar la evidencia en el ciclo de politicas publicas en nombre del
ejercicio de los principios de gobernanza, pero no siempre es facil
encontrar evidencias en los problemas especificos de los contextos
locales. En este caso, cualquier tipo de conocimiento previo sobre
el problema o evaluaciones cualitativas anteriores son (tiles para
comenzar a recopilar informacion sobre un problema en particular.

24



4. POLITICA DE CTI: ETAPAS CLAVE Y LINEAMIENTOS

La idea es construir politicas s6lidas que se basen en la comprension
del problemay, para hacerlo, se necesita un cuerpo de investigacion
cientificoy politico basado en la evidencia. Este cuerpo de investiga-
cion mejorara con el tiempo, con éxitos y desafios, a medida como se
vaya recopilando la informacién.

Los paradigmas de visibilidad, legitimidad y credibilidad deben guiar
la recopilacion y el uso de la evidencia. Para que la evidencia cien-
tifica sea considerada legitima por la comunidad de usuarios, debe
presentarse en un lenguaje y un formato con los cuales, los creadores
de politicas se sientan comodos. En forma ideal, los hacedores de po-
liticas tendran un papel activo en la produccion de evidencia cientifica,
mediante la interaccion con los investigadores; de esta forma, se ga-
rantizara la legitimidad de la informacion. Por otra parte, la evidencia
cientifica para formular politicas debe ser creible para la comunidad
cientifica y, en este sentido, debe ser el resultado de un proceso de
investigacion que respete los principios basicos empiricos y de las
ciencias sociales, con base en procesos de informacion y analisis fide-
dignosy convincentes.

Los hacedores de politica y los cientificos suelen tener diferentes ne-
cesidades y responder a distintas l6gicas de trabajo. Sin embargo,
los hacedores de politica necesitan evidencia basada en la ciencia
para construir mejores politicas y por su parte, los investigadores
pueden beneficiarse del uso de los resultados de su investigacion
en la formulacion de politicas aplicadas, al validar la utilidad de sus
esfuerzos de investigacion, recopilar datos, recopilar nueva informa-
cién y mejorar sus predicciones.

El PNUMA ha desarrollado una guia con el fin de formular politicas
(cuadro 3), para ayudar en el proceso de utilizacion de la evidencia
cientifica que existe y, en la produccion de nueva evidencia para el
analisis de los problemas ambientales. La guia contiene los pasos
basicos para producir una evaluacion ambiental integrada, en rela-
cién con un problema ambiental particular de caracteristicas apre-
miantes. El objetivo es brindar una base cientifica sélida para desa-
rrollar una politica de CTl que considere la complejidad y la variedad
de actores involucrados en un problema ambiental.
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CUADRO 3. Los desafios ambientales representan problemas sistémicos que
afectan la salud humana y planetaria, con mdltiples impactos en la
Caso: sociedad. Por lo tanto, se necesita una accion colectiva para producir
Evaluaciones ambientales una evaluacion ambiental que incluya la perspectiva cientifica y politi-
PNUMA ca. Un aspecto clave para una evaluacién ambiental exitosa es encon-
trar un lenguaje comun entre los cientificos, los hacedores de politica
y el publico en general, para guiar las discusiones, llegar a acuerdos
comunes y producir informes y piezas (tiles de comunicacion.

Una evaluacion ambiental es una actividad dinamica que requie-
re al menos, un afio para su elaboracion. El primer paso es evaluar
la literatura que exista sobre el tema en cuestion. Esto implica re-
visar y resumir el conocimiento existente proveniente de articulos
y libros cientificos publicados y de las opiniones de expertos en la
materia, para conciliar de manera ordenada las mdltiples opiniones
que existen sobre un mismo tema. El resultado de la evaluacion de
la literatura debe ser convincente para que los hacedores de politica
puedan incorporarlo en su toma de decisiones. En este sentido, los
resultados deben compilarse en restimenes para los hacedores de
politica, utilizando recursos comunicativos que incluyan imagenes,
graficos, videos y ejemplos.

El siguiente paso es formular preguntas claras de politica y sus
metas. Las preguntas de politica ayudan a aclarar el campo de accion:
icual es el problema central por atacar? ;Cuando debe ser resuelto?
;Quién esta involucrado en el proceso de resolucion del problema?y
;Quién puede verse afectado por la solucién? Las respuestas a estas
preguntas proporcionaran la guia necesaria para disefar politicas en
pro de la solucién del problema, paso que requiere la accion conjun-
ta de los hacedores de politica y de cientificos en diferentes areas,
sustentada por la evaluacion de la literatura sobre el tema.

El proceso de movilizacion de la evidencia cientifica para encon-
trar respuestas de politica al problema en cuestién, debe involucrar
todas las partes interesadas, incluida la comunidad cientifica que
particip6 en la evaluacion de la literatura. Un ejemplo exitoso de
este tipo de procesos es el caso de la Pesqueria de Abuldn en Chile.
En este ejemplo, el Ministerio del Medio Ambiente de Chile queria
proteger las poblaciones de peces de la sobrepescay al mismo tiem-
po, impulsar la pesca tradicional. Con base en los resultados de una
evaluacion ambiental, la decision fue implementar un método que
combina la teorfa de la propiedad colectiva y la gobernanza a esca-
la local para crear derechos de uso territorial para la pesca (TURF).
Con esta estrategia, las comunidades pesqueras involucradas en el
proceso de formulacién de politicas asumieron la responsabilidad
de preservar los TURFS y sancionar a quienes no los respetaran.

Ademas de las comunidades pesqueras, la industria pesquera y
otros agentes de la cadena de valor contribuyeron al proceso. La poli-
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tica TURF logré reducir la presion sobre las especies vulnerables, miti-
gar la pesca furtiva y desarrollar una gestion sostenible de las pesque-
rfas en el transcurso del tiempo. Esta politica es de bajo costo, cumple
con todas las expectativas e involucra a toda la comunidad.

Fuente: Autores con base en UNEP

Una tercera directriz se refiere a la participacion multi-actor en el ciclo
de la politica de CTI. Debido a la naturaleza sistémica de la CTl, muchos
ministerios, agencias gubernamentales y miembros de la sociedad civil
deben participar en el disefio e implementacion de la politica de CTI. Un
proceso amplio de participacién aumenta la posibilidad de inclusion de
todos los puntos de vista posibles, los conocimientos disponibles y la
validez externa necesaria para implementar una politica de CTI exitosa.
Ademas, este enfoque previene y mitiga posibles fallas gubernamenta-
les y garantiza la participacion de las partes clave interesadas desde el
principio del disefio de la politica publica. El disefio de una politica de
CTl de abajo hacia arriba, solo es posible cuando se asegura la partici-
pacion multi-actor, aunque se convierte en un desafio, coordinar e invo-
lucrar una variedad de actores dentroy fuera del gobierno, garantizar los
recursos y mantener la responsabilidad sobre la implementacion. Por
esta razon, los grupos de actores externos al gobierno deben asumir un
activo liderazgo en las iniciativas de politicas de CTl, ayudando y super-
visando el trabajo de los funcionarios gubernamentales.

Una cuarta directriz implica el aprendizaje y la experimentacion. La
formulacion de politicas de CTl no es un proceso lineal, sino un proce-
so continuo de experimentacion y aprendizaje para mejorar la formu-
lacion durante el tiempo. La formulacion de politicas de CTI requiere
evaluar un entorno cambiante, en donde hay nuevos actores, intere-
ses y relaciones en constante evolucion. A medida como aumenta el
conocimiento y las nuevas tecnologias, la sociedad cambia el siste-
ma de CTly los hacedores de politicas deben estar preparados para
responder a nuevos desafios y diferentes fuentes de fallas sistémicas.
Al mismo tiempo, las tecnologias emergentes estan transformando la
forma como los gobiernos trabajan e interactdan con otras partes in-
teresadas, por ejemplo: una mayor interconectividad ha variado los
limites de los dominios publico y privado.
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Por lo tanto, la politica de CTI debe centrarse en aprender como se
crea, distribuye y utiliza el conocimiento y, cémo ese proceso impac-
ta las estructuras y las relaciones organizacionales que existen en el
sistema. Esto implica un cambio de perspectiva hacia la politica de
CTI, como un proceso a largo plazo en donde los hacedores de po-
liticas se basan en sus conocimientos y competencias para adaptar
constantemente sus acciones a un entorno cambiante y a los nuevos
desafios. Exige una experimentacién organizada, en el sentido de in-
tentar posibles soluciones con base en evaluaciones del sistema de
CTly la informacion disponible que, debe comprenderse tanto como
sea necesario para actuar. En esencia, existe la necesidad de reco-
nocer que la evidencia, la informacion y los mapeos, siempre estaran
incompletos, pero la clave para lograr la eficacia esta en procurar
soluciones creativas y decidir qué funciona, qué noy por qué.

El aprendizajey la experimentacion, como pautas para elaborar poli-
ticas de CTl, se aplican no solo en el proceso de formulacion, sino en
todas las actividades del sistema. Su 6ptimo desempefnio depende
del aprendizaje mediante la experimentacion. En este sentido, los
hacedores de politica deben permitiry promover la experimentacion
sistematicay los mecanismos de aprendizaje entre todos los actores.
Este principio exige una alta tolerancia al riesgo v, la voluntad de
abandonar enfoques obsoletos o ineficientes.

El aprendizaje de politicas requiere la capacidad de monitorear el
propio desempefio y aprender de los éxitos y fracasos del pasado,
adaptandose a los cambios del entorno, de la misma forma como
un cambio de actitud hacia el fracaso. Los hacedores de politica de-
ben concebir el fracaso como una oportunidad de aprendizaje y no
como un hecho descalificador institucional o personal. La inversion
en programas de politicas que le apuestan a lo seguro, demostrando
una aversion al riesgo, sin esforzarse en generar valor para todas las
partes interesadas en la CTl, socava todos sus esfuerzos.
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Los instrumentos de politica de CTl son las herramientas que se utili-
zan para dar forma a las actividades de los sectores publico y privado,
con el fin de alcanzar las metas establecidas por la politica de CTI.
La forma como estas herramientas modelan las actividades econémi-
cas es mediante la promocién de la innovacion, la transferencia de
tecnologia o la I+D. En general, se necesita mas de una herramienta
para lograr los resultados previstos, configurando una combinacion
de politicas. En forma ideal, la combinacién de politicas enfrenta tanto
el lado creativo como el lado destructivo de la innovacién. Por ejem-
plo: en una combinacion de politicas de CTl para el crecimiento verde,
debe existir instrumentos de politica para promover las energias reno-
vables, pero también, instrumentos para eliminar en forma gradual,
las actividades basadas en el carbono. Ademas, se necesitan nuevos
conocimientos cientificos para comprender la forma de promover el
desarrollo verde, fomentar el uso de nuevas tecnologias y establecer
los incentivos adecuados para influir en el comportamiento humano
hacia las innovaciones verdes.

Definir un instrumento de politica significa determinar el objetivo que
persigue, el tipo de intervencion por utilizar, los productos esperados,
la estrategia para lograr los resultados, determinar quién es el benefi-
ciario o grupo objetivo, las reglas de acceso (competitivas o accesibles
a todos los beneficiarios), la fuente y el monto de la financiacion y, el
marco temporal de accion del instrumento. Ademas, si el instrumen-
to de politica forma parte del marco de politica de CTl en pro de los
ODS, debe analizarse segln su vinculo, las sinergias potenciales y las
compensaciones en relacion con otros instrumentos, con el fin de para
garantizar la coherencia entre el instrumento de politica y la finalidad
de cumplir con los ODS.

Existen diversas formas de clasificar los instrumentos de politica de
CTI. Uno de ellos resulta de considerar el caracter sectorial u hori-
zontal del instrumento. Un instrumento sectorial se dirige a sectores
especificos como la produccion de prendas de vestir, textiles, sof-
tware o innovacion verde. En cambio, un instrumento horizontal es
transversal, por ejemplo: un fondo de desarrollo de recursos huma-
nos para aumentar la capacidad cientifica en general, o un progra-
ma para fomentar la innovacion en las PYME. Los instrumentos de
politica sectoriales de CTI podrian generar retornos significativos a la
inversion, como, por ejemplo: cuando se supone que se necesita di-
sefar un instrumento de politica de CTl para promover el crecimiento
verdey, existen tres sectores que representan la mayoria de las emi-
siones de carbono en el pais. Entonces, el despliegue de tecnologias
verdes en estos tres sectores, puede ser mas efectivo que un instru-
mento de politica horizontal que apunte a promover la produccion
sostenible en general.

29



CIENCIA, TECNOLOGIA E INNOVACION EN PRO DE LOS ODS: LINEAMIENTOS PARA FORMULAR POLITICAS PUBLICAS

30

Otra forma de clasificar los instrumentos de politica es seglin su enfoque
de oferta o de demanda. Los instrumentos de politica del lado de la oferta
estan destinados a promover la produccion de informacién, conocimien-
to, invenciones, tecnologia e innovacion. En este grupo se incluyen incen-
tivos directos y apoyo, tales como incentivos fiscales, subsidios directos,
capacitaciony desarrollo de habilidades, provision de infraestructura, asis-
tencia técnica y creacion de empresas en nuevos sectores patrocinadas
por el gobierno. En contraste, los instrumentos del lado de la demanda
estimulan la innovacién mediante factores de “atraccion” y, se focalizan
en influir en el comportamiento de los usuarios o consumidores. Incluyen
bonificaciones fiscales al consumo, contratacion publica, financiacion del
consumo, campanias de sensibilizacién, normas y certificados, etc.

Por dltimo, los instrumentos de politica pueden clasificarse segln su
naturaleza. Los incentivos con base en el mercado tienen un impacto so-
bre los preciosy los impuestos que operan en los mecanismos para fijar
precios e, incluyen incentivos y cupones fiscales, subsidios, subsidios
de tasas de interés, incentivos financieros catalizadores, como fondos
de capital semilla, fondos de capital de riesgo, redes de angeles inver-
sionistas, incentivos de IED, etc. Los insumos publicos, por otra parte,
reflejan la provision de bienes y servicios que las empresas no pueden
suministrar en forma adecuada. Este tipo de instrumentos incluyen el fi-
nanciamiento de centros de I+D, universidades, fondos de 1+D, compras
plblicas, fondos de garantia, servicios de transferencia de tecnologia,
servicios de inteligencia comercial, servicios de redes, asistencia técni-
ca, sistema de derechos de propiedad intelectual, competencia, metro-
logia y normas, y estandares de normalizacion (Weiss 2015).

5.1. COMBINACION DE POLITICA DE CTI

La combinacion de politicas es un conjunto de instrumentos que
cumplen las metasy objetivos previstos de la politica de CTI median-
te una logica de intervencion que explica como se pasa de las me-
tas y los objetivos, a los productos y resultados planificados. Crear
la combinacion adecuada de politicas es un proceso continuo de
aprendizaje y mejora que precisa de la evaluacion continua de su im-
pacto, su capacidad de influir en el comportamiento de los agentesy
mejorar el funcionamiento del sistema de CTI. Esto a su vez, exige la
comprension de las interacciones y las complementariedades entre
los instrumentos de politica y su combinacion.

La rigurosidad y la complejidad en el proceso de decision sobre la com-
binacion de politicas se ilustran en la figura 3, con base en el ejemplo
de las Estrategias de Especializacion Inteligente. En este caso, la defi-
nicion de los instrumentos de politica esta ligada a la razon y logica de
intervencion; por lo tanto, se espera que la combinacion de politicas o
combinacién de instrumentos, ayude a lograr los objetivos previstos.
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FIGURA 3. Logica de intervencion en estrategias de especializacion inteligente

RAZON FUNDAMENTAL OBJETIVOS PRINCIPALES  ACTIVIDADES PRINCIPALES RESULTADOS ESPERADOS
MEDIANTE OP
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Fuente: Doussineau, Saublens and Harrap (2021).




CIENCIA, TECNOLOGIA E INNOVACION EN PRO DE LOS ODS: LINEAMIENTOS PARA FORMULAR POLITICAS PUBLICAS

32

En la figura 3, la razén de ser de la intervencion es fomentar el creci-
mientoy la creacion de empleo en un territorio. Esta logica se transfor-
ma en objetivos concretos en términos de emprendimiento innovador,
capacidades de innovacion en el territorio, etc. El préximo paso sera
decidir sobre las actividades que ayudarian a operacionalizar esos
objetivos. En la practica, mdltiples actividades pueden servir para un
mismo objetivo; de manera similar, una actividad determinada puede
tratar uno o0 mas objetivos y, por Gltimo, cada actividad se relaciona
con un conjunto de resultados esperados. En resumen, la figura 3 ilus-
tra un proceso de formulacion de politicas que vincula los objetivos
de una determinada intervencion de politica pablica, con los medios
necesarios para lograr las metas previstas.

Por lo general, las preguntas que impulsan la eleccion de los instru-
mentos de politica buscan responder jcual es la meta que se quie-
re lograr y cuales son los objetivos de los instrumentos de politica?
;Cual es la situacion actual del sistema CTI? ;Cuales son las princi-
pales fallas sistémicas por atender? ;Qué instrumentos de politica
de CTI existen y qué tan efectivos son individualmente como com-
binacion de politicas? ;Cuales sectores econémicos e instituciones
necesitan ser moldeados para alcanzar los objetivos? ;Cuales son
los actores clave de los sistemas nacionales de innovacion involu-
crados en estos sectores y actividades? ;Cuales son los factores de
oferta y demanda que deben cambiarse? ;Quién es responsable de
los instrumentos de politica?

Una evaluacién rapida adelantada por la CEPAL sobre la experiencia
de América Latinay el Caribe (ALC), en respuesta al brote de Covid-19
ayuda a ilustrar varias de las preguntas que los hacedores de politica
pueden formular para disefar instrumentos de politica (cuadro 4).
La primera leccion que se puede extraer de este ejercicio es la utili-
dad de la direccionalidad en el disefio de politicas: entre los muchos
desafios planteados por el Covid-19, los paises de ALC decidieron
plantear objetivos a corto plazo, tales como el suministro de bienes
esenciales para gestionar la epidemia en poco tiempo, o a largo pla-
70, como la bisqueda de ideas para contribuir a la comprensién y
el control de la pandemia. Mayor trabajo de investigacion permitira
determinar cual de los dos enfoques contribuy6é a un mejor retorno
de la inversion.
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CUADRO 4. En abril de 2020, la CEPAL revisé las estrategias implementadas por 13
paises de ALC. En una primera etapa, el trabajo se centr6 en los instru-
Caso: mentos de politica empleados para enfrentar la pandemia del Covid-19.
Convocatorias de innovacion, Los desafios impuestos por el Covid-19 requerian soluciones innova-
el caso de América Latina ante doras. Al respecto, los paises de ALC querian resolver la escasez de bienes
la pandemia del Covid-19 esenciales para gestionar la pandemia y producir nuevos conocimientos

sobre la enfermedad, a fin de apoyar el desarrollo de vacunas y tratamien-
tos. Los 13 paises revisados dirigieron al menos, parte de sus esfuerzos
hacia el primer objetivo que requeria soluciones rapidamente escalables
y faciles de implementar. Cerca de diez paises afrontaron el segundo obje-
tivo, proporcionando fondos para proyectos de | + D sobre Covid-19.

Diversos paises de ALC emitieron convocatorias para financiar pro-
yectos de innovacion dirigidos a enfrentar la pandemia. Todos estos
paises lograron capitalizar la experiencia previamente acumulada en la
gestion de este tipo de instrumentos, a fin de ofrecer una rapida res-
puesta a la pandemia.

Sin embargo, es posible identificar diferencias en el disefio del instru-
mento de politica entre los paises de ALC. Algunos paises (10), lanzaron
convocatorias de alcance general, las cuales acogieron los proyectos que
brindaban soluciones para el diagnéstico, control, prevencion, tratamien-
to y seguimiento de la enfermedad. Este es el caso de Colombia, donde
el Ministerio de salud convocé a la presentacion de proyectos acerca de
cinco lineas tematicas: salud publica, sistemas de diagndstico, estrategias
de prevencion y tratamiento, equipos, dispositivos y sistemas de monito-
reo. Por otra parte, cinco paises lanzaron convocatorias dirigidas a ofrecer
soluciones especificas, es el caso de CORFO en Chile, que abri6 una con-
vocatoria de innovacion para enfrentar el Covid-19, destinada a estimular
la oferta de elementos de proteccién, como mascarillas, caretas y trajes
de bioseguridad. Como insumo para los participantes, el Instituto de Pro-
piedad Intelectual de Chile publicé un informe con todas las patentes dis-
ponibles relacionadas con estos productos. El desafio estuvo dirigido a
acelerary escalar la produccion de articulos esenciales para la proteccion
personal, con base en el conocimiento existente.

El tiempo promedio disponible para presentar propuestas fue de
12,4 dias. En tan poco tiempo, es muy probable que las convocatorias
movilizaran equipos que ya trabajaban en temas cercanos a los obje-
tivos del instrumento. Ademas, el valor por proyecto fue muy modesto
(cerca de USD 30 millones).

Una pregunta abierta es, si la convocatoria y asignacion de presu-
puestos de investigacion sobre la base de la competencia es el mejor
mecanismo para resolver los problemas derivados de la pandemia. Es
posible que este tipo de instrumento pueda ocasionar que los equipos
de investigacion y las empresas trabajen de forma aislada, en lugar de
compartir conocimientos valiosos para encontrar la mejor solucion. La
CEPAL sugiri6 que unir esfuerzos, tanto financieros como intelectuales
y generar instrumentos de politica que pudieran combinar proyectos,
asociando propuestas de diferentes equipos, podria ser la mejor estra-
tegia para enfrentar una problematica como la de la pandemia causada
por el Covid-19. Del mismo modo, la colaboracion regional podria fun-
Fuente: cionar mejor en el contexto de una pandemia emergente en el ambito
Autores con base en CEPAL. regional, que la bldsqueda de soluciones especificas en cada pais.
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5.2. INSTRUMENTOS DE POLITICA PARA FOMENTAR EL
ESPIRITU EMPRESARIAL INNOVADOR

Por lo general, la innovacion y el espiritu empresarial se entienden
como actividades separadas. Por una parte, la innovacion implica ge-
nerar bienes y servicios mejorados o nuevos. Por la otra parte, el espi-
ritu empresarial es un proceso de identificacion e implementacion de
oportunidades de negocio. Sin embargo, en diversas ocasiones estas
actividades ocurren de manera conjunta. El emprendimiento innova-
dor no es solo una forma mas de generar innovacién; en si misma, es
una actividad con potencial para crear empleos de calidad y fomentar
la productividad y el crecimiento. Un emprendimiento innovador es
un negocio pionero que crea nuevas oportunidades de crecimiento,
que tiene un modelo de negocio con base en productos o servicios
novedosos con una base soélida en conocimientos de vanguardia o en
la aplicacion de nuevas tecnologias y/o novedosos enfoques comer-
ciales. Algunos tipos de PYMES pueden considerarse emprendimien-
tos innovadores (por ejemplo: las gacelas o los unicornios): empresas
pequefas, dinamicas y jovenes, con un gran potencial de crecimiento
y con potencial para crear empleo, en especial, cualificados. Los em-
prendedores innovadores son agentes de cambio, sus actividades em-
presariales pueden transformar su entorno, sus estrategias empresa-
riales estan dirigidas hacia grandes objetivos como la sostenibilidad,
el mercado global, la disrupcion del mercado, la inclusion, etc. En este
sentido, un emprendedor innovador es un empresario dinamico y con
amplia capacidad de movilizar conocimiento y contribuir a la expan-
sion en la base de conocimientos disponibles.

Existen tres diferencias principales entre un emprendedor tradicional y
un emprendedor innovador: la primera, se refiere a la motivacion para
iniciar un nuevo negocio. Al respecto, un emprendedor innovador identi-
fica una oportunidad de negocio que implica el uso de una nueva tecno-
logfa o la aplicacion de nuevos conocimientos. En cambio, un empren-
dedor tradicional sigue una oportunidad de negocio que no requiere el
uso de conocimientos de frontera. La segunda diferencia se relaciona
con la formacion académica y la experiencia de los emprendedores.
Dada la naturaleza del emprendimiento innovador, este tipo de em-
prendedor tiende a tener niveles de formacion teorica-practica mayores,
respecto del emprendedor tradicional y/o ha acumulado experiencia en
su campo para comprender la base tecnologica detras del negocio. Por
altimo, los emprendedores innovadores requieren una red amplia y di-
namica de aliados para facilitar la transferencia de tecnologia, el acceso
al conocimiento, llegar a trabajadores altamente calificados, el acceso
a recursos financieros y el apoyo institucional. Aunque este tipo de red
puede ayudar a los emprendedores tradicionales a tener éxito, es funda-
mental para los emprendedores innovadores que buscan explotar opor-
tunidades de negocio que dependen en gran medida, del conocimiento
y la tecnologia.
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Los ODS abren oportunidades para nuevos negocios en muchas areas
relacionadas con el proceso de superacion de los desafios sociales y
econémicos que se proponen. En este sentido, los ODS refuerzan la
idea de que el desarrollo econémico y tecnolégico puede ir de la mano
de consideraciones sociales y distributivas.

En el contexto de los ODS, el emprendimiento innovador tiene un pa-
pel clave en la explotacion de las oportunidades con base en solucio-
nes creativas y novedosas que tengan un potencial de crecimiento.
Para aprovechar el espiritu empresarial innovador se necesita mucho
apoyo. La politica de CTl con una vision de emprendimiento innovador
necesita combinar instrumentos para facilitar el acceso a las redes de
financiamiento, conocimiento, tecnologia, negocios y consumidores,
proporcionar asistencia técnicay capacitacion para navegar en el mer-
cado, aumentar sus capacidades gerenciales y encontrary comprome-
ter los recursos humanos adecuados.

5.2.1. DERECHOS DE PROPIEDAD INTELECTUAL

Los derechos de propiedad intelectual (PI), son un instrumento cla-
ve para fomentar el espiritu empresarial innovador. Estos derechos,
otorgados segln la ley aplicable en la materia, proporcionan a los
innovadores, inventores y creadores ciertos derechos sobre sus in-
ventos, innovaciones y creaciones. Los derechos de propiedad inte-
lectual incluyen las patentes que protegen las soluciones técnicas,
las marcas que protegen los signos comerciales, y los derechos de
disefo que protegen los elementos visuales de un producto. Los de-
rechos de autor protegen obras creativas como videos, musica, pro-
gramas informaticos, escritos, etc. Los secretos comerciales prote-
gen la informacion comercial confidencial. Por lo tanto, las empresas
pueden utilizar una variedad de derechos de propiedad intelectual
para conseguir sus objetivos.

Las empresas pueden explotar los derechos de propiedad intelec-
tual, integrandolos en el propio producto o bien, mediante la venta
de los derechos de uso, concediendo licencias (acuerdos de franqui-
cia), e incluso, donando la propiedad intelectual. En la concesién de
licencias, el derecho a utilizar la propiedad intelectual se cede a un
tercero. El acuerdo de franquicia ampara la concesion de licencias
de diferentes derechos de PI. La PI también puede utilizarse como
herramienta de apalancamiento para negociar con asociaciones y
alianzas estratégicas; una buena cartera de Pl resulta atractiva para
los posibles socios y, para los empleados. Ademas, la Pl es (til para
acceder a recursos financieros.
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Los dos pilares de un sistema de innovacion son la base de conoci-
mientos y la presencia de un sector privado innovador. La base de
conocimientos esta compuesta por las universidades, los organis-
mos publicos de investigacion y las unidades de investigacion de las
empresas. El sector privado esta formado por empresas de todos los
tamanos, incluidas las PYME. La Pl estimula la produccién de cono-
cimientos al proporcionar a quienes crean nuevos conocimientos, la
posibilidad de controlar el uso de los mismos. En este sentido, los pro-
ductos del conocimiento se convierten en activos que pueden comer-
cializarse, permitiendo su transferencia al sector industrial y de servi-
cios. La existencia del activo permite colaboraciones e intercambios
para transformar el conocimiento en bienesy servicios mejorados que
ahaden valor a la sociedad, aportando soluciones a la comunidad. El
sistema de Pl también permite un mercado competitivo, principalmen-
te mediante el uso de marcas y disefos, cuya expresion contribuye a
todas las formas de PI.

Por lo tanto, un sistema eficaz de Pl es clave para estimular la produc-
cion de conocimiento. Las universidadesy las instituciones de investiga-
cion deben tener el control de los resultados de sus investigaciones, lo
cual les permitira transferir esos conocimientos al sector privado, que,
a su vez, los convertira en productos (tiles. Estas empresas deben ser
capaces de gestionary explotar su propiedad intelectual de forma inteli-
gente, para mantener su ventaja competitiva en el mercado.

5.2.2. INSTRUMENTOS PARA FOMENTAR EL EMPRENDIMIENTO
INNOVADOR

El espiritu empresarial innovador es clave para estimular el creci-
miento con base en la innovacion. Diversos instrumentos de politica
de CTI contribuyen a favorecer el proceso virtuoso del espiritu em-
presarial innovador (tabla 1). En este caso, se requiere un enfoque
holistico para la actividad de la politica, a fin de reconocer la diversi-
dad de factores que pueden obstaculizar la actividad de los empre-
sarios innovadores y, proveerles del apoyo necesario para mitigar los
riesgosy costos de sus actividades.
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TABLA 1. Problemas a atender por la politica e instrumentos para fomentar el emprendimiento innovador

PROBLEMA DE POLITICA POLICY INSTRUMENTS

FINANCIAS e Deuda
e Inversor angel
e Capital de riesgo
e [nversores de impacto social
® Recaudacién de fondos
CULTURA ORGANIZACIONAL Y HABILIDADES COMERCIALES ® Programas de apoyo empresarial
e Tutoria y entrenamiento
e Incubadoras
e Concursos
CAPITAL HUMANO e Pasantias
¢ Contratos
e Migracion
MERCADOS e Creacion mediante la demanda
e Vinculos con empresas mas grandes
e Aceleradores de negocios
e Contratacion publica (estrategia)
CONOCIMIENTO e Trabajo en red/cooperacion
e Derechos de propiedad intelectual
REGULACION e Creacion/cierre de empresas
e Régimen fiscal

Fuente: Elaborado por los autores con base en informacién de la ONUDI.

Una de las principales necesidades del emprendimiento innovador es
contar con financiacion adecuada. Con frecuencia, los préstamos tradi-
cionales disponibles por medio del sistema financiero son inadecuados
para este tipo de negocios, en particular, en etapas tempranas de de-
sarrollo del negocio, cuando carecen de un historial crediticio, de ga-
rantias, de un modelo de negocios consolidado y de un flujo de caja
positivo. En cambio, los instrumentos financieros con base en acciones
0, en mecanismos tales como el capital de riesgo, son los que mejor
se adaptan al entorno de alto riesgo e incertidumbre que caracteriza al
espiritu empresarial innovador. Sin embargo, la falta de una masa critica
de emprendedores innovadores en una economia puede dificultar los
incentivos para que los proveedores especializados ofrezcan este tipo
de financiamiento al mercado. Sin financiacion especializada disponi-
ble, es muy dificil para los empresarios innovadores surgir y prosperar.
Existe entonces, una oportunidad para que los gobiernos actden como
catalizadores del proceso, estableciendo una industria de capital de
riesgo y promoviendo el espiritu empresarial innovador.
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En este caso, la funcion del gobierno es invertir dinero pablico en em-
presas innovadoras, de tal manera que atraiga capital privado, en lugar
de alejarlo, proporcionando incentivos para que emerja el capitalista
de riesgo. Con este fin, el gobierno deberia tratar de reducir los costos
ajustados al riesgo de ingreso en el mercado para los inversionistas
privados y administradores de capital. En principio, el gobierno podria
asumir una parte significativa del riesgo, para demostrar a los posibles
inversores privados que el pais se toma en serio el desarrollo de la
industria de capital de riesgo y la promocion del espiritu empresarial
innovador. Las decisiones sobre la seleccion de aquellas empresas
para invertiry cerrar inversiones debido a carecer de potencial de cre-
cimiento, deberian dejarse en manos de los administradores profesio-
nales de fondos privados, en asociacion con el gobierno.

Existen tres modelos de financiacion de capital de riesgo publico-pri-
vado. El primero, es el del traslado de capital, donde el gobierno acep-
ta acciones de un fondo de capital privado como garantia para prés-
tamos subsidiados. El segundo, es la inversion conjunta, en donde
el gobierno participa de las inversiones realizadas por un fondo de
capital de riesgo privado en los proyectos que seleccionan sus admi-
nistradores. Y, en tercer lugar, surge el modelo de fondo de fondos, en
donde el gobierno crea un fondo por medio del cual invierte en fondos
privados de capital de riesgo. La primera opcion es la mas facil de im-
plementar, pero tal vez, tenga el menor efecto catalitico sobre el surgi-
miento de la industria del capital de riesgo. Por su parte, el modelo de
fondo de fondos requiere para empezar, de un nimero significativo de
fondos de capital de riesgo en el mercado. Cuando el pais tiene pocos
inversionistas de capital de riesgo y administradores de fondos expe-
rimentados, es clave atraer aquellos con experiencia, para aprovechar
la destreza que existe en el extranjero. Ademas, los gobiernos pueden
tratar de obtener dinero de organizaciones internacionales para com-
plementar los fondos'y, asi, agregar credibilidad al programa.

Ademas de una financiacion adecuada, una politica de CTI para fo-
mentar el espiritu empresarial innovador debe garantizar un flujo di-
namico de proyectos innovadores en los cuales invertir. Por lo tanto,
es fundamental orientar los instrumentos de politica para crear una
cultura de espiritu empresarial que incentive el surgimiento de nuevas
ideas, una masa critica de emprendedores innovadores capaces de
invertir tiempo, energia y recursos para probar sus ideas en el merca-
do. Esto se puede lograr, al implementar programas especificos que
apoyen emprendedores innovadores del pais o del exterior que tra-
bajen en el mismo lugar, logrando una cantidad significativa de los
mismos, como en el ejemplo de Startup Chile (cuadro 5). Cuando exis-
te un buen nimero de emprendedores innovadores y una cultura de
emprendimiento, es importante seguir fomentando el trabajo en red,
los eventos pulblicos de demostracién y el apoyo a la comunidad de
innovadores que existente, para hacerla crecer hacia el futuro.
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CUADRO 5. El caso de Startup Chile es una experiencia interesante en el disefio

e implementacion de instrumentos de politica para fomentar el em-
Caso: prendimiento innovador. En 2010 Chile se encontraba en un punto
Startup Chile de quiebre para desarrollar su estrategia de CTI. Desde principios

de los afos 9o, el pais habia ido construyendo una estructura ins-
titucional sobre la CTl y pudo crear una variedad de fondos para fi-
nanciar proyectos de investigacion y tecnologia, asi como fondos de
capital de riesgo para financiar proyectos de innovacion. Ademas,
Chile contaba con toda una estructura para apoyar la transformacion
de nuevas ideas en negocios, con una red de incubadoras en todo
el pais. Sin embargo, faltaban proyectos e ideas de negocios para
aprovechar el apoyo institucional y financiero disponible. Parte del
problema era la falta de una cultura empresarial en el pais.

Para llenar este vacio, un chileno recién egresado de su MBA en
los EE. UU, identifico la crisis de las hipotecas Subprime (de alto ries-
go), en los EE. UU, como una oportunidad para atraer emprendedores
a trabajar en Chile. El plan era ofrecerles un paquete de beneficios,
a cambio de un compromiso de trabajo sobre sus ideas de negocios
en Chile, durante al menos, seis meses. Asi, se podria fomentar la
afluencia de personas con espiritu emprendedor y nuevas ideas que
contribuyera a mejorar el ambiente y la cultura emprendedora en el
pais. Startup Chile comenz6 con un paquete de beneficios que ofre-
cia una visa de trabajo por un afo, un capital inicial de US $ 40.000
y un espacio de trabajo conjunto para cada emprendedor.

Hoy, Startup Chile cuenta con una gama de programas en diferentes
etapas del proceso emprendedor. Es de anotarse, que el principal factor
de éxito de Startup Chile sigue siendo la formacién de una comunidad
activa de emprendedores que mantiene viva esta cultura, manteniéndo-
se por el trabajo en red, formacién académica, reuniones, encuentros,
seminarios, campamentos, etc. El programa entero se ha beneficiado de
la participacion de sus integrantes desde el desarrollo mismo del primer
piloto, hecho que ayud6 a crear una plataforma de emprendedores que
apoyan a emprendedores, lo cual legitima y valida el instrumento. Es
mas, los servidores plblicos a cargo del programa son jovenes altamen-
te motivados que desean el cambio y hablan el mismo el idioma del
emprendimiento, con lo cual crean un ambiente especial de confianza.

Existe un antes y un después de Startup Chile en términos de la
cultura emprendedora en ese pais. Cerca de 2.000 emprendimien-
tos, se han beneficiado de una amplia participacion de emprende-
dores provenientes de 85 paises, de los cuales, una cuarta parte son
chilenos. La tasa de supervivencia de los emprendimientos oscila
entre el 50y el 54,5 %, y la valoracion formal de una quinta parte de
los proyectos alcanza los US $ 1.500 millones.

La experiencia de Startup Chile puede entenderse como la con-
juncion de tres factores: el primero se refiere al disefo de un instru-
mento de politica como un proceso de aprendizaje continuo; Startup
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Chile comenz6 con un piloto y evoluciond durante la Gltima década
bajo el método de ensayo y error, cambiando los beneficios, los be-
neficiarios y el alcance del programa durante el tiempo. El segundo
factor se relaciona con el desarrollo de un ecosistema emprendedor
como desafio sistémico, no existe “una varita magica”, aunque Star-
tup Chile fue importante para fortalecer la cultura emprendedora,
otros esfuerzos de politica complementaron el trabajo del programa.
El tercero tiene que ver con el hecho de traer a las personas adecua-
das para la tarea correcta, factor que se convierte en la clave para
el éxito del programa; el perfil adecuado de los servidores publicos
que manejan el programa ha sido fundamental para Startup Chile, lo
cual denota la diferencia con otros programas que tienen un enfoque
mas tradicional.

Fuente: Autores con base en CEPAL

En suma, la politica de CTI para el emprendimiento innovador debe
esforzarse por mantener un entorno empresarial saludable, con un
equilibrio adecuado entre el régimen fiscal aplicable a las empresas
y los incentivos para los emprendimientos innovadores que no hayan
alcanzado su punto de equilibrio. La politica debe favorecer un en-
torno estable para las empresas, con un conjunto de reglas de juego
clarasy transparentes para todos y, realizar solo los cambios que sean
absolutamente necesarios en el sistema tributario. Asi mismo, debe
mantener un sistema de propiedad intelectual que proporcione incen-
tivos para producir nuevos conocimientos y su aplicacion en bienes
y servicios novedosos y mejorados. Y, por Gltimo, mejorar los estan-
dares de produccion, las regulaciones de competencia y las reglas de
metrologia, para garantizar un campo justo para las nuevas empresas
innovadoras y las ya establecidas.

Al finaly, para apoyar el espiritu empresarial innovador, se requiere in-
volucrar en el gobierno a las personas adecuadas para esta tarea. Una
estrategia exitosa debe disefnar y desarrollarse bajo las necesidades,
el lenguaje y las formas de trabajo de los emprendedores innovadores.
Para tal fin, podria existir la necesidad de involucrar a personas exte-
riores al gobierno, con el fin de ayudar a adaptary ejecutar los progra-
mas y trabajar mano a mano, con los beneficiarios de los instrumentos
de politica.
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IMPLEMENTACIO

N DE POLITICAS DE CTI

La implementacion es la tercera etapa en el ciclo de politicas vy, en
esencia, se trata de ejecucion y funcionamiento. Hay algunas caracte-
risticas clave del proceso de implementacion relacionadas con la prue-
ba del concepto y de los instrumentos. En esta etapa, los hacedores
de politicas validan en la practica si, las partes interesadas estan de
acuerdo con los instrumentos de politica disefados vy, reconocen los
obstaculos practicos que afectan su implementacion. El proceso de
implementacion es social y politico porque involucra diferentes be-
neficiarios, la burocracia y los diferentes grupos sociales; todos ellos
con intereses diversos que intentaran ejercer su poder durante la im-
plementacion. La implementacion de politicas apunta en muchos ca-
sos, al cambio del comportamiento, lo cual es necesario para lograr
convertir la resistencia al cambio, en su aceptacion. Por dltimo, la im-
plementacion es un proceso gerencial que requiere recursos, gestion,
inversion de capital politico y toma de decisiones. Durante la imple-
mentacion pueden surgir muchos desafios, entre los cuales, los mas
importantes son:

i) Liderazgo: la politica de CTI necesita el maximo apoyo del gobier-
no y deberia ser una de sus prioridades al mas alto nivel - primer
ministro, presidente del pais, el parlamento o similar. El ministro o
el jefe del departamento responsable de la implementacion debe
estar convencido de que la politica de CTl es necesaria y valiosa.

ii) Planificacion operativa: contar con planes operativos de me-
diano, corto y largo plazo es fundamental para guiar la implemen-
tacion de la politica de CTI. Un plan operativo incluye un mapa con
todas las acciones que se requieren para implementar la politica, un
cronograma con fechas, roles y responsabilidades, objetivos e indi-
cadores de desempeno y costos detallados de las medidas tomadas
y del proceso de implementacion.

iif) Mantener una vision sistémica del proceso de implementacion:
los hacedores de politicas deben considerar los actores clave dentro
del sistema de CTI, las relaciones sociales, econémicas y politicas
entre los actores y los posibles efectos de la politica de CTl en esas
relaciones. Al mismo tiempo, se requiere una vision holistica e inte-
gral, pues todas las variables y problemas deben ser considerados.
Ademas, estas variables son interdependientes, si una cambia, to-
das las demas se veran afectadas.

iv) Gobernanza: la politica de CTl necesita personas que aboguen,
promuevan e impulsen las iniciativas de politica de innovacion.
Idealmente, estas personas deberian ocupar lugares estratégicos
dentro de las agencias ejecutoras de la CTl, otras agencias publi-
casy el sector privado. Los burécratas de nivel medio de la CTl son
clave para asegurar el liderazgo en el proceso de implementacion,
ellos pueden influir en sus superiores, sobre sus pares y generar
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una coalicion de interés acerca de la politica. Los burécratas com-
prometidos son clave para garantizar una implementacion ade-
cuada. Se recomienda contar con un organismo consultivo o de
toma de decisiones representativo de las mdltiples partes intere-
sadas en el nivel superior del gobierno, para analizar las politicas
y el problema de manera sistémica y, coordinar entre los diver-
sos sectores. A continuacion, debe existir un 6rgano que tenga la
responsabilidad global de la ejecucion, siguiendo objetivos bien
definidos. Por dltimo, es preciso asignar mandatos claros y per-
sonas responsables para ejecutarlos, estructuras bien definidas y
equipos de tareas conjuntas. La organizacion de equipos intra e
interorganizacionales puede ayudar grandemente a implementar
la politica de CTI, gestionando las actividades cotidianas y man-
teniéndose actualizada sobre los detalles de la implementacion.
Estos procesos deben ser transparentes, plenamente informados
y accesibles al puablico y a las partes interesadas de la CTI, tanto
generales como especificas.

v) La coordinacion de las numerosas agencias involucradas en
la implementacion de politicas de CTI constituye también un de-
safio. Para este propoésito, los comités de implementacion, gru-
pos de trabajo y equipos de las mdltiples partes interesadas son
herramientas importantes, porque garantizan la participacion de
organizaciones y personas relevantes. Otra herramienta (til es la
rotacion de responsabilidades gerenciales entre las agencias invo-
lucradas. Los puntos focales de las organizaciones son necesarios
por ser los depositarios del conocimiento de cada una de ellas. Por
altimo, es de suma importancia que las agencias centrales hagan
un seguimiento al cumplimiento de las tareas y se aseguren que se
finalicen a tiempo y con la calidad esperada.

Un exitoso proceso de implementacion de politica publica ne-
cesita un gerente competente que, piense de manera holistica,
resuelva problemas y se comunique de manera efectiva; una
persona bien conectada, con la capacidad de dar 6rdenes eje-
cutivas, implementar mecanismos administrativos y promulgar
reglas y regulaciones. Conseguir el administrador adecuado
para implementar politicas de CTI es fundamental y, asegurar
los recursos individuales es crucial. Para asegurar los recursos
humanos y materiales, se necesitan los recursos financieros. La
implementacion implica el uso de recursos financieros para con-
sultores, entrevistas, estudios, viajes, etc. Al final, el acceso al
conocimiento puede garantizarse mediante la comunidad epis-
témica de investigacion de politicas o, de la ayuda de organiza-
ciones internacionales.



CUADRO 6.

Implementacion de politicas
de CTI en el contexto de los
ODS. El caso de Africa

6. IMPLEMENTACION DE POLITICAS DE CTI

vi) Apoyo piblico: es necesario para implementar las politicas de
CTI. El apoyo publico proviene de diversos grupos de interés y pue-
de impulsarse a través de las redes sociales, la prensa y los proce-
sos de consulta multi-actor. Parte de la estrategia es identificar los
medios de comunicacion que utilizan las comunidades clave de la
CTI, para difundir e intercambiar informacion vy, lanzar campafas
en las redes sociales -plataformas de Internet, Facebook, Twitter,
etc., a fin de ofrecer informacion facil de entender, Gtil y completa.
La prensa tradicional es otro de los mecanismos para difundir in-
formacion entre el pablico en general, incluyendo aspectos tales
como los objetivos centrales y las estrategias de politica, con el fin
de generar interés y expectativa acerca de la politica pdblica. Una
herramienta poderosa es el proceso de consulta multi-actor que
involucra rondas de intercambio con diferentes grupos de interés
para crear consenso y retroalimentacion sobre la politica de CTI.
Estos procesos ayudan a fortalecer el compromiso de las diferentes
comunidades con esta politicay, garantizan la legitimidad tanto del
disefio, como de su implementacion y resultados obtenidos.

Los alcances de la implementacion dependen del grado de sofistica-
cion institucional del pais. Cuanto mas elaborados sean los instrumen-
tos de politica, mas complejo sera el proceso de implementacion. Por
lo general, durante esta etapa las complejidades son mas de tipo so-
cial, politico y gerencial que de tipo técnico.

La experiencia de los paises africanos en el desarrollo de estrategias
de politicas de CTl para tratar los ODS, expone el conjunto de mecanis-
mos implementados por los paises para facilitar la alineacion de la po-
litica de CTI con otras politicas vigentes, para fomentar la coordinacion
entre diferentes agencias en la elaboracion de la politicay el uso de la
evidencia y los datos y, para informar las decisiones que se tomen al
respecto, lo cual se ilustra en el cuadro 6.

En relacion con la implementacion de politicas de CTl en Ghana, el go-
bierno central y los ministerios codirigen el proceso, en donde también
participan la comunidad cientifica y las instituciones de innovacién. Para
facilitar el trabajo, el gobierno de Ghana implement6 dos grupos de coor-
dinacién con diferentes funciones. El primer grupo, de alto nivel politico,
audita el compromiso de las instituciones gubernamentales a cargo o que
tienen alguna responsabilidad en el proceso de formulacion de politicas.
El segundo grupo es de nivel técnico vy, se ocupa de dar seguimiento al
compromiso y participacion de los grupos de interés involucrados en la
financiacion de las politicas, asi como al compromiso del sector privado.
Esta estructura ayuda a mantener la participacion responsable de los di-
versos actores en el proceso de implementacion de la politica.
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Otros paises utilizan diferentes metodologias para encontrar las areas
clave para la accion de la politica. En el caso de Mozambique, el equipo
delegado construyé un mapa completo de su sistema de CTI (UNESCO,
2021), ejercicio que resultd muy (til en la siguiente fase de disefio de
la politica y estrategia nacional de CTI, porque permitié comprender los
roles y las interacciones entre los actores del sistema. Con el analisis
del mapeo, el pais ha identificado areas estratégicas para la inversion
en CTI, con la participacion de todas las provincias en el disefio y segui-
miento de la politica. Ghana, por ejemplo: utiliza el analisis situacional
para identificar vacios en la implementacion de las politicas existentes
y encontrar formas de alinear los objetivos de la politica de CTI nacio-
nal con los propios a los ODS. Al final, Gambia utiliza la evaluacion de
politicas para identificar desfases durante la implementacion de ins-
trumentos, permitiendo asi, que los hacedores de politica ajusten sus
planes de accién.

Entre otras experiencias, sobresale la de planificacion e implementa-
cion de politicas en Kenia. El proceso de desarrollo de la hoja de ruta de
CTl en ese pais, se construyd y mejord gracias a un proceso de retroali-
mentacion constante entre los ministerios a cargo de la politica de CTI,
el Departamento de Planificacion del Estado y el Centro Africano de Es-
tudios Tecnoldgicos. Estas instituciones trabajan juntas para encontrar
los vacios entre la sincronizacion de politica de CTl'y los ODS.

Fuente: Autores con base en UNESCO.

7. MONITOREO, EVALUACION Y APRENDIZAJE DE POLITICAS DE CTI

El monitoreo, la evaluacion y el aprendizaje conforman la dltima etapa
del ciclo de politicas publicas. El objetivo principal es hacer un segui-
miento del progreso en la implementacion de politicas y recopilar evi-
dencias sobre lo que funcionay lo que no, y los factores que determinan
la habilidad de la politica para contribuir a lograr las principales metas
de la politica de CTl en un pais. Esta etapa es un paso crucial para apren-
dery mejorar la politica de CTl, ajustar la combinacién de instrumentosy
disefar otros; es el fundamento para formular, disefiary ajustar politicas
con base en evidencia, puesto que contribuye a determinar la efectivi-
dad de las intervenciones (véase ejemplo de la metodologia cualitativa
del PNUMA en el cuadro 7). El uso de evidencia cuantitativa y cualitativa
para seleccionar la mejor alternativa de politica ayuda a comprender
no solo cual tipo de instrumento puede contribuir a alcanzar las metas,
sino también, como se debe implementar en un entorno determinado,
considerando posibles resultados inesperados o variables externas que
puedan afectar la accion de la politica.
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CUADRO 7. Como parte de la elaboracion de la sexta edicion de la Perspectiva del Me-

dio Ambiente Mundial, el PNUMA incluy6 una evaluacion de 25 politicas
Método cualitativo del PNUMA ambientales, utilizando un método cualitativo que puede extenderse a las
para evaluar la eficacia de politicas de CTI. Este método evallia cada estudio de caso, atendiendo a
las politicas 12 criterios que abarcan desde la solidez del disefio de la politica, hasta

el logro de las metas. Es una evaluacion ex-post completa que, considera
el ciclo de la politica para determinar, si fue efectiva y, cuales de los cri-
terios tomados en cuenta, contribuyeron a su efectividad. Es un método
con base en evidencia que utiliza la informacion, los datos y los informes
disponibles para presentar un caso convincente para cada politica.

Para ilustrar el proceso de evaluacion, se toma el caso de Sudafrica:
durante el aflo 2002, habia un grave problema de acceso al agua, a pe-
sar del mandato constitucional que garantizaba el derecho al liquido vi-
tal (Constitucion, Seccién 27), y las dos leyes al respecto (Water Services
Act de 1997 y National Water de 1998). En este (ltimo afio, 5 millones de
personas (11 % de la poblacion total de 44,8 millones), no contaba con
acceso al suministro de agua potable y mas de 6,5 millones (15 % de la
poblacion total), no contaban con un nivel basico definido de acceso al
servicio. Se necesitaba entonces, una solucion al problema que exigia
proponer una politica de suministro gratuito basico de agua en el pais.

Los 12 criterios para la evaluacion incluyen i) Linea base: se refiere a
determinar la situacion antes de la intervencion, el valor de los indicado-
res de la meta que justifican la necesidad de una accién de politica pabli-
ca. Por ejemplo: en el caso de una politica de suministro basico gratuito
de agua en Sudaéfrica, la linea base era: “de 44,8 millones, 5 millones (11
%) no tenian acceso a suministro de agua potable y otros 6,5 millones
(15 %) no tenian un nivel de servicio basico definido”. i) Coherencia/con-
vergencia/sinergia de la politica con otras politicas nacionales y sectoria-
les. iii) Co-beneficios, es decir, relacién con otras variables o sectores; por
ejemplo: en el caso de Sudafrica se esperaban algunos co-beneficios en
salud publica, bienestary equidad de género. iv) Balance entre ganadores
y perdedores de la politica para entender su efecto entre las diferentes
partes interesadas. v) Factores habilitantes/ limitantes, fruto de una serie
de consultas y analisis que reflexionan acerca de los detalles del disefio
y la implementacion de la politica. vi) Costo/costo-efectividad para deter-
minar el equilibrio en términos financieros. En el ejemplo de Sudafrica, se
encontrd que el costo de la politica de agua gratuita era alto: suministro
de agua urbano US $385 per cépita, suministro de agua rural US $278
per capita. vii) El marco temporal en donde se desarrollé la politica. viii)
Factibilidad de la politica. ix) Aceptabilidad de la politica. x) Nivel de parti-
cipacion de las partes interesadas. xi) Efectos no deseados de la politica'y
xii) efectividad en el sentido de logro de metas.

Para mds detalles sobre la metodologia y casos:
Global Environment Outlook 6 | UNEP - UN Environment Programme.
https://www.unep.org/resources/global-environment-outlook-6
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El seguimiento, evaluacion y aprendizaje son procesos diferentes
pero complementarios. El seguimiento, por una parte, proporciona
informacion sobre el progreso de una politica o programa en un mo-
mento dado, en funcién de los resultados y productos previstos de la
politica y de los recursos invertidos. La definicion de indicadores de
entrada, indicadores de salida, metas vinculadas con los indicado-
res, mecanismo de reporte y seguimiento, etc., deben definirse en la
fase de disefo de la politica de CTly, estar alineados con el plan de
accion para su implementacion. Los indicadores de entrada miden
cuantos recursos demanda la politica o programa e, incluyen recur-
sos financieros, humanos, fisicos e intangibles. Los indicadores de
producto pueden ser de impacto, resultados o productosy deben es-
tar vinculados con los objetivos generales y especificos de la politica
o programa. Cada indicador debe ser especifico, medible, alcanzable
y relevante en relacion con los objetivos de la politica. Por dltimo,
contar con una linea base y una meta medible para cada indicador
que permitan hacer un seguimiento, comparando el avance de cada
indicador con respecto de las metas.

Por su parte, la evaluacion permite establecer juicios sobre la efecti-
vidad de la politica en el logro de los resultados, ademas de identifi-
car los factores que contribuyen con el éxito o fracaso de la politica.
Junto a la funcién de aprendizaje, los resultados de los ejercicios de
evaluacion favorecen la rendicion de cuentas para los responsables
de la politica, contribuyen a promover politicas exitosasy, coadyuvan
a las estrategias de comunicacion sobre el valor de la politica, ade-
mas de que permiten involucrar a las partes interesadas en los ejerci-
cios de evaluacion. Sin embargo, no siempre es posible realizar eva-
luaciones rigurosas, porque para ello se requiere una gran cantidad
de datos y recursos financieros y humanos. Ademas, en el caso de
las politicas de CTI, existe una tension entre el modelo causal lineal
detras de muchas de las metodologias de evaluacién y la naturaleza
compleja de los efectos de la politica de CTl en el sistema de inno-
vacion. La mayoria de las metodologias de evaluacion cuantitativa
(analisis de costo-beneficio, ensayos aleatorios, variables de instru-
mentos, diferencias en diferencias), permiten probar relaciones cau-
sales simples entre las acciones de politica y los efectos esperados.
Sin embargo, en la politica de CTl mdltiples interacciones afectan el
éxito de la politica y no pueden ser consideradas bajo estos mode-
los de evaluacion. Por lo tanto, es clave interpretar sabiamente los
resultados de los ejercicios de evaluacion cuantitativa y utilizar una
variedad de métodos cualitativos para complementar los resultados
del andlisis (estudios de casos, encuestas a usuarios, entrevistas, re-
visiones por pares, grupos focales).



7. MONITOREO, EVALUACION Y APRENDIZAJE DE POLITICAS DE CTI

La evaluacion de politicas se puede realizar en
diferentes niveles. En el ambito nacional, es
posible revisar la coherencia y pertinencia de

la politica de CTI, con las caracteristicas de su
sistema de innovacion, sus objetivos y otras
politicas vigentes. El papel de las Revisiones

de Politicas de CTI que realiza la UNCTAD, por
ejemplo: es brindar una evaluacion integral

del sistema de innovacion del pais, con la
intencion de fortalecer su funcionamiento
(cuadro 8). Las Revisiones de Politicas de CTI
ofrecen una perspectiva completa sobre su
objetivo y desempenio y, las areas de mejora en
el pais, son una herramienta atil para evaluar
la coherencia de la combinacion de politicas de
CTly la alineacion con otras politicas nacionales
y regionales. Las Revisiones de Politicas de CTI
se benefician en gran medida, de los ejercicios
previos de evaluacion de programas o grupos de
programas. Sin embargo, la UNCTAD adelanta
Revisiones de Politicas de CTI para paises en
cualquier etapa de desarrollo de estas. Incluso,
si el pais no ha efectuado un ejercicio completo
de planificacion y diseio, la metodologia puede
ayudar a iniciar este proceso de forma rigurosa
y, guiar su implementacion.
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CUADRO 8. Revisiones de politicas de CTI

En el caso de las Revisiones de Politicas de CTI
que realiza la UNCTAD, cuando el pals esta en pro-
ceso de preparar una nueva politica y no exista un
sistema de seguimiento, evaluacién y aprendizaje,
debe cumplir con cuatro etapas fundamentales: la
primera se refiere a una evaluacion integral tanto
de la politica de CTI anterior como del funciona-
miento del sistema de innovacion. La evaluacion de
la antigua politica de CTl involucra el analisis de la
coherencia de la politica con otras estrategias na-
cionales, el grado en que la politica de CTI influye
en otras politicas o dominios sectoriales, el alcance
del cubrimiento en asuntos de ciencia, tecnologia e
innovacion y las interrelaciones con otras politicas,
durante su implementacién. Por otra parte, la eva-
luacion del sistema de innovacién incluye un mapeo
del sistema que identifica subsistemas, guardianes
de la informacion, roles clave para facilitar el inter-
cambio de informacion y conocimiento y obstaculos
para el intercambio. Esta evaluacion incluye flujos
de informacion del sistema de innovacion con acto-
res externos. Al final, la UNCTAD lleva a cabo nume-
rosas discusiones con las partes interesadas, para
comprender cuales son los consensos sobre las ca-
racteristicas del sistema de innovacién, las politicas
que funcionan bieny las que se pueden mejorar.

La segunda etapa incluye una revision del des-
empefio innovador del pais. Utiliza datos sobre los
resultados de la innovacion que provengan de dife-
rentes fuentes, como el Indice de Innovacién Global,
el Informe de Competitividad Mundial y otras bases
de datos nacionales e internacionales, asi como
encuestas de innovacion, datos empresariales, etc.
Ademas, incluye un analisis de las condiciones mar-
co para la innovacion que abarca desde indicadores
macroeconémicos (PIB, productividad, comercio,
estructura de la economia, costo de capital, infraes-
tructura fisica, capital humano, etc.), hasta factores
institucionales y microeconémicos como el acceso al
financiamiento, infraestructura de I+D, institutos tec-
noldgicos, centros de innovacion, incubadoras, etc.

Una tercera etapa esta dedicada a definir las metas
y los resultados de la nueva politica de CTI. Para alcan-
zar este objetivo, se debe adelantar una serie de consul-
tas con las partes interesadas, para lograr un consenso
sobre los desafios comunesy, se convierta en una opor-
tunidad para dinamizar los ciclos de aprendizaje de po-
iticas y fortalecer los vinculos. Esta es una etapa activa
de la Revision de Politicas de CTI que prepara el campo
para su disefoy, brinda oportunidades para desarrollar
capacidades entre instituciones clave y partes interesa-
das. Finalmente, la cuarta etapa es la elaboracion de un
resumen de recomendaciones para el pais que, no solo
es (til para el proceso de disefio de la politica de CTl
en consideracion, sino para mejorar el funcionamiento
general del sistema de innovacion.

Otra metodologia que los paises pueden aplicar
para monitoreo, evaluacion y aprendizaje para ma-
pear politicas e instrumentos de CTI, es el Observa-
torio Mundial de Instrumentos de Politicas de CTI de
la UNESCO (GO-SPIN), el cual proporciona datos e
informacion sobre la gobernanza de CTI, los marcos
legales, los instrumentos de politica operativa, los
indicadores que pueden respaldar la formulacion de
politicas basadas en evidencia y los estudios de pros-
pectiva. La recopilacion de datos y evidencia se basa
en encuestas en linea y en la carga de informacion
en la plataforma de la UNESCO GO-SPIN que prioriza
a los paises en desarrollo. Los datos y la informacion
se complementan con investigaciones de escritorio,
informes gubernamentales y datos estadisticos del
Instituto de Estadistica de la UNESCO vy otras fuentes
internacionales. Los datos sirven para construir perfi-
les completos de aquellos paises, incluidos factores
contextuales y analisis de politicas explicitas de CTl
(politicas de investigacion e innovacion para educa-
cion, agricultura y salud), indicadores, 6rganos de
gobierno de CTI, marcos legales, problemas e instru-
mentos de politicas operativas. La metodologia hace
énfasis en la necesidad de instrumentos de politica y
en el analisis de los instrumentos de politica operativa
que existan en otros paises.
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Fuente: Autores con base en UNCTAD y UNESCO




8.

MENSAJES CLAVE

e La CTl comprende la produccion, difusion y uso
del conocimiento, por lo tanto, tiene el potencial
de ampliar la evidencia disponible para evaluar
los desafios asociados a cada ODS. Ademas, la
CTl puede informar sobre el conjunto de posibles
soluciones para enfrentar las compensaciones
que presenta la naturaleza sistémica de los ODS.

* El cumplimiento de las metas establecidas por
los ODS en el ano 2030, exige nuevas estrategias
y soluciones para solucionar los problemas que
aparezcan en el proceso vy, para aumentar el rit-
mo actual de avance hacia dichas metas. Por tal
razon, en la agenda 2030, los Estados miembros
decidieron adoptar la CTl como elemento inte-
gral de las estrategias nacionales de desarrollo
sostenible, lo cual implica construir sistemas de
CTl robustos, con base en la comprension de los
vinculos entre los actores y la dinamica de inter-
cambios que los caracteriza. El papel de la politica
de CTl en pro de los ODS es procurar una buena
gobernanza de los sistemas de CTl, unas estructu-
ras organizacionales bien establecidasy un marco
legal que articule la variedad de politicas.

* La politica de CTI tiene el potencial de marcar
el ritmo vy la direccion de la produccion cientifi-
ca, el aprendizaje tecnolégico y la innovacion,
asi como solucionar las fallas que existan para
permitir la transicion hacia transformaciones so-
ciales y econdmicas radicales.

* El ciclo de la politica de CTI esta compues-
to por una serie de etapas que inician con la
preparacion, seguida por el disefio, implemen-
tacion, seguimiento, evaluacion y aprendizaje.

* Algunas pautas basicas contribuyen a aumen-
tar la eficiencia y la direccionalidad del ciclo de
politicas de CTI: el uso de la evidencia, la ex-
periencia y la prevision; la participacion de las
mdltiples partes interesadas; el aprendizaje y la
experimentacion.

* Los instrumentos de politica de CTl son las he-
rramientas que se utilizan para dar forma a las
actividades de los sectores publico y privado,
con el fin de alcanzar los objetivos establecidos

por la politica de CTI. En general, se necesita mas
de una herramienta para lograr los resultados
previstos, configurando una combinacion de
politicas o un portafolio de politicas. Definir un
instrumento de politica significa determinar el
objetivo que persigue, el tipo de instrumento por
utilizar, los productos esperados, la estrategia
para lograr los resultados, el beneficiario o gru-
po objetivo, las reglas de acceso (competitivas
0 accesibles a todos los beneficiarios), la fuente
y monto de la financiacion y el marco temporal.
Ademas, si el instrumento de politica hace par-
te de un marco de politica de CTl en pro de los
ODS, cada instrumento debe analizarse segln su
vinculo con los ODS, las sinergias potenciales y
las ventajas y desventajas en relacion con otros
instrumentos.

* La identificacion de la combinacion correcta de
politicas es un proceso de aprendizaje y mejo-
ra continua. Requiere la evaluacion del impacto
de la politica y, su capacidad para influir en el
comportamiento de los agentes y mejorar el fun-
cionamiento del sistema de CTI. Esto, a su vez,
requiere comprender las interaccionesy comple-
mentariedades entre los instrumentos que dan
forma a la combinacion de politicas.

* La identificacion de la combinacion correcta de
politicas es un proceso de aprendizaje y mejo-
ra continua. Requiere la evaluacion del impacto
de la politica y, su capacidad para influir en el
comportamiento de los agentesy mejorar el fun-
cionamiento del sistema de CTI. Esto, a su vez,
requiere comprender las interaccionesy comple-
mentariedades entre los instrumentos que dan
forma a la combinacion de politicas.

* Durante la implementacién pueden surgir mu-
chos desafios, entre los cuales, los mas impor-
tantes son: el liderazgo, la planificacion ope-
rativa, una vision sistémica, la gobernanza, la
coordinacion y la obtencién y conservacion del
apoyo publico.
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9. PREGUNTAS FRECUENTES

P: ;Existe algln organismo que pueda ayudar a los
paises a actualizar su politica de CTI? ;Como contri-
buyen las agencias de la ONU al desarrollo de politi-
ca de CTl entre los paises?

* La UNCTAD cuenta con el programa de Revisiones de
Politicas de CTI para ayudar a los paises a evaluary ac-
tualizar sus politicas de ciencia, tecnologia e innovacion.
* La UNESCO acompafa a los Estados miembros en sus
esfuerzos por evaluar el sistema de CTl, comprender su
panoramay brindar asistencia técnica para el desarrollo,
revision e implementacion de politicas. La Organizacion
desarrolla una configuracion-estandar de instrumentos
bajo la forma de Recomendaciones de la UNESCO, tal
como las Recomendaciones de 2021 adoptadas en la
Ciencia Abierta y Etica en Inteligencia Artificial.

 ELIATT cuenta con mas de 50 entidades de la ONU ac-
tivas en CTI, brinda cooperacién combinada y comple-
mentaria con los Estados miembros, por medio de dife-
rentes metodologias y competencias.

* El PNUMA contribuye con datos, estadisticas e indica-
dores ambientales para ayudar a los paises a compren-
der su situacion ambiental

* ONU CESPAO apoya a los Estados Arabes en el desa-
rrollo de su politica de CTI. Brinda asistencia técnica
para revisar y formular la politica de CTI, en colabora-
cion con el pafs. También ofrece un taller de desarrollo
de capacidades para que los tomadores de decisiones
planteen estrategias de politicas basadas en necesida-
desy objetivos.

e La CEPAL generay difunde analisis y propuestas de po-
itica sobre la estructura y dindamica de los sistemas pro-
ductivos y de innovacion en el ambito microeconémico
y sectorial. Evalla y genera propuestas de politicas pu-
blicas, promueve el intercambio de experiencias, brinda
asistencia técnica y apoya el desarrollo de capacidades
en los paises de América Latina y el Caribe.

* UNU MERIT proporciona la investigacion basica y apli-
cada que da forma al marco conceptual del ciclo de po-
iticas, asi como el diagndstico necesario y el analisis de
la formulacion de politicas globales y nacionales. Esta
involucrado en el desarrollo de capacidades de CTl, en
colaboracién con otras agencias de la ONU.

 La Comision Europea apoya a los Estados miembros,
vecinos y paises asociados, en el disefio, implementa-
cion y seguimiento de su politica de CTl, incluidas las
estrategias de especializacion inteligente.
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P: ;Como lograr un equilibrio entre apoyo a la trans-
ferencia de tecnologia y el fomento a la innovacion
local?

* La innovacién no necesita ser siempre nueva para el
mundo, puede ser novedosa para el pais o incluso, para
la empresa. Los paises menos desarrollados suelen de-
pender de pocas materias primas, productos agricolas
o manufacturas de bajo valor agregado, de manera que
comparten la necesidad de diversificar la economia. La
diversificacion puede comenzar con productos simplesy
tradicionales que se produzcan en otros paises, pero no
en el propio. La transferencia de tecnologia podria ser
necesaria para impulsar la produccion de bienes inno-
vadores en estos paises. En este sentido, al incremen-
tar la creacion de productos innovadores para el pais,
se incentiva indirectamente una mayor transferencia de
tecnologia.

P: ;Como garantizar la coordinacion de las partes
interesadas, de los intermediarios y la participacion
del sector privado en el ciclo de politicas de CTI?

* La coordinacion debe realizarse en dos niveles: el pri-
mero, en el alto nivel politico, asegurando el compromi-
soy el motor del proceso. El segundo se relaciona con el
nivel técnico, donde se involucran las partes interesadas
que provengan de diversos lugares e instituciones, en
donde se incluya también el sector privado. Con ellos se
conforman grupos de trabajo en temas especificos.

P: Dada la importancia de la PI para la innovacion,
¢Cual es el aspecto fundamental que hay que corre-
gir para fortalecer la Pl en el pais?

* Cada pais necesita evaluar cuales son sus prioridades
industriales y cuales sus objetivos econémicos, de tal
forma que el sistema de propiedad intelectual debe ser
respaldado dentro de las reglas de la Organizacion Mun-
dial del Comercio. Por ejemplo: si las prioridades del pais
se centran en la agricultura o en la manufactura, habria
que decidir cuales son los derechos de la Pl relevantes
para su proteccion. Se requiere entonces, un ajuste de-
tallado de los objetivos de la politica de CTI, para ajustar
el sistema de Pl en el pais y, de esta forma, contribuir al
avance de dichos objetivos.
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