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Prélogo

Dado los grandes cambios ambientales y climaticos que se han venido generando en los ultimos afos,
el concepto de desarrollo sostenible es un tema que ha ganando una creciente relevancia. La Agenda
de Desarrollo post-2015 plantea una serie de retos y oportunidades para los paises en vias de
desarrollo. Asi, los Objetivos de Desarrollo Sustentable deben ser abordados desde los diferentes
ambitos de la sociedad (gobiernos, empresas y organizaciones de la sociedad civil), poniéndose el
énfasis en la modificacién de los patrones de consumo y produccion.

La forma en que el sector productivo y las empresas trabajen y produzcan es un factor clave
ya que ésta determinara las posibilidades de innovar y competir en el mercado internacional. Las
empresas, tanto como consumidoras de insumos intermedios, como productoras de bienes intermedios
y finales, tienen la capacidad de impulsar cierto tipo de innovacion y competir con base en la ciencia,
la tecnologia y el conocimiento (generando un tipo de competitividad sistémica de largo plazo) o
hacerlo con base en los bajos costos de los factores de produccidn, en las disponibilidad de materias
primas y sin considerar los impactos ambientales (generando un tipo de competitividad espuria, de
corto plazo e insostenible).

Al respecto, la region posee un aparato productivo muy heterogéneo, poco integrado y con un
importante rezago relativo, en términos de productividad, que refleja las asimetrias en sus capacidades
tecnologicas con respecto a la frontera internacional. Tanto su estructura productiva, poco
diversificada y concentrada en sectores de baja productividad, como su entramado productivo
(caracterizado por un importante peso relativo de las mipymes, donde representan alrededor del 99%
del total de empresas de la region y dan empleo a cerca del 67% del total de trabajadores, que tienen
grandes problemas de acceso al crédito, escazas capacidades de innovar, un muy bajo nivel de
vinculacion con otras empresas y cuentan con un capital humano con un bajo nivel de formacion),
hacen que el tejido productivo de la region no posea la capacidad de absorber, imitar, adaptar e
innovar a partir de las mejores practicas internacionales. Todos factores que dificultan de sobremanera
las posibilidades de cerrar las brechas tecnoldgicas y productivas, tanto con los paises desarrollados
como al interior de los propios paises latinoamericanos.

Ahora bien, la soluciéon de estos problemas no ocurre de forma automatica, si dejamos que
actten libremente las fuerzas del mercado. Para que esto sea posible, se requieren politicas focalizadas
y dirigidas que permitan incorporar a las mypymes al &mbito productivo nacional y las vinculen con el
mercado internacional. En este sentido es fundamental la articulacion entre las politicas
macroeconomicas, industriales, educativas y de ciencia, tecnologia e innovacion.
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A partir del relevamiento realizado en cuatro paises de la region (Argentina, Colombia,
México y Uruguay), el presente documento, que analiza las principales reformas y politicas de
innovacion y pymes impulsadas en los Gltimos afios, pone de manifiesto la escaza vinculacion que
existe entre estos ambitos de accion, los que, dados los retos que enfrenta el mundo de hoy, deben ser
vinculados més estrechamente con la sustentabilidad ambiental.

La innovacion sustentable (entendida ésta como el conjunto de acciones que buscan nuevas
formas de reducir el impacto medioambiental del desarrollo productivo, de manera que la economia
evolucione sin comprometer las perspectivas de las generaciones futuras) es una respuesta posible a
los desafios que plantea el desarrollo sustentable para las empresas. Para avanzar en dicha direccion,
resulta clave modificar la estrategia de desarrollo tecnologico hacia las pymes. Este cambio de
enfoque implica, entre otras cosas, una mayor interaccion entre las instituciones publicas que operan
en las distintas areas relacionadas con el fomento productivo , asi como estrategias, agendas y
actividades concretas que fijen objetivos y metas de corto, mediano y largo plazo. Estos deben ser
sostenidos con un involucramiento de todos los actores del sistema y garantizados mediante una
adecuada provision de recursos financieros.



CEPAL — Coleccion Documentos de Proyecto Una promesa y un suspirar...

l. Una introduccioén a las politicas de innovacion
para las pymes

Marco Dini
Sebastian Rovira
Giovanni Stumpo

Las microempresas y pymes (mipymes) son un componente fundamental del tejido empresarial en
América Latina. Esta importancia se manifiesta en varias dimensiones, tales como su participacion en
el nimero total de empresas o la creacién de empleo. Ello se contrapone a una participacion al PIB
regional de tan solo el 30%, situacion que contrasta con la de los paises de la OCDE donde las
mipymes alcanzan, en promedio, el 60%.

La alta contribucion al empleo combinada con la baja contribucion a la produccion refleja
unas brechas de productividad mayores entre unidades productivas de diferente tamafio en América
Latina que en la OCDE. La estructura productiva heterogénea y la especializacion en productos de
bajo valor agregado que caracteriza a América Latina influyen de manera decisiva sobre el desempefio
de estas firmas y se manifiesta en la anterior brecha de productividad y en una muy baja participacion
en las exportaciones.

Estos rezagos en productividad y capacidad exportadora representan uno de los aspectos
de la elevada heterogeneidad estructural de las economias de la region (CEPAL, 2010). Dicha
heterogeneidad es también una de las causas de la aguda desigualdad social latinoamericana, en la
medida en que las elevadas diferencias de productividad (entre sectores y entre empresas) reflejan
y refuerzan brechas en capacidades, en incorporacion de progreso técnico, en poder de
negociacion, en acceso a redes sociales y en opciones de movilidad ocupacional ascendente a lo
largo de la vida laboral.

En la medida en que las pymes no sean capaces de superar estas dificultades, los problemas
de competitividad persistiran, generando circulos viciosos de bajo crecimiento econdmico, pobreza y
reducido cambio estructural (Cimoli, 2005).
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A. Las pymes en América Latina

Un aspecto fundamental de las mipymes latinoamericanas es su heterogeneidad. En primer lugar,
encontramos microempresas cuya gestacion suele responder a necesidades individuales de
autoempleo, y que a menudo se sitlan en una situacion de informalidad (bajos niveles de capital
humano, dificultad para acceder a recursos financieros externos, escasa internacionalizacion,
realizacion de actividades con bajos requerimientos técnicos, etc.). En el otro extremo, se encuentran
también pymes de alto crecimiento que se caracterizan por tener un comportamiento mucho mas
dindmico, tanto en facturacién como en creacion de puestos de trabajo, y cuyo desempefio responde al
aprovechamiento de oportunidades de mercado a través de una gestion empresarial eficiente e
innovadora'. El concepto de tamafio de empresa, por tanto, oculta una realidad muy diversa sobre este
tipo de unidades productivas.

Esta heterogeneidad se refleja, por ejemplo, en la productividad de las firmas. En promedio,
las mipymes de América Latina alcanzan niveles de productividad relativos por debajo de los de
paises de Europa occidental. Por ejemplo, las empresas pequefias de la region cuentan con 16-36% de
la productividad de las empresas grandes, mientras que las pequefias empresas en los paises europeos
alcanzan entre 63-75% de la productividad de las grandes (cuadro 1). La sustancial diferencia en
productividad entre las micro, pequefias, medianas y grandes empresas evidencia la presencia de
importantes brechas en términos de de capacidades y de incorporacion de progreso técnico. Al mismo
tiempo esos diferenciales condicionan el disefio de las politicas relacionadas con estas firmas. La
diversidad de empresas que se engloban bajo el concepto de mipyme desaconseja el disefio de una
“receta comun” para este tipo de agentes.

CUADRO 1
PRODUCTIVIDAD LABORAL RESPECTO DE LAS GRANDES EMPRESAS
(En porcentajes)
Argentina Brasil Chile Ecuador  México Peri  Alemania  Espaia Francia Italia
Micro 24 10 17 3 10 6 67 46 71 42
Pequefias 36 27 21 10 29 25 70 63 75 64
Medianas 47 40 36 19 64 35 83 77 80 82
Grandes 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Fuente: Elaboracion propia. Para Argentina, Brasil, Alemania, Espafia, Francia e Italia con base en CEPAL-OCDE
(2012). Para México datos de 2009 con base en INEGI (2011). Para Ecuador datos de 2009 en base a Camara de
Industrias y Produccion (2011). Para Chile datos de 2009 con base en Ministerio de Economia (2012). Para Pert datos
de 2007 con base en INEI (2011).

*Se consideran las microempresas formales con ventas anuales superiores a 800 UF (aproximadamente USD 33 mil).

Las caracteristicas de la estructura productiva latinoamericana condiciona profundamente el
desempefio de las empresas en América Latina. Las pymes latinoamericanas mas modernas no juegan
el mismo papel en el sistema productivo nacional que las pymes de los paises desarrollados
(diagramas 1 y 2). En estos ultimos, las pymes solo pueden sobrevivir en el proceso del desarrollo
industrial si producen bienes y servicios especificos que no compiten con los productos de fabricacion
masiva de las grandes empresas industriales (Altenburg, 2011). Tipicamente se trata de productos

' La OCDE define empresas de alto crecimiento aquellas firmas que crecieron a un ritmo medio mayor o igual al

20% anual durante el ultimo trienio, partiendo de al menos 10 ocupados. Un sub grupo de las empresas de alto
crecimiento es el de las “gacelas”, conformado por las que tiene hasta 5 afios de vida.

10
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disefiados seguin los requisitos de los clientes, pequefas series para nichos de mercado o productos
estrechamente ligados al servicio al cliente (instalacion, adaptacion especifica a las necesidades del
cliente, mantenimiento y otros). Estas pymes también producen servicios para grandes empresas o
complementan la oferta de servicios de éstas. En estos rubros, las economias de escala juegan un papel
menor, de tal modo que las ventajas de la flexibilidad y proximidad al cliente de las empresas mas
pequeias adquieren mayor importancia. Este tipo de especializacion impone mayores exigencias de
calificacion técnica y empresarial, siendo condicidon previa, en especial, la capacidad de innovar
continuamente. La mayoria de las pymes en América Latina no cuenta con estas calificaciones. Casi
todas ellas se insertan en areas de produccion estandarizadas y con baja intensidad de conocimientos,
en las que compiten directamente con la produccion a gran escala y/o con grandes casas comerciales.
Un ejemplo de ello es la produccion de bienes de consumo masivo (confeccion, calzado, alimentos
genéricos), donde la pymes, en la region, no encuentran ventajas competitivas.

DIAGRAMA 1
TIPICA ORGANIZACION INDUSTRIAL EN PAISES DESARROLLADOS
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Fuente: Altenburg y Eckhardt, 2006.
DIAGRAMA 2
TIPICA ORGANIZACION INDUSTRIAL EN PAISES EN DESARROLLO
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Fuente: Altenburg y Eckhardt, 2006.
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Esta especializacién productiva también condiciona la creacion de vinculos entre agentes.
Siendo gran parte de las pymes productoras de bienes de consumo tradicionales, para segmentos del
mercado de precios bajos, y haciendo uso de procesos estandarizados con escasa capacidad
innovadora, las pymes latinoamericanas encuentran serias limitaciones al establecimiento de vinculos
con empresas de mayor tamafio. Estas, por su parte, dificilmente eligen proveedores nacionales ante la
dificultad de que éstos cumplan requisitos de calidad o volumen de produccién. Como resultado,
asistimos a un circulo vicioso en el que la baja productividad inicial y la ausencia de transferencia de
conocimiento entre empresas se refuerzan mutuamente (Altenburg, 2011). En suma, un contexto que
difiere sustancialmente del de los paises desarrollados, donde las pymes actiian en mayor medida
como proveedoras de las grandes empresas, o se especializan en nichos de mercados, siendo menos
frecuente su participacion en la produccion de bienes masivos.

La situacion de rezago de la gran mayoria de las pymes hace que una de las areas de accion,
que tendria que adquirir una cierta relevancia, esta relacionada con el fomento a la innovacion y
modernizacion tecnoldgica. En efecto en muchos paises de la region, en los tltimos afios, ha habido
avances en las politicas de Ciencia y Tecnologia (CyT). Sin embargo estos cambios, que han llevado a
modificaciones en la institucionalidad y en los enfoques de las intervenciones, no parecen haber
llevado a procesos de modernizacion tecnologica sustantivos de la mayoria de las pymes. Esto lleva a
la necesidad de analizar las politicas, los instrumentos, las modalidades de intervencion y las
caracteristicas de la institucionalidad que estd orientada a la promocién de la innovacion y
modernizacion tecnoldgica de las firmas, y en especial las de menor tamafio. A partir de ese analisis
sera posible identificar algunos elementos que podrian ser incorporados en estrategias de fomento para
alcanzar el objetivo de reducir la distancia tecnoldgica y de productividad de las pymes respecto a las
empresas de mayor tamafio.

B. Ladifusion de techologia como construccién de
capacidades en la firma

En términos muy amplios la innovacion se define como la introduccion de un nuevo bien o un bien ya
existente sustancialmente mejorado, un nuevo proceso productivo o una nueva forma de organizar las
actividades de una empresa. Las innovaciones pueden ser “radicales” o “incrementales”, dependiendo
de sus impactos en el mercado y en el funcionamiento de la empresa. Parte de las innovaciones
proviene directamente de inversiones explicitas realizadas por los departamentos de I+D de las firmas,
o de los esfuerzos tecnologicos de agencias publicas y privadas financiados (en proporciones distintas,
segin los paises y areas de investigacion) por fondos publicos y privados. Otras innovaciones
provienen del llamado I+D implicito o informal: algunas empresas no tienen departamentos formales
de I+D pero aun asi destinan recursos a actividades de innovacion. Esto a veces ocurre simplemente
porque ingenieros y técnicos deben asignar parte de su tiempo a resolver problemas que emergen
durante el proceso productivo o de expansion de la planta, y que requieren algun tipo de solucion que
es especifica a la firma o al mercado en que actda (Katz, 1987; Cimoli y Dosi, 1995; Teitel, 2004).

La literatura sobre innovacion y sus determinantes es sumamente amplia y no es posible
cubrirla en este breve espacio. Lo que se intenta hacer en los proximos parrafos es enfatizar algunos
aspectos que la literatura ha identificado como centrales para el éxito del proceso de innovacion, sobre
todo en economias en desarrollo. Algunos aspectos son bastante intuitivos y pareceria innecesario
recordarlos; sin embargo, no es raro que el fracaso de algunas politicas de innovacion se explique
precisamente por no tenerlos en cuenta. Otros aspectos son menos evidentes y de hecho permanecen
sujetos a un fuerte debate, del cual se intentara hacer un breve resumen.

Un primer aspecto a tener en cuenta es que los procesos de innovacion y difusion muchas
veces se entrelazan y confunden, sobre todo cuando se trata de innovaciones menores o incrementales
y cuando se trata de economias en desarrollo que buscan cerrar la brecha tecnoldgica. Procesos o
productos que son nuevos en las economias en desarrollo, generalmente ya han sido lanzados y
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difundidos en las economias desarrolladas. Por ese motivo, la innovacion en una firma de un pais
periférico en gran medida consiste en incorporar una tecnologia, equipo, producto o proceso
organizacional ya desarrollado en el exterior (esto muchas veces es designado como importacion,
transferencia o adquisicion de tecnologia). Con respecto al tamafio de empresas también se identifica
un comportamiento diferencial, ya que por lo general mientras las empresas pequefias incorporan
innovaciones o desarrollos tecnoldgicos de tipo incremental, las grandes empresas son quienes
acumulan un mayor porcentaje de innovaciones radicales.

Ahora bien, estos términos sugieren —equivocadamente— que la adopcion de tecnologia en
economias rezagadas fuera un proceso de “una vez y para siempre”, que se inicia y concluye con la
importacion de un nuevo equipo o el pago de una patente. En realidad, esto es sélo el comienzo de un
proceso en que el nuevo equipo/producto/proceso pasa a formar parte de las rutinas de la firma y a
recibir sefiales (positivas o negativas) desde clientes y usuarios. Para que la adopcién funcione, la
empresa debe contar con capacidades que permiten adaptar la tecnologia a su propio sistema
productivo y cultura organizacional, asi como realizar las innovaciones incrementales necesarias para
ajustarla y responder a las demandas especificas de sus mercados (escalas, niveles de ingreso,
preferencias e incluso especificidades de clima, suelo, relieve, etc.). Difusion e innovaciones
incrementales van de la mano, y eso significa que no hay difusién pasiva o simple transferencia de
capacidades. Las mismas son un prerrequisito para que una adopcion exitosa, y deben estimularse y
fortalecerse junto a la difusién. De lo contrario, las firmas serdn “infantes eternos” que no consiguen
construir capacidades y andar con sus propios pies, siempre dependientes de alguna “transferencia”
tecnologica externa (muchas veces costosas y frecuentemente desde paises lideres). El eterno infante
no es el que imita, sino el que no construye capacidades para imitar con eficiencia, mejorar la
tecnologia importada y construir ventajas comparativas dinamicas (Bell, 2004; Cimoli y Katz, 2003;
Katz, 2008).

Otra forma de expresar la misma idea es decir que las capacidades son tacitas (i.e.
incorporadas a las rutinas de personas y firmas; el trabajo clasico sobre el tema es Nelson y Winter,
1982; ver también Saviotti, 1998). Por eso no pueden transferirse por medio de un manual o de un
libro. Si fuera posible moverse hasta la frontera leyendo manuales, todas las firmas llegarian alli
relativamente rapido y no habria, por ejemplo, inversion extranjera directa basada en el dominio de
tecnologias mas complejas u oligopolios que explotan las rentas de una ventaja tecnologica. La
adopcion de una innovacion, aun cuando ella ya existe en otro pais, no es la reproduccion de una
trayectoria, sino el inicio de una nueva, que puede ser mas o menos dinamica dependiendo de las
capacidades iniciales, las estrategias empresariales y el marco de incentivos que ofrecen la estructura
productiva y las politicas industrial y tecnologica.

En otras palabras, las principales barreras al acceso a la tecnologia de punta no siempre son su
precio o la proteccion de patentes; muchas veces la limitante efectiva es no contar con capacidades,
experiencia y capital humano sin lo cual ninguna imitacion es posible. La construccion de capacidades
endogenas en las firmas co-evoluciona con la difusion: una no es posible sin la otra. Una politica que
no parta de la necesidad de fortalecer dichas capacidades, asi como el entrenamiento y capacitacion de
los empleados de la firma, puede tener efectos de corto plazo en la productividad, pero probablemente
fracasara en el largo plazo o creara una dependencia permanente de la ayuda de las politicas. Una
politica eficiente de difusion es una politica en que la firma se “apropia”, mejora y adapta la
tecnologia y eso supone un proceso continuo de construccion de capital humano.

C. Politicas para salir de las trampas de bajo aprendizaje: la
importancia de los factores estructurales

Los procesos de innovacion y difusion de innovaciones son limitados y se truncan en economias en
desarrollo cuando se los deja al albur de las fuerzas del mercado y de la propia dindmica tecnologica.
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Esto tiene que ver con ciertas caracteristicas del aprendizaje tecnologico ampliamente documentadas
en la literatura.

En primer lugar, el aprendizaje es un proceso de prueba y error, acumulativo y localizado: se
aprende en el entorno de las tecnologias que ya se utilizan (Cimoli and Dosi, 1995). Esto se liga
directamente al punto anterior, esto es, al hecho que la difusion tiene un componente de esfuerzo de la
firma muy importante sin el cual se detiene la difusion o se reproduce la dependencia del proveedor
externo. Las competencias se construyen a partir de la experiencia; en economias abiertas, acumular
experiencia requiere politicas cuando los paises no son competitivos en el momento inicial. Si no hay
politicas especificas y selectivas, la tecnologia, las firmas y la competitividad estaran bloqueadas en
una trayectoria que puede agotarse rapidamente. Cuando hay otras bases para la competitividad que
pueden compensar asimetrias tecnoldgicas (por ejemplo, recursos naturales o mano de obra barata), es
posible que se inicie un proceso de diversificacion generando nuevos linkages y sectores; en otros
casos, politicas de restriccion a las importaciones o subsidios a la exportacion pueden proteger el
aprendizaje en sus fases iniciales (siempre y cuando se combinen correctamente los incentivos con las
penalidades asociadas al no cumplimiento de las metas), sustituyendo o complementando ventajas
asociadas a la dotacion de factores.

La literatura sobre retornos crecientes ilumina el papel de estas fuerzas por detras de la
emergencia de patrones de especializacion. El mismo se origina en politicas, instituciones y/o
accidentes histéricos y no en la dotacion de factores (Rodrik, 2004; Bhupatiraju y Verspagen, 2013).
Las politicas pueden romper el bloqueo (Cimoli et al, 2006). En todos los casos el test de eficiencia de
las politicas es la evoluciéon de la productividad de las firmas: si la productividad no se acelera y las
brechas no se cierran, es porque la politica no funciona. Las razones para que ello ocurra pueden ser
variadas, desde un problema de disefo, hasta la falta de capacidades de las instituciones que tiene a su
cargo la implementacion de la misma, o un muy bajo nivel de vinculacion con el sector productivo,
entre muchos otros (Basu, 2008).

El papel de la politica no se reduce a crear condiciones para que la firma pueda acumular
experiencia (crear un espacio de aprendizaje) y transformarla en aumentos de productividad. Una
parte importante de las capacidades que la firma necesita se generan a nivel del conjunto de la
industria o del pais. A su vez, muchas innovaciones se generan en la interface entre el mercado y la
comunidad tecnoldgica, o en la interface entre distintos mercados. Debe por tanto existir un conjunto
de instituciones que coordine y potencie las decisiones de los distintos agentes asociados a la creacion
de conocimientos en sus distintas etapas. Los profesionales y técnicos producidos por el sistema
educativo; la interaccion entre agentes de investigacion en ciencia y tecnologia (tanto en el sector
publico como privado) con las firmas; canales de dialogo e interaccion fluidos entre las comunidades
cientifica y tecnoldgica, entre las comunidades tecnoldgica y la empresarial, y entre los sindicatos y
las firmas; todos éstos son ambientes institucionales sin los cuales la innovacion se detiene o no logra
avanzar. El conjunto de instituciones que coordina y articula las fases de la innovacién es el llamado
Sistema Nacional de Innovacién, que si bien han experimentado importantes avances en los ultimos
afios en los paises latinoamericanos, aun muestran una gran debilidad (Dosi, 1988; Freeman, 1995;
Metcalf, 2001; Rivas y Rovira, 2014).

Ni siquiera en los paises desarrollados, donde el sector productivo tiene un importante
compromiso con el cambio técnico y compite con base en la innovacién y la incorporacion de nueva
tecnologia, el mercado consigue construir los mecanismos de coordinacion que la innovacion requiere,
en parte porque las sefiales no pasan por el sistema de precios, en parte porque los objetivos no se
reducen a la rentabilidad (sobre todo en las comunidades cientifica y tecnoldgica). Es necesario
articular estos mundos, y sdlo las politicas pueden hacerlo. En su ausencia, los agentes tienden a
moverse en mundos paralelos, sin conversar entre ellos, con una gran pérdida de eficiencia para el
sistema economico.

Asimismo, dados los esfuerzos que implica entrar a formar parte de las trayectorias de los
nuevos paradigmas tecno-econdomicos, o al menos no quedar tan alejado de ellas (como ser altos
niveles de inversion y plazos muy largos, entre otros), recobra especial importancia la persistencia asi
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como la coordinacion entre diferentes actores. Para ello se requiere de un Estado mucho mas potente y
activo pero al mismo tiempo flexible, que tenga la capacidad de definir estrategias y politicas de largo
plazo, donde involucre y coordine a todos los actores del sistema y que al mismo tiempo sea capaz de
responder a los cambios y demandas que surjan durante el proceso.

Se argumenté que no era posible separar la innovacidon de su contexto institucional y de
politicas. Pero tampoco se la puede concebir sin tener en cuenta los sectores que componen la
economia, su grado de diversificacion y sofisticacion tecnoldgica, el grado que desarrollo de la
division del trabajo — o lo que la literatura ha denominado, en términos amplios, la “complejidad de
la estructura”. Hay sectores que ofrecen mas oportunidades tecnologicas que otros, con innovaciones
que permiten saltos mds importantes en productos y procesos, en la productividad y en la
competitividad de la firma. La trayectoria no se da en el vacio, ni solamente al interior de las firmas,
sino que esta enraizada en dindamicas tecnologicas que son especificas de cada sector. Si predominan
en la economia sectores de bajo dinamismo tecnologico, dicha economia tendra acotadas sus tasas de
innovacién y aumento de productividad. No es por coincidencia que existe una elevada correlacion
entre gastos en I+D y el peso de ciertos sectores (como las industrias de ingenieria y farmacéutica) en
el valor agregado manufacturero (Cimoli y Porcile, 2011; CEPAL, 2012; CEPAL/OECD, 2012).

Este ha sido, por ejemplo, uno de los problemas de las politicas destinadas a elevar la
innovacién y productividad en las pymes. Como muchas veces estas empresas solo sobreviven en
sectores de baja productividad y baja intensidad tecnologica en el caso de América Latina, dichas
politicas no pueden superar el techo impuesto por el propio sector en que actian. Si las pymes se
insertan en la estructura en sus ramas menos dindmicas, estos también conllevan que tienden a
concentrarse en el extremo mas bajo del histograma de la productividad. Dado que las pymes
responden por parte importante del empleo total, hay consecuencias negativas para las remuneraciones
y para la participacion de los salarios en el ingreso. Corregir este problema requiere ir mas alla de las
politicas de capacitacion de la firma; implica cambiar la composicion del producto con la presencia de
pymes en sectores dindmicos.

El tema del cambio estructural es clave, sobre todo, cuando se trata de las economias en
desarrollo. La reduccién de las brechas tecnologicas y de productividad con los paises desarrollados
requiere algun tipo de convergencia estructural. Esto supone lograr un mayor peso del comercio intra-
industrial y del intercambio de capacidades similares incorporadas a bienes diferenciados, en el lugar
de la tradicional dotacion de factores incorporada a bienes homogéneos. Requiere redefinir la
insercion de las firmas de la region en las cadenas de valor para crear y exportar nuevas capacidades,
en lugar de continuar exportando las mismas “viejas” capacidades, en cadenas que se redefinen por el
progreso técnico y el papel de los nuevos actores asiaticos.

Nada deja més en evidencia la importancia de los nuevos sectores como los nuevos
paradigmas tecnologicos y en particular las TIC, cuyos impactos sobre la productividad y la
competitividad de las firmas y de los paises ya son plenamente visibles. Su desarrollo en los paises
centrales ha estado muy asociado a elevadas inversiones publicas en areas que fueron (correctamente)
percibidas como estratégicas. Estas tecnologias han redefinido el paisaje productivo, social y cultural
de nuestras sociedades. Desde la perspectiva de la periferia, lograr o no capacidades endogenas en
estos sectores es clave para el posicionamiento futuro de los agentes productivos en el comercio
internacional y las posibilidades de transitar por trayectorias de crecimiento sostenible de largo plazo.
El movimiento en la region hasta este momento ha sido incorporarse al mundo de las nuevas
tecnologias en gran medida como consumidores; el desafio hacia el futuro es usarlas eficientemente en
la produccién y generar innovaciones en este sector. Es un desafio dificil pero no inalcanzable en
areas especificas, como lo prueban los avances que algunos paises de la region han logrado en la
produccion y exportacion de software y en la biotecnologia.
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D. Las nuevas dimensiones de la innovacién: equidad
y sustentabilidad

La direccion de la innovacidon no es rigida ni predeterminada por la tecnologia. Las instituciones
pueden afectar su direccion, y aquellas se forman o transforman de acuerdo a las demandas especificas
de la sociedad (y al poder de los actores). En los ultimos afios, hay dos direcciones que gradualmente
se han vuelto consensuales en el analisis acerca de los desafios que debe enfrentar la innovacion en el
siglo XXI: la igualdad y los problemas de la sustentabilidad ambiental (CEPAL, 2012a y 2014).

La igualdad quedo en segundo plano como objetivo de las politicas (y del mundo politico) en
los vientos que soplaron en el debate mundial sobre crecimiento desde finales de los setenta, y que
llegarian con mucha fuerza en América Latina en los noventa. La desigualdad se volvio en aquél
entonces algo deseable, una expresion de la intensidad de la competencia “saludable” que generaba a
la postre mas innovaciones y beneficios para todos. Mientras que la aceleracion del progreso técnico
contribuy6 a abrir la brecha entre trabajadores educados y no educados, la globalizacion financiera
ayudo a concentrar el ingreso en el decil mas rico. Luego de varias crisis financieras (entre ellas la
Gran Recesion) y de una agudizacion de distintos problemas sociales (que alcanzoé incluso a las
sociedades ricas), se recuper6 la idea de que la igualdad no era enemiga de la innovacion y del
crecimiento, sino un factor que jugaba a favor de ambos. Sea por el papel de la igualdad en difundir
ciertos derechos que tienen impacto sobre la productividad y la creatividad (en especial en la
educacion y la salud), como por su papel en generar un ambiente de cooperacion que es parte
importante de un Sistema Nacional de Innovacion, se le reconoce un lugar destacado en las agendas de
politica hacia el futuro (CEPAL, 2012b). A estos beneficios econdmicos se afiaden temas éticos que
recuperaron su fuerza recientemente.

La dimension de la sustentabilidad ambiental ha estado presente en los debates desde los afios
sesenta, pero solo recientemente se ha reconocido su urgencia. La continuidad de los actuales patrones
de produccién y consumo no es viable si nuevos paises se incorporan al comercio mundial y logran su
aspiracion de reducir las brechas de productividad y consumo con el mundo desarrollado. Es necesario
redefinir dichos patrones para que las aspiraciones legitimas de desarrollo sean compatibles con las
restricciones que impone el medio fisico y social.

Es importante mencionar como los dos objetivos anteriores estan estrechamente vinculados.
Cuando se piensa en sustentabilidad se piensa en una situacion en que el derecho al desarrollo de las
generaciones actuales no comprometa el de las generaciones futuras. La dimension de igualdad esta
implicita en esta definicidn, ya que al hablar del derecho al desarrollo implicitamente se admite que la
sustentabilidad no debiera ser incompatible con la reduccion de las brechas entre el mundo en
desarrollo y el mundo desarrollado. Ello supone que el mundo desarrollado debiera crecer menos que
el mundo en desarrollo; y que el patron de crecimiento del mundo en desarrollo debiera seguir
trayectorias menos contaminantes, en lugar de reproducir las trayectorias (insostenibles) del pasado.

Redefinir patrones de produccion, matrices energéticas y los sistemas de transporte y
consumo urbanos es una tarea gigantesca cuyo vector principal debe ser la innovacion. Para
emprenderla seran necesarios cambios institucionales y de politicas muy importantes. A favor de estos
objetivos esta la posibilidad de explorar complementariedades entre las nuevas tecnologias y la
produccion mas eficiente desde el punto de vista energético y de uso de los recursos naturales. Alli
donde se cruzan las nuevas tecnologias con las diferentes dimensiones del desarrollo (inclusion
econdmica, social y ambiental) y que dan origen a la innovacion sustentable (Rovira y Scotto, 2014),
la que debiera estar en el nucleo duro de la agenda de politicas industriales y tecnoldgicas de las
proximas décadas para los paises de América Latina.

Avanzar en la definicion de una agenda de innovaciéon sustentable supone importantes
desafios sobre todo para las empresas de menor tamafio, que no cuentan con las capacidades
necesarias, ni el conocimiento suficiente, ni el acceso a la tecnologia. Pero, entendemos, que la
respuesta no puede venir a través de una estrategia inactiva o seguidora por parte de las empresas. Es
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fundamental lo que se pueda hacer desde las diferentes dimensiones de la politica publica que
permitan, a partir de la sustentabilidad, reforzar las capacidades de innovar y competir de las
empresas, asi como fortalecer el rol y protagonismo de las pymes en las prioridades de desarrollo de
los paises, facilitando un acceso mucho mas amplio y masivo a la tecnologia y el conocimiento, que
les permita a las empresas desarrollar sus propias capacidades enddgenas.

E. Programas, instituciones e instrumentos en América Latina

En muchos casos en América Latina no es posible identificar la existencia de una politica explicita de
innovacién orientada a las pequefias y medianas empresas, y mucho menos a las microempresas. En
general en la region hay politicas de innovacion que contemplan uno o mas programas que privilegian
a las firmas de menor tamafio y al mismo tiempo en las instituciones encargadas del disefio y
ejecucion de las politicas para el fomento de las Mipymes es frecuente encontrar programas que
directa o indirectamente apuntan a promover la modernizacidon tecnologica y la innovacion en las
empresas beneficiarias.

En efecto no hay instituciones dedicadas exclusivamente al desarrollo de la innovacion de las
pymes y la situacion mencionada se refleja en la presencia de distintas instituciones que incluyen en
su plan de accidon la modernizacion y el fomento de la innovacion en las pymes (aunque sin que esto
sea el eje principal de su accionar).

De esta manera encontramos, por un lado las instituciones que estan a cargo de formular y
ejecutar los programas de ciencia, tecnologia e innovacion en sus respectivos paises. Es este el caso de
la Agencia Nacional de Investigacion e Innovacion (ANII) de Uruguay, el Ministerio de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion Productiva (MINCyT) de Argentina, el Consejo Nacional de Ciencia y
Tecnologia (Conacyt) de México y el Departamento Administrativo de Ciencia y Tecnologia
(COLCIENCIAS) de Colombia.

Por otro lado encontramos las agencias que se dedican al disefio e implementacién de la
politica de fomento a las Mipymes; por ejemplo la Secretaria de la Pequefia y Mediana Empresa y
Desarrollo Regional (SEPYMEyYDR) en Argentina, la Direccion de Micro, Pequefia y Mediana
Empresa en Colombia, el Instituto Nacional del Emprendedor en México y la Direcciéon Nacional de
Artesanias, Pequenas y Medianas Empresas (Dinapyme) en Uruguay.

Se trata de dos dmbitos de competencias cuyo nivel de coordinacién es generalmente muy
escaso: uno concerniente a la promocion de las mipymes y el segundo vinculado al disefio y gestion de
los incentivos a la innovacion.

Como consecuencia, dado que las entidades que se ocupan de micro y pequefias empresas no
definen lineas de accion que apunten explicitamente a estimular la innovacion de las empresas y que,
al mismo tiempo, las entidades que impulsan la innovacion, no siempre contemplan instrumentos
especificamente dirigidos hacia las empresas de menor tamafio, no es infrecuente que el ambito de
innovacién de pymes resulte vacio.

En segundo lugar, los estudios revelan que los programas de fomento a la innovacién son
relativamente recientes habiendo sido, en muchos casos, creados o sustantivamente reformulados en la
segunda mitad de la década del afio 2000: el principal esfuerzo de CONACYT (México) se produce a
partir del programa PECYTI 2008-2012 (el Programa de Estimulo a la Innovacién - PEI - por ejemplo
se crea en 2009), mientras que el FONDOPYME fue reformado en 2009; ANII empez6 a operar en
2008 y algunos de los programas de DINAPYME (por ejemplo la Plataforma de Asistencia Integral)
tienen una antigtiedad de tal sélo unos meses; Colombia se encuentra en un proceso de reforzamiento
institucional y de definicién de nuevos programas e instrumentos, sobre todo a partir de la Ley del
Sistema General de Regalias.
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Esta caracteristica tiene implicancias estratégicas para el diseflo de las politicas y
metodologicas para el estudio de las mismas. Desde un punto de vista estratégico, el hecho de que la
mayoria de los programas sea relativamente incipiente implica que hay que poner especial atencion a
la creacién de condiciones que garanticen la sostenibilidad de los programas y de las medidas de
fomento vigentes, para garantizar una continuidad de los mismos en horizontes de varios afio mas.

En términos metodologicos, esto implica que en la actualidad la ausencia de impactos
significativos no es indicio concluyente de un mal funcionamiento de los instrumentos analizados y
que la atencion por el momento tendra que centrarse mayormente en los resultados intermedios y en
los efectos sobre las conductas de los actores o, a lo sumo, de las instituciones que gestionan las
medidas de apoyo analizadas.

Un analisis exhaustivo deberia considerar, entre otros elementos, el impacto o por lo menos
los recursos invertidos y la cobertura alcanzada por cada uno de los instrumentos de fomento
utilizados para impulsar la innovacién en las empresas de menor tamafio. Las investigaciones
realizadas permiten extraer algunos lineamientos generales relativos a los instrumentos de fomento
utilizados en los cuatro paises estudiados. A continuacidn se sintetizan los puntos principales.

En primer lugar, es posible tipificar las herramientas de fomento, seglin el propdsito que
éstas declaran perseguir. Las mas comunes son: la incorporacion en empresas individuales de
nuevas tecnologias de produccidon o comercializacion; la creacion de empresas de base tecnologica;
la aceleracion de los negocios; la promocion de iniciativas de innovacidn basadas en acciones
colectivas y el impulso al desarrollo de sistemas productivos con cierto arraigo territorial (parques
tecnoldgicos o clusters).

Instrumentos que apuntan a estimular la innovacién en el contexto de acciones colectivas (eso
es, impulsadas por grupos de empresas o de empresas e instituciones de fomento) han sido adoptadas
por casi todas las instituciones consideradas. Estas medidas, generalmente, se enmarcan en estrategias
empresariales mas complejas que permiten enfrentar objetivos de mayor alcance. Por esta razon, los
instrumentos colectivos tienen generalmente una duracion de varios afios. Al mismo tiempo, gracias a
la vision estratégica que contribuyen a impulsar, facilitan el uso de varios instrumentos e incentivos
individuales, mejorando la eficiencia del sistema de fomento en su conjunto y potenciando su
capacidad de impacto.

En este contexto, es interesante destacar como novedosa la atencion que algunas instituciones
(por ejemplo el Ministerio de Industria de Argentina) han puesto a la dimension de “cadena
productiva”. La vision sistémica que brinda esta perspectiva de andlisis permite orientar los proyectos
de innovacion hacia los objetivos estratégicos que hayan sido priorizados por los principales actores
que conforman cada una de las cadenas productivas consideradas. Destaca en este ambito la
experiencia argentina del programa de innovacion en cadenas de valor que brinda asistencia técnica,
capacitacion y financiamiento a empresas que desean contribuir con proyectos de innovacion al
cambio de la matriz productiva, mediante la generacién de un producto o un proceso novedosos para
el mercado de referencia.

Lo anterior permite ademds relevar un segundo elemento de novedad concerniente a la
proliferacion de instrumentos selectivos. Aunque en algunas instituciones (especialmente las
orientadas a la promocion de la investigacion) sigue predominando una fuerte orientacion hacia el uso
de instrumentos horizontales (es decir que no discriminan por sector o por agente), también han ido
apareciendo y consolidandose familias de instrumentos con vocacion claramente mas selectivas. Eso
responde a dos tipos de decisiones, por un lado, apoyar programas sectoriales (como los que han
surgido para fomentar el sector de software o las mencionadas cadenas productivas) y, por otro,
incentivar el proceso de innovacion en actores especificos, como las empresas de menor tamafio.

Con respecto a este ultimo punto, cabe destacar sin embargo que la existencia de instrumentos
que discriminan para incentivar explicita y exclusivamente la innovacién de uso exclusivo para
empresas de menor tamafio (México y Argentina) se enmarca, sin embargo en un contexto global en el
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cual falta una definicion de politicas con una clara orientacion pro-pymes, lo cual hace que estas
medidas tengan un alcance generalmente limitado.

El contraste entre estos enfoques, basados en criterios de horizontalidad y selectividad, se
acentuan a causa de la existencia de diferentes competencias institucionales, al interior de los paises
analizados. Estas comportan la existencia simultdnea al interior del mismo pais, de distintas visiones
del fenémeno de la innovacién en las empresas de menor tamafio. En algunas instituciones
(principalmente las mayormente relacionadas con la investigacion cientifica) predomina una vision
lineal del proceso, basada en la sucesion de educacion, ciencia basica, ciencia aplicada, tecnologia e
innovacién y sintetizada en una definicion mas estricta de lo qué se entiende por innovacion. En otras
predomina una concepcion mas articulada, centrada en la firma y basada en un concepto mas amplio
que incluye la modernizacion del actuar empresarial en &mbitos distintos que van desde la produccion,
al disefio del producto, de su envase hasta la comercializacion.

En cuanto a los fondos destinados a los distintos instrumentos de fomento de la innovacion,
puede sefnalarse, en primer lugar, que las modalidades de incentivos utilizadas no presentan
novedades sustantivas con respecto a las generaciones anteriores analizadas en otros estudios (Dini
y Stumpo, 2011), resultando mas frecuente el uso de subsidios o créditos y, en menor medida, de
exoneraciones fiscales.

En varios casos se ha registrado un incremento en los fondos asignados a los instrumentos
orientados especificamente a promover la innovacion en las pymes. No obstante, el monto total es atin
dramaticamente insuficiente para esperar producir cambios profundos en una parte significativa de ese
universo de empresas.

Finalmente puede ser importante destacar que todos los programas analizados han sido
financiados con fondos fiscales aunque en algunos casos (como por ejemplo en el caso de la Agencia
argentina de innovacion), los fondos externos (especialmente BID) tengan un peso muy relevante.

Otro aspecto recurrente en las experiencias analizadas concierne a la problematica del acceso
al sistema de fomento. Los elementos recopilados por las investigaciones parecen confirmar que para
las pymes persiste un problema de acceso de mucha relevancia que se refleja en el bajo nimero de
postulaciones de parte de estas empresas y en el alin mas bajo numero de proyectos aprobados. Para
enfrentar este problema, se han adoptado estrategias diferentes: la generacion de una red de
instituciones de apoyo que permitiria multiplicar los puntos de acceso al sistema (México) y la
creacion de subsidios especificamente orientado a la contratacion de consultores que apoyen el
desarrollo de proyectos a ser presentados al sistema de fomento (Uruguay). No hay sin embargo,
elementos suficientes para formular conclusiones acerca de la efectividad de estas medidas.

Por ultimo, resulta claramente de los estudios que en todos los paises analizados se registra
una deficiencia marcada en cuanto a instrumentos que orienten los procesos de innovacion de las
pymes hacia la incorporacion de produccion mas sustentable o de reduccion del impacto
medioambiental de los procesos productivos. Algunas excepciones interesantes (tales como el Fondo
Sectorial de Energia de Uruguay que sin embargo ha impulsado tan s6lo 3 proyectos en el periodo
analizado) indican un camino posible, pero evidencian, al mismo tiempo una debilidad mas de fondo
relacionada con la falta de una vision estratégica que identifique en la mejora del desempefio medio
ambiental una oportunidad para el desarrollo competitivo de las empresas y, en particular, de aquellas
de menor tamafio.

F. Algunas reflexiones

El disefio y la evaluacién de las politicas para la promocién de la innovacion en las pymes
deberian ser parte integrante de una estrategia que apunte a modificar la estructura productiva de la
region. En este contexto el desarrollo de la productividad de las empresas de menor tamafio a través de
estimulos para incentivar los procesos de incorporaciéon de nuevos conocimiento y el desarrollo de
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nuevas competencias es un paso clave para reducir la heterogeneidad que actualmente afecta la
competitividad de los sistemas productivos de la region y provoca rezagos sociales y pobreza. Las
investigaciones sefialan iniciativas que apuntan en esta direccion (como las politicas para la
innovacién de las cadenas productivas en Argentina) pero su desarrollo es aiin muy incipiente.

En segundo lugar, la naturaleza de los procesos de innovacidn, especialmente de los que se
generan en empresas pequeiias, requiere de una profunda articulacion entre actores productivos y entre
éstos y las instituciones de fomento. Las evidencias muestran que elementos importantes de
descoordinacion entre las instituciones clave que promueven la investigacion y las que impulsan el
desarrollo de las pymes aun persisten y afectan al desarrollo de estrategias coherentes y mas efectivas.

En tercer lugar, los esfuerzos realizados para financiar los programas de innovacion ain no
alcanzan montos acordes con las necesidades de un programa de largo plazo y de la envergadura que
el desafio de transformacion estructural necesita. Las pymes no solamente son una parte fundamental
del entramado productivo y social, sino que también enfrentan una serie de limitaciones y
problematicas que deben ser abordadas de forma conjunta. Por lo tanto una verdadera transformacion
estructural de la economia requiere de importantes esfuerzos que vayan mas alla de lo discursivo o de
la introduccién de la temadtica en la agenda politica. Son necesarias estrategias, agendas y actividades
concretas que fijen objetivos y metas de corto, mediano y largo plazo, los que deben ser sostenidas
con un involucramiento de todos los actores del sistema y financiamiento de largo plazo.

Finalmente, una estrategia de largo plazo requiere sistema de informaciéon y de
sistematizacion permanente de las experiencias, de los resultados y de los impactos producidos, que
permita ajustes y aprendizaje de parte de las instituciones responsables.

Los objetivos del desarrollo sustentables son una herramienta para poner en practica y
monitorear la Agenda de Desarrollo post-2015, incluyendo las obligaciones, responsabilidades y
oportunidades de los paises. Estos objetivos, que si bien son definidos a nivel de todos los paises,
deben tener en cuenta las diferentes realidades y prioridades a nivel nacional. En el caso de los paises
de la América Latina y el Caribe, éstos deben continuar en la consecuciéon de cumplir con los
Objetivos de Desarrollo del Milenio. Para ello, entendemos que la regién necesita establecer un
modelo de desarrollo basado en un cambio estructural, inclusivo y sustentable, haciendo frente a los
nuevos y viejos desafios por igual. Para poder hacerlo, el desarrollo productivo, y en particular el de
las empresas de menor tamafio, juega un rol fundamental.
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Il. Politicas e instrumentos para impulsar la
innovacion en las pymes argentinas

Florencia Barletta
Virginia Moori Koenig
Gabriel Yoguel

A. Introduccion

El rol de la innovacion como motor del desarrollo econdomico constituye una idea ampliamente
aceptada desde diferentes enfoques tedricos y ambitos institucionales. Mas atn, en el marco del actual
paradigma tecnoldgico y econdmico intensivo en informacidén y conocimiento, la innovacién asume
un rol clave en la generacion de ventajas competitivas sostenibles para que las empresas logren una
insercion exitosa en el mercado. La literatura dedicada a estudiar este proceso, ha venido
desarrollando diferentes enfoques y aproximaciones conceptuales para entender la manera en la que
tiene lugar la innovacion, los factores que impulsan el desarrollo de innovaciones y los instrumentos
de politica que se derivan.

En la actualidad, existe un amplio consenso de que la innovacion es un fendmeno sistémico que
no puede ser explicado unicamente a partir del nivel de desarrollo de las competencias internas de las
firmas. Por el contrario, en este proceso resulta clave la complementariedad de recursos, internos y
externos, que involucra la interaccion de un conjunto de organizaciones que conforman el denominado
sistema nacional de innovacion. En este marco, el modelo interactivo de innovacioén ha superado las
limitaciones y dejado atras las premisas derivadas del modelo lineal que planteaba una vision ofertista a
partir de una secuencia que iba de la generacion de conocimiento cientifico al desarrollo de
innovaciones. La literatura, tedrica y empirica, ha demostrado que tal linealidad no existe. En
consecuencia, dado que la construccion de capacidades tecnologicas y organizacionales y la
transferencia tecnologica no son automaticas, se requiere el desarrollo de politicas publicas especificas.

La necesidad de intervenir con politicas putblicas activas se respalda en la idea neo-
schumpeteriana de que la interaccion efectiva entre los diferentes componentes y actores de los
sistemas de innovacién no existe naturalmente sino que debe ser construida (Lee, 2013). Esta vision
sistémica comenzo a incorporarse en el disefio de la politica tecnologica de América Latina, y de
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Argentina en particular, de manera bastante reciente con el objetivo de favorecer los procesos de
aprendizajes interactivos y los flujos de conocimiento entre los diferentes actores. Desde estas
perspectivas heterodoxas, el objetivo de la intervencion en politica industrial y tecnoldgica apunta a
solucionar tanto los problemas de coordinacion existente entre organizaciones (firmas e instituciones)
como fundamentalmente los derivados de las reducidas capacidades que tienen las organizaciones (las
firmas pero también el estado). Estas nuevas perspectivas parten de la idea de que ambos problemas
—débiles capacidades y coordinacion— son los principales obstaculos para cambiar el perfil de
especializacion e impulsar procesos de cambio estructural. Esta orientacion heterodoxa parte de las
evidencias empiricas que permiten apreciar que los limitados esfuerzos y resultados de innovacion en
las empresas de los paises en desarrollo no se derivan de la existencia de fallas de mercado sino de los
problemas de capacidades y coordinacion mencionados (Bleda y Del Rio, 2013) y del predominio de
un perfil de especializacion que no requiere esfuerzos de innovacion significativos.

A la vez, se considera que los procesos de innovacion no ocurren de igual manera en
diferentes paises, regiones y sectores. Mds aun, la existencia y persistencia de una fuerte
heterogeneidad en términos de innovacion y desempefio es también notable al interior de los distintos
sectores de actividad econdmica y es explicada por una multiplicidad de factores. Entre ellos, las
caracteristicas idiosincraticas de las firmas son muy relevantes para entender estas diferencias. En
particular, estas diferencias son ampliamente observadas entre las grandes empresas y las firmas
pequefias y medianas. A grandes rasgos, las especificidades del universo Pyme —que afectan sus
procesos de innovacién de manera diferencial— tienen que ver con el fuerte componente de
conocimiento tacito al interior de las empresas, la informalidad de las actividades y esfuerzos de
innovacion, las dificultades para acceder al financiamiento, el débil desarrollo de capacidades
tecnologicas y organizacionales, la falta de estandares de calidad en sus procesos productivos, y la
escasa profesionalizacion de la gestion, entre otras.

En el ambito de la politica, estas caracteristicas de las Pymes exigen esfuerzos en el disefio de
los instrumentos que contemplen las particularidades del proceso de innovacidén en estas empresas
para que se transformen en herramientas verdaderamente efectivas.

Las preguntas que guian y organizan este capitulo son las siguientes:

e, Cual fue la conducta innovadora de las Pymes argentinas en los tltimos afios?

o ,Existe en Argentina una estrategia de politica publica de innovacién orientada a Pymes?
e, Cuales son los objetivos de los instrumentos de intervencion vigentes?

e ;Cual es la evolucion reciente de las politicas de innovacion?

e ;En qué medida las politicas dan cuenta del cardcter sistémico de la innovacién?

e ,En qué medida se tiene en cuenta el factor medioambiental en el disefio y ejecucion de
las politicas de innovacién orientadas a las Pyme?

En este contexto, el objetivo de este capitulo es relevar los instrumentos orientados a
promover la innovacion en Pymes de Argentina y reflexionar sobre su disefio, objetivos e
implementacion a la luz de las especificidades que asume el proceso de innovacion en estas empresas
y de los avances conceptuales de la literatura. En esa direccion se consideran las politicas que apuntan
a impulsar tanto los inputs como los outputs del proceso de innovacion, asumiendo que los
instrumentos que financian unicamente la concrecién de resultados son insuficientes, en particular
para el conjunto de empresas menos dinamicas, con niveles de capacidades poco desarrollados. Esto
se respalda en la literatura sobre innovacion, que sugiere que es necesario el desarrollo de un umbral
minimo de capacidades para alcanzar resultados innovadores (Erbes et al, 2010).
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B. Conducta innovadora de las pymes argentinas

La generalizacion de encuestas de innovacion a nivel global, desde hace ya mas de 15 afios, condujo
a una proliferacion de estudios sobre los determinantes de la innovacion y su impacto en el
desempefio de las empresas. Un resultado clave que aparece sistematicamente en gran parte de los
estudios es que las diferencias en capacidades, conexiones y tamafio afectan significativamente la
conducta innovativa de las empresas. En general, los resultados muestran que son las empresas con
mayores capacidades de absorcion, conectividad con otros agentes y mas grandes las que tienen
mayores posibilidades de innovar.

En términos generales, los rasgos de la conducta innovadora de las Pymes argentinas pueden
sintetizarse en los siguientes hechos estilizados: 1) presentan un escaso compromiso con la innovacion
como mecanismo de competencia; ii) los esfuerzos se concentran en la adquisicién de tecnologia
incorporada; iii) existe un elevado numero de firmas innovadoras pero con reducidos alcances de las
innovaciones logradas, iv) los mecanismos de proteccion de sus innovaciones pasan fundamentalmente
por la marca y secreto industrial y otros mecanismos informales, y v) su relacion con las instituciones del
sistema de innovacion, aunque elevada en términos de cantidad de vinculos, es débil en materia de la
transferencia tecnologica. En ese sentido, las vinculaciones estdin mds asociadas a la contratacion de
servicios de pruebas y ensayos que a la generacion de nuevo conocimiento.

Estos hechos estilizados surgen de los resultados de la Encuesta Nacional de Innovacion
Tecnoldgica (ENIT), que se realiza en la Argentina desde mediados de los 90s a las empresas de la
industria manufacturera®.

El cuadrol presenta la intensidad innovadora de las firmas, calculada como el ratio entre los
gastos en actividades de innovacion® y la facturacion de las empresas. Hasta el afio 2003 eran las
firmas medianas las de mayor intensidad innovadora, situaciéon que cambia en 2005 cuando las
pequefas pasaron a destinar una mayor proporcién de fondos a estas actividades (2,1% de la
facturacién anual), superando a los segmentos de medianas (1,6%) y grandes empresas (0,8%).

Esta relacion inversa entre tamafio de las firmas e intensidad innovadora se podria explicar
por el hecho de que el fenomeno de subdeclaracion de ventas también esta inversamente asociado al
tamafio de las firmas. Sin embargo, cuando se miden las intensidades innovadoras a partir de
indicadores fisicos de capacidades (gestion de la calidad, presencia e importancia de equipos formales
e informales de I+D, importancia de los procesos de capacitacion, entre otros) la asociacidon con el
tamafio de las firmas es directa (Yoguel, 2009)*.

Si bien la informacién de la ENIT esta bastante desactualizada (ya que la mayoria de los datos presentados llegan
hasta 2005), se decidid trabajar con esta informacion para tener informacion comparativa entre Pymes y grandes
empresas. Otra fuente posible de informacion es el Mapa Pyme (con informacion publicada hasta 2008). Si bien
este relevamiento tiene una amplia cobertura del universo de empresas manufactureras y de servicios, solo captura
informacion de firmas pequefias y medianas, perdiendo la comparacion con las empresas de mayor tamaiio.

La ENIT consulta a las empresas sobre ocho actividades de innovacion: I+D interna, [+D externa, adquisicion de
hardware, adquisicion de bienes de capital, capacitacion, ingenieria y disefio industrial, contratacion de consultorias
y gastos en transferencia de tecnologia.

Cuando se consideran indicadores de mayor complejidad se hace mas notoria la relacion entre capacidades y
tamafio de las firmas. Por ejemplo, a partir de una encuesta realizada por la Universidad de General Sarmiento a
empresas pertenecientes a diferentes tramas productivas, surge que el 58% de las Pymes realizan control de
procesos, porcentaje que alcanza a casi el 80% de las empresas grandes. Respecto al uso de herramientas para
gestion de calidad mientras el 33% de las Pymes tienen un nivel elevado, casi el 60% de las grandes estan en esa
situacion. Resultados similares se encuentran cuando se evalua la existencia de equipos formales de 1&D: 40%
entre las Pymes y 60% entre las grandes. Mientras el 72% de las firmas grandes tienen equipos de 1&D con al
menos 5 personas, la proporcion alcanza a solo el 23% de las Pymes. En términos de calidad de las vinculaciones
de las empresas con otras organizaciones (en numero y tipo de objetivo) también las Pymes registran menor nivel
de desarrollo que las firmas grandes: mientras un tercio de las Pymes alcanzan los registros mas altos, esa
proporcion alcanza a algo menos de la mitad de las grandes.
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CUADRO 2
INTENSIDAD INNOVADORA DE LAS FIRMAS, POR TAMANO
Tamafio 1998 2001 2002 2003 2004 2005
Pequeiias® 2,3 1,8 1 1,2 1,6 2,1
Medianas® 2,7 2 1,5 1,5 1,5 1,6
Grandes® 1,9 1,6 0,7 0,7 0,7 0,8
Promedio 2 1,6 0,9 1 1,1 1,3

Fuente: Elaboracion propia en base a INDEC.

* Tamafio por facturaciéon: Grandes> 200 millones de pesos; 200 millones de pesos>medianas>50 millones de pesos;
pequeiias<50 millones de pesos.

En el cuadro 3 se presenta la estructura del gasto de las empresas segun la proporcion de los
recursos destinada a cada una de las actividades de innovacion consultadas. En primer lugar llama la
atencion que en todos los periodos (a excepcion del 2005) las empresas pequeflas muestran una mayor
proporcion de sus recursos orientadas a actividades de I+D.

CUADRO 3
ESTRUCTURA DEL GASTO EN ACTIVIDADES DE INNOVACION, SEGUN TAMANO
(Porcentajes)
Acumulado 1998-2001 Acumulado 2002-2004 2005 2007

L 3 g g 3 g g 3 g g 3

: : 3 : . g =3 g

£ - © & - © & - © £ - ©
I+D interna 11 9 8 24 16 14 11 25 15 17 14 9
I+D externa 2 3 1 2 2 1 1 1 2 1 3 3
Magquinaria y 67 63 68 57 64 51 75 54 59 68 65 67
equipo
Adquisicion de 3 3 4 4 4 6 3 4 3 2 6 6
Hardware
Adquisicion de 4 4 3 3 2 6 2 3 2 2 3 2
Software
Transferencia 2 6 7 2 3 9 1 2 6 2 3 2
de Tecnologia
Ingenieria y 5 5 3 6 6 9 5 7 7 4 3 8
Diseflo
Industrial
Gestion 2 1 2 - - - - - - - - -
Capacitacion 2 2 2 2 2 1 1 1 1 2 2 1
Consultorias 3 2 1 2 1 3 1 3 5 2 1 2
Total 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Fuente: Elaboracion propia en base a INDEC.

La contracara de estos resultados es que la estructura de gastos de las pequefias empresas esta
fuertemente orientada a la incorporacion de maquinarias y equipos, en relacion a los segmentos de
firmas medianas y grandes, en los que los esfuerzos desincorporados son mayores. En 2005, el 75% de
los gastos de las empresas pequefias destinados a actividades de innovacion se orientd a la compra de
bienes de capital, mientras que este porcentaje se reduce al 59 y 54% en las empresas grandes y
medianas, respectivamente. De todas maneras, como se observa en el cuadro, en 2007 estos
porcentajes tienden a igualarse entre los distintos segmentos de tamafio.
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A pesar de los resultados anteriores, cuando se considera el gasto monetario en [+D la
asociacion con el tamafo de las firmas es clara, siendo las pequefias las que destinan menos montos a
esta actividad (ver cuadro 4).

CUADRO 4
GASTO EN I+D DE LAS EMPRESAS POR TAMANO. VALORES SIN EXPANDIR

2002 2003 2004 2005 Var % 04 — 05
Total 97 668 971 119 402 704 175779 485 229001 339 30,3
Pequenia 21831348 28 891 500 46 116 762 49 879 961 8,2
Mediana 29 183 158 39380 678 64 903 791 84470 121 30,2
Grande 46 654 465 51130526 64 758 932 94 651 257 46,2

Fuente: Elaboracion propia en base a INDEC.

En el cuadro 5 se presenta un indicador de balanceo de los gastos en actividades de
innovacién propuesto por Lugones, Suarez y Le Clech (2007). Estos autores agruparon los gastos en
cuatro categorias: 1) gastos en investigacion y desarrollo (interna y externa); ii) gastos en ingenieria y
disefio industrial y gastos en capacitacion; iii) gastos en bienes de capital y en hardware y iv) gastos en
transferencia de tecnologia, en consultoria y en software. El indice de balanceo propuesto otorga la
misma ponderacién a cada una de las categorias y en base al valor que asume se identificaron dos
patrones de conducta innovativa: 1) las conductas sesgadas, que se caracterizan por estar fuertemente
concentradas en la adquisicion de bienes de capital o, a la inversa, por presentar un bajo nivel de
esfuerzos en la adquisicién de tecnologia externa y ii) las conductas balanceadas, que combinan la
adquisicion de tecnologia incorporada con el desarrollo interno de conocimiento.

CUADRO 5 ) 3
ESTRATEGIA INNOVATIVA DE LAS FIRMAS, SEGUN TAMANO, 1992-2004
Estrategias sesgadas Estrategias balanceadas Total
Pymes 68% 32% 100%
Grandes 33% 67% 100%
Total 67% 33% 100%

Fuente: Lugones, Suarez y Le Clech (2007) en base a INDEC (1998; 2003; 2006).
Nota: se consideran grandes empresas aquellas cuya facturacion anual promedio entre 1992 y 2004 —a precios
constantes 1993— fue superior a los $100 millones. En caso contrario, la empresa fue asignada al segmento PyME.

Los resultados muestran una fuerte relacion entre el tamafio de las firmas y el tipo de
conducta predominante. Cerca del 70% de las firmas grandes muestran una conducta balanceada,
mientras que esta proporcion se reduce a casi un tercio en el segmento de pequefas y medianas
empresas, mostrando las limitaciones de las estrategias innovativas de este segmento de firmas.

Finalmente, existe una fuerte asociacion entre el tamafio de las firmas y sus resultados de
innovacion. En el periodo 1998- 2001, el 78% de las firmas grandes declar6 haber introducido nuevos
productos, siendo este porcentaje del 58 y 44% en los grupos de empresas medianas y pequefias,
respectivamente. En el periodo 2002-2004 estas proporciones se reducen y cae también la brecha entre
las medianas y las grandes empresas. Entre estas tltimas, el 46% desarrollé innovaciones de producto
en dicho periodo mientras que entre las medianas esta cifra es de apenas dos puntos porcentuales
menos. En el segmento de las pequefias empresas, alrededor de un cuarto declaré haber introducido
innovaciones de producto en 2002-2004, reflejando una fuerte brecha respecto a las firmas medianas.
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) CUADRO 6 ) 3
INTRODUCCION DE INNOVACIONES DE PRODUCTO, SEGUN TAMANO
PORCENTAJE DE EMPRESAS

1998 — 2001 2002 — 2004 Total
Pequefias 44% 25% 100%
Medianas 58% 44% 100%
Grandes 78% 46% 100%
Total 67% 33% 100%

Fuente: Elaboracion propia en base a INDEC.

CUADRO 7
FINANCIAMIENTO DE LAS ACTIVIDADES DE INNOVACION, ANO 2005

Total Pequefias Medianas Grandes
Total 100 100 100 100
Sub-total Autofinanciamiento 75,0 81,7 80,0 66,0
Reinversion de utilidades 63,7 78,2 67,2 474
Aporte de los socios 2,0 1,3 0,2 3,5
Casa matriz 8,0 1,6 9,9 13,8
Otras empresas del grupo 1,3 0,6 2,7 1,3
Proveedores 2.4 2,8 2,7 1,8
Clientes 0,2 0,3 0,4 0,1
Otras empresas 0,4 0,7 0,4 -
ANPCYT 1,2 2,7 0,3 -
Otros organismos puiblicos 0,2 0,2 0,8 -
Bancos 19,5 9.8 14,7 31,6
Organismos internacionales 0,2 0,2 0,5 0,0
Otros 0,9 1,6 0,2 0,5

Fuente: Elaboracion propia en base a INDEC.

Las diferencias por tamafio también se observan al considerar el origen de los fondos del
financiamiento de las actividades de innovacion (cuadro cuadro 7). Las empresas grandes tienen
acceso a fuentes de financiamiento externas (principalmente bancos), mientras que las pequefias y en
menor medida las medianas financian sus actividades de innovacion mayormente a través de recursos
propios. En este caso, las 16gicas de autofinanciamiento de las pequefias y medianas son mas cercanas
entre si que respecto a las firmas grandes.

C. Marco institucional y de politicas

En el caso argentino, no es posible identificar la existencia de una politica explicita de innovacion
orientada a Pymes. Existen en cambio politicas de innovacién con un sesgo Pyme, por un lado, y
politicas para Pymes con un sesgo hacia la innovacidn, por otro. En este contexto, entre las diferentes
instituciones que componen el Sistema Nacional de Innovacién de Argentina se seleccionaron el
Ministerio de Ciencia y Tecnologia (en adelante MINCyT o Ministerio de Ciencia) y el Ministerio de
Industria, en particular la Secretaria de la Pequefia y Mediana Empresa y Desarrollo Regional
(SEPyMEyDR). Los dos ministerios son en gran parte los responsables de disefiar e implementar el
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conjunto de politicas que apuntan a fomentar la inversion, la competitividad y la innovacién en las
Pymes argentinas’.

Segtin la ley de presupuesto de 2013, publicada por la Secretaria de Hacienda, el presupuesto
asignado al MINCyT en ese afio fue de 4,117 millones de pesos y el correspondiente al Ministerio de
Industria fue de 1,230 millones de pesos. En términos del presupuesto nacional, el MINCyT
representa el 0,7% mientras que Industria explica el 0,2%. A su vez, dentro de cada uno de estos
organismos, los fondos asignados a la Agencia Nacional de Promocion Cientifica y Tecnoldgica
(ANPCyT) —encargada de ejecutar los programas de apoyo a la innovacién en empresas- representan
el 13% del total del presupuesto del MINCyT (algo mas de 552 millones de pesos). Por su parte, el
presupuesto de la SEPyMEyDR alcanza el 37% del presupuesto total del Ministerio de Industria (456
millones de pesos). Es decir, el presupuesto de las dos instituciones orientadas a la asistencia técnica a
Pymes y a fomentar el desarrollo de sus capacidades y actividades de innovacidén representaria
alrededor del 0.3% del PIB, lo que constituiria una proporcion relativamente reducida para poder
llevar a cabo un proceso de transformacion productiva significativo. Si bien debe sefialarse que una
adecuada valoracion sobre los esfuerzos comprometidos para lograr una transformacion de esa
naturaleza involucra/articula con otros componentes y areas de las politicas comercial, industrial,
sectorial, tecnoldgica y de innovacion, empleo y educacion, etc., lo cual trasciende el presente estudio.

Dentro de estos dos ministerios se seleccionaron, en primer lugar, aquellos programas/ fondos
donde los beneficiarios son empresas (excluyendo casos como el CONICET, dependiente del MINCyT,
que apoya la investigacion basica a través del financiamiento a investigadores). En este marco, dentro
del MINCyT los instrumentos de promocién de la innovacidén son principalmente ejecutados por la
ANPCyT. De ella dependen 4 Fondos: el Fondo para la Investigacion Cientifica y Tecnologica
(FONCyT), el Fondo Tecnoldogico Argentino (FONTAR), el Fondo Fiduciario de Promocion de la
Industria del Software (FONSOFT) y el Fondo Argentino Sectorial (FONARSEC). Para este trabajo son
relevantes los ultimos tres, dado que el FONCyT financia directamente a investigadores. En el caso del
Ministerio de Industria, la mayoria de los programas considerados son ejecutados por la SEPyMEyDR.
En este caso también se incorporan algunos instrumentos orientados a desarrollar capacidades y
competencias en las empresas impulsados a través de la Secretaria de Industria.

En segundo lugar, se consideraron tanto los programas que estan directamente dirigidos a las
pequefias y medianas empresas como los programas no disefiados especialmente para este segmento
pero que incluye a las Pyme como potenciales beneficiarias.

En tercer lugar, como se mencioné anteriormente, se seleccionaron las politicas orientadas
tanto a favorecer los insumos como los resultados del proceso de innovacion. Teniendo en cuenta
estos tres ejes, el recorte de politicas que se realizd se sintetiza en el diagrama 3. En la siguiente
seccion se detallan cada una de estas politicas, aportando en cada caso informacién sobre sus
objetivos, beneficiarios, mecanismo de intervencion, cobertura, entre otras caracteristicas.

Para realizar el recorte, desde la perspectiva de sistema nacional de innovacion sélo se consideraron en este trabajo
las instituciones y politicas de alcance nacional. No se incluyen las politicas de otros niveles de gobierno
(particularmente las provincias), si bien es importante destacar que muchas jurisdicciones provinciales llevan
adelante politicas de innovacion orientadas a Pymes, ya sea con presupuesto propio o internacional. En este ultimo
caso pueden nombrarse, por ejemplo, los programas financiados por el BID en Mendoza (1640/OC-AR), San Juan I
y 11 (1798/0C-AR y 2763/0C-AR), Entre Rios (1914/0C-AR), Rio Negro (1463/0C-AR y 1464/0C-AR), y Norte
Grande (2005/0C-AR).
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DIAGRAMA 3
INSTITUCIONES Y POLITICAS SELECCIONADAS

\7 Gobierno Nacional —\

Ministerio de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion Productiva

Agencia Nacional de Promocion
Cientifica y Tecnoldgica

Ministerio de Industria

-Ley de Software
-ANR - Programa Innovacién en
Fondo Tecnoldgico Argentino || —] Secretaria de Industria {—— Cadenas de Valor
(FONTAR) - Créditos a Empresas

-Plan Nacional de Disefio
- Crédito Fiscal

- Proyectos asociativos

Fondo Fiduciario de Promocion -ANR PACC
dela Industria del Software [~ Subsidios a B
(FONSOFT) emprendedores - Crédito Fiscal para
L] SEPYMEYDR || capacitacion
- Programa Expertos
PyME
- Sistemas Productivos
-FITS Locales

Fondo Argentino Sectorial
(FONARSEC) - FITR

- Areas Potenciales

Fuente: Elaboracion propia.

D. Politicas e instrumentos para impulsar la innovacion
en las pymes

1. Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovaciéon Productiva

El Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovaciéon Productiva, anteriormente Secretaria de Ciencia y
Tecnologia, tiene a su cargo el disefio e implementacion de las politicas de CT1I, la coordinacion de las
actividades de los organismos del sistema cientifico y tecnoldgico nacional, la promocion de dichas
actividades y la transferencia de los conocimientos cientificos y tecnoldgicos.

El MINCyT fue creado en el afio 2007 con la mision explicita de orientar la ciencia, la
tecnologia y la innovacion al fortalecimiento de un nuevo modelo productivo que genere mayor
inclusion social y mejore la competitividad de la economia Argentina, bajo el paradigma del
conocimiento como eje del desarrollo. Su creacion significd la promocion de la CTI al rango de
politica de Estado acorde a la relevancia asignada al conocimiento como lo expresa su mision.

La priorizacion de la CTI en la agenda de la politica de Estado forma parte de un proceso que
se inicia en la década de los ochenta que incluye diferentes etapas e hitos que implicaron cambios en
materia normativa e institucional, esfuerzos crecientes en recursos y un viraje cualitativo en el enfoque
de politica de los nuevos instrumentos como resultado de un aprendizaje institucional.

Los antecedentes iniciales mas relevantes que sentaron las bases para la definicién de
politicas y la promocion de la innovacion en el sector privado fueron la Ley de Innovacion 23.877
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sancionada en 1990, pionera en la promocidon de I+D+i; la reorganizacion de la Secretaria de
Ciencia y Tecnologia, en la actualidad convertida en Ministerio, la creacion del Gabinete
Cientifico—Tecnoldgico (GACTEC) para la definicion de prioridades, el Consejo Federal de Ciencia
y Tecnologia (COFECYT) orientado a la federalizacion de la ciencia, el Consejo Interinstitucional
de Ciencia y Tecnologia (CICYT) espacio de consenso y articulacion de las instituciones
pertenecientes al Sistema Nacional de CyT, y en 1996 la creacion de la Agencia Nacional de
Promocion Cientifica y Tecnoldgica (ANPCyT) con la tarea inicial de agrupar distintos
instrumentos de fomento a la innovacion tecnoldgica que se hallaban dispersos en distintas
jurisdicciones publicas.

Actualmente, la ANPCyT es un organismo dependiente del Ministerio de Ciencia responsable
de la generacion y administracion de los instrumentos promocionales y de financiamiento y, por lo
tanto, coordina y administra los principales fondos destinados al impulso de actividades cientificas,
tecnologicas e innovacion. Inicialmente los fondos administrados fueron el Fondo para la
Investigacion Cientifica y tecnoldgica (FONCyT) y el Fondo Tecnologico Argentino (FONTAR),
ambos constituidos en el afio 1995. Posteriormente, en el afio 2006 se incorpora el Fondo Fiduciario
de Promocidn de la Industria del Software (FONSOFT) y mas recientemente en el afio 2009 el Fondo
Sectorial (FONARSEC) para la mejora integral de I+D en areas prioritarios estratégicas predefinidas
que se derivan de los ejercicios de plantificacion del Ministerio.

La creacion de la Agencia se enmarcé en un enfoque de intervencion que apuntaba
fundamentalmente a mitigar distintos tipo de fallas de mercado que afectan el funcionamiento de los
mercados de tecnologia o impiden el surgimiento del mismo, limitando el nivel de gasto en
actividades innovativas, como por ejemplo los esfuerzos de I+D realizados por las empresas. En esta
direccion se disefiaron e implementaron instrumentos promocionales de alcance horizontal,
motorizados por la demanda proveniente del sector productivo’. Como se ha mencionado, el alcance y
la modalidad de intervencidon se complejizd con el tiempo en concordancia con los lineamientos
estratégicos de politica contenidos en los ejercicios de planificacion de mediano plazo del Ministerio,
lo que permitio generar instrumentos que no se orientaban necesariamente a solucionar la existencia
de “fallas de mercado™’. Desde su inicio la Agencia tiene un decidido apoyo e influencia de los
organismos internacionales de crédito, especialmente del Banco Interamericano de Desarrollo, tanto
en términos de recursos financieros como en la reorganizacion institucional, la modalidad de
intervencion y en el disefio de los instrumentos.

Entre los ejercicios de planificacion de mediano plazo cabe resaltar el plan “Argentina
Innovadora 2020: Plan Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion”, que tiene como antecedente
el plan “Bicentenario”. Como se deriva de su objetivo general, la innovacidn con inclusion social y
el desarrollo sustentable tienen particular énfasis. El plan prioriza la focalizacion de esfuerzos en un
conjunto de sectores sociales y productivos estratégicos, a saber: Agroindustria, Ambiente y
desarrollo sustentable, Desarrollo social, Energia, Industria, y Salud y Tecnologias de propdsito
general aplicables a estos sectores (Biotecnologia, Nanotecnologia y TICs). Dentro de estas areas
estratégicas se han definido a la fecha a partir de mesas de trabajo con distintos actores publico-
privados 34 Nucleos Socios Productivos (NSPE), hacia donde se pretende concentrar la promocion
a través del FONSARSEC®.

®  Este tipo de intervencion, justificada por la presencia de fallas de mercado, estaba en linea con las recomendaciones

del Consenso de Washington vigentes en los 90. Especificamente, para el desarrollo de proyectos de modernizacion
productiva se contd con un préstamo del BID, siguiendo la tradicion del FINEP en Brasil, el Cedeti de Espaiia y el
Fondef de Chile.

Como se discutira mas adelante, fondos como el FONARSEC van mucho mas alla del objetivo de solucionar fallas
de mercado y se ocupa de realizar politicas de claro corte vertical.

Las mesas de implementacion del Plan, figura institucional creada por el Ministerio, contribuyen a definir los cursos de
accion especificos y el enfoque de las tematicas de las convocatorias para promover estos niicleos socio productivos.
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La Agencia administra recursos de distinto origen: Tesoro Nacional (incluyendo Ias
previsiones de la Ley 23.977/93 de Promocién y Fomento a la Innovacion Tecnoldgica y la Ley
25.922/04 de Promocion de la Industria del Software), el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y
el Banco Internacional de Reconstruccion y Desarrollo (BIRF).

Los recursos de fuentes externas tienen un peso decisivo en el total del financiamiento,
principalmente los préstamos suscriptos con el BID desde el inicio del funcionamiento de la ANCyT.
Se estima que desde el 2003 las fuentes externas, incluyendo el BIRF a partir de 2010 para financiar
los Fondos Sectoriales en Alta Tecnologia, representan entre el 60% y 70% del total de los recursos.

El apoyo financiero del BID, a través del Programa de Modernizacion Tecnologica y los
sucesivos tramos del crédito (PMT I, PMT II, PMT III) y del Programa de Innovacion Tecnoldgica y
también sus sucesivos tramos (PIT I, PIT II, y PIT IIl) han sido sustantivos en el desarrollo
institucional de la ANPCyT. Los montos para la promocién de la innovacion fueron aumentando a
partir de los sucesivos préstamos acordados.

De acuerdo al Informe de Gestion de 2012 de la ANPCyT los fondos del BID
correspondientes al Programa de Innovacidon Tecnoldgica (tramos PIT I, PIT II, PIT IIT ), Cooperacion
no reembolsable y el Programa de Innovacion Productiva del BIRF (PIP) ascendian a 630 millones de
ddlares asignados al periodo 2009-2017 y durante el quinquenio 2009-2013 se habrian usado
alrededor de US$S 340 millones, quedando por tanto un monto similar para financiar la actividad
innovativa de las firmas y el desarrollo de sus capacidades para el cuatrienio 2014-2017. Este
presupuesto no toma en consideracion los fondos provenientes de la contraparte nacional.

2. Agencia Nacional de Promocidén Cientifica y Tecnolégica: los
fondos de financiamiento

Actualmente la Agencia coordina cuatro fondos de financiamiento que tienen objetivos y destinarios
especificos, que a lo largo de su actuacion han ampliado/adecuado su oferta de incentivos, a saber:

FONCYT (1995): dirigido principalmente a apoyar proyectos y actividades asociadas a la
generacién de nuevos conocimientos, tanto en ciencias bdsicas como aplicadas. A tal efecto
administra instrumentos de promocion y financiamiento destinados a subsidiar proyectos de
investigacion, desarrollados por investigadores, grupos de investigadores e instituciones de CyT sin
fines de lucro.

Al comienzo el FONCYT tenia solo tres modalidades de subsidios: proyectos de
investigacion abiertos a cualquier area de conocimiento, proyectos de investigacion orientados a temas
especificos y proyectos de investigacion con un socio o adoptante de sus resultados. Actualmente, la
oferta es mas diversificada ya que incluye subsidios especificos para la formacion de recursos
humanos, la compra de equipamiento y la mejora de la infraestructura de laboratorios, el desarrollo de
proyectos de gran escala en temas estratégicos y proyectos de investigacion traslacional’. En todos los
casos, excepto en uno, los subsidios se adjudican por medio de convocatorias.

FONTAR (1995): orientado a mejorar la productividad del sector privado, fundamentalmente
de las Pymes, a partir de la innovacion productiva. A tal fin administra una oferta de instrumentos y
programas (principalmente de corte horizontal) que se ha ampliado y diversificado con el tiempo, la
cual incluye diferentes mecanismos como subsidios, créditos y exoneraciones fiscales para cofinanciar
proyectos de modernizacion y desarrollo tecnologico tanto de empresas individuales como en cadenas
productivas y de consorcios de empresas e instituciones de I+D. Los instrumentos pueden financiar

Estos proyectos estan dirigidos a promover la articulacién entre Grupos de Investigacion en biomedicina

pertenecientes a instituciones de investigacion publicas o privadas sin fines de lucro, y Profesionales y
Trabajadores de la Salud que desempefien sus actividades en los Hospitales Publicos.
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diferentes etapas o fases del proceso de innovacién de las firmas. Algunos de estos incentivos se
asignan por medio de concurso publico y otros a través del mecanismo de ventanilla permanente.

El FONTAR también incluye desde su inicio una linea de financiamiento a instituciones
orientada al fortalecimiento/desarrollo de servicios tecnoldgicos a los sectores productivos cuya
modalidad de implementacién fue evolucionando a los largo del tiempo, incluyendo actualmente
como beneficiario a las empresas.

Si bien el propdsito del FONTAR es mejorar la competitividad de las empresas en general,
mediante el cofinanciamiento de proyectos de innovacién y modernizacion tecnologica, la mayor parte
de los instrumentos que administra tienen un sesgo Pyme. En este sentido, se trata de un Fondo que
asigna de manera directa parte importante de sus recursos para promover la innovacion en este
segmento de empresas.

FONSOFT (2006): apunta al fortalecimiento de las actividades de produccion de software a
nivel nacional mediante el financiamiento a través de subsidios a emprendedores interesados en crear
negocios vinculados al software y para empresas que buscan mejorar la calidad de los productos o
desarrollar nuevos. Asimismo, estimula las exportaciones y apoya a instituciones para la capacitacion
de los trabajadores del sector. Estas dos ultimas lineas operan mediante el mecanismo de ventanilla
permanente y el resto a través de concursos competitivos.

La ley 25.922 de Promocion de la Industria del Software crea dicho fondo y dispone que la
entonces Secretaria de CyT (actualmente Ministerio) a través de la ANPCyT, sea la autoridad de
aplicacion; y establece que los fondos son asignados a universidades, centros de investigacion, Pyme y
nuevos emprendimientos.

FONARSEC (2009): apunta a mejorar la competitividad de sectores estratégicos pre-
identificados. Los sectores potencialmente elegibles son: Salud, Energia, Desarrollo social, Ambiente
y Desarrollo Sustentable, Agroindustria, Tic, Nanotecnologia y Biotecnologia. En otros términos, esta
dirigido a financiar proyectos en alta tecnologia (FS) y proyectos de innovacion tecnologica sectorial
(FIT). También apoya la formacion de gerentes y vinculadores tecnologicos y la ampliacion de la
capacidad operativa y actualizacion de la infraestructura de las instituciones de [+D+i, y el desarrollo
de nuevas empresas de base tecnoldgica.

Recientemente, ha incorporado el Fondo de Innovacién Tecnoldgica Regional para apoyar la
generacion de innovaciones y de capacidades para innovar que son criticas para el desarrollo de los
sectores y NSPE focalizados.

A excepcion de la linea que apoya a emprendedores de base tecnoldgica, los instrumentos
operan a través de la modalidad de convocatorias competitivas. En general los proyectos apoyados son
de envergadura e involucran consorcios publico-privados.

Se trata entonces de un fondo de financiamiento central para la implementacion de una nueva
generacion de politicas que intentan fortalecer la vinculacion entre el sector cientifico y tecnoldgico
con el sector socio productivo que tiene una orientacién tematico —sectorial. Si hay pequefias y
medianas empresas en el sector/drea promovida se beneficiaran por su pertenencia sectorial/tematica
pero no por su escala productiva. La particularidad compartida de las empresas que participan de estos
consorcios es que cuenten con capacidades innovativas endogenas de relevancia para afrontar el
desarrollo de los proyectos aprobados.

A modo de sintesis, se aprecia de la descripcion de los cuatro fondos que administra la
ANPCyT que tres de ellos tienen directa relacion con el desarrollo de sectores productivos: FONTAR,
FONSOFT y FONARSEC. Mientras el primer fondo genera fundamentalmente intervenciones
horizontales, los dos restantes promueven intervenciones verticales, hacia el sector de Software y
hacia sectores y cadenas especificas predefinidas. A su vez, los dos primeros tienen un claro sesgo a
beneficiar a la pequefia y mediana empresa de manera exclusiva o bien a través de criterios de
asignacion de proyectos.
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Entre los afios 2009 y 2012, luego de la crisis global del 2008, los fondos totales asignados
por la Agencia al financiamiento de la politica tecnoldgica en el sector productivo, a través del
FONTAR, FONSOFT y FONARSEC, aumentaron significativamente, a una tasa anual acumulativa
del 43%. El total de financiamiento pasé de 285 millones de pesos en 2009 a 826 millones en el 2012.
Dado que buena parte de las firmas beneficiarias de los Fondos, en especial del FONTAR vy
FONSOFT, son PyMES al momento de su adhesion a los instrumentos promocionales, el trienio
2009-2012 puede ser caracterizado como uno de fuerte estimulo a los proyectos tecnoldgicos e
innovativos de este segmento de firmas (cuadro 8). Se tomo el aflo 2009 como base debido a que es a
partir de ese aflo que estan en funcionamiento los tres Fondos de interés del presente trabajo.

CUADRO 8
CANTIDAD DE PROYECTOS Y MONTO ADJUDICADO POR TIPO DE FONDO, 2009-2012
VALORES CONSTANTES DE 2003

2009 2010 2011 2012
Cantidad Monto Cantidad Monto Cantidad Monto Cantidad Monto
de financiado de financiado de financiado de financiado

FONDOS proyectos (mill.$) proyectos (mill.$) proyectos (mill.$) proyectos (mill.$)
FONCYT 994 159 405 20 1214 243 1068 265
FONTAR 315 123 558 175 652 285 670 623
FONSOFT 345 37 462 55 428 59 269 46
FONARSEC 88 125 25 224 55 307 16 157
TOTAL SIN FONCYT 748 285 1045 454 1135 651 955 826
TOTAL CON FONCYT 1742 444 1450 474 2349 894 2023 1091

Fuente: elaboracion propia en base a Informes de Gestion de la ANPCyT.

El aumento registrado en cada uno de estos tres fondos muestra fuertes disparidades. Mientras
los recursos asignados por el FONTAR explican una proporcidn significativa del aumento
mencionado (se multiplicaron por 5, creciendo un 71% anual acumulativo en el periodo 2009-2012),
los fondos del FONSOFT so6lo aumentaron 24% y los del FONARSEC un 26% (8% anual). A partir
del 2013 el monto total de los fondos asignados por las tres instituciones aumenté nuevamente,
aunque en este caso con un sesgo muy significativo hacia las politicas verticales (FONARSEC)".

Desde la perspectiva del niimero de proyectos aprobados'', estos se incrementaron un 28%, a
una tasa anual acumulada durante el trienio equivalente al 8% anual, pasando de 748 proyectos en el
2009 a 955 en el 2012. Nuevamente, este aumento en el nimero de los proyectos se refleja en forma
desigual en cada uno de los tres fondos mencionados: 112% de incremento en el FONTAR (a una tasa
acumulativa del 28% anual), una caida del 22% de los proyectos en el FONSOFT y una caida del 80%
en el numero de proyectos FONARSEC.

Una explicacién acabada de estas dindmicas diferenciales debe enmarcarse en la trayectoria
que tiene cada uno de los Fondos, asi como también en las caracteristicas propias de los instrumentos
promocionales y de financiamiento que administran, incluyendo la secuencia temporal entre
convocatorias, evaluaciones y adjudicacion. En cuanto a trayectoria se distingue el FONTAR, el cual
ha transitado desde un periodo inicial fundacional asociado a un niimero reducido de instrumentos
basicos a mediados de los afios noventa, pasando por otras que incluyen diversificacion de
instrumentos tradicionales y la incorporaciéon de innovacion asociativa. El fondo con menor

1% Estas evidencias surgieron de entrevistas cualitativas con diversos expertos dado que la Agencia atin no ha hecho

publica la informacion correspondiente al afio 2013.
La informacion suministrada por la Agencia es a nivel de proyectos. Dado que una misma firma puede tener mas de
un proyecto (incluso en mas de un Fondo, por ejemplo FONSOFT y FONTAR, el numero de proyectos no puede
ser extrapolado al nimero de empresas beneficiadas.
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trayectoria es el FONARSEC que administra instrumentos focalizados para proyectos de importante
envergadura llevados a cabo por consorcios publico-privados. Por su parte, el FONSOFT tiene una
trayectoria intermedia y focalizada en el sector de Software concentrando el apoyo en las Pymes y en
los emprendedores.

En esta direccion si se compara lo asignado por el FONSOFT durante el periodo analizado
respecto al de los primeros afios de funcionamiento (2006-2008), se aprecia que el monto acumulado
aprobado se multiplico por casi 8 y la cantidad de proyecto por casi 5 veces. Por su parte, en el caso
del FONTAR, respecto a los mismos afios los valores arrojan un incremento del 66% y 31%
respectivamente'”. Esto datos ponen de manifiesto una tendencia creciente en la implementacién de
los recursos.

Durante los afios 2009-2012, la ANPCyT en forma agregada adjudico 2700 millones de pesos
destinados a la ejecucion de mas de 7.500 proyectos de investigacion, desarrollo tecnoldgico e
innovacion. Si se excluyen los proyectos de investigacion, el apoyo al sector productivo representa en
este periodo el 75% del monto total financiado y poco mas de la mitad del total de los proyectos
aprobados (51%).

CUADRO 9
CANTIDAD DE PROYECTOS Y MONTO ADJUDICADO POR TIPO DE FONDO.
ACUMULADO PERIODO 2009-2012

Acumulado 2009-2012

Cantidad de Porcentaje Monto financiado Porcentaje Monto promedio
Fondos proyectos en el total (mill.$) en el total por proyecto ($)
FONCYT 3681 49 687 24 186 634
FONTAR 2195 29 1206 42 549 431
FONSOFT 1504 20 197 7 130984
FONARSEC 184 2 813 28 4418478
Total 7 564 100 2903 100 383792

Fuente: Elaboracion propia en base a Informes de Gestion de la ANPCyT.

Como se aprecia en el cuadro anterior, la distribucidon de los beneficios adjudicados al sector
productivo muestra que el fondo mas importante es el FONTAR (42%) seguido del FONARSECT
(28%), en tanto que el FONSOFT es el mas pequefio. Sin embargo, esta situacion se revierte cuando
se analiza la distribucion de los proyectos aprobados donde se observa un reducido peso relativo del
FONARSEC. Esta diferencia se debe a la naturaleza de la intervencion de dicho fondo que involucra
proyectos de gran escala en areas o sectores estratégicos. Es de esperar que con el tiempo los fondos
sectoriales aumenten su peso relativo y achiquen la diferencia que mantienen con el FONTAR y que
por el contrario aumento la brecha con el FONSOFT.

12 Durante estos afios previos de la comparacion el FONTAR habia diversificado de manera importante la oferta de

instrumentos y ademas habia comenzado a implementar el apoyo a clusters empresariales (denominado PI TEC).

35



CEPAL — Coleccion Documentos de Proyecto Una promesa y un suspirar...

GRAFICO 1
MONTO ASIGNADO POR LA ANPCYT A TRAVES DEL FONTAR, FONSOFT Y FONARSEC
EN MILLONES DE PESOS A VALORES CONSTANTES DE 2003

m2006 =2007 =2008 m2009 =2010 2011 =2012

Fuente: Elaboracion propia en base a Informes de Gestion de la ANPCyT.

Durante el periodo 2009-2012, se observa que el monto anual adjudicado a valor constante de
2003 por la ANPCyT a través del FONTAR, FONSOFT y FONARSERC registra una tendencia
creciente y similar a la comentada para la cantidad de proyectos beneficiados. Esta tendencia también
se aprecia si se amplia el periodo de analisis al 2006, a excepcion de 2009 debido a razones
coyunturales relativas a la limitada disponibilidad de fondos".

a) Instrumentos del FONTAR™

El FONTAR constituye la herramienta tradicional mas importante para apoyar la mejora de la
competitividad de las Pymes a partir de la innovacion tecnologica y, también indirectamente, mediante
la promocién de servicios tecnoldgicos dirigidos al sector productivo. Para el logro de este objetivo,
fue ampliando su oferta de instrumentos y adecuando otros para abarcar diferentes estadios del ciclo
de la innovacién. La mayor parte de ellos tiene como destinatario a empresas individuales que segun
el objeto de la promocion se destinan al financiamiento de proyectos de investigacion y desarrollo,
fortalecimiento de capacidades de [+D+i, modernizacion tecnoldgica y servicios tecnologicos. Otros
retinen las caracteristicas de las tendencias recientes hacia la promocion de proyectos asociativos,
mediante la combinacion de los diferentes instrumentos ofertados por el Fondo.

Este conjunto de instrumentos incluye fundamentalmente tres modalidades de incentivos:
créditos, exoneraciones fiscales y subsidios parciales (ANR). En el caso de los servicios tecnoldgicos
el incentivo predominante lo constituye los aportes reembolsables a instituciones.

El peso relativo de los distintos tipos de incentivos segun proyectos aprobados y monto
adjudicado para el periodo 2006-2012 permite apreciar la importante diversificacion de la oferta de
instrumentos promocionales (ver cuadro 10).

Se utilizo el indice de precios implicito del PBI a precio de mercado base 2003 para llevar a valores constantes el
monto anual asignado por la ANPCyT a través del FONTAR, FONSOFT y FONARSEC. El mismo indice se
utiliza cuando se analizan los instrumentos especificos que integran dichos fondos.

Para un mayor detalle de los instrumentos analizados consultar la péagina institucional del MINCyT
(http://www.mincyt.gob.ar/ministerio/agencia-nacional-de-promocion-cientifica-y-tecnologica-19).
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; CUADRO 10
DISTRIBUCION DE LOS PROYECTOS Y MONTO ADJUDICADO
POR TIPO DE INCENTIVO, 2006-2012

) ) C_ombinacio’n de Crédito Aportes
ANR  Créditos incentivos (Prf)y§ctos Fiscal Reembqlsables a Total Valores
Asociativos) Instituciones

gﬁgﬁgiide 52% 28% 0% 19% 1%  100% 525

2006
zggzgho 22% 61% 0% 13% 4% 100% 153203 822
gﬁgﬁiﬂide 42% 32% 0% 25% 1%  100% 444

2007
zgiggho 15% 68% 0% 10% 7%  100% 219358 139
gﬁgﬁiﬂide 56% 20% 1% 21% 1%  100% 695

2008
Zggziiio 23% 35% 20% 13% 8%  100% 355768405
;ﬁ;ﬁiﬂide 41% 17% 1% 40% 1%  100% 315

2009
2?;;2;0 22% 18% 13% 32% 16%  100% 123 669 453
;ﬁ;ﬁiﬂide 60% 17% 0% 22% 1%  100% 558

2010
2?;;2;0 44% 21% 2% 23% 10%  100% 175207052
;ﬁ;ﬂiﬁide 6%  21% 0% 1% 1% 100% 652

2011
23;;2;0 45% 27% 3% 14% 11%  100% 285416 202
gﬁgiiiide 60% 27% 1% 12% 1%  100% 670

2012
ggzgizio 24% 58% 7% 10% 3%  100% 623 654 060

Fuente: Elaboracion propia en base a Informes de Gestion de la ANPCyT.

Nota: ANR incluye todas las variantes, incluso ANR patentes. Los Créditos abarcan las distintas modalidades vigentes
en el periodo desde los CAEFIPP, CAE, Crédito Articulo 2 de la Ley y CRE-CO. Los incentivos combinados refieren a
los proyectos asociativos (PI-TEC, FIT AP, FIT PDP). Los Reembolsables a Instituciones las lineas vigentes en esos
afos (CAL, ARAI y ARSET).

El analisis del niimero de proyectos aprobados y montos adjudicados por tipo de incentivo
muestra que en los tres primeros afios, las dos principales herramientas fueron los créditos y los
subsidios ya que entre las dos explican mas del 75% del total de proyectos y de los fondos adjudicados
entre 2006 y 2008. Tal como ocurrio en afios previos 2003-20006, los créditos resultan los incentivos
mas importantes en cuanto a fondos asignados (56%), situacion que se revierte en los afios siguientes
debido a causas coyunturales relativas a la reducida disponibilidad de recursos para este instrumento.
Esto se tradujo en una baja adjudicacion de proyectos, situacion que se revierte en el afio 2012.

El acumulado para el periodo 2006-2012 pone claramente de manifiesto la mayor relevancia
de los ANR en cuanto a cantidad de proyectos adjudicados y los créditos en relacién al monto
asignado. Estas diferencias responden a las caracteristicas y orientaciones propias de las lineas, las
cuales se describen mas adelante.
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QRAFICO 2 )
PROYECTOS ADJUDICADOS SEGUN INCENTIVOS EN EL PERIODO 2006-2012
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Fuente: Elaboracién propia en base a Informes de Gestion de la ANPCyT.

_ GRAFICO 3 ]
MONTO ADJUDICADO SEGUN INCENTIVOS EN EL PERIODO 2006-2012
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Fuente: Elaboracion propia en base a Informes de Gestion de la ANPCyT.

En relacion a la clasificacion de los proyectos por sector econdmico durante el periodo 2006-
2012, se destaca en primer lugar la fabricacion de maquinaria y equipo con el 18%, seguida por la
informatica y actividades conexas con un 12%. La preponderancia sectorial entre las distintas
herramientas presenta algunas diferencias. En el caso de los ANR también sobresalen ambas
actividades pero con un peso relativo mayor (22% y 16% respectivamente), mientras los créditos se
ubican en el sector de maquinaria y equipo seguido de productos alimenticios (16% y 12%
respectivamente), y el de crédito fiscal en sustancias y productos quimicos y maquinaria y equipo
(12% y 13% respectivamente). En forma agregada se observa en todos los casos una fuerte
preponderancia del sector industrial y dentro de este la metalmecanica seguida de productos quimicos
y alimentos.

Otro aspecto a resaltar de la promocion del FONTAR es la distribucién geografica de los
proyectos aprobados. En el afio 2012 se aprecia que un 56% de las adjudicaciones fueron para firmas
de la region bonaerense (Provincia de Buenos Aires y Ciudad Auténoma de Buenos Aires). La
segunda en orden de importancia es la regidon central (Cérdoba y Santa Fe), cuyas empresas
beneficiarias concentran el 26% de los proyectos. El resto se distribuye entre las zonas Patagonia
(6%), Cuyo (5%), NOA (3%) y NEA (5%).
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; CUADRO 11
DISTRIBUCION SECTORIAL DE LOS PROYECTOS APROBADOS, 2006-2012
Sectores Subsidio Crédito Fiscal ~ Crédito a Empresas Total
Maquinaria y equipo 22% 12% 16% 18%
Informatica y activ. conexas 16% 4% 8% 12%
Sustancias y prod. quimicos 8% 13% 7% 9%
Inst. médico y de precision 5% 3% 1% 4%
Productos de metal 4% 7% 7% 5%
Productos alimenticios 4% 9% 12% 7%
Maquinaria y ap. eléctricos 7% 7% 2% 6%
Resto 34% 45% 47% 39%
Total 100% 100% 100% 100%

Fuente: elaboracion propia en base a Informes de Gestion de la ANPCyT.

Se estima que desde la creacion del FONTAR hasta el 2011 el apoyo financiero alcanzé a cerca
de 3200 empresas. A su vez, en los ultimos afios alrededor de la mitad de las firmas con proyectos
adjudicados ingresaron por primera vez al Fondo'”. Esto pondria de manifiesto que a lo largo de su
trayectoria se verifica un ingreso permanente de nuevos beneficiarios y, a la vez, por parte de otros la
utilizaciéon en mas de una oportunidad de los instrumentos ofertados por dicho organismo. En algunos
casos con aprovechamiento integral de la oferta de instrumentos'®. Es decir, se perfilan dos categorias de
usuarios Pymes: 1) los recurrentes, que van incrementando la cartera de proyectos financiados desde
antes del 2000 y ii) las nuevas adherentes, que pueden convertirse en recurrentes en el futuro.

Se estima que la mayoria de las beneficiarias son Pyme industriales al momento de su
adhesion al Fondo. Esto supone que los instrumentos de financiacién del FONTAR alcanzaron entre
un 8% y 9% del universo de las Pymes industriales formales. Esta proporcion se reduciria a casi la
mitad si se considera como universo el padron del Ministerio de Industria.

De acuerdo a la evidencia disponible, la llegada del FONTAR al sector productivo varia
segun sector de actividad. Asi, por ejemplo, se estima que las empresas biotecnologicas beneficiarias
del Fondo entre 1995-2010 representan la mayoria del padron, la llegada se destaca especialmente
entre las empresas de moderna biotecnologia especializadas en salud humana y animal, donde las
beneficiarias representan cerca del 80% del padron sectorial'’. Una situacion similar se registraria en
el sector de fabricacion de maquinaria agricola.

Los escasos estudios sobre el alcance del FONTAR a nivel de empresas y sectores dificultan
precisar el universo de llegada de la promocion y evaluar su impacto sectorial, en especial de aquellas
que registran una regularidad en la adhesion de los instrumentos ofertados.

i) Aportes No Rembolsables (ANR): financiamiento de proyectos de investigacion y
desarrollo y fortalecimiento de capacidades de [+D+]

Como se ha sefialado entre los principales incentivos del FONTAR se encuentran los Aportes
No Reembolsables (ANR) para financiar el desarrollo tecnoldgico en las Pymes. Se trata de una linea

Esta estimacion no incluye a las empresas que participaron de proyectos asociativos.

Para mayor detalle consultar Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion Productiva, Secretaria de Secretaria
de Planeamiento y Politicas (2013), “Analisis de las empresas beneficiadas con apoyos reiterados del FONTAR”..
http://indicadorescti.mincyt.gob.ar/documentos/empresas-beneficiarias-fontar.pdf.

Para mayor detalle consultar Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién Productiva, Secretaria de
Planeamiento y Politicas (2012). “Empresas biotecnoldgicas beneficiarias de los instrumentos de financiacion del
FONTAR. http://indicadorescti.mincyt.gob.ar/documentos/empresas_biotecnologicas.pdf.

39



CEPAL — Coleccion Documentos de Proyecto Una promesa y un suspirar...

de alcance general incorporada tempranamente a su oferta de instrumentos en el marco del préstamo
BID (PMT II) para financiar hasta el 50% del costo del proyecto los desarrollos de procesos,
productos, construccion de prototipos, plantas pilotos y todo esfuerzo puesto en el desarrollo del
conocimiento por parte de la Pyme'®. El monto maximo del subsidio fue aumentando con el tiempo'’y
tuvo desde su puesta en marcha una buena acogida®.

Posteriormente, con los nuevos tramos del préstamo BID, se incorporan a la oferta otras
variantes de ANR (o sub-lineas) para financiar objetivos especificos de investigacion y desarrollo y de
fortalecimiento de capacidades de I+D+i, tales como la mejora en el desempefio ambiental de las
empresas (ANR P+L), el fortalecimiento de unidades de I+D (ANR I[+D), consejerias tecnologicas
(ANR CT) y la integracion de recursos humanos altamente calificados (RR HH AC).

En concordancia con la priorizacion de sectores estratégicos y de tecnologias transversales
por parte del Ministerio de Ciencia, en el marco del préstamo BIRF se integra a la oferta del FONTAR
los ANR para fortalecer las estructuras productivas y la capacidad innovadora de las empresas de los
sectores biotecnologia, nanotecnologia y TICs (ANR BIO, NANO, TIC y ANR Tec).

Los proyectos aprobados en el marco de la linea ANR en sus diferentes variantes o sub-lineas
(incluyendo la destinada a financiar parte de los gastos de patentamiento) alcanzan el mayor peso
relativo en el total de proyectos adjudicados por el FONTAR, representando el 60% o mas del total
durante los ultimos afios. Es de sefialar que los mas difundidos y representativos son los ANR
tradicionales para proyectos de desarrollo tecnoldgico. Sin embargo, la participacion relativa de los
ANR en el total del monto asignado por el Fondo, como se ha sefialado antes, pierde relevancia frente
a los Créditos, con excepcion de los afios 2009, 2010 y 2011 donde se redujo la cantidad de proyectos
aprobados, principalmente de la linea CAE que se describe més adelante.

Es interesante resaltar que la cantidad de proyectos de ANR ha tendido a aumentar,
especialmente a partir de la caida registrada en 2009 con motivo de la reducida disponibilidad de
fondos. Asimismo, se aprecia que el financiamiento promedio por proyecto en valores constantes de
2003 se mantuvo sin grandes variaciones a pesar de las presiones inflacionarias de los tltimos afios.

Los ANR en sus diferentes variantes tienen como beneficiario a la Pyme productora de bienes
y servicios de distintas ramas de actividad, clasificada como tal segun la Resolucién N° 24/2001 y sus
modificatorias de la Secretaria de la Pequefia y Medina Empresa y Desarrollo Regional, a excepcion
de la linea que promueve la incorporacion de RR.HH calificados que esta dirigida a las empresas en
general, sin distincion de tamafio. La mayoria se asignan mediante el mecanismo de convocatoria
publica. De este conjunto de instrumentos merece una mencion especial los Aportes No
Reembolsables para Tecnologia Limpias (ANR P+L) incorporado a la oferta del FONTAR a partir de
2006 en el marco del Programa de Modernizacion Tecnologica I11. La especificidad del mismo radica
en que es el unico instrumento del Fondo orientado a financiar parcialmente proyectos que tengan
como meta mejorar el desempefio ambiental de las Pymes sobre la base de un incremento en la
eficiencia de los procesos y productos mediante la aplicacion de un enfoque preventivo o de
produccién limpia, donde se verifique una optimizacion en el uso de los recursos y/o una
minimizacién de residuos®'.

Tiene como antecedente la Linea 4 de Crédito de reembolso contingente del PMT I dirigida a financiar proyectos
de mayor riesgo e incertidumbre tecnoldgica. El nuevo tramo del préstamo BID (PMT II) reemplaza esta linea por
la de ANR.

% Los ANR hasta $300 mil operaron hasta el afio 2005, ANR hasta $600 mil durante 2006-2008 y ANR $800 mil a
partir de ese afio y actualmente ANR equivalente en pesos de hasta U$ 200 mil.

Para mayor detalle consultar el libro institucional “10 afios de la Agencia”.

A la fecha del presente documento hay dos convocatorias cerradas y una reciente en proceso de evaluacion.
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GRAFICO 4
MONTO FONTAR ANUAL Y PROMEDIO POR PROYECTO A VALORES CONSTANTES DE 2003

Monto FONTAR anual en valor constante 2003

46581185 46846275

24 528 990

21739 806

m2006 =2007 =2008 m2009 =2010 2011 =2012

Monto promedio por proyecto en valor constante de 2003

107 330

m2006 =2007 =2008 m2009 =2010 2011 =2012

Fuente: Elaboracion propia en base a Informes de Gestion de la ANPCyT.

A la vez que se incentiva la introduccion de estas tecnologias en la Pyme, la gestion del
manejo de los riesgos socio ambientales por parte de la Agencia incorpora en las evaluaciones técnicas
de los proyectos que se presentan a través de los diferentes programas de financiamiento un rubro
especifico sobre los posibles riesgos/impactos ambientales, considerando aspectos tales como el nivel
de riesgo en la generacion de residuos, emisiones y efluentes, el nivel de riesgo en la salud, la
bioseguridad, seguridad quimica y radiactiva, higiene y seguridad industrial; el nivel de impacto sobre
los ecosistemas; el nivel de impacto sobre una especie en extincion y el nivel de impacto sobre
comunidades de pueblos originarios, entre otros. También, toma en cuenta la sostenibilidad ambiental
al evaluar los riesgos ambientales del proyecto (declarados o no) y las medidas de control, mitigacion
y/o compensacion propuestas (o sugeridas)®.

También puede mencionarse la linea de ANR Consejerias Tecnoldgicas que tiene como
antecedente el Programa de Consejerias Tecnoldgicas implementado en 1998 con recursos del
presupuesto nacional para cofinanciar mediante subsidios a agrupamientos de empresas con el
objetivo de realizar diagnosticos tecnoldgicos, atender y derivar las consultas de las firmas a expertos

2 Debe sefialarse que la gestion de los riesgos socio ambientales recae en una unidad especifica de apoyo al

Presidente de la Agencia denominada Unidad Socio Ambiental (UGSA) cuyos objetivos son, entre otros, asegurar
la sostenibilidad socio ambiental de los proyectos, la debida consideracion de los posibles impactos socio-
ambientales en el proceso de evaluacion, un adecuado seguimiento y monitoreo de la implementacion de los
aspectos ambientales y de higiene y seguridad en la ejecucion de los proyectos y el seguimiento in situ de los
aspectos socio ambientales y de seguridad e higiene de los proyectos en ejecucion.
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institucionales, entre otros™. El programa continué con financiamiento de la linea ANR del Programa
de Modernizacion Tecnologica II y 111 del BID con algunas variantes, y en la actualidad en el ambito
del Programa de Innovacion Tecnoldgica con dos modalidades: individual y grupal. Las evidencias
disponibles ponen de manifiesto que se tratd de un programa importante en sus inicios que alcanzé
resultados positivos. También, se observa que ha sido un instrumento utilizado en el marco de los
Proyectos PI-TEC, favoreciendo el ingreso de las pequefias empresas a la promocion del FONTAR?.

ii) Créditos a empresas: financiamiento de proyectos de modernizacion tecnologica

Los créditos a empresas para financiar proyectos de modernizacion tecnoldgica tienen su origen
con anterioridad a la creacion de la Agencia. De modo estilizado pueden distinguirse dos tipos de lineas
iniciales con caracteristicas propias que fueron modificandose con el tiempo. Por un lado, la denominada
Linea 1 con recursos del primer préstamo del BID (PMTI) destinada a créditos de devolucion obligatoria
con intervencién del Banco de la Nacion Argentina como entidad co-financiadora y, por el otro, los
créditos a empresa Pymes de la Ley de Innovacion 23.877, Articulo 2, que por su escala econémica o
por ser de reciente creacion, no podian ser sujetos de crédito de la Linea 1.

En el caso de los créditos con fuente BID se aprecia una redefinicion de la linea en cada
nueva renegociacion de contrato de préstamo: Linea 1, Créditos Especiales para Empresas, Créditos a
Empresas 1 y 11, y actualmente Crédito a Empresas (CAE)®. Esta linea que opera bajo la modalidad de
ventanilla permanente tiene como entidades financieras intermediarias a bancos comerciales publicos
y privados para el financiamiento de proyectos de modernizacion tecnologica tendientes a la mejora
de la productividad de empresas productoras de bienes y servicios con una facturacién anual no
superior $250.000.000, es decir con un limite maximo mayor al establecido para la categorizacion de
Pyme®. El monto del financiamiento es entre $1.000.000 y $5.220.000 y hasta el 80% de la inversion
y la tasa de interés es entre 10% y 12% anual.

Los créditos del Articulo 2 de la Ley de Innovacion se implementan desde la reglamentacion
de dicha norma en 1992, es decir tienen una trayectoria sostenida de mas de 20 afios®’. Estos créditos
denominados “Créditos Especiales de Reintegro Obligatorio” se destinan al cofinanciamiento de
proyectos de modernizacion tecnologica que tengan por objetivo realizar adaptaciones y mejoras,
desarrollos tendientes a adecuar tecnologias e introducir perfeccionamiento de productos y procesos
con bajo nivel de riesgo técnico y cuyos beneficiarios son las pequefias y medianas empresas definidas
como tal segiin la Resolucion antes sefialada”®. Los recursos de la linea provienen del cupo del
presupuesto nacional asignado a la Ley cuya autoridad de aplicacion es el FONTAR y el mecanismo
de asignacion es la ventanilla permanente.

El estudio exploratorio realizado por el Ministerio sobre el Articulo 2 de la Ley sefala que la
administracion y gestion del instrumento fue perfeccionandose con el tiempo y los requisitos que rigen
esta linea fueron adaptandose desde su puesta en marcha a fin de reorientar algunos de sus

» En su disefio original las consejerias tecnologicas apuntaban a la construccion del mercado de consultoria

estableciendo la figura del consejero tecnoldgico orientado a discutir con las Pymes sus necesidades y la
identificacion de los actores e instituciones mas adecuados para solucionar los requerimientos identificados en
forma conjunta entre el consejero y la empresa.

Para mayor detalle sobre el Programa de Consejerias Tecnoldgicas consultar Carullo y Otros (2003), Programa de
Consejerias Tecnoldgicas. Evaluacion y recomendaciones’; Documento de Trabajo N° 11, Centro REDES.

Cabe sefialar que con motivo de la crisis provocada por la ruptura del plan de convertibilidad, la linea de crédito a
empresas se desactiva y el financiamiento se instrumentd durante 2003-2006 a través de los CAEFIPP, actuando el
FONTAR como banco de primer piso.

Resolucion N° 24/2001 y sus modificatorias de la Secretaria de la Pequefia y Medina Empresa y Desarrollo Regional.
Para mayor detalle consultar Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovaciéon Productiva, Secretaria de
Planeamiento y Politicas (2013) “Analisis de las Empresas Beneficiarias del Articulo 2° “Créditos Especiales de
Reintegro Obligatorio”. Ley de Innovacion N° 23.877”. http://indicadorescti.mincyt.gob.ar/documentos/Empresas
Beneficiarias_Art2 Ley23877.pdf.

Este acceso exclusivo de las Pymes al Articulo 2 se aplica a partir de 2007.
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lineamientos. Los cambios introducidos se orientaron principalmente a priorizar a la Pyme, aumentar
los montos maximos financiables y modificar la tasa de interés a fin de alentar la demanda.
Actualmente el monto del financiamiento es hasta $1.000.000 y hasta el 80% del monto del proyecto y
la tasa de interés de 0,75% anual®.

Como se sefiala en el mencionado estudio exploratorio, los Créditos Ley y la linea Crédito a
Empresas (CAE), si bien comparten el objetivo de mejorar la competitividad de empresas productoras
de bienes y servicios a través de la modernizacion tecnoldgica de productos o procesos, presentan
diferencias importantes. Se destaca principalmente “.../a condicion de banco de primer piso de la
Autoridad de Aplicacion en el caso de los Créditos Ley, lo cual permite flexibilizar los requisitos de
acceso y las condiciones financieras (tasa de interés) de modo de facilitar el ingreso de las empresas
de reciente constitucion o de reducida escala. En el caso de los CAE que se instrumenta a través de
entidades bancarias la evaluacion del riesgo cliente y la constitucion de las garantias son factores de
dificil cumplimiento por parte de este tipo de firmas, orientdndose este instrumento a empresas de

. . . 7993
mayor envergadura e importante giro comercial ™.

A partir del 2011 se integra a la oferta del FONTAR la linea “Créditos para la Mejora de la
Competitividad (CRE CO)”. Esta financia, a través de convocatorias especificas, proyectos de
empresas con una facturacion no superior a los $400.000.000 al afio, limite también mayor al
establecido para categorizar a una Pyme. Los recursos provienen del Presupuesto y el FONTAR actia
como banca de primer piso. Se trata de créditos para proyectos de investigacion, desarrollo
tecnologico o modernizacion tecnoldgica, de devolucion obligatoria de entre $1.000.000 y hasta
$5.000.000 por empresa y hasta el 80% del costo total del proyecto. La tasa de interés es fija y en
pesos, con un costo del 9% anual. Si bien se trata de una nueva lineas se estima que los proyectos
presentados son principalmente de modernizacion tecnoldgica.

Como se puede apreciar en el siguiente cuadro, las caracteristicas propias de cada una de las
lineas de crédito antes comentada se manifiestan en la participacion que cada una tiene tanto en el
total de los proyectos aprobados como en el monto adjudicado durante el periodo 2006-2012, asi
como también en el monto promedio por proyecto.

DISTRIBUCION DE PROYECTOS Y MONTC([)JSA ;)lﬁl%lliiDOS POR LINEA DE CREDITO, 2006-2012
Créditos Cantidad de proyectos Monto aprobado Monto promedio por proyecto
CAE 37% 46% 1216 260
Articulo 2 55% 24% 414 500
CRE CO (2011) 8% 30% 3463 191
Total 100% 100%
Cantidad 897 865 039 067 964 369

Fuente: elaboracion propia en base a Informes de Gestion de la ANPCyT.

El estudio realizado por el Ministerio sobre el Articulo 2 sefiala que los proyectos aprobados
tuvieron desde su lanzamiento un largo periodo en el que el dinamismo fue reducido. Recién a partir
de 2006 registran una tendencia creciente, lo que se explicaria por la introducciéon de mejoras en la
gestion antes comentadas’’. Es interesante resaltar que el monto anual financiado en valores

29
30
31

La tasa de interés se fija segtin el indice denominado Main Refinancing Operations (Fixed Rate) del Banco Central Europeo.
Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion Productiva, Secretaria de Planeamiento y Politicas (2013), op cit.
La disparidad observada en 2006 se debe al impacto de las convocatorias regionales y sectoriales que tuvieron
vigentes en ese aflo.
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constantes de 2003 se incrementa a partir de 2010 y que el financiamiento promedio por proyecto en
valores constantes se mantuvo sin grandes variaciones.

) GRAFICO 5
CREDITO LEY: MONTO FONTAR ANUAL Y PROMEDIO POR PROYECTO
A VALORES CONSTANTES DE 2003

Mono FONTAR anual en valor constante 2003

’’’’’’’’’’’’’’’’’’’’’’’’’’’’’ 18301543 18082 316
16 160 875
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Monto promedio por proyecto en valor constante 2003

m2006 =2007 m=2008 m=2009 m=m2010 2011 =2012

Fuente: elaboracion propia en base a Informes de Gestion de la ANPCyT.

En el caso de los Créditos a Empresa se aprecia un comportamiento mas erratico debido a la
poca disponibilidad de fondos durante 2009 que implico la no operatoria de la linea y por tanto la no
presentacion de proyectos, situacion que luego se revierte. En este caso también el monto anual
asignado por el FONTAR en valores constantes de 2003 acompafia esta tendencia y el financiamiento
promedio por proyecto también, con un fuerte aumento en el ltimo afio del periodo.

] GRAFICO 6
CREDITO A EMPRESA: MONTO FONTAR ANUAL Y PROMEDIO
POR PROYECTO A VALORES CONSTANTES DE 2003

1195 529 0

m2006 =2007 =2008 ®m2009 =2010 2011 =2012

Fuente: Elaboracion propia en base a Informes de Gestion de la ANPCyT.
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fif) Crédito Fiscal: financiamiento de proyectos de modernizacion tecnoldgica y de
investigacion y desarrollo

El mecanismo de promocion fiscal estd previsto en la Ley N° 23.877 y reglamentado como
programa por los Decretos N° 1331/96 y 270/98. Se trata de una desgravacion impositiva aplicable
exclusivamente al Impuesto a las Ganancias y asignable para la financiacion de proyectos de [+D y/o
modernizacion tecnologica, realizados por empresas exclusivamente. El beneficio consiste en
certificados de Crédito Fiscal emitidos a favor de los beneficiarios, los cuales no podran exceder del
cincuenta por ciento (50%) del costo total del proyecto. El tamafo de las empresas que acceden
dependera de la modalidad del proyecto.

La linea tiene asignado un cupo presupuestario anual, el cual se adjudica a través del
mecanismo de convocatoria publica de proyectos. La autoridad de aplicacion es la ANPCyT a través
del FONTAR, quien en 1998 realiza el primer llamado a presentacion de proyectos y desde ese
entonces aplica dicho mecanismo ininterrumpidamente para distribuir los recursos asignados por
presupuesto nacional®. El Programa de Crédito Fiscal es el iinico de esta naturaleza dentro de la oferta
de instrumentos de promocion®.

A igual que la linea de crédito Ley, se introdujeron cambios en su operatoria desde su
lanzamiento en cuanto al cupo anual asignado, tipo de proyectos elegibles y caracteristicas de las
empresas beneficiarias, entre otros aspectos. Estos cambios reorientaron basicamente el
financiamiento de las grandes empresas hacia proyectos de I+D, reservando para las Pymes los
proyectos de Modernizacioén Tecnologica.

Como se sefiala en el analisis exploratorio efectuado por el Ministerio sobre este programa™,
las empresas que lo demandan deben contar en principio con dos condiciones necesarias: capacidad
financiera para afrontar con fondos propios la ejecuciéon total del proyecto en tiempo y forma y,
proyectar un escenario futuro de rentabilidad positiva para aplicar los certificados de crédito fiscal
emitidos a su favor a cuenta del pago del Impuesto a las Ganancias. De acuerdo a este estudio que
comprende el periodo 1998-2011, las firmas que adhieren deben tener cierta consolidacion en el
mercado para poder hacer uso de esta modalidad de financiamiento y, por lo tanto, reunir ciertas
caracteristicas en términos de antigliedad comercial, y giro de negocios.

En efecto en dicho analisis se pone de manifiesto que este mecanismo promocional impactd
especialmente en empresas que cuentan con mas de 20 afios de trayectoria en el mercado y que por
consiguiente tienen un posicionamiento competitivo relativamente consolidado para afrontar la
inversion comprometida. A su vez, se destaca que gran parte de las beneficiarias fueron Pymes al
momento de acceder al beneficio solicitado, aun cuando esta linea promocional también alcanza a
grandes empresas.

Si bien las modalidades de crédito fiscal cubren las distintas etapas del ciclo de innovacion,
los resultados del mencionado estudio indican que gran parte de las beneficiarias (91%) solicitaron
exclusivamente una modalidad de financiamiento, especialmente la orientada a proyectos de
modernizacion tecnologica (74%) y en menor medida de I+D (17%). Los casos que combinaron
diferentes modalidades representan una minoria del padron de empresas (9% del total).

2 - ~ . . . . . .
32 La excepcion es el afio 2001 que por motivo de la crisis de la economia argentina no hubo asignacion

presupuestaria para el Programa de CF.

El estudio especifico sobre este instrumento realizado por el Ministerio sefiala que el reciente Programa de
Fomento de la Inversion Emprendedora en Tecnologia, administrado por la Subsecretaria de Coordinacion
Administrativa del MINCyT, contempla un componente de Crédito Fiscal.

Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién Productiva, Secretaria de Planeamiento y Politicas. 2012.
“Andlisis del Programa de Crédito Fiscal”.http://indicadorescti.mincyt.gob.ar/documentos/analisis-del-programa-
de-credito-fiscal.pdf.
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En el periodo 2006-2012 se aprobaron un total de 752 proyectos por un monto FONTAR
equivalente a 268 millones de pesos (20% y 15% del total FONTAR respectivamente). En valores
constantes de 2003 el monto asignado por afio se duplica en 2008 y luego desciende manteniéndose
sin grandes variaciones. A su vez, el monto promedio por proyecto se mantuvo sin grandes
variaciones tendiendo a crecer en los ultimos afios.

] GRAFICO 7
CREDITO FISCAL: MONTO FONTAR ANUAL Y PROMEDIO POR PROYECTO
A VALORES CONSTANTES DE 2003
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Fuente: Elaboracién propia en base a Informes de Gestion de la ANPCyT.

iv) Combinacioén de Incentivos: financiamiento de proyectos asociativos

A través de diferentes instrumentos que combinan distintos incentivos se promueven
proyectos asociativos. El primero en ser incorporado a la oferta del FONTAR fueron los Proyectos
Integrados de Aglomerados Productivos (PI-TEC) en el afio 2006 en el marco del Programa de
Modernizacién Tecnologica III con una asignacion de 30 millones de dolares, novedoso para la oferta
tradicional del FONTAR. El PI-TEC es actualmente reemplazado por la linea “Fortalecimiento de la
Innovacion Tecnoldgica Aglomerados Productivos (FIT AP)”, de caracteristicas similares.

El objetivo del PI-TEC era el financiamiento integral de programas de actividades de
investigacion, desarrollo y modernizacion tecnologica, en las que pueden intervenir grupos de
empresas, centros de investigacion y formacidén superior, gobiernos provinciales y/o municipales,
camaras empresariales, ONGs, entre otros, ubicados todos en una determinada region. Este enfoque
buscaba integrar distintos instrumentos de promocién tanto del FONTAR como el FONCYT.

En el documento sobre el desempefio del Programa de Modernizacion Tecnoldgica III, en la
parte correspondiente al FONTAR® se sefiala que con este instrumento asociativo se introducen

3% Para mayor detalle consultar Peirano (2011), “El FONTAR vy la promocién de la innovacion en empresas entre 2006-

2010, en Investigacion Cientifica e Innovacion Tecnologica en Argentina. Impacto de los fondos de la Agencia Nacional
de Promocion Cientifica y Tecnoldgica (Coordinadores Porta y Lugones), Universidad Nacional de Quilmes.
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novedades respectos a la oferta tradicional. Por un lado, se indica que se flexibiliza el criterio de
horizontalidad para la asignacion de fondos, y se introduce cierta selectividad basada en atributos
sectoriales o regionales. Por otro lado, se menciona que con los PI-TEC se busca potenciar el impacto
de las acciones de promocion a través de una secuencia planificada de los distintos instrumentos
disponibles, en lugar de focalizar la promocidn en proyectos considerados de forma aislada.

El PI-TEC operd bajo la modalidad de convocatoria publica a ideas proyecto y luego
completo la asignacion bajo ventanilla permanente. La solicitud de financiamiento debia ser efectuada
por una Asociacién Ad-Hoc que era responsable de la articulacién de las empresas participantes. Una
vez aprobada se procedia a elaborar el Plan de Mejora de la Competitividad y los subproyectos. Los
proyectos tenian una duracién de 4 afios y el monto maximo a financiar no podia superar al
equivalente en pesos de 4 millones de ddlares.

El PI-TEC establecia un mix de lineas posibles de financiamiento, con un limite maximo
mediante la linea de Aportes No Reembolsables para proyectos de innovacién en Pymes y de montos
maximos para el caso de las Consejerias Tecnoldgicas. El resto podia estar formado por la linea de
Crédito a Empresas (CAE) implementada a través de entidades financieras, aportes reembolsables a
instituciones (ARAI) y distintos instrumentos del FONCyT, como son por ejemplo los Proyectos de
Investigacion y Desarrollo (PID) y los Proyectos de Investigacion Cientifica y Tecnoldgica (PICT).

De acuerdo a informacion disponible se aprobaron 11 ideas proyectos y se financiaron 10, dos
aprobados bajo la modalidad de ventanilla permanente. Los aglomerados involucrados son: 1) el
vitivinicola de la regién Cuyo; ii) el de maquinaria agricola y agropartes de la region Centro de Santa
Fe y Cordoba,; iii) el forestal maderero en Misiones y norte de Corrientes; iv) el del sector del té de
Misiones; v) el polo farmacéutico del Area Metropolitana de Buenos Aires; vi) el metalmecanico de
Olavarria (provincia de Buenos Aires); vii) el de salmonicultura de la region del Comahue; viii) el de
biocombustible del noroeste de Buenos Aires; ix) el apicola del Noroeste — Centro; x) el de ciruela
desecada de Mendoza; y xi) el de produccién intensiva agricola en La Rioja. Se trata en general de
proyectos que involucran la participacion de cadenas regionales con alta densidad de Pymes y por
tanto importante impacto en el empleo regional. Algunas de estas cadenas tienen amplitud territorial y
en algunos casos abarcan mas de una jurisdiccion provincial.

En cuanto al monto FONTAR aprobado se observa una gran disparidad de situaciones. En
cuatro de ellos el monto FONTAR se ubica entre 11 y 10 millones, en otros cinco entre 4 y 7 millones
y uno en alrededor de 2 millones.

Actualmente, se dispone de la linea Fortalecimiento de la Innovacién Tecnologica
Aglomerados Productivos (FIT AP) similar a los PI-TEC con adaptaciones a partir de la experiencia
adquirida®®. También se incorpora la linea Fortalecimiento de la Innovacién Tecnoldgica Proyectos de
Desarrollo de Proveedores (FIT PDP), cuyos beneficiarios pueden ser una empresa Tractora o Lider y
al menos tres (3) Pymes beneficiarias (maximo 15). Esta linea se implementa bajo dos modalidades:
ventanilla permanente y convocatoria publica.

Segun datos de los Informes de Gestion de la Agencia la primera de estas nuevas lineas (FIT
AP) registra 4 proyectos aprobados por un monto promedio de alrededor de 4 millones de pesos y la
de desarrollo de proveedores 5 proyectos por un monto promedio similar.

3¢ A diferencia de la anterior modalidad, el proyecto que se presenta desde el comienzo para su financiamiento es un Plan

de Mejora Tecnologica (PMT) consensuado entre los actores participantes, orientado a abordar objetivos estratégicos
de desarrollo del Aglomerado. Dicho PMT debe incluir un Presupuesto Unico Flexible (PUF) en el que se detallen las
diferentes acciones a realizar, con sus respectivas agendas y montos. Una vez evaluado por el FONTAR se pasa a un
segunda fase donde se profundiza el PUF, el cual debera contener la totalidad de actividades previstas y el monto total
de las inversiones del proyecto, como asi también identificar a cada uno de los destinatarios del financiamiento de cada
actividad. Para el logro de estos fines, el FONTAR aplicara diferentes instrumentos de financiamiento (subsidios y/o
créditos) a empresas e instituciones que integran su oferta de incentivos.
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V) Aportes Reembolsables a Instituciones: fortalecimiento/desarrollo de servicios
tecnoldgicos para los sectores productivos

El FONTAR tiene una larga trayectoria en promover el desarrollo de servicios tecnoldgicos al
sector productivo. Desde su creacion, cuando operaba en el ambito del Ministerio de Economia y
luego a partir de su posterior incorporacion a la ANPCyT, contemplaba desarrollar proyectos de
entidades publicas que brinden servicios tecnologicos al sector productivo mediante créditos de
reintegro obligatorio destinado a fortalecer las capacidades de desarrollo de estas prestaciones
mediante la creacidon, ampliacion o mejoras en las instalaciones, equipamiento y capacitacion de
recursos humanos la creacion y/o modernizacién de laboratorios y centros de investigacion®’.

Al principio el instrumento solo operd con el INTA e INTI y al poco tiempo de su ejecucion
incorpora la posibilidad de financiar los proyectos de universidades. En el siguiente tramo del
préstamo BID (PMT II) se continiia con esta linea de promocién, pero bajo la denominaciéon de
Créditos a Instituciones (CAI). Posteriormente, con el PMT III, pasa a denominarse Aportes
Reembolsables a Instituciones (ARAI), la cual extiende el financiamiento a proyectos de camaras
empresariales, ONGs y de gobiernos municipales o provinciales orientados a desarrollar servicios
tecnologicos para el sector productivo.

En la actualidad, la linea se mantiene con algunas variantes en cuanto alcance, modalidades y
origen de los fondos, bajo la denominacion “Aportes Reembolsables para la Prestacion y Consolidacion
de Servicios Tecnoldgicos (ARSET). Con fondos del Presupuesto Nacional se extiende la posibilidad de
financiamiento a las empresas prestadoras de servicios tecnologicos, se incorpora la modalidad
asociativa y se establece un limite minimo de financiamiento a efecto de favorecer proyectos de cierta
envergadura. En ambas modalidades (individual y grupal) se trata de un crédito de reembolso obligatorio
con una tasa de interés promocional, que opera bajo el mecanismo de ventanilla permanente.

En el marco del Programa de Innovacion Tecnologica del BID (PIT III) se integra a la oferta
de incentivos una nueva linea en este caso de Aportes No Rembolsables destinada al financiamiento
de proyectos de fortalecimiento de las capacidades para la prestacion de Servicios Tecnoldgicos de
Instituciones Publicas o Privadas sin fines de lucro y/o empresas, que brinden un servicio tecnologico
al sector productivo, con énfasis en las Pymes®. En 2013 tuvo lugar el primer llamado a convocatoria
para la presentacion de proyectos, la cual se encuentra en proceso de evaluacion.

Asimismo, en el marco de este Programa BID se integra bajo la modalidad de ventanilla
permanente (abierta en febrero del presente afio) el instrumento “Centros de Desarrollo Tecnolégico”
(CEN-TEC) para apoyar con Aportes No Reembolsables la creacion de centros de servicios de alto
valor agregado con I+D orientada a la produccion y con amplio alcance a nivel territorial, constituidos
a solicitud de consorcios publico-privados. Estos centros deberan satisfacer la demanda existente
relacionada con nucleos industriales y conglomerados de empresas para aumentar la competitividad de
sectores productivos basados en el conocimiento cientifico y/o tecnologico.

Segun Informes de Gestion de la Agencia, en el periodo 2006-2012 se aprobaron 45 proyectos
para el fortalecimiento o desarrollo de los servicios tecnoldgicos al sector productivo (modalidades
CAI, ARAI y ARSET) por un monto acumulado de 136 millones de pesos (equivalente a 65 millones
de pesos en valores constante de 2003).

Este conjunto de evidencias presentadas reflejan el importante sendero evolutivo del
FONTAR que se manifiesta en procesos de aprendizaje que permitieron replantear algunos
instrumentos, lanzar otros de mayor eficacia e incluso ir mas alla de la idea de que la intervencion se
justifica debido a la presencia de fallas de mercado. En la mayor parte de los instrumentos comentados
prevalece la idea que plantea la literatura evolucionista que hace centro en la necesidad de solucionar
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Se conoce como linea 4 del primer contrato de presta BID (PMT I).
Es interesante sefialar que el peso de las Pymes en las instituciones y/o empresas beneficiarias de esos
financiamientos puede llegar a ser también significativo.
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problemas de articulacion y de reducidas capacidades de las empresas mas que sélo fallas de mercado
(Bleda y Del Rio, 2013). Tal vez un avance importante en el funcionamiento del FONTAR pasaria
por contemplar en las evaluaciones la evidencia empirica de que cada empresa puede estar usando
multiples instrumentos y que existe cierto grado de retroalimentaciones entre ellos.

Vi) Evaluacion de resultados del FONTAR

Se han llevado a cabo distintos procesos de evaluacion de resultados a los efectos de contar
con apreciaciones sobre el impacto logrado a través del financiamiento otorgado. La mayor parte de
estos ejercicios se concentraron en los instrumentos implementados en el marco de los sucesivos
tramos del Programa de Modernizacion Tecnologica del BID.

En Leon (2007) se sintetizan los ejercicios que se llevaron a cabo entre 2002-2010, los cuales
comprenden un andlisis del comportamiento de un grupo de empresas financiadas por el FONTAR
durante el Programa de Modernizacién Tecnoldgica I respecto de las tendencias que en el mismo
periodo registrd el sector manufacturero en el pais (1997-2001), una evaluacion de los resultados del
Programa de Consejerias Tecnoldgicas durante su fase de implementacion entre 1998-2000, una
evaluacion de los beneficios sociales del instrumento ANR a través de estudios de casos basados en 10
proyectos exitosos seleccionados a partir de 25 proyectos promisorios correspondientes a empresas de
distintas areas productivas, y un andlisis de impacto del conjunto de los ANR financiados por el
FONTAR en el marco del Programa de Modernizacion Tecnoldgica II, sobre las actividades de
innovacion de las empresas beneficiarias. En general, los resultados obtenidos fueron favorables a los
objetivos perseguidos.

En el afio 2010, la Universidad Nacional de Quilmes se encarg6é de realizar la evaluacion del
Programa de Moderizacion Tecnoldgica III (PMT III), con el objetivo general de analizar el grado de
cumplimiento de las metas establecidas. La evaluacion abarco los distintos componentes del programa,
cubriendo tanto aspectos operativos e institucionales como de impacto, empleando diversas metodologias.

En lo que respecta al FONTAR, se evaluaron los siguientes instrumentos:

e Aportes No Reembolsables (ANR);

e Aportes No Reembolsables para la creacion de laboratorios de I+D en empresas (ANR [+D)
e Créditos a Empresas (CAE)

e Aportes Reembolsables a Instituciones (ARAI); y

e Proyectos Integrados de Aglomerados Productivos (PI-TEC).

En términos generales los resultados indican que se cumplieron los objetivos, generando los
impactos esperados. También se identifican debilidades de gestion de informacion de los proyectos,
complejidades de procedimientos, etc. (Peirano, 2011).

De acuerdo a este estudio, el ANR da cuenta de un significativo grado de adicionalidad por
cuanto los proyectos desarrollados se hubiesen postergado o se hubiesen reducido en escala y
complejidad; y también que incididé positivamente en: innovaciones de producto y de procesos,
mejoras indirectas de costos, ventas, exportaciones y capacitacion de recursos humanos para proyectos
de innovacion. Las estimaciones de beneficio social son muy significativas y un retorno fiscal
altamente positivo.

El ANR I+D se ha utilizado para crear unidades o equipos de [+D, y permitié incrementar la
adquisicion de tecnologia y fortalecer planteles de recursos humanos para la [+D. Se ha registrado
incidencia positiva en la calidad de la oferta de bienes y servicios de las empresas y que la ausencia
del subsidio hubiese afectado a las empresas puesto que no hubieran realizado el esfuerzo innovativo
y, lo hubiese pospuesto o reducido en escala.
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El CAE ha incidido en mejoras en productos y procesos ya existentes, y contribuyd a mejorar
el desempeflo general de las empresas beneficiarias, con alto impacto en materia de costos, eficiencia,
nivel de actividad, market share y exportaciones. También las estimaciones de beneficio social fueron
significativas y el retorno fiscal fue positivo.

Con respecto a los proyectos PI-TEC el estudio pone de manifiesto que tienen un ritmo de
ejecucion dispar, con retrasos que se asocian a la complejidad de los planes y su ejecucion bajo la
modalidad asociativa y debilidades en la formulacion y coordinacion de los proyectos

Por iniciativa del Ministerio a través de la Secretaria de Planeamiento y Politicas en Ciencia,
Tecnologia e Innovacién Productiva, se han realizado estudios exploratorios sobre instrumentos o
programas escasamente analizados con foco en la empresa beneficiaria como el Programa de Crédito
Fiscal y los Créditos a empresas del Articulo 2 de la Ley de Innovacion. Algunas de los resultados se
presentaron cuando se describen estos instrumentos.

Asimismo, se ha estudiado a modo exploratorio sobre las empresas beneficiarias del
FONTAR que operan en sectores de mediana y baja intensidad tecnologica con el objetivo de
identificar y analizar, a partir de estudios de caso, las conductas y practicas empresariales y las
consecuencias de las innovaciones por ellas realizada y en si las estrategias de innovacion se articulan
y eslabonan con los proyectos financiados por el FONTAR. Este estudio arriba a interesantes
resultados, entre los cuales puede mencionarse que los proyectos financiados por el FONTAR siempre
se relacionan con la estrategia innovativa de las firmas y en algunos casos aparece como aspecto
destacable la concatenacidn entre ellos e incluso excepcionalmente con alguna otra fuente.

A su vez, se observan importantes esfuerzos por parte del Ministerio en obtener informacion
confiable y representativa del sector manufacturero sobre los esfuerzos y capacidades innovativas de
las empresas manufactureras de distintos sectores y tamafio para el diseflo de politicas. Se trata del
operativo en marcha “Encuesta Nacional sobre la Dinamica del Empleo y la Innovacion (ENDEI)”, el
cual permitird estudiar los modelos de innovacién que implementan las empresas y su impacto sobre
las dimensiones laborales y sociales.

vii)  Instrumentos del FONSOFT*

El FONSOFT, creado en el 2004 a partir de la sancion de la Ley de Promocion de la Industria
del Software (Ley 25.922), dispone de recursos del presupuesto nacional y financia diferentes
actividades mediante créditos y subsidios.

Los rubros que se pueden financiar a través de las distintas lineas de fomento del FONSOFT
son: i) proyectos de investigacion y desarrollo relacionados a las actividades descriptas como
pertinente en la propia Ley, ii) programas de nivel terciario o superior para la capacitacion de recursos
humanos, iii) programas para la mejora de la calidad de los procesos de creacion, disefio, desarrollo y
producciéon de software y, iv) programa para la asistencia para la constitucion de nuevos
emprendimientos. EI Cuadro 5 del Anexo I contiene una descripcion de cada una de las lineas que
integran actualmente la oferta de promocion del Fondo.

3" Para un mayor detalle de los instrumentos consultar la pagina institucional (http://www.mincyt.gob.ar/ministerio/

agencia-nacional-de-promocion-cientifica-y-tecnologica-19)
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] CUADRO 13 ;
DISTRIBUCION DE PROYECTOS Y MONTOS APROBADOS POR LINEA
DE SUBSIDIO Y CREDITO, 2007-2012 ACUMULADO

Lineas Proyectos Aprobados Monto Asignado
ANR capacitacion 0,5% 0,1%
ANR FONSOFT 56,4% 62,4%
Crédito Exporta FONSOFT 1,0% 1,7%
Subsidios a Emprendedores 39,2% 35,0%
RC TICs (reuniones cientificas) 2.8% 0,6%
Observatorio FONSOFT 0,1% 0,1%
Total 100% 100%

Fuente: elaboracion propia en base a Informes de Gestion de la ANPCyT.

Los instrumentos con mayor demanda son en primer término los aportes no reembolsables
para cofinanciar proyectos de innovacion tecnoldgica realizados por micro, pequeflas y medianas
empresas (ANR FONSOFT); y en segundo lugar los subsidios a programas para fomentar el espiritu
emprendedor y la constitucion de nuevas empresas en el sector TIC, el cual estd dirigido a personas
fisicas (Subsidios a emprendedores)*’. Ambas lineas, que operan bajo la modalidad de convocatoria
publica, representan casi la totalidad de los proyectos aprobados y del monto adjudicado desde la
puesta en marcha del FONSOFT*'.

Los ANR para financiar proyectos de innovacion en Pyme del sector TIC comprendia hasta el
afio 2012 tres categorias: 1) Certificacion de Calidad, ii) Desarrollo de nuevos productos y procesos de
software, e iii) Investigacion y Desarrollo precompetitivo de productos y procesos de software,
destinados al fortalecimiento de la industria del software. A partir de ese afio, la modalidad III
conforma una linea propia de financiamiento denominada ANR I+D que opera mediante el sistema de
ventanilla permanente.

Desde la puesta en marcha de los ANR FONSOFT los limites maximos de financiamiento por
categoria de proyecto fueron aumentando y también el costo total de los mismos a cofinanciar por
empresa. Actualmente, el limite de financiamiento para la categoria I es de hasta $385.000 y para la 11
de hasta $1.100.000; y en ningtin caso podran superar el 50% del costo total del proyecto y el plazo de
ejecucion es de 16 meses para la primera categoria y de 18 meses para la segunda. Las empresas
podréan presentar méas de un proyecto siempre que no supere $1.100.000**.

A la fecha se registran alrededor de 1000 proyectos aprobados en el marco de esta linea y un
monto adjudicado de mas de 130 millones de pesos en valores corrientes (40 millones en valores
constantes de 2003) durante todo el periodo 2007-2012. Es de destacar que la adecuacion de las
condiciones de la linea se manifiesta en un monto promedio por proyecto en valores constantes de
2003 que tiende aumentar desde las primeras convocatorias.

40 Algunos instrumentos son recientes por lo que en el periodo 2007-2012 no registran proyectos aprobados como las

lineas Becas y ANR I+D que antes integraba la linea ANR FONSOFT.

Las primeras convocatorias tuvieron lugar en 2006.

Por su parte, el ANR I+D es por un monto de hasta $1.800.000 y hasta el 50% del costo total del proyecto y opera
bajo el mecanismo de ventanilla permanente y recién registra proyectos aprobados a partir de 2012.
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GRAFICO 8
ANR FONSOFT: MONTO FONTAR ANUAL Y PROMEDIO POR PROYECTO
A VALORES CONSTANTES DE 2003

Monto FONTAR anual en valor constante 2003

12 271 381

12 871 841 13101 743

| 4543616 4789037 I

m2007 =2008 ®=2009 m=2010 =2011 2012

Monto promedio por proyecto en valor constante 2003

m2007 =2008 ®=2009 =2010 =2011 2012

Fuente: Elaboracion propia en base a Informes de Gestion de la ANPCyT.

Es de sefialar que en el afio 2010 se abrieron convocatorias especificas por primera vez: ANR
TVD 2010 con el objeto de financiar proyectos de desarrollo de productos de software destinados a
crear una plataforma de television digital en la Argentina; y ANR Argentina — Israel para empresas
Pyme del sector software y servicios informaticos de la Argentina que hayan aprobado la presentacion
del llamado a Cooperacion en I+D Argentina — Israel. Actualmente, integra la oferta de incentivos del
FONSOFT una linea especifica que opera a través de ventanilla permanente para financiar
parcialmente proyectos que aumenten la capacidad innovadora de las empresas Pymes productoras de
bienes y servicios del area TICs, en el marco de los convenios de cooperacion binacional o
multilateral vigentes bajo la orbita de la Direccion Nacional de Relaciones Internacionales del
Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion Productiva.

Un reciente estudio centrado en conocer la llegada de los instrumentos de financiacion del
FONTAR y FONSOFT y de los beneficios que se otorgan en el marco de la ley de Software en el
universo de empresas del sector durante el periodo 1997 y 2010 arriba a importantes resultados que se
detallan a continuacién®.

En primer lugar, estima que alrededor del 11% de las empresas que conforman el padron del
sector del afio 2010 accedié en algin momento durante el periodo de estudio a instrumentos de
financiacion del FONTAR y FONSOFT y/o a los beneficios que se otorgan en el marco de la Ley de
Software™. Este ratio se reduce en dos puntos porcentuales (9%) cuando se excluyen los casos que

4 Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion Productiva, Secretaria de Planeamiento y Politicas (2012),

“Empresas de Software y Servicios Informaticos Beneficiarias de los Instrumentos de Financiacion del FONTAR
FONSOFT”. http://indicadorescti.mincyt.gob.ar/documentos/empresas  TIC Fontar Fonsoft.pdf.

Se estima un universo de mas de 4.000 empresas en 2010 y un total de 440 empresas beneficiarias durante el
periodo 1997-2010, cantidad que se reduce a 360 si se excluyen las que solo se beneficiaron de la Ley de Software.
Cabe sefialar que el estudio no incluye a los beneficiarios del programa de apoyo al emprendedorismo.
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solo adhirieron a la Ley. Asimismo, destaca que la mayoria de las beneficiarias (mas alla de la fuente
de promocidn) son empresas que tienen entre 5 y 49 ocupados, es decir constituyen el nicleo duro de
las Pymes del sector. Por el contrario, en el caso de las no beneficiarias la mayor parte son
microempresas, con menos de 5 ocupados.

En segundo lugar, el estudio constata que mas de un tercio (36%) del total de empresas
beneficiarias accedié al menos a uno de los dos Fondos que administra la Agencia (FONTAR o
FONSOFT) y también a los beneficios fiscales y previsionales de la Ley. Este porcentaje aumenta a
cerca del 70% cuando se considera el grupo de empresas que adhirié al financiamiento tanto del
FONTAR como del FONSOFT. Estos datos ponen de manifiesto la capacidad de las empresas del
sector de complementar incentivos y la necesaria e importante acumulatividad de los instrumentos y
fuentes de financiamiento. A la vez, el funcionamiento del FONSOFT pone de relevancia la
importancia que tienen los instrumentos de tipo vertical que apunten a cambios en la variedad
relacionada y no relacionada.

La mayoria de las empresas beneficiarias de la Agencia (mas alla del acceso a la Ley de
Software) solo accedié al FONSOFT (64%), mientras que las restantes accedieron en proporciones
similares a ambos Fondos (FONTAR y FONSOFT) o bien s6lo al FONTAR (19% y 17%
respectivamente). La mayor parte de estas empresas beneficiarias se ubica en el estrato de pequeiia
empresas (entre 5 y 49 ocupados), lo cual se diferencia de las firmas que adhieren a la Ley de
Software (de modo exclusivo) donde predominan las empresas medianas (50 y 100 ocupados) y
algunas grandes (mas de 100 ocupados).

La mayoria de las empresas que accedieron a los instrumentos del FONTAR y/o FONSOFT
durante el periodo de estudio fueron creadas durante la presente década. Este rasgo es mas acentuado
entre las beneficiarias del FONSOFT (69%), lo cual estaria indicando la relevancia del Fondo entre las
empresas de menor antigiiedad en el mercado. Por su parte, al FONTAR acceden las empresas mas
maduras y consolidadas en la actividad, debido en buena medida a la mayor trayectoria relativa de este
Fondo y también a la mayor diversificacion de su oferta de instrumentos (ANR, Créditos a empresas y
Crédito Fiscal).

El conjunto de empresas de software beneficiarias logré la aprobacion de alrededor de 760
proyectos durante los afios de estudio. Esto equivale a 2 proyectos promedio por empresa. Respecto al
tipo de proyectos adjudicados, los datos disponibles indican que el 73% se destina a financiar proyectos
de I+D relacionados a la creacion, desarrollo, produccion e implementacion y puesta a punto de sistemas
de software (actividades comprendidas en el régimen). El resto corresponde en un 22% a proyectos para
la mejora de los procesos de creacion, disefio, desarrollo y produccion de software, y tan solo un 5% a
proyectos de modernizacion tecnologica. Es importante mencionar que el financiamiento orientado a la
mejora de procesos constituye una modalidad contemplada solo por el FONSOFT, y que es equivalente
a los objetivos de modernizacion y mejora tecnoldgica de otros sectores de actividad.

b) Instrumentos del FONARSEC*

A través del financiamiento del Programa para Promover la Innovacién Productiva -Préstamo
BIRF N° 7599-AR, el FONARSEC* se constituye en una unidad de gestion técnica especifica en el
ambito del ANPCyT para administrar los tres Fondos Sectoriales que se crean de caracter transversal
y con gran potencial de aplicacién en sectores productivos: el Fondo Sectorial de Biotecnologia, el
Fondo Sectorial de TICs y el Fondo Sectorial de Nanotecnologia.

4> Para un mayor detalle de los instrumentos consultar la pagina institucional del MINCyT (http://www.mincyt.
gob.ar/ministerio/agencia-nacional-de-promocion-cientifica-y-tecnologica-19).

Este programa se sustenta en la amplia experiencia del Banco Mundial en desarrollar consorcios publico-privados
de 1&D con alguna especializacion vertical.
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Estos fondos financian el desarrollo de plataformas innovadoras de caracter publico en un
area particular del conocimiento que esta disponible para que los integrantes privados del consorcio
desarrollen nuevos productos, comercializables y con alto valor agregado. Se trata de la necesidad de
impulsar consorcios publico-privados en linea con los planteados por Casalet y Stezano (2012) en
Meéxico y por Lee (2013) en su importante aporte acerca de la necesidad de politicas verticales que
tomen en cuenta la necesidad de superar las limitaciones existentes en las capacidades productivas y
tecnologicas de las firmas.

Con la aprobacion del Programa de Innovacion Tecnoldgica [ y los sucesivos nuevos tramos
se financia la creacion de nuevos Fondos de Innovacion Tecnologica Sectorial (FITS): Agroindustria,
Salud, Energia, Desarrollo Social, Medio Ambiente y Cambio Climatico. Estos fondos se proponen
desarrollar productos finales apropiables por el sector privado, los cuales deben ser innovadores y
estar en condiciones de competir en mercados internacionales. Se trata de recursos destinados
exclusivamente a proyectos de investigacion aplicada, desarrollo tecnoldgico y/o transferencia y
difusion de tecnologias.

Las lineas tematicas sobre las que se aplican recursos son las determinadas por el Plan
Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion Productiva 2012-2015, siendo la Secretaria de
Planeamiento y Politicas la responsable de priorizar la asignacion de recursos aplicando criterios de
oportunidad y necesidad, incluyendo en el proceso de consulta la opinion de las autoridades
sectoriales y la del Consejo Tecnoldgico Sectorial (CTS)" respectivo.

En este contexto se realizaron distintas convocatorias de proyectos en los Fondos Sectoriales.
Actualmente, existen 11 fondos o convocatorias (algunos sectores con mas de una convocatoria) y tres
transversales, a saber: FS Agroindustria 2010-Alimentos Funcionales; FS Agroindustria 2010-
Lactosuero; FITS Energia Solar; FITS 2011-Técnicas de Diagndstico de Diversas Bacterias; FITS
2011-Técnicas para diagnostico para Chagas; FS Nano 2012-Desarrollo de nanoproductos en sistemas
roca fluidos; FITS 2012 Agroindustria-Camélidos; FITS 2012 Desarrollo Social-Camélidos; FITS
2012 Energia-Biomasa; FITS 2012 Energia-Biocombustibles; FS Bio 2010 Agrobiotecnologia; FS Bio
2010; FS Tics 2010; FS Nano 2010.

En el cuadro 13 se muestran los recursos presupuestarios y adjudicados en cada sector y la
participacion en el total de los recursos del FONARSEC*,

CUADRO 14
PRESUPUESTO ADJUDICADO, CONTRAPARTE, INVERSION TOTAL Y PARTICIPACION

Convocatoria Recursos FONARSEC Contraparte Inversion total Participacion

. . . FONARSEC %

Millones de U$S Millones de U$S Millones de U$S

Nanotecnologia 18,0 9,0 27,0 23%
Bio — vacunas 16,2 7,2 23.8 21%
TICs 12,6 11,8 24,4 16%
Salud 11,8 18,5 30,4 15%
Energia solar 8,3 11,1 19,4 11%
Agro industria 6,3 10,4 16,7 8%
Agrobiotecnologia 4,1 1,8 5.8 5%
Total 71,3 70,3 147,6 100%

Fuente: Kohon y Mochi (2013).

47 Los Consejos Tecnoldgicos Sectoriales (uno por sector) son cuerpos consultivos conformados por representantes

del sector publico (Ministerio de Ciencia, ANPCyT, Ministerios Sectoriales y otros), representantes del sector
privado o la sociedad civil (personas de alto prestigio a titulo individual) y del sector académico.

8 Para una mayor comprension de los Fondos Sectoriales consultar Kohon y Mochi (2013).
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En el siguiente recuadro se presentan los proyectos en ejecucion correspondientes a las
convocatorias de las areas/sectores estratégicos antes sefialadas. Como se puede apreciar se requieren
habilidades y capacidades especificas para la ejecucion de los proyectos y el logro de sus objetivos.

RECUADRO 1
PROYECTOS APROBADOS EN LAS CONVOCATORIAS DEL FONARSEC

Desarrollo de una Plataforma Tecnologica para la elaboracion de proteinas recombinantes de alto peso molecular
aplicadas a la salud humana.

Desarrollo de produccion de anticuerpos monoclonales para uso terapéutico.

Plataforma tecnoldgica para el desarrollo y produccion de nanotransportadores inteligentes para farmacos.
Desarrollo de método de diagndsticos de infeccion por tripanosoma cruzi: validacion para la deteccion neonatal de
chagas congénito.

Desarrollo de test competitivo y de alta performance para el diagnéstico molecular del chagas.

Identificacion validacion de moléculas de tripanosoma cruzi para el mejoramiento del diagnostico de chagas.
Desarrollo de test de enzimoinmunoensayo multiple para la deteccion de patdgenos bacterianos en diarreas.
Técnicas diagnosticas rapidas y confirmatorias para escherichia colo stec en muestra humanas y alimentos.
Desarrollo de técnicas genotipicas e inmunoldgicas rapidas, especificas y reproducibles para el diagndstico y la
prevencidn de diarreas bacterianas de la infancia.

Desarrollo de pasturas transgénicas comerciales con tolerancia a estreses bidticos y abidticos.

Obtencion de nanoarcillas a partir de bentonitas patagdnicas, para su aplicaciéon en nanocompuestos poliméricos y
remediacion de efluentes de actividad agricola, minera y galvanoplastia.

Desarrollo de nanoarcillas modificadas y productos innovadores a partir de arcillas nacionales.

Plataforma biotecnoldgica para la produccion de proteinas recombinantes de uso en salud humana en leche de
bovinos transgénicos.

Desarrollo de productos lacteos funcionales.

Salud CV/L

Alimentos funcionales con VHH anti rotavirus.

Cluster nanotecnolédgico: disefio, caracterizacion y obtencion de nanomateriales y superficies funcionales.
Desarrollo, proteccion y aplicacion de nanocompuestos y aleanciones nanoestructuradas.

Materiales magnéticos de estructura amorfa y nonométrica.

Plataforma de nanosensores y bionanoinsumos para diagndstico poc de enfermedades infecciosas (NANPPOC)
Enarsol. Sistema nacional de evaluacion de energia solar.

Interconexion de sistemas fotovoltaicos con la red eléctrica en ambientes urbanos.

Parque solar termoeléctrico Intihuasi.

Redren2: Red nacional con almacenaje 24H/D1a.

Ecosuero con valor agregado.

Soluciones biotecnoldgicas para la problematica de la brucelosis en el sector lechero.

Estrategias biotecnoldgicas para el control de enfermedades que afectan al ganado lechero principalmente
tuberculosis y paratuberculosis.

Tecnologia electronica de alta complejidad (TEAC 2010).

Plataforma tecnoldgica de circuitos integrados y encapsulados para una iluminaciéon mas eficiente.

Plataforma de interoperabilidad y Smart TV para television digital.

Ondas: Desarrollo de una plataforma tecnoldgica para modelizacion y simulacion de sefales. Sistemas y
procesamiento de informacion.

Energia solar en la vivienda social.

Un modelo avanzado de comunicacion interhospitalaria para atenciéon y seguimiento de pacientes a distancia.
Desarrollo y produccion de textiles funcionales.

Fuente: Catalogo FONARSEC 2012.

El FONARSEC también apoya la formacion de gerentes y vinculadores tecnologicos y la
ampliacién de la capacidad operativa y actualizacién de la infraestructura de las instituciones de
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[+D+i, y el desarrollo de nuevas empresas de base tecnoldgica®. Los recursos asignados a este apoyo
representan menos del 15% del total aprobado desde el 2010.

La linea de impulso a nuevas empresas de base tecnologica complementa la oferta previa de
iniciativas que la Agencia venia aplicando a través de otros instrumentos orientados a apoyar los
nuevos emprendimientos tales como los subsidios a emprendedores del FONSOFT y el PICT start-up
del FONCYT. La novedad de EMPRETECNO es que busca una vinculaciéon con instituciones del
sistema cientifico y la creacion de nuevos actores que cumplan roles de intermediarios y de apoyo a
las nuevas empresas’’.

Como se ha sefialado el FONARSEC tiene una orientacion tematica — sectorial, independiente
de los agentes economicos o institucionales participantes. Si hay Pymes en el sector/area promovida se
beneficiaran por su pertenencia sectorial/tematica pero no por su escala productiva. La particularidad
compartida de las empresas que participan de estos consorcios es que cuenten con capacidades
innovativas enddgenas de relevancia para afrontar el desarrollo de los proyectos aprobados. Existen
evidencias parciales que permitirian afirmar que en algunas de las convocatorias de las areas estratégicas
participan empresas que tienen trayectoria de adhesion a diferentes instrumentos de la ANPCyT.

Como se puede apreciar a partir de las evidencias de esta seccion, el avance del MINCyT en el
apoyo al desarrollo de procesos de innovacion y a la modernizacion tecnoldgica de las Pymes ha sido
muy significativo. Por un lado, la oferta de instrumentos se ha ido diversificando en el tiempo y se han
generado diversas intervenciones de tipo vertical como los FONARSEC y el FONSOFT e incluso se han
incorporado lineas de intervencion que abarcan a aglomerados productivos y proyectos de desarrollo
tecnologico dentro de la oferta de incentivos del FONTAR. Si bien los montos asignados a
intervenciones horizontales son aun preponderantes y dan respuesta a requerimientos de las empresas en
el marco de sus estrategias competitivas e innovativas, cobran creciente importancia las intervenciones
verticales focalizadas en areas y sectores pre-identificados. Quizas también es relevante considerar que la
ANPCYT es la casi unica institucionalidad en Argentina que constituye una politica de estado en el
sentido que todos los gobiernos desde mediados de los 90, de muy diferente sesgo, han tendido a
consolidar su funcionamiento, tanto desde el punto de vista de su financiamiento como desde la
perspectiva de los aprendizajes generados a lo largo de una historia de casi 20 afios.

3. Ministerio de Industria

El Ministerio de Industria tiene como objetivos coordinar y promocionar las politicas de desarrollo
industrial de la Argentina para fomentar la agregacion de valor en todas las cadenas de produccion.
Hasta el afio 2008 las politicas industriales estuvieron a cargo de la Secretaria de Industria,
dependiente del Ministerio de Economia. En ese afio se eleva el rango de la secretaria y se crea el
Ministerio de Produccidn que, en el aflo siguiente, pasa a denominarse Ministerio de Industria.

El Ministerio estd organizado en tres Secretarias. La Secretaria de Planeamiento Estratégico
Industrial se ocupa de la planificacion de politicas industriales de mediano y largo plazo. En este
ambito, en el afio 2011 se puso en marcha el Plan Industrial 2020 en el que se definieron 11 sectores
estratégicos: Cuero, calzado y marroquineria; Foresto industrial; Textil e indumentaria;
Automotriz-autopartista; Materiales para la construccién, Software; Maquinaria agricola;
Medicamentos de uso humano; Bienes de Capital, Avicola, porcina y lacteos; Quimica y
petroquimica. En el plan se propone un conjunto de objetivos a alcanzar para cumplir con un
crecimiento anual del 7% del PBI industrial durante el periodo. En ese sentido, la Secretaria de
Planeamiento impulsa el funcionamiento de mesas de implementacion donde participan actores
relevantes de cada sector estratégico con el objetivo de definir politicas de desarrollo industrial.

4 El mejoramiento de infraestructura y formacion y fortalecimiento de RR.HH solo estan en ejecucion, mientras que

el resto estan vigentes y en ejecucion.
Si bien el programa no tiene una orientacion sectorial explicita, la evidencia disponible de la primera convocatoria
indica que los proyectos presentados se orientaron a las areas de biotecnologia, salud, software, agro, bio y Tics.
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La Secretaria de Industria tiene como mision intervenir en la definicion de la politica
industrial y el disefio, financiamiento y utilizacién de los instrumentos necesarios para contribuir a
promover el desarrollo y crecimiento de dicho sector y también los procesos de reconversion
productiva a nivel sectorial y regional. Es la autoridad de aplicacion de regimenes y programas de
promocion de inversiones, los cuales alcanzan a diversos sectores y a empresas de distintos tamafios e
incluyen incentivos que van desde la entrega de bonos o certificados para el pago de impuestos, la
desgravacion impositiva y la estabilidad fiscal, hasta la admision de importaciones temporarias para
su procesamiento y re-exportacion.

Ademas de constituir uno de los principales ambitos institucionales que administra
instrumentos de promocidn de inversiones, la Secretaria de Industria interviene en las negociaciones
del proceso de integracion regional y/o acuerdos especiales con otros paises, en los acuerdos de
cooperacidn e integracion internacionales e inter-jurisdiccionales, en los que la Nacion sea parte, en la
definicién de la estructura arancelaria, en la promocion de la competitividad de los sectores
productivos mediante la incorporacion de disefio, y en la innovacidon en cadenas de valor vinculadas a
sectores estratégicos, entre otras actividades vinculadas a sus objetivos especificos.

Finalmente, la Secretaria de la Pequefia y Mediana Empresa y Desarrollo Regional
(SEPyMEyDR) tiene por objetivo mejorar la competitividad de las micro, pequefias y medianas
empresas y favorecer los nuevos emprendimientos. También se incluye entre sus objetivos la
articulacion de las Pymes en cadenas de valor y su arraigo en las economias locales. Su intervencion
se focaliza principalmente en facilitar el acceso al crédito, promover la capacitacion y la asistencia
técnica, es decir promover capacidades endogenas de las empresas, el desarrollo emprendedor, los
grupos asociativos y el desarrollo regional.

A continuacién se detallan los programas seleccionados segun los criterios propuestos en la
seccion previa, es decir considerando solo aquellos que promueven la innovacion y las capacidades
tecnologicas ya sea de modo excluyente o entre otros aspectos de la gestion de las empresas y que
involucran la participacion de firmas pequefias y medianas.

a) Secretaria de Industria

i) Programa Innovacion en Cadenas de Valor

En el marco del Proyecto PNUD ARG/08/001 “Desarrollo de oportunidades de negocios y
procesos innovativos en sectores, actividades o encadenamientos productivos seleccionados” del
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) la Secretaria de Industria ejecuta el
Programa Innovacién en cadenas de valor, que se inici6 en junio de 2008 y ya lleva 5 ediciones.

El propdsito general del Proyecto es promover, en un marco de sustentabilidad ambiental, el
desarrollo industrial sostenible, con énfasis en la innovacion productiva, el fortalecimiento de cadenas
productivas y el equilibrio regional. Las actividades estan orientadas hacia: i) el fortalecimiento de
sectores, tramas y/o actividades productivas industriales a través de acciones de asistencia técnica y
capacitacion; ii) la difusion y utilizacion de los instrumentos, regimenes y programas del Estado
Nacional para el desarrollo industrial, especialmente en las regiones del pais con menor desarrollo
industrial relativo, iii) la mejora de la gestion administrativa y operativa de dichos instrumentos y el
fomento de la innovacidn, identificando y promoviendo oportunidades de negocios y de mejora de la
competitividad en todo el territorio nacional.

Este programa Innovacion en Cadenas de Valor brinda asistencia técnica, capacitacion y
financiamiento a emprendedores con ideas proyecto innovadoras y a empresas que deseen diversificar
su matriz productiva con un proceso innovador. La asistencia técnica consiste en la elaboracion de
Estudios de Factibilidad e Impacto y de Planes de Negocios, capacitando al emprendedor o empresario
para su Optima utilizacion y facilitando el acceso a distintas fuentes de financiamiento e inversion.

En articulacion con Organismos Publicos y asociaciones empresarias, se realiza una
convocatoria anual a nivel nacional donde se selecciona un ntimero determinado de Ideas Proyecto
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para financiar la elaboracion de Estudios de Factibilidad e Impacto y de Planes de Negocios, y
asistirlas técnicamente. Pueden participar de este programa: i) emprendedores: aquellos que no
hayan facturado aiin o cuya primera facturacién registrada sea inferior a los dos (2) afios; ii)
empresas: aquellas cuya primera facturacion registrada supere los dos (2) afios.

Las ideas proyecto que aplican a esta convocatoria son aquellas que introducen en el mercado
local, regional o nacional un producto (bien o servicio) y/o un proceso productivo que sea nuevo o
esté significativamente mejorado. Son considerados los productos y/o procesos productivos nuevos
que hayan realizado su primera venta registrada en un periodo inferior a dos afios. También son
elegibles las ideas proyecto que, no habiendo sido introducidas en el mercado, pueden fundamentar
que esa introduccién se podra lograr con la elaboracion de un Plan de Negocios.

La caracteristica innovadora de la idea proyecto debe incluir al menos el desarrollo de un
nuevo producto (o la mejora de uno ya existente) o el desarrollo y aplicacion de una nueva tecnologia
a un proceso productivo en funcionamiento. Se considera caracter innovador al desarrollo, cambio o
mejora efectuado en productos y/o procesos ausentes a nivel local, provincial, regional, nacional o
internacional. Se valorard el avance en la cadena de valor hacia fases de mayor complejidad en
productos primarios o manufacturas de menor valor agregado.

Esta intervencion de la Secretaria de Industria apunta al desarrollo de cadenas de valor
especificas. La convocatoria de 2014 indica que los sectores industriales seleccionados por el Proyecto
Desarrollo Industrial Sostenible son:

e Industria Electronica y de Aplicaciones Informaticas (incluyendo software embebido)
e Industria Manufacturera Textil, del Cuero, del Calzado e Indumentaria

e Industria Aerondutica

e Industria Naval

e Industria Manufacturera de Alimentos Elaborados y Bebidas

e Industrias Culturales (sélo en etapas de produccidn industrial y/o procesos intensivos
en tecnologia)

e Industrializacion de Cultivos Regionales
e Industrializaciéon y/o Manufacturacion de la Madera

e Industrializacion de productos obtenidos de la Pesca y la Acuicultura (con énfasis en
industrializacion de productos obtenidos de la Acuicultura)

e Elaboracion de Productos Quimicos (con énfasis en la biotecnologia moderna)
e Tecnologia destinada a la Salud de las Personas

e Tecnologias relacionadas con Energias Alternativas (desarrollo, produccion y
comercializacion de equipos y tecnologia para la generacion y/o aprovechamiento de
energias alternativas)

e Tecnologia Industrial (producciéon y comercializacion de equipos y tecnologia para la
industria con énfasis en la tecnologia destinada a la industria alimenticia y la industria
automotriz, asi como maquinaria y equipos agricolas y sus partes)

e Aplicaciones Industriales de la Mineria a baja escala
e Utilizacion de Residuos y/o Desperdicios Industriales.

El financiamiento es través de ANR que consisten en un monto minimo de 30 mil y un
maximo de 100 mil pesos, no pudiendo superar el 80% de los gastos vinculados a la puesta en marcha
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del proyecto. Los propietarios de los planes de negocios deberan aportar el 20% restante de los gastos
de inicio del mismo.

ii) Plan Nacional de Disefio

El Plan Nacional de Disefio fue creado en 2003 y constituye el area de aplicacion de politicas
publicas en torno al diseflo a nivel nacional. Es ejecutado por la Subsecretaria de Industria y promueve
la incorporacion de disefio en el tejido productivo a partir de estimular la vinculacion entre
disefladores y empresas, fortalecer proyectos productivos con estrategias de disefio y promover al
disefio como herramienta para el fortalecimiento de la competitividad industrial. Sin embargo, debido
a los limitados recursos que dispone su accidon en un area clave para las Pymes de algunos sectores
(indumentaria, textil, marroquineria, calzado, bienes de capital, etc.) es muy limitada, en especial
teniendo en cuenta las potencialidades del disefio para el desarrollo y diferenciacién de esos
segmentos productivos.

La Secretaria de Industria distingue a los productores nacionales que se destacan por su
disefio a través de la reciente iniciativa denominada “Sello del buen disefio”. A la fecha ha distinguido
250 productos disefiados en diferentes provincias del pais y entre los beneficios que reciben se
encuentran diferentes opciones de capacitacion, visibilidad en ferias sectoriales, oportunidades
comerciales, y acciones de fomento para empresas, entre otras.

fii) Ley de Software

En el afio 2004 se promulgé la Ley 25.022 para promocionar la industria del software. Esta ley
determina que las empresas que exportan o implementan programas de mejora de la calidad o invierten en
I+D gozan incentivos fiscales como desgravacion del 60% del impuesto a las ganancias, exencion del 70%
de los aportes patronales y estabilidad fiscal por el término de 10 afios. Esta ley ha sido muy significativa, no
solo en la creacién del FONSOFT sino por la promocion de las actividades mencionadas. En ese sentido, la
ley de software ha generado junto con el FONSOFT y el FONTAR de la ANPCyT una muy fuerte
articulacion positiva de politicas publicas en el sector. Trabajos recientes han mostrado que las firmas en las
que el empleo muestra mayor crecimiento son las que han sido beneficiadas por los dos fondos y la ley de
software, en relacion a las firmas del sector que no han participado de esos programas de apoyo.

Mas de 300 empresas adhirieron a la Ley de acuerdo al listado de beneficiarios a mayo de
2013 que publica el Ministerio de Industria. Se estima que mas de la mitad también fueron alcanzadas
por algunos de los instrumentos que administra la ANPCyT a través del FONSOFT y/o FONTAR de
acuerdo a informacion disponible al 2011.

b) SEPYMEyDR

La SEPYMEyDR tiene como objetivo mejorar la competitividad de las micro, pequefias y
medianas empresas a través de instrumentos que apuntan a solucionar problemas de las empresas
vinculados a la capacitacion, la gestion de las empresas y el acceso al financiamiento y también
fomentar los nuevos emprendimientos y los sistemas productivos locales. Es autoridad de aplicacion
de la nueva Ley Pyme, N* 25.300, sancionada en el afio 2000, que modifica a la anterior (Ley 24.467),
la cual crea nuevos instrumentos de promocion, actualiza los programas existentes, establece una Red
de Agencias Regionales de Desarrollo Productivo y estipula un régimen de compras con preferencias
para las Pymes” .

! La Ley 25.300 crea el Fondo Nacional de Desarrollo para la Micro, Pequefia y Mediana Empresa (Fonapyme), con

el objeto de realizar aportes de capital y brindar financiamiento a mediano y largo plazo para inversiones
productivas; el Fondo de Garantia para la Micro, Pequeiia y Mediana Empresa (Fogapyme) con el objeto de otorgar
garantias en respaldo de las que emitan las sociedades de garantia reciproca y ofrecer garantias directas a las
entidades financieras acreedoras de las MIPyME, e introduce modificaciones al régimen fiscal para capacitacion y
las sociedades de garantia reciprocas.
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Segun el presupuesto nacional de 2013, el Ministerio de Industria cuenta con poco mas de
1,200 millones de pesos, que representan el 0,2% del presupuesto nacional, proporcion
considerablemente inferior al 0,7% que representa el MINCyT en el presupuesto nacional, Del total de
los recursos del Ministerio, la SEPyMEyDR ejecuta casi el 40% (2013), es decir alrededor del 0.08%
del presupuesto nacional.

Los criterios para la definicion de Pyme tienen como antecedente legal los dos cuerpos legislativos
importantes antes mencionados para esta categoria de empresas: la Ley N° 24.467/1995 y la Ley N°
25.300/2000 y su reglamentacion a partir de la Resolucién N° 24/2001 y sus modificatorias de la Secretaria
de la Pequeiia y Medina Empresa y Desarrollo Regional, Esta reglamentacion califica a las empresas en
esta categoria de acuerdo a la facturacién anual. Seglin su ultima actualizacion, de mayo de 2013, los topes
de facturacion anual en pesos para ser considerada Pyme son: sector agropecuario 54 millones; Industria y
Mineria 183 millones, Comercio 250 millones, Servicios 63 millones y Construccion 84 millones™.

Todos los programas de la SEPyMEyDR son de caracter horizontal, si bien en alguno de ellos
como los orientados a empresas pertenecientes a las cadenas y sectores estratégicos definidos en el
Plan Industrial 2020 han incorporado recientemente mecanismos verticales: 1. Cuero, calzado y
marroquineria, 2. Foresto industrial, 3. Textil e indumentaria, 4. Automotriz- autopartista, 5.
Materiales para la Construccion, 6. Software, 7. Maquinaria Agricola, 8. Medicamentos de uso
humano, 9. Bienes de capital, 10. Avicola, porcina y lacteos y 11. Quimica y petroquimica.

i) PACC- Programa de Acceso al Crédito y Competitividad

El PACC es un programa reciente que comenzé a ejecutarse en 2010 con financiamiento del
BID y estd orientado a lograr mejoras en la productividad de las MIPYMES argentinas, que
representan alrededor del 90% de las empresas del pais y explican gran parte de la brecha de
productividad con los paises con mayor desarrollo relativo. En la actualidad el programa se encuentra
en su segunda etapa ya que se inicia con el préstamo BID 1884/OC-AR para el periodo 2010- 2012 y
continta con el préstamo BID N° 1145 ARL para el periodo 2013 —2018.

El programa se estructura en tres componentes. El primero, que consiste en un Apoyo Directo
a Empresas, financia la contratacion de Asistencia Técnica de las MiPyMEs. El segundo apunta a la
Articulacion Productiva y Competitividad Territorial y el tercero busca promover la creacion de
nuevas Empresas. Es de sefialar que en el nuevo tramo del préstamo el segundo componente
modificara su objeto de promocion teniendo en cuenta que desde hace varios afios la Secretaria
implementa el programa denominado Grupos de Pymes y Cooperativas: sistemas productivos locales
(Proyecto PNUD ARG/12/005 “Programa de Fortalecimiento de Sistemas Productivos Locales”). Se
reorientara el apoyo a conglomerados de empresas ya maduros, con trayectorias de acciones
colectivas, y en menor medida con los que aiin no cuentan con esta experiencia, en los cuales las
actividades se centraran en la sensibilizacion para el trabajo conjunto™.

En relacién a los recursos, para la primera etapa (2010-2012) de ejecucion se asignaron 74
millones de dolares (50 a financiar por el BID y el resto por la contraparte nacional). Para la segunda
etapa, el costo total del programa asciende a 80 millones de dolares, de los cuales el BID aporta 50
millones. De este total, el 47% de los fondos se destinan al componente de apoyo directo a empresas
(asistencia técnica), el 20% a la articulacion productiva y competitividad territorial y el 23% al apoyo
de emprendedores.

2 Esta definicion centrada en ventas hace que lo que se considera pequefia y mediana empresa depende de la

actividad, lo que es un criterio muy adecuado y contrasta con las definiciones centradas en el nimero de ocupados
que en el fondo no consideran las diferencias en la intensidad del capital que caracterizan las diferentes industrias.
En la propuesta de préstamo este componente estd dividido en dos subcomponentes, a saber: 1) Apoyo a la
competitividad y articulacion productiva territorial y 2) Plataforma territorial de apoyo a empresas para consolidar
y extender la estructura actual de asistencia a las MIPYMES en todas las regiones del pais.
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Componente PACC- Apoyo Directo a Empresas

Siguiendo el objetivo de este documento, las politicas de innovacion a través de incentivos
tanto directos como indirectos estan predominantemente contempladas en el primer componente del
PACC. Este componente apunta a lograr mejoras en la competitividad, innovacion de productos y
procesos, ascenso en la escala tecnoldgica y certificaciones de calidad, mediante la contratacion de
Asistencia Técnica. De esta manera, se co-financia la compra de servicios de desarrollo empresarial®.

El programa brinda aportes directos no reembolsables (ANR) a las empresas, con el objetivo
de contratar servicios de asistencia técnica y capacitacion para el desarrollo de las siguientes
actividades: 1) desarrollo e implementacion de sistemas de gestion de la calidad y certificacion de
normas de calidad; ii) desarrollo de nuevos productos y procesos; iii) acciones relacionadas con la
apertura y desarrollo de nuevos mercados; iv) capacitacion de recursos humanos; y v) la incorporacion
de Tecnologia de la Informacion y las Comunicaciones (TIC) tendientes a generar cambios
innovadores para las MiPyMES solicitantes. Es decir, apunta a mejorar capacidades genéricas de las
empresas entre las cuales los esfuerzos innovativos forman parte.

El monto maximo de los ANR es de 130 mil pesos por proyecto y el programa financia hasta
el 70% de los gastos incurridos por servicios de asistencia técnica y hasta el 80% cuando se trata de
actividades vinculadas al medio ambiente. La inclusion de las normativas medioambientales responde
a la Politica de Medio Ambiente y Salvaguardias del BID (OP-703). En este marco, para asegurar el
cumplimiento de la normativa medioambiental: i) la empresa beneficiaria debe firmar dentro del
Formulario de Proyecto una Declaracion Jurada en la que manifiesta que la implementacion del
proyecto respetara todas las reglas del programa, y la legislacion nacional, incluyendo la referida a la
sostenibilidad ambiental; y ii) la empresa o emprendedor debera especificar, en ese mismo formulario,
como impacta el proyecto en el medioambiente, aspecto que forma parte de la grilla de evaluacion del
proyecto e incide sobre la puntuacion otorgada al mismo.

Por otro lado, en el caso de que el Proyecto incluya compras de bienes de capital relacionadas
con las actividades de asistencia técnica, dichas compras podran ser utilizadas agregadas para recibir
un reintegro del 100% de dichos gastos.

En los casos en que los proyectos estén orientados al desarrollo de productos, construccion
de prototipos, matrices y/o moldes, se reconoce hasta el 100% del monto total de la Asistencia
Técnica requerida para el desarrollo. La misma situacion aplica cuando el objetivo del proyecto es el
desarrollo de nuevos mercados a través de la construccidon de stands para participar en Ferias.

Las empresas beneficiarias son las categorizadas como MiPyMES segin Resolucion
N° 24/2001 y sus modificatorias. Ademas deben estar radicadas en la Argentina, tener dos afios de
antigliedad y contar con una situacién fiscal regularizada. No son elegibles las empresas
pertenecientes a los sectores de intermediacion, financieros, de seguros, de servicios profesionales
juridicos y/o contables, como asi tampoco las que poseen una participaciéon accionaria extranjera
superior al 49% y las que son importadoras (cuya facturacion de bienes importados supere el 25% de
la facturacion total).

% Este componente de apoyo directo a empresas mediante aportes no reembolsables tiene como antecedente el

“Programa de Restructuracion Empresarial” (989/0C-AR) implementado por la Secretaria con apoyo del Banco,
cuyo objetivo central estaba orientado a subsidiar servicios de asistencia técnica para MiPyMEs, fundamentalmente
en tecnologias blandas. Dicho programa tuvo problemas en sus mecanismos de implementacion con resultados
negativos, principalmente al comienzo cuando tuvo una gestion privada. Luego de una fase de inactividad, a partir
de 2004 se realizaron reformas con un modelo de gestion publica con la cooperacion de instituciones privadas e
intermedias, arrojando resultados mas favorables. Se asistio a cerca de 1100 proyectos (la mayoria del sector
industrial) y se otorgd un aporte no reembolsable para cubrir los servicios de asistencia técnica de 22 millones de
pesos. Los servicios priorizados fueron: a) desarrollo de normas de calidad; b) estudios de mercado; c) desarrollo
de software y; d) servicios de disefio, packaging (Kulfas, 2008).
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En el periodo 2010- 2012 el PACC beneficid alrededor de 4000 empresas. Los resultados de
la evaluacion del BID de dicha ejecucion destacan que los mecanismos horizontales utilizados
limitaron la posibilidad de acceder a los beneficios del programa a las empresas ubicadas en
provincias menos favorecidas. “La mayor debilidad de las empresas en esa region, y de las
instituciones que las acomparian en el proceso, limita su capacidad de demandar los servicios del
programa. Asi, en las nueve provincias del Norte Grande, donde vive el 20% de la poblacion y que
representan el 10% del Producto Interno Bruto (PIB) nacional, sélo se encuentra el 5% del total de
empresas beneficiarias de la operacion actualmente en ejecucion” (BID, 2012).

En este marco, a partir de 2013 el PACC incorpord mecanismos verticales de intervencion, asi
como también la priorizacion de ciertas localizaciones geograficas. De esta manera, en la evaluacion
de los proyectos se otorga mayor puntaje a las empresas que: i) estan localizadas en Norte Grande y
Patagonia, ii) pertenecen a los sectores y cadenas de valor definidos en el Plan Industrial 2020 vy iii)
son micro empresas o pequefias. La combinacion de ambos mecanismos de intervencion se
implementa a partir de la realizacion de dos tipos de convocatorias —horizontal y abierta y
convocatoria focalizada—.

Componente PACC - Emprendedores

Tiene como objetivo promover la creacion y desarrollo de nuevas empresas con potencial de
crecimiento que persigan los siguientes objetivos: la creacion de valor agregado, el aumento de la
escala productiva, la creacidon de puestos de trabajo, la industrializacion de economias regionales, la
innovacién tecnologica y/o la investigacion y desarrollo.

El financiamiento es a través de ANR de hasta $110.000 y hasta el 85% del proyecto para la
inversion en maquinaria, herramientas, muebles y utiles o materias primas o del costo de
investigaciones de mercado y asistencia técnica necesarias para iniciar o desarrollar un nuevo
emprendimiento, entre otras actividades.

ii) Expertos PYME

El objetivo del Programa es transferir a las Pymes el conocimiento especializado de
profesionales con amplia experiencia en las distintas areas que hacen al funcionamiento de las
empresas. De esta forma, el programa actia como puente entre el conocimiento de profesionales
expertos y las Pymes. Se financia el 100% de los gastos incurridos por la consulta a profesionales, que
aportan a las empresas un diagndstico de su situacion y, en los casos en que las empresas decidan
implementar un Plan de Mejoras, se subvenciona el 50% de los honorarios del consultor.

La asistencia se desarrolla en un maximo de 4 jornadas de 5 horas. A su vez, financia el 50%
de los honorarios del consultor a cargo de la Implementaciéon del Plan de Mejoras (optativo). A partir
de la revision y ajuste del Plan de Mejoras preparado en la Etapa de Diagndstico, que puede abarcar
distintos aspectos de la empresa, el empresario podra solicitar esta segunda etapa a desarrollarse en un
maximo de 8 jornadas de 5 horas.

iif) Crédito Fiscal para Capacitacion

Este programa permite a las Pymes obtener reintegros por sobre la inversion que realicen en
la capacitacion de sus recursos humanos, ya sea en actividades abiertas, dictadas en instituciones
publicas o privadas; o cerradas, como cursos a medida de la empresa.

Segun la ley de presupuesto de 2013 este programa, ejecutado actualmente por la Direccion
Nacional de Crédito Fiscal y Capacitacion Federal, conté con cupo anual de 80 millones de pesos, lo
que representa alrededor del 14% del presupuesto total de la SEPYME.

El beneficio se hace efectivo a través de la emision de un certificado de Crédito Fiscal
aplicable a la cancelacion de impuestos nacionales. Se reintegra hasta el 100% del monto destinado a
las actividades de formacion, que dependerd del curso realizado, el domicilio productivo de la Pyme y
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si la actividad esta incluida dentro de las cadenas de valor del Plan Estratégico Industrial 2020. El
programa se implementa bajo dos modalidades:

Modalidad 1

Bajo esta modalidad se pueden presentar grandes empresas o Pymes cedentes que financien la
capacitacion de otras empresas (Pymes o emprendedores). A cambio reciben el reintegro a través de
un certificado de Crédito Fiscal aplicable a la cancelacion de impuestos nacionales.

Para las grandes empresas el beneficio maximo a reintegrar corresponde al 8 %o (ocho por
mil) del monto total que hayan destinado al pago de salarios (masa salarial) en los 12 meses previos a
la presentacion de su proyecto en Crédito Fiscal. En tanto, para las pymes el beneficio maximo
alcanza al 8% (ocho por ciento). En ningin caso podran ceder mas de $60.000 a cada Pyme
beneficiaria o emprendedor.

Modalidad 2

Las Pymes pueden solicitar el reintegro de actividades de capacitacion realizadas por sus
duefios y/o empleados en relacion de dependencia. El beneficio maximo al que pueden acceder no
podra superar el 8% de la masa salarial anual con los otros limites descritos en el Reglamento
2013 — Crédito Fiscal para Capacitacion.

Cabe sefialar que en los ultimos afios se incorporaron llamados especificos para el sector de
software y otros variantes como la asociativa entre Pymes y para empresas nuevas de hasta dos afios de
existencia e incluso en 2009 se estableci6 un llamado de “ventanilla abierta” con un plazo de cierre que
facilita que los empresarios puedan presentar mas de un proyecto durante el afio si lo necesitan. Ademas,
se incluy6 como actividad de capacitacion financiable al conjunto de la oferta ptblica de capacitacion, es
decir los empresarios y su personal pueden participar en actividades financiables tales como cursos,
congresos, postgrados, conferencias, diplomaturas, idiomas, etc. De acuerdo a informacion relevada se
acotaria la oferta de capacitacion financiable privilegiando la capacitacion productiva.

Segiin Kulfas (2009), la ejecucion de este programa ha presentado algunas dificultades. “La
principal falencia de diserio tiene que ver con la orientacion y el impulso que recibe, el cual deberia estar
centrado en la necesidad de las MiPyMEs y sus demandas de capacitacion pero en realidad se encuentra
mads orientada desde la oferta de las propias capacitadoras. En muchos casos son estas unidades
capacitadoras las que ofrecen sus servicios, elaboran los proyectos y los llevan a las MiPyMEs, pero sin
que exista demasiado compromiso por parte de esta. Una situacion similar se da con relacion a los
proyectos orientados desde empresas grandes que estructuran capacitacion mds en funcion de sus
propias necesidades que del desarrollo competitivo de las MiPyMEs” (Kulfas, 2009, pag. 86).

iv) Grupo de Pymes y Cooperativas: sistemas productivos locales

Este programa se enmarca en el Proyecto PNUD ARG/12/005 “Programa de fortalecimiento
de sistemas productivos locales” que se lanzo en el afio 2006 con la denominacién de “Cluster y redes
productivas con impacto en el desarrollo regional”, financiado con recursos del presupuesto nacional
con el objetivo de fomentar la conformacion de Grupos Asociativos integrados por Micro, Pequefias y
Medianas Empresas embarcados en un proceso colectivo de aprendizaje que promueva la dindmica de
un entorno innovador’’.

El programa es implementado bajo la modalidad de ventanilla abierta con alcance en todo el
territorio nacional y actualmente dispone de cuatro lineas especificas de apoyo definidas segun el tipo
y grado de evolucion del grupo asociativo que solicita el apoyo técnico y econdmico para

> El presupuesto total es de u$s 8.787.788 millones (Fuente: PNUD-Argentina).
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implementar, desarrollar y fortalecer proyectos productivos que beneficien a sus integrantes y a la
comunidad a la que pertenecen, a saber™’:

e [Plan de asociatividad para el desarrollo productivo para grupos nuevos o preexistentes:
contempla subsidiar la contratacion de un coordinadora para asistir en el cumplimiento
del plan y la formulacion y seguimiento del proyecto de inversion a presentar (100%
durante los primeros 6 meses y 50% los siguientes 6 meses) y Aportes No Reembolsables
segun el tipo de proyecto a financiar. En los casos de proyectos de agregados de valor a la
produccion primaria el ANR es de hasta $ 420.000 con un aporte del grupo de igual o
mas del 30% del costo del proyecto, y en los de desarrollo y fortalecimiento de la
produccion industrial local es de hasta $ 600.000 con un aporte del grupo de igual o mas
del 40% del costo del proyecto.

e Proyectos de inversion para grupos asociativos establecidos: otorga Aportes No
Reembolsables de hasta $ 900.0000, con un aporte del grupo asociativo a fortalecer igual
o superior al 40% del costo total del proyecto de inversion.

e Plan de fortalecimiento cooperativo para potenciar su desarrollo productivo: contempla la
misma modalidad de subsidios a la comentada para la primera linea, es decir subsidiar la
contratacion de un coordinador y parte de las actividades de los proyectos de inversion a
presentar con iguales valores de ANR segun sean proyectos de agregado de valor a la
produccién primaria o de desarrollo y fortalecimiento de la produccion industrial local.

e Planes de fortalecimiento de sistemas productivos locales destinados apoyar proyectos de
inversion orientados a la puesta en marcha de Centros de Servicios Industriales y
Laboratorios de Investigacion, Desarrollo e Innovacion (I+D+i) en Parques, Areas u otros
aglomerados industriales. A tal efecto contempla Otorga Aportes No Reembolsables de
hasta $1.5000.000, el aporte local debera ser igual o superior al 40% del total del proyecto.

En Moori Koenig (2010), se sefiala que durante los primeros afios (entre 2008 y febrero de
2009) fueron asistidos por el programa 46 grupos asociativos y se adicionaban 16 grupos que estaban
en proceso de formulacion del plan de trabajo. Se destaca también que el nimero de grupos aumentd
de manera continua y que la ejecucion del programa se extendio a diversos sectores y regiones del pais
con proyectos que involucran una diversidad importante de articulaciones productivas vinculadas
principalmente al sector primario y agroindustrial (apicultura, avicultura, floricultura, fruticultura y
vifiedos), pero también a actividades como metalmecanica, software y turismo. Algunos proyectos
estan en areas marginales desde el punto de vista del desarrollo econémico, donde el instrumento
apunta a mejorar la distribucion del ingreso y la inclusion social mediante el trabajo con grupos de
productores pequefios caracterizados por un alto grado de informalidad.

La diversidad de casos asistidos durante ese periodo abarcd diferentes tamafios y perfiles de
actores, asi como diferentes trayectorias y tradiciones asociativas y potencialidades de crecimiento.
Como ejemplo pueden mencionarse los siguientes: el grupo de carpinteros de la localidad de
Caimancito, Jujuy, integrado por 40 microempresas para solucionar problemas vinculados con el
atraso tecnoldgico, escasa disponibilidad de servicios de asistencia técnica y de instalaciones para el
secado de madera; el grupo de maquinaria agricola integrado por medianas empresas de la localidad
de Armstrong y Las Parejas con un proyecto para mejorar la insercion internacional, la construccion
de un show room y estudios de mercado; el grupo de microempresas apicola de Villa Angela, Chaco,
cuya motivacion asociativa consistio en mejorar el patréon sanitario y nutricional de colmenas y

% Inicialmente el Programa brindaba apoyo técnico al grupo asociativo para la formulacion y ejecucion de un plan de

trabajo asociativo anual con la posibilidad de acceder a un subsidio para la contrataciéon de un coordinador una vez
aprobado el plan. También contemplaba apoyos econdémicos no reembolsables para cofinanciar actividades
puntuales para aquellos grupos que presentaban un proyecto de inversion. Dichos aportes podian destinarse a tres
tipo de iniciativas: innovacion, expansion e integracion (Moori Koenig, 2010).
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capacitacion y asistencia técnica a los productores, y el grupo de muebles conformado por 7 pequefias
y medianas empresas de San Martin, Buenos Aireas, para su insercion en el mercado de EE.UU a
través del disefio y fabricacion conjunta del mobiliario completo de una unidad habitacional®’.

E. Conclusiones y reflexiones finales sobre la intervencion

En el caso Argentino no es posible identificar una politica explicita de innovacién orientada a las
Pymes. Existen, en cambio, politicas de innovacion con un sesgo Pyme y politicas para Pymes con un
sesgo hacia la innovacion. En este marco el presente capitulo se focalizé en dos instituciones del
ambito nacional: el Ministerio de Industria, en especial la SEPyMEyDR, y el Ministerio de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion Productiva a través de los Fondos que coordina y administra la ANPCyT. En
ambos casos el analisis abarco los programas/fondos donde los beneficiarios son empresas,
considerando tanto los instrumentos explicitamente dirigidos a las pequefias y medianas firmas como
aquellos no disefiados especialmente para este segmento pero que incluye a las Pyme como
potenciales beneficiarias.

Estas dos instituciones, con finalidades propias de intervencion, tienen muy desiguales
senderos evolutivos. La ANPCyT, creada en el afio 1996 para impulsar las actividades cientificas,
tecnologicas y de innovacidn a través de los fondos que administra, presenta una trayectoria sostenida
de implementacion de recursos y, por tanto, un importante aprendizaje en la gestion de muy diversos
instrumentos que ha posibilitado una adecuacion de los procedimientos, los montos asignados, los
mecanismos de evaluacion y asignacién de los proyectos. Asimismo, esta trayectoria sostenida ha
propiciado la diversificacion de la oferta de instrumentos que es responsabilidad de cada Fondo, los
cuales tienen objetivos y destinarios especificos.

Tres de los cuatro fondos que actualmente administra la Agencia tienen directa relacion con el
desarrollo de sectores productivos, a saber: FONTAR, FONSOFT y FONARSEC. Mientras el primer
fondo genera fundamentalmente intervenciones horizontales abarcando distintos aspectos del proceso
innovador de las empresas, los dos restantes promueven intervenciones verticales, hacia el sector de
Software y hacia sectores y cadenas especificas predefinidas en el Plan de Ciencia y Técnica del
Ministerio. A su vez, los dos primeros tienen un claro sesgo a beneficiar a la pequefia y mediana
empresa, mientras que el FONARSEC —de reciente creacidon— con su orientacion sectorial y
tematica puede involucrar empresas de diferente tamafio de un mismo sector productivo y/o vector
tecnologico. Este ultimo fondo constituye una herramienta central de Ministerio para fortalecer la
vinculacion entre el sector cientifico y tecnologico y el sector productivo a fin de contribuir a la
solucién de problemas sociales y econémicos como refiere la mision del Ministerio.

El FONTAR constituye la herramienta tradicional mas importante para apoyar la mejora de la
competitividad de las Pymes a partir de la innovacion tecnologica y, también indirectamente, mediante
la promocién de servicios tecnologicos dirigidos al sector productivo. A lo largo de su trayectoria ha
diversificado su oferta abarcando las distintas fases del ciclo de innovacion de las firmas y también la
cofinanciaciéon de proyectos de modernizacion e innovacion tecnoldgica en aglomerados productos y
en cadenas de proveedores. Asimismo, profundiz6 el desarrollo de servicios tecnologicos, incluyendo
la creacion de centros de servicios de alto valor agregado con I+D orientada a la produccioén y con
amplio alcance a nivel territorial, constituidos a solicitud de consorcios publico-privados.

La SEPyMEyDR, creada en 1997 para disefiar y ejecutar programas focalizados
exclusivamente en las Pymes sin una clara articulacion con el resto de las politicas publicas, tuvo
durante la década posterior a su creacion varias modificaciones de rango institucional y cambios
reiterados en su direccion. Estos cambios motivaron una trayectoria erratica durante esos afios que se

7 Para un mayor detalle de los grupos asociativos apoyados por el Programa durante los primeros afios consultar

Kulfas (2008).

65



CEPAL — Coleccion Documentos de Proyecto Una promesa y un suspirar...

tradujo en cierto grado de inmadurez institucional, tanto para la instrumentacion efectiva de los
programas como para monitorear y evaluar su efectividad. Este rasgo propio de la trayectoria de la
SEPYMEyDR afect6 la formalizacién de una politica de apoyo a las Pymes coherente y con
continuidad, tal como se percibe tuvo la ANPCyT desde sus inicios.

En el caso de la SEPyMEyDR la mejora de la competitividad de las Pymes involucra
diferentes instrumentos orientados a facilitar el acceso al crédito, estimular las actividades de
capacitacion y asistencia técnica en las empresas, promover el desarrollo emprendedor y los grupos
asociativos y el desarrollo regional. Estas dos ultimas lineas fueron incorporadas a partir de 2006,
junto con el programa de innovacién en cadenas de valor para impulsar la inversion en el sector. El
tipo de intervencion preponderante para la mejora de las capacidades enddgenas de las Pymes, donde
la innovacion constituye un rubro mas, involucra proyectos de menor escala y, por tanto, apoyos
financieros reducidos respecto a los promovidos por la Agencia. Esto pone de manifiesto claramente
la diferente especializacion de intervencion de ambas instituciones™.

Los instrumentos de apoyo de la SEPyMEyDR que procuran satisfacer objetivos especificos y
son coherentes consigo mismos, estan basados en la l6gica de horizontalidad, pero sobre todo en la
logica de subsidio a la demanda. Esta modalidad de intervencion también abarca la mayor parte de los
instrumentos que integran la oferta del FONTAR. Si bien ambas organismos incluyeron en su oferta
de programas la promocion de cadenas productivas o sistemas productivos locales como articuladores
del financiamiento, los cuales implicaron un cambio respecto al sujeto de la politicas, no establecen
adreas o sectores prioritarios.

La evidencia parcial disponible indicaria que esta modalidad de intervenciéon ha generado sin
duda efectos verticales. En el caso del FONTAR habria contribuido a mejorar las capacidades, y los
esfuerzos de innovacion de las empresas, especialmente de aquellas que operan en sectores de
mediana y alta intensidad tecnoldgica (biotecnologia, maquinaria agricola, instrumentos de precision,
software, etc.), pero también en empresas de menor capacidad tecnologica habria contribuido a
mejorar su competitividad y performance. Sin embargo, no queda claro si estos casos exitosos
conforman una masa critica que pueda introducir cambios cualitativos y cuantitativos al perfil de
especializacion productiva, lo cual conlleva a reflexionar sobre los supuestos implicitos sobre la 16gica
de intervencion.

Luego de una trayectoria de mas de 20 afios de la ANPCyT, se ha avanzado relativamente
poco en conocer el alcance de los distintos instrumentos y programas que tenga como foco a la
empresa y su sector de pertenencia. Esto a los fines de evaluar, entre otros temas de relevancia para el
disefio de politica, la influencia de este financiamiento proveniente de distintos instrumentos y fondos
en la trayectoria competitiva y tecnoldgica de la firma y también en la dinamica diferencial en los
mercados. Este tipo de estudios brindaria insumos que podrian enriquecer las evaluaciones de impacto
tradicionales y, a la vez, aportar informacion sobre la contribucién de los programas a la mision
explicita del MINCyT donde la innovacién, la inclusiéon social y el desarrollo sustentable tienen
particular énfasis.

Cabe sefialar que en aflos recientes el Ministerio de Industria busca privilegiar o bien dar
prioridad de apoyo/financiamiento a proyectos de los sectores estratégicos definidos en el Plan
Industrial 2020, y de este modo flexibilizar la 16gica de horizontalidad predominante. A los fines
de impulsar estos sectores promueve a través de la Secretaria de Planeamiento Estratégico
Industrial el funcionamiento de mesas de implementacion donde participan actores relevantes de
cada uno de ellos con el objetivo de definir politicas de desarrollo industrial. Si bien el MINCyT

8 Por ejemplo, el cofinanciamiento de proyectos de desarrollo tecnoldgico mediante Aportes No Reembolsables

alcanza hasta mas de un millon de pesos en el caso del FONTAR, y hasta 130 mil pesos por proyecto en el caso de
la SEPyMEyDR para la contratacion de servicios técnicos para el desarrollo de productos y procesos entre otros
rubros factibles de ser financiados. La diferencia se acentia en el caso de la promocién de proyectos asociativos
debido al diferente objetivo y alcance de la promocion.
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constituye uno de los actores participantes (y también el Ministerio de Industria en las mesas de
implementacion del Plan de Ciencia y Tecnologia), no se pueden extraer conclusiones en cuanto a
la complementacion/articulacién de politicas entre ambos ministerios, debido a que dichas mesas
constituyen ambitos de discusion relativamente nuevos y también por los escasos antecedentes de
colaboracidn entre ambos ministerios.

La estructura de apoyo a la innovacion en las Pymes aparece desarticulada operativamente en el
sentido que —mas alla de la efectividad de los incentivos aplicados— no aparecen puntos de contacto
entre ambas instituciones analizadas, ya que cada una se encuentra especializada en sus programas e
instrumentos de financiamiento, sin que se observe un flujo de informacién para contar con una vision
mas integral de los apoyos implementados y reflexionar tanto sobre posibles areas de vinculacion y
articulacion, como sobre la filosofia de intervencion en funcion de los objetivos estratégicos de politica
perseguidos. Es decir en funcion de dichos objetivos y de la trayectoria institucional recorrida,
reflexionar acerca de como y de qué forma intervenir para contribuir a dichos objetivos, ya sea con
instrumentos de tipo horizontal, vertical y/o una combinacion de ambos buscando mejorar las
capacidades de las firmas y, a la vez, una mayor coordinacion de los apoyos implementados.

Como ha sido planteado, la ANPCyT a través de los fondos que administra ha ido generando
un sostenido proceso de aprendizaje en la gestion, adecuacion y desarrollo de nuevos instrumentos
crecientemente complejos. En el caso del FONTAR merece particular mencion el avance en la
promocién de la innovacion tecnoldgica en los aglomerados productivos que a partir de la experiencia
desarrollada ajusta los procedimientos de intervencion, la reciente incorporacion del programa de
desarrollo de proveedores clave para encarar procesos de sustitucion de importaciones y la
continuidad de la linea de ANR Consejeria Tecnologica que ha favorecido el ingreso de empresas
pequeiias al facilitar la realizacion de diagnosticos tecnoldgicos. Con el FONARSEC se ha avanzado
en la filosofia de intervencion con foco en areas y sectores estratégicos donde se involucra a
consorcios publico-privados, algunos de los cuales tienen presencia Pyme. Por su parte, la
SEPyMEyDR ha logrado en los tltimos afios dar continuidad a ciertos programas como el de cluster
que esta vinculado al aumento de la densidad del tejido de las Pymes que realizan sus actividades en el
seno de complejos productivos, contribuyendo a la reconstruccion del tejido productivo nacional.

A pesar de estos importantes avances en la promocidon de la ciencia, la tecnologia y la
innovacién no se aprecian aun esfuerzos en generar informacion para comenzar a discutir y evaluar la
contribucion al cambio en la estructura productiva que demandan la consecucion de los objetivos
estratégicos y la naturaleza de intervencion. Esta inquietud se acentia en el caso de la SEPyMEyDR
donde predomina principalmente la intervencion horizontal sin grandes avances atin para focalizar en
los sectores estratégicos.

Es importante destacar que el debate sobre esas cuestiones deberia considerar el conjunto de
los organismos que integran el sistema nacional de ciencia y técnica y no quedar limitado a las dos
instituciones analizadas en el presente estudio.

La “Encuesta Nacional sobre la Dinamica del Empleo y la Innovacion (ENDEI)” que esté llevando
a cabo el Ministerio de Ciencia junto con el Ministerio de Trabajo constituye una importante iniciativa para
obtener informacion confiable y representativa sobre los esfuerzos y capacidades innovativas de las
empresas manufactureras de distintos sectores y tamafio para contribuir al disefio de politicas.

Desde el inicio la Agencia tiene un decidido apoyo e influencia de los organismos
internacionales de crédito, especialmente del Banco Interamericano de Desarrollo, tanto en términos
de recursos financieros como en la modalidad de intervenciéon y en el disefio de los instrumentos.
Influencia también importante aunque menor en el caso de la SEPyMEyDR. Como consecuencia de
ello se integra a la oferta de incentivos el cofinanciamiento de proyectos que tengan como meta
mejorar el desempefio ambiental de las Pymes sobre la base de un incremento en la eficiencia de los
procesos y productos mediante la aplicacion de un enfoque preventivo o de produccién limpia, donde
se verifique una optimizacion en el uso de los recursos y/o una minimizacion de residuos. Ademas, se
incorpora como practica regular en las evaluaciones técnicas de los proyectos un rubro especifico
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sobre los posibles riesgos/impactos ambientales. Ambas instituciones analizadas cuentan con una
unidad especifica con el objetivo de asegurar la sostenibilidad socio ambiental de los proyectos. En el
caso particular del MINCyT, el “Ambiente y Desarrollo Sustentable” constituye una de las areas
estratégica hacia donde se focalizaran los esfuerzos del FONARSEC. Sin embargo, del analisis
realizado no se observan, mas alla del instrumento ANR - Produccién Limpia del FONTAR, politicas
disefiadas con el objetivo explicito de impulsar mejoras medioambientales en las conductas de
innovacion de las empresas.
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lll. Politicas y programas de innovacion hacia
la microempresa, pequena y mediana empresa
en Colombia

Juan Miguel Gallego
Luis H. Gutiérrez

A. Resumen

La politica estatal en Ciencia y Tecnologia en Colombia data de la creacion de COLCIENCIAS
por el afio 1968. Desde el inicio, el enfoque de la politica estuvo mas dirigido a fortalecer la
capacidad nacional en capital humano, a crear centros de investigacién y desarrollo y desarrollar
redes de investigadores, y a consolidar las capacidades regionales, bastante desiguales. El tema de
la innovacidén empresarial, entendida como apoyos directos a actividades de innovacidén por parte
de las empresas, comenz6 a aparecer, de manera explicita, en la politica gubernamental solo hasta
hace unos afios, si bien era posible que aparecieran programas o proyectos aislados, pero no como
parte de un esfuerzo nacional en esta materia. Es a finales de la década pasada que las politicas y
sus instrumentos de politicas enmarcados en la Ley 1286 de 2009 de ciencia, tecnologia e
innovacién, que la innovacion ha aparecido como eje del tripode del nuevo marco de la politica
gubernamental en ciencia, tecnologia e innovacién en el pais y en La Ley 1530 de 2012 que regula
la organizacién y el funcionamiento del Sistema General de Regalias —SGR— que incluye en su
articulo 20 y todo el Capitulo II, al Fondo de Ciencia, Tecnologia e Innovacion. En lo que respecta
a las politicas del gobierno actual la innovacion empresarial se enmarca dentro del Plan Nacional
de Desarrollo 2010-2014. Este documento hace un analisis de las diferentes iniciativas contenidas
en este marco de politicas.

Del analisis de las iniciativas de politica que se presenta en este documento se puede concluir
que aunque el gobierno de Colombia ha puesto en marcha varias iniciativas dirigidas a mejorar la
capacidad de las empresas colombianas de realizar proyectos de ciencia, tecnologia e innovacion ain
falta mucho camino por recorrer y hace falta un esfuerzo por avanzar hacia una politica como tal con
mayor vinculaciéon e impacto en la mediana y pequefia empresa. En conclusion se deben resaltar
varios aspectos de los proyectos o programas de innovacion. El primero es que el numero y monto de

71



CEPAL — Coleccion Documentos de Proyecto Una promesa y un suspirar...

recursos destinados a la innovacién empresarial directa, es decir con solo empresarios como
receptores directos y beneficiarios de los recursos, es muy bajo comparado con los recursos destinados
a centros de investigacion, formacion de capital humano y acceso y uso de Internet. El segundo, es
que el grueso de los recursos parece haber beneficiado a la gran empresa y no a las Pymes o a las
microempresas. En tercer término, la orientacion de las iniciativas hacia el sector productivo va
dirigida mas a mejorar las capacidades de la fuerza de trabajo. Esto se desprende de las multiples
iniciativas que lidera el Sena, entidad especializada en los programas de educacion técnica y
tecnologica. Sin embargo, esta apreciacion ha de ser cualificada por cuanto es evidente que el nimero
de empresas del sector manufacturero colombiano que lleva a cabo actividades de innovacion y que
obtiene resultados de la innovacion es bajo.

En lo que respecta al Sistema General de Regalias, sobre el cual se tiene una gran expectativa
en cuanto a los espacios que éstos podrian generar para aumentar los niveles de inversion en
innovacion, se aprecia que la gran mayoria de los programas tienen como sujeto de beneficio a entes
diferentes a los empresarios colombianos. En general dados los cuatro (4) programas en los cuales se
pueden usar los fondos del SGR, es de esperar que los recursos que finalmente llegan a los
empresarios representen una pequefia parte del total.

B. Introduccion

El impacto de la innovacidn sobre el tejido social y economico de una nacion ha sido tema de estudio
(Véase CEPAL, 2010; Fagerberg, Srholec yVerspagen, 2010; entre otros). En Colombia,
desafortunadamente, el tema especifico de la innovacion y las politicas publicas respecto a ella ha sido
marginalmente apropiado. Si bien puede argumentarse que desde la creacion de COLCIENCIAS en
1968 pasando por las Misiones de Ciencia y Tecnologia en 1988, y la promulgacién de la Ley 29 de
1990 de Ciencia y Tecnologia, el tema de la innovacion y las politicas directas explicitas de apoyo a la
innovacién en el sector productivo colombiano han estado presente en el discurso, muy poco de ello se
ha vuelto realidad.

En el afio 2009, el gobierno nacional expidio la Ley 1286 de 2009 de ciencia, tecnologia e
innovacién la cual se ha constituido en un nuevo marco de la politica gubernamental en ciencia,
tecnologia e innovacion en el pais. El articulo primero de la Ley establece como objetivo general
“fortalecer el Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologia y a Colciencias para lograr un modelo
productivo sustentado en la ciencia, la tecnologia y la innovacion, para darle valor agregado a los
productos y servicios de nuestra economia y propiciar el desarrollo productivo y una nueva industria
nacional.” Entre los objetivos especificos que vale la pena destacar de la Ley 1286 estan: a)
Transformar el Instituto Colombiano para el Desarrollo de la Ciencia y la Tecnologia "Francisco José
de Caldas" —Colciencias—, actualmente establecimiento publico del orden nacional, en el
Departamento Administrativo de Ciencia, Tecnologia e Innovacion que se denominara Colciencias,
b) Transformar el Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologia en el Sistema Nacional de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion —SNCTI—, c) Incorporar la ciencia, la tecnologia y la innovacion, como
ejes transversales de la politica econdmica y social del pais, y d) Fortalecer el desarrollo regional a
través de politicas integrales de descentralizacion e internacionalizacion de las actividades cientificas,
tecnologicas y de innovacion de acuerdo con las dinamicas internacionales. La ley ordena que las
entidades territoriales, municipios y departamentos en Colombia, deberan incluir en sus respectivos
planes de desarrollo programas, proyectos y actividades dirigidas al fomento de la ciencia, tecnologia
e innovacion. Por ultimo, la Ley crea el Fondo Nacional de Financiamiento para la Ciencia, la
Tecnologia y la Innovacion, Fondo Francisco José de Caldas, a cargo del Departamento
Administrativo de Ciencia, Tecnologia e Innovacion —Colciencias— cuyos recursos seran
administrados a través de un patrimonio autéonomo. Los recursos de este fondo provendran
basicamente del presupuesto nacional y de otros recursos establecidos en al articulo 24.
Adicionalmente, COLCIENCIAS con cargo a las asignaciones del Fondo Nacional de Regalias, podra
presentar y ejecutar proyectos regionales de inversion, que beneficien a las entidades territoriales.
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La Ley 1530 de 2012 que regula la organizacién y el funcionamiento del Sistema General de
Regalias —SGR— incluye en su articulo 20 y todo el Capitulo II, al Fondo de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion.

Como se aprecia, esos objetivos en particular sefialan el papel de mayor preeminencia de
COLCIENCIAS al ser elevado a la categoria de Departamento Administrativo, coloca a la innovacion
en el sistema nacional y lo aplica al mercado y a la solucion de los problemas nacionales. La politica
del SNCTI se vuelve transversal a todos los sectores sociales, economicos y a las instituciones
gubernamentales, y pone en el centro de aplicacion de esas politicas al desarrollo regional.

En el afio 2010, el gobierno nacional expidié el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014,
“Prosperidad para Todos” que tiene como uno de sus pilares®® el crecimiento y competitividad de la
economia colombiana, y que busca crear las condiciones para que la economia nacional tenga
crecimientos promedios del orden del 6,2% del PIB.

Con estos propdsitos, el gobierno se enfoco en tres ejes principales: i) desarrollo econdmico a
través de cinco locomotoras, ii) mejoramiento de la competitividad del pais y, iii) formalizaciéon y
empleabilidad. Una de las cinco (5) “locomotoras” que impulsan el eje del desarrollo econdmico es la
llamada “locomotora de la innovacion”, (nuevos sectores basados en la innovacién como se conoce en
el Plan de Desarrollo). Tal como se aprecia en el cuadro 15, el impacto estimado de la locomotora de
la innovacién sobre la tasa de crecimiento, la productividad total, la tasa de inversion del pais y la
disminucion del desempleo es mayor al impacto relativo de las restantes cuatro locomotoras, lo que
pone de relieve como la innovacion podria constituirse, de ser impulsada en la realidad, en una
politica estatal efectiva para el logro de mayores tasas de crecimiento econémico y mayor bienestar
del pais.

CUADRO 15
IMPACTO DE LAS LOCOMOTORAS SOBRE VARIABLES ECONOMICAS

Crecimiento de

la PTF Tasa de desempleo® Tasa de inversion Tasa de crecimiento®

Escenario base 0,7 10,5 27,0 4.5
Locomotora

Mineria 0,9 10,3 28,0 4,8
Vivienda 1,1 9,8 29,0 52
Agropecuario 1,1 9,7 29,2 53
Infraestructura 1,2 9,4 29,5 5,6
Innovacion 1,6 9,0 30,1 6,2

Fuente: Datos tomados de Informe del presidente Santos al Congreso de la Reptiblica 2011, pagina 23.
* Asume una tasa del crecimiento del empleo del 2,9% y un crecimiento de la PEA del 2%.
® Corresponde al crecimiento del PIB potencial.

La responsabilidad de poner en marcha la locomotora de la innovaciéon recae
principalmente en COLCIENCIAS, la cual cuenta con el apoyo del Departamento Nacional de
Planeacion, DNP y los diferentes ministerios. Por esta razon, una muy breve resefla de la estructura
institucional publica del proceso de apoyo a la innovacion se hace necesaria. El diagrama 4 ilustra
el entorno institucional de CTI vigente en Colombia. En esa figura, el Departamento Administrativo
de Ciencia y Tecnologia, -COLCIENCIAS se constituye en la entidad publica con las funciones de
formular, orientar, dirigir y coordinar la politica del Estado en ciencia y tecnologia; es la entidad
rectora del Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologia, SNCyT, y la entidad encargada de ejecutar e

%" Otros pilares son: a) la igualdad de oportunidades, y b) la consolidacion de la paz.
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implementar toda la politica estatal en esta materia. Los ministerios, en especial los de: Hacienda,
Comercio, Industria y Turismo —MCIT— y Educacion se constituyen con el DNP en bastiones de
apoyo en la formulaciéon de la politica gubernamental en CTI. Como entidades que facilitan y
promueven financieramente las actividades de CTI estan el Fondo de Regalias, el Fondo Francisco
José de Caldas (los dos principales fuentes de recursos que analizaremos en este documento),
Bancoldex y otros fondos. En particular, cabe resaltar el papel de Bancoldex el cual es el
instrumento financiero que el MCIT utiliza para ejecutar todo el programa de INNPULSA.

Se observa de igual manera, que la politica estatal en ciencia y tecnologia se entiende como
un proceso conjunto de intervencion del gobierno central, las entidades territoriales y la participacion
del sector privado.

DIAGRAMA 4
ESQUEMA INSTITUCIONAL DEL SISTEMA NACIONAL DE CTI

Presidencia de la Republica
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Fuente: Esquema adoptado y modificado de la presentacion “Foro Investigacion y desarrollo en Colombia para el siglo
XXI” COLCIENCIAS.

Los recursos destinados a proyectos de ciencia, tecnologia e innovacion tienden a provenir de
cuatro fuentes principales: 1) Los asignados a las convocatorias que directa o indirectamente
administra COLCIENCIAS y que corren a cargo del presupuesto que esta entidad recibe del
presupuesto total de la nacidn; 2) las convocatorias en esos tres temas que administran los demas
ministerios que pongan en marcha actividades de CTI, con sus propios recursos; 3) los recursos de
beneficios tributarios aprobados por el Consejo Nacional de Beneficios Tributarios producto de la
presentacion ante COLCIENCIAS de proyectos merecedores; y 4) los recursos provenientes del
Sistema General de Regalias.

Antes de pasar a describir en mas detalle los programas y convocatorias en CTI durante el
periodo 2010-2013, vale la pena sefialar la evolucién mas reciente de la inversion nacional (publica y
privada) en actividades de ciencia y tecnologia y de I+D. Como se aprecia de la Gréfica 1, el pais no
ha podido profundizar el proceso inversor en las actividades cientificas y tecnoldgicas al igual que en
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las de I+D. Como proporcién del PIB los porcentajes han oscilado entre 0.44% y 047%, las primeras y
entre 0.17% y 0.19% las segundas, lo que para un pais como Colombia es realmente preocupante.

] GRAFICO 9
EVOLUCION DE LA INVERSION EN ACTI E I+D
(Porcentaje del PIB total)

0,47 0.44 0,46 0,47 045
I 0718 I : I 0’18 I : 0‘17
2008 2009 2010 2011 2012

H nversion en ACTI Inversion en 1+D

Fuente: Tomado de "Informe al Congreso - Juan Manuel Santos, 2013", pagina 51.

El presente documento tiene como objetivo el de analizar las principales iniciativas
gubernamentales y los montos asignados en Colombia en materia especifica de innovacion dirigidas a
las micros, pequefias y medianas empresas entre 2010 y 2013. COLCIENCIAS y el DNP recopilaron
informacion, mediante el mapeo de las principales iniciativas en el tema de innovacion, puestas en
marcha por el gobierno nacional. Con base en esa informacidn, el presente documento, ademas de esta
introduccidn cuenta con las siguientes secciones. La seccion segunda presenta las iniciativas generales
a la innovacién la cual permite visualizar los esfuerzos globales del gobierno de Colombia en
promocionar y fortalecer la innovacion en los diferentes estamentos sociales y productivos del pais. La
seccidn tercera se enfoca en mostrar las iniciativas dirigidas al sector productivo sin discriminar sobre
el tamafio de empresa. La cuarta seccion puntualiza los esfuerzos dirigidos a las empresas micros y
Pymes del pais. Dada la relevancia del Fondo de Regalias, la ultima seccion analiza los recursos y
proyectos de dicho fondo dirigidos a las empresas con contenido de innovacion.

La desagregacion y analisis de las iniciativas de innovacion puestas en marcha por el gobierno
Colombiano dirigidas al sector empresarial colombiano es necesaria dada la alta concentraciéon de
esfuerzos y recursos dirigidos a otras esferas de la ciencia y la tecnologia mas no de la innovacion. Tal
como lo sefiala la OCED (2013) “La transformacion del sistema de innovacion se debe centrar en el
sector empresarial. Sin dejar de fortalecer ciertos roles y dreas de investigacion en institutos publicos
de investigacion y universidades, Colombia debe intentar alcanzar, en el curso de una década, un
incremento bastante significativo de la proporcion del gasto en I+D financiado y ejecutado por las
empresas. Actualmente, hay una falta de equilibrio en términos de las organizaciones responsables de
la financiacion y la realizacion de actividades de CTI. En particular, las empresas juegan un papel
minimo en relacion con los demds actores principales (universidades, organizaciones
gubernamentales y una serie de instituciones sin animo de lucro, muchas de las cuales financia el
gobierno en gran medida).”
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C. Iniciativas generales para la innovacion 2010-2013

El presente documento describe y analiza las iniciativas para la innovacién del periodo 2010-2013 que
COLCIENCIAS y el DNP han recopilado en Panel de Consulta SNCel 2010 — 2013, al igual que el
mapeo de los programas y proyectos en CTI a nivel de los departamentos del pais financiados por el
Fondo Nacional de Regalias. Estas iniciativas, las basicas del proceso de apoyo al sector productivo e
investigador en CTI del pais, constituyen el grueso de los esfuerzos gubernamentales en esta materia
durante ese periodo.

El Panel de consulta presenta un universo de 98 iniciativas registradas de las cuales solo 94
. e e . 60
fueron examinadas. En el Anexo 1 se presentan todas esas iniciativas’ .

El Cuadro 2 presenta el mapeo general de 89 iniciativas hacia la innovaciéon puestas en
marcha por el Gobierno Nacional entre 2010 y el 2013 entre las cuales, por su numero, se destacan las
realizadas a través de convocatorias, seguidas por las de los programas’. Notese que hemos
conservado el nombre con el que se llamé el archivo total “Resultados de las iniciativas hacia la
innovacién”. Muchas de esas iniciativas, en estricto sentido, son dirigidas hacia la I+D, hacia la
formacion o mejoramiento del capital humano del pais, o a otro tipo de actividades en CyT pero no
necesariamente en innovacion las cuales, podemos argumentar, no benefician de manera directa o no
tienen como objetivo primario a las empresas del pais.

Antes de proceder a mostrar los montos globales destinados a todos los programas de CTI
segun grandes fuentes de financiacidn, es necesario detallar las dos mas importantes. Primeramente se
encuentra el Fondo de Ciencia, Tecnologia e Innovacién del Sistema General del Regalias ~-SGR*,
creado por la Ley 1530 de 2012, el cual entrd a operar en el afio 2012. Como sefialan documentos
oficiales™, El “SGR cuenta con un sistema presupuestal propio, independiente tanto del Presupuesto
General de la Nacién como del Sistema General de Participacion. El Fondo de CTel no depende ni de
Colciencias ni de ninguna otra entidad, sino que hace parte de un nuevo esquema en el que las
decisiones son acordadas entre los gobiernos territoriales, los representantes de las universidades y el
gobierno nacional a través del Organo Colegiado de Administracién y Decision -OCAD-“. Los
calculos del monto total de regalias fueron estimados en US$4226 millones® para el afio 2012 de las
cuales por Ley le corresponden al Fondo de Ciencia, Tecnologia e Innovacion el 10%. ;Cual ha sido
la motivacion detras de la creacion y estructura de asignacion de este Fondo? Entre otras, se destaca la
de permitir una asignacion mas equitativa de los recursos entre las regiones del pais o la de posibilitar
que la sociedad civil de las regiones, universidades, empresas, centros de investigacion y asociaciones
civiles disponga de recursos para actividades de CTI. Datos presentados por Fonseca (2013) muestran
una total desigualdad en la distribucion de recursos en I+D, medidos por la razén entre los recursos
asignados a un departamento como proporcion del total para los afios 2010-2012. Como se observa,
casi tres cuartos de los recursos se quedan en Bogotd y en Antioquia lo cual tiende a acentuar las ya
gigantescas diferencias de desarrollo econdmico y social en el pais.

8 Debemos aclarar que el archivo entregado por COLCIENCIAS-DNP presenta algunas confusiones en el uso de los

términos. Como se aprecia en el Anexo 1, la segunda columna de izquierda a derecha se titula “instrumentos” y la

tercera como “tipo”. Sin embargo, en la elaboracion de los resumenes por tipo de agregado, se identifican seis

instrumentos: servicios, programas, convocatorias, crédito, regalias, y beneficios tributarios y se habla de 94 iniciativas.

En este cuadro, no se presentan cinco de las iniciativas del grupo de servicios dado que sus montos fueron casi nulos.

Para una descripcion detallada del Sistema General de Regalias, véase MHCP y otros.

% Véase COLCIENCIAS 2014.

% Con el 4nimo de facilitar la lectura de los montos, se usara en este documento una tasa de cambio de $1900 pesos
por dolar. El tipo de cambio en el pais ha fluctuado en los ultimos afios en el rango de los $1700-2200. El valor en
pesos colombianos de las regalias asignadas a CTI en el afio 2012 fue de $869 mil millones (Cano sf).
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CUADRO 16
INVERSION NACIONAL EN ACTI E I+D POR ENTIDAD TERRITORIAL, 2010-2012
Entidad territorial/Region [+D/R&D (en porcentajes) ACTI/STA (en porcentajes)
Amazonas 0,947 0,394
Antioquia 26,945 21,406
Arauca 0,012 0,014
Atlantico 1,333 1,906
Bogota, D.C. 41,225 52,567
Bolivar 2,441 1,631
Boyaca 1,406 0,891
Caldas 3,750 2,445
Caqueta 0,048 0,031
Casanare 0,001 0,034
Cauca 1,137 1,141
César 0,067 0,072
Choco 0,130 0,105
Cordoba 0,156 0,236
Cundinamarca 5,404 4,276
Guainia 0,000 0,004
Guaviare 0,000 0,000
Huila 0,300 0,221
La Guajira 0,040 0,036
Magdalena 1,229 0,854
Meta 0,107 0,211
Narifio 0,859 0,906
Norte Santander 0,495 0,479
Putumayo 0,000 0,007
Quindio 0,517 0,350
Risaralda 0,840 0,582
San Andrés 0,119 0,251
Santander 2,797 2,097
Sucre 0,038 0,039
Tolima 0,098 0,039
Valle del Cauca 7,558 6,418
Vaupés 0,000 0,000
Vichada 0,000 0,020

Fuente: Tomado de Fonseca 2013.

La segunda fuente de fondos es la constituida por los recursos propios de COLCIENCIAS
con base en el presupuesto general de la Nacion. El presupuesto de COLCIENCIAS como el de la
mayoria de entidades del orden nacional estdn compuestos por dos cuentas: a) gastos de
funcionamiento y b) inversion total. En el afio 2012, el presupuesto de inversion ejecutado de ésta
ascendio a alrededor de US214 millones. La cuenta de beneficios tributarios corresponde a los
incentivos tributarios explicados mas adelante. La cuenta de créditos corresponde a programas donde
se ofrecen lineas de crédito con condiciones especiales.

En el cuadro 17, se hacen referencias a varias definiciones las cuales vale la pena detallar.
Financiador se refiere a las entidades del gobierno central que financian instrumentos o programas;
Ejecutor son las entidades del gobierno central que ejecutan los instrumentos, por ejemplo
COLCIENCIAS, o el MICT y; Contrapartida se refiere a los recursos complementarios colocados por
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los usuarios objetivos o beneficiarios de los instrumentos o programas, por ejemplo programas del
SENA, o programas regionales en donde las entidades regionales complementan los recursos de algun
proyecto. Los recursos totales del financiador y contrapartida puestos en marcha ascienden a $8641
miles de millones de pesos colombianos o alrededor de los 4.500 millones de dodlares de los Estados
Unidos, de los cuales para los tres grandes rubros de “programas”, “convocatorias”, y “regalias”, el
grueso de los mismos ha venido de la financiacion del gobierno nacional. Al analizar los rubros se
observa que, sin contar con la contrapartida, las iniciativas apoyadas mediante los recursos del
Sistema General de Regalias —SGR— dan cuenta del 41.5% del total en tanto que los recursos del
rubro “Programa” representaron 35%. Los montos otorgados mediante convocatorias fueron el tercer

gran rubro con alrededor del 13%.

CUADRO 17
INICIATIVAS IDENTIFICADAS DE APOYO A LA INNOVACION
(Millones de délares)”
Programa Convocatoria Crédito Regalias B«?neﬁc;os Total
tributarios

Numero de Iniciativas 30 53 3 1 2 89
Financiador 1124 426 7 1334 322 3214
Ejecutor 1115 392 5 808 322 2 642
Contrapartida 294 104 0 231 706 1335
Financiador + Contrapartida 1418 530 7 1566 1028 4548
% Financiador 79,3% 80,4% 100,0% 85,2% 31,4% 70,7%
0 . . .
% Mecanismo Financiador 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.1%
sobre total
0 . .
% Mecanismo Contrapartida 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.1%

sobre total

Fuente: COLCIENCIAS-DNP.
* Mantenemos el nombre adoptado por la base de datos de COLCIENCIAS.

El cuadro 18 presenta la distribucion de los recursos de financiacion y de contrapartida en los
ultimos 4 afios. Como se observa la mayoria de los instrumentos y recursos destinados a la innovacion
en general se multiplicaron casi por tres entre el 2010 y el 2013, basicamente por la asignacion de los
recursos del SGG.

CUADRO 18
INICIATIVAS IDENTIFICADAS POR ANO
(Millones de dolares)
Financiador Ejecutor Contrapartida
2010 32 473 25 299 18 313
2011 39 391 40 415 34 277
2012 57 1053 58 979 41 442
2013 53 1298 52 950 29 303
TOTAL 94 3214 85 2642 64 1335

Fuente: COLCIENCIAS-DNP.

La distribucion del total de recursos segun su orientacion sectorial o transversal se aprecia en
el cuadro 19. Varios elementos vale la pena destacar de esta informacién. El primero es que los
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montos hacen referencia a los recursos de los financiadores y no incluyen por tanto las contrapartidas.
El segundo, es que los recursos de financiacion fueron destinados en su gran mayoria para las
iniciativas de corte fransversal US$2857 millones (véase cuadro 19) lo cual estd alineado con la
filosofia economica prevaleciente en el pais de no privilegiar sectores economicos. Por sectores, TIC,
agricultura y salud tuvieron los mayores montos. La informacidn sobre la asignacion de los recursos
de contrapartida sefialados en el cuadro 17 no se detallo en el mapeo de COLCIENCIAS. Por tltimo,
la informacion esta desagregada en tres grupos: iniciativas abiertas, cerradas, y por abrir. En razon a
que el ejercicio de mapeo de las iniciativas de CTI cubre el periodo 2010-2013 (Véase cuadro 17), y
dados los cronogramas de inicio y finalizacion de los programas que las componen, algunas iniciativas
se cerraron durante el periodo, otras estaban atin activas, es decir, los recursos se estaban ejecutando, y
por ultimo, algunas muy pocas se abrieron (‘“Por abrir” en el cuadro) en el sentido de que se iniciaba el
proceso de convocatoria o apertura del proceso. Como se evidencia del cuadro 19, la gran proporcion
de los recursos ya se habian otorgados (o estaban por otorgarse).

CUADRO 19
DISTRIBUCION DE LOS MONTOS SEGUN CARACTER TRANSVERSAL O SECTORIAL
(Millones de dolares)
Abierto Cerrado Por abrir Total
Instrumentos Monto Instrumentos Monto Instrumentos Monto Instrumentos Monto
Tranversal 15 1953 54 849 2 56 71 2 857
Vertical® 1 0,8 21 333 1 23 23 357
Total 16 1954 75 1182 3 78 94 3214
Agricultura 0 0 3 105 0 0 3 105
Cultura 0 0 1 0 0 0 1 03
Defensa 0 0 1 0,5 0 0 1 0,5
Minas y Energia 1 0,8 6 23 0 0 7 24
Salud 0 0 6 54 0 0 6 54
TIC 0 0 2 149 1 23 3 172
Transporte 0 0 1 0,6 0 0 1 0,6
Total Sectores 1 0,8 20 333 1 23 22 356

Fuente: COLCIENCIAS-DNP.
* El namero de instrumentos y los montos no coinciden muy probablemente por redondeos.

En el cuadro 20 se presenta la informacion de los recursos de financiacion segun las tres
estrategias nacionales de innovacion descritas en COLCIENCIAS (2013b)*: recursos para
mejoramiento productivo de negocios existentes, recursos para investigacion con objetivos directos de
innovacién, y recursos para desarrollar nuevos negocios via diversificacion de la produccion. Es
evidente de los datos, que el objetivo de la politica se ha centrado mas en apoyar a la investigacion
como insumo de la innovacion que concentra casi el 70% del total de los recursos. En este gran rubro
entran proyectos de formacion de doctorados, recursos para centros de investigacion, etc. Como
veremos mas adelante, solo un porcentaje minoritario de recursos tiene como destinacion directa final
a las empresas de servicios y manufactureras del pais.

5 Véase también algunos esbozos de esas estrategias en la presentacion de Restrepo (sf). En presentacion de

COLCIENCIAS (sf) se menciona explicitamente las tres estrategias y se sefiala que éstas representan la solucion de
problemas, desafios y oportunidades de la sociedad. Es decir, cdémo, en la politica gubernamental de CTI se entiende el
apoyo a la innovacion. No se especifica en esa presentacion o en algin otro documento oficial disponible
publicamente si esas estrategias estan articuladas estratégicamente con las microempresas y las Pymes del pais.
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) CUADRO 20
CARACTERIZACION GENERAL DE LAS INICIATIVAS POR ESTRATEGIA
Y MARCO DE INTERVENCION

(Millones de dodlares)
Mejoramiento Investigacion como Desarrollar nuevos negocios
Monto productivo de los insumo para la a través de diversificacion Total
negocios existentes innovacion productiva
Gestion del Sistema 0,5 1,9 0,3 3
Insumos y servicios de apoyo 69 1032 45 1145
Consolidacion Capacidades Internas 312 729 95 1136
Financiar Proyectos 278 486 165 929
TOTAL 659 2249 305 3214

Fuente: COLCIENCIAS-DNP.

En el cuadro 21 se discriminan los proyectos registrados segun grandes rubros de las 89
iniciativas registradas por COLCIENCIAS. El Cuadro presenta seis paneles: a) nimero de proyectos
que recibieron lineas de crédito; b) Proyectos aprobados por el CTI; c) proyectos con recursos del
SGG; d) Proyectos estructurados en el CTI; e) el nimero de empresas beneficiarias, y f) Los cupos y
montos asignados de beneficios tributarios. Respecto a proyectos que optaron por lineas de crédito,
¢éstos llegaron a 190; en la estrategia de ciencia, tecnologia e innovacion, 5790 proyectos registrados
mediantes convocatorias recibieron recursos de los cuales destacamos que aquellos de ciencia y
tecnologia para la innovacion y los de emprendimiento de capital semilla fueron los mas abundantes.
Un total de 635 proyectos aprobados por COLCIENCIAS generaron deducciones tributarias para las
empresas que los desarrollaron®. Los montos aprobados de deduccion entre 2010 y 2011 llegaron a
cerca de US$222 millones los cuales solo representan menos de un cuarto del cupo total de beneficios
tributarios presupuestados por el gobierno nacional. Los proyectos aprobados mediante las
convocatorias (regionales) con financiacion del SGR solamente fueron 198.

De otra parte, se aprecia que se si bien el nimero de empresas que han optado por algunos de
los programas en CTI se elevd drésticamente de 1.646 en el 2010 a 25.593 tres afios después, el
nimero es relativamente pobre si uno tiene en cuenta que el total de empresas del pais al afio del
Censo Economico de 1995 ascendia a un 1.600.000 unidades (grandes, medianas, pequefias, y
microempresas). Como se aprecia, solamente 123 empresas recibieron créditos, empresas
presumiblemente grandes; en tanto que 4.416 empresas se beneficiaron de proyectos. El cuadro
muestra que en el periodo de tres afios 45.910 empresas tomaron parte de las estrategias oficiales en
CTI pero es posible que algunas empresas hayan participado en mas de un programa por lo que el total
puede ser menor.

% Concretamente, los instrumentos son: Proyectos de Investigacion o Desarrollo Tecnolégico que aspiran a obtener

Deducciones Tributarias por Inversiéon y Donacién en impuesto a la renta y Proyectos de Investigacion o Desarrollo
Tecnologico que aspiran a obtener Deducciones Tributarias por Donacidn en el pago de IVA.
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CUADRO 21
PROYECTOS REGISTRADOS SEGUN GRANDES RUBROS
Tipo de mecanismo Mecanismo particular 2010 2011 2012 2013 TOTAL
Proyectos lineas crédito Desarrollo Tecnoldgico e Innovacion 0 0 74 116 190
CyT para la Innovacion 765 343 323 530 1961
Desarrollo Tecnologico e Innovacon 139 312 351 317 1119
Proyectos apoyados en Emprendimiento - Capital Semilla - EDI 416 239 621 500 1776
CTel Fortalecimiento Empresarial 0 0 138 586 724
Fortalecimiento Institucional 0 37 1 105 143
Misiones Tecnologicas 6 0 0 0 6
Sistema general de Regalias Proyectos Regalias en CTel 0 0 80 118 198
(Ante-pre) proyectosDT e Innovacion 0 0 0 313 313
Proyectos Estructurados en (Ante-pre) proyectos CyT para Innovacion 2203 0 0 0 2203
CTel Planes de Innovacion 0 0 62 270 332
Planes de Negocio 0 0 5 10 15
Empresas beneficiadas con créditos 0 14 39 70 123
Ereorzleuf::iii:; ios sector Empresas beneficiadas con proyectos 1614 509 1281 1012 4416
Unidades productivas - Microempresa apoyadas 32 8277 8551 24511 41371
Proyectos Aprobados 165 145 229 96 635
Valor Aprobado de Deduccion 107 115 0 0 222
Beneficios Tributarios Cupo Beneficios Tributarios 0 0 526 526 1053
Cupo Asignado de Deduccion 0 0 223 48 271
Cupo Disponible 782

Fuente: COLCIENCIAS-DNP.

Por ultimo, el grafico 10 discrimina la informacion de las iniciativas por la inclusion de las
empresas segun tamafo. Debe tenerse cuidado en la lectura de los datos. Las iniciativas, como
analizaremos mas adelante, se abrieron a las microempresas, Pymes y grandes empresas. Sin embargo,
algunas de ellas se restringian a algin tamafio especifico. Por ello, la suma del nimero de iniciativas por
grupo de clasificacion excede las 94 analizadas por COLCIENCIAS. Se observa que en general, las
medianas y pequefias empresas tuvieron financiacion via convocatorias o programas en cerca de 38-39 de
las iniciativas. Al analizarse la oferta de iniciativas segun niveles de capacidad innovadora, es evidente que
las iniciativas se orientaron a fortalecer las capacidades de las empresas con algin grado de experiencias
innovadoras, presumiblemente grandes empresas de acuerdo con lo observado en el cuadro 21.

GRAFICO 10
OFERTA DE INICIATIVAS SEGUN TAMANO E INTENSIDAD DE LA INNOVACION

Descripcion segmentos de usuarios objetivo

Grandes Empresas 27
Medianas Empresas 38
Pequefias Empresas 39
Microempresas 36

Grado de innovacion de las empresas

33 38 33
C ceemem MW N O wm
Empresas No Innovadoras Empresas Potencialmente Empresas Innovadoras En Sentido  Empresas Innovadoras En Sentido
Innovadoras Amplio Estricto
Estado de la empresa 36 40
- R .
Inicio Crecimiento Madurez

Fuente: Elaboracion propia.
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D. Analisis general de las iniciativas hacia el sector empresarial

Con el objeto de obtener los programas que dentro de las iniciativas de CTI puso en marcha el
gobierno nacional, se procedio a realizar filtros de forma tal que solo aquellos programas que dentro
de la base de datos de COLCIENCIAS tenian como objeto o beneficiarios a las empresas fueron
seleccionados. El cuadro 21 sintetiza las iniciativas globales emprendidas por el gobierno colombiano
para el periodo 2011-2013 con destino directo a las empresas independientemente de su tamafio. El
65% de los recursos de los US$461 millones se dieron via el otorgamiento de incentivos tributarios
para las empresas que emprendieran proyectos de investigacion y desarrollo tecnoldgico”. Estos
recursos se contabilizan de la deduccion de impuestos y demas de las empresas que COLCIENCIAS
certifica emprendieron este tipo de proyectos. La segunda iniciativa de importancia la constituye las
“Iniciativas empresariales del Fondo Emprender” con cerca del 25% de los montos totales. El Fondo
Emprender es un fondo de recursos del SENA (Servicio Nacional de Aprendizaje) “creado por el
Gobierno Nacional para financiar iniciativas empresariales que provengan y sean desarrolladas por
alumnos del SENA que hayan finalizado la etapa lectiva de un programa de formacién, alumnos o
egresados de cursos del SENA en el programa jovenes rurales y linea de formacion de lideres del
desarrollo, estudiantes que se encuentren cursando los dos (2) ultimos semestres en un programa de
educacidn superior reconocido por el Estado de conformidad con las Leyes 30 de 1992 y 115 de 1994,
personas que hayan concluido materias dentro de los ultimos doce (12) meses, profesionales
universitarios cuyo primer titulo haya sido obtenido durante los Ultimos 24 meses, estudiantes o
egresados que se encuentren cursando especializacion y/o maestria que hayan culminado y obtenido la
certificacion dentro de los ultimos 12 meses.” El objetivo del Fondo Emprender es la de “apoyar
proyectos productivos que integren los conocimientos adquiridos por los emprendedores en sus
procesos de formacion con el desarrollo de nuevas empresas.” Fundamentalmente, este fondo busca
mediante capital semilla que los emprendedores del pais puedan llevar a cabo sus proyectos de
creacion de empresas productivas. Si bien sus objetivos no necesariamente se relacionan directamente
con la puesta en marcha de proyectos de innovacion, o de I+D, si apuntan a consolidar las capacidades
(humanas) que podrian posteriormente usarse para esos propdsitos. Se observa que las unicas
empresas que se beneficiaron de estos recursos fueron las microempresas.

La tercera gran iniciativa gubernamental es la puesta en marcha por el Ministerio de
Comercio, Industria y Turismo, a través del Programa INNpulsa y que se llama “Implementacion de
Aplicaciones Basadas en Internet” dirigidas hacia las Pymes y las microempresas exclusivamente.
Esta iniciativa tuvo recursos del orden de US$ 14 millones. El objetivo de este proyecto ha sido
apoyar la meta del gobierno de masificar internet en las Mipymes (conectar al 50% de las empresas en
Colombia), particularmente en las microempresas que son el sector empresarial menos conectado.

Por ultimo, de las restante iniciativas puestas en marcha, es valido resaltar los esfuerzos
iniciales en “Asistencia Técnica o Extensionismo Tecnoldgico” dirigidas a las Pymes, los cuales
tuvieron recursos de US$1.5 millones. Dado el caracter de sensibilizacion de este programa, el cual se
concibio como un programa piloto, resulta importante detallar sus elementos. En consenso las
entidades del Gobierno (DNP, Ministerio de Comercio Industria y Turismo, Colciencias y SENA) con
el apoyo del Banco Mundial®, definieron realizar acciones que permitan construir una politica de
extensionismo tecnologico, entendida como el apoyo externo a una empresa (Mipymes) que incluye el
diagndstico, plan de mejora e implementacion del plan de mejora a través de la adopcion de
tecnologias de gestion en productos o procesos industriales de las empresas, con el fin de alcanzar

7" Un buen ejemplo de como es el proceso de obtencion de beneficios tributarios es la Convocatoria para Proyectos de

Investigacion o Desarrollo Tecnoldégico que aspiran a obtener Deducciones Tributarias por Inversiones o
Donaciones a partir del afio 2013, ya cerrada, a la cual puede accederse en http://www.colciencias.gov.co/
convocatoria/convocatoria- para-proyectos-de-investigaci-n-o-desarrollo-tecnol-gico-que-aspiran-obten.

Una explicacion mas detallada del concepto de extensionismo tecnologico y el proyecto de implementarlo en el
pais se encuentra en Banco Mundial (2012).
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mayores niveles de productividad, competitividad y rentabilidad. El apoyo se da a través de servicios
tales como: a) Provision de informacion; b) Adopcion de buenas practicas productivas; ¢) Apoyo en
la adopcidn, adaptacion y desarrollo de tecnologias de gestion y productivas; d) Cumplimiento de
normas y estandares de calidad y ambientales; y e) Formacion y fortalecimiento de recursos humanos.

CUADRO 22
INICIATIVAS DE CTYI IMPLEMENTADAS DESDE 2011 DESTINADAS EXCLUSIVAMENTE
A EMPRESAS
(Millones de dolares)

] o o ) ) Monto Porcentaje

Tipo de Iniciativa Instituciones Micro Pequena Mediana Grande L. del
financiamiento presupuesto

Proyectos de Investigacion o COLCIENCIAS SI SI SI SI 300,7 65,2
Desarrollo Tecnoldgico que -DIAN
aspiran a obtener Deducciones
Tributarias por Inversion y
Donacion
Consolidacion de Capacidades COLCIENCIAS- 6,3 1.4
Empresariales Para la Gestion de SENA
la Innovacion
Convocatoria para estimular la COLCIENCIAS- 4.8 1,0
Insercion de Doctores colombianos SENA

y del extranjero a las empresas en
Colombia. (Conv. 535-2011)

Banco de Proyectos Elegibles COLCIENCIAS 0,1 0,0
Vinculacion de Investigadores en

Empresas - Innovacion

(CONV. 516-2010)

Programa de Innovacion Abierta MINCIT- 0,8 0,2
Hidrocarburos y Mineria INNPULSA

Diagnostico de Productividad en MINCIT - PTP 0,3 0,1
50 empresas del PTP

Convocatoria de Encadenamientos MINCIT- NO 8,2 1,8
Productivos INNPULSA

Implementacion de Aplicaciones MINCIT- 14,7 32
Basadas en Internet INNPULSA

Convocatoria de Innovacion MINCIT- 7,2 1,6
Empresarial INNPULSA

Premio Colombiano a la MINCIT- 1,1 0,2
Innovacién Tecnologica INNPULSA

Empresarial para las Mipymes"

INNOVA

Modernizacion Empresarial BANCOLDEX NO ND ND
Asistencia Técnica o SENA-DNP NO 1,5 0,3
Extensionismo Tecnoldgico

Iniaciativas empresariales del SENA SI NO NO 114,8 24,9
Fondo Emprender

Capital semilla para fortalecer o MINCIT- SI SI 0,3 0,1
desarrollar projectos de industrias MINCULTURA

culturales y creativos

MONTO TOTAL PRESUPUESTADO PARA INICIATIVAS DIRIGIDAS A EMPRESAS 461,0 100,0

Fuente: Elaboracion propia.

El Programa piloto de Extensionismo Tecnoldgico fue realizado por la Corporacién Centro
Nacional de Productividad CNP en convenio con el SENA. El proceso consistid en una pre-inscripcion
de Pymes de “que realicen procesos de transformacion y que hagan parte de la cadena de valor del sector
autopartes, especificamente los proveedores de primer nivel que directamente proveen
insumos/productos a las empresas ensambladoras asi como los proveedores de segundo nivel que
proveen insumos/productos a los proveedores de primer nivel, ubicadas en los departamentos de
Antioquia, Cundinamarca, Valle y el Eje Cafetero con el fin de que se inscriban para recibir como
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beneficio, el diagnostico para todas las areas de su empresa que le permitirdn conocer su nivel de
productividad y plan de mejora para convertir a su empresa, en una empresa competitiva y con practicas
de talla mundial” ®. En la fase piloto, el costo total del programa corre a cargo de la Linea Programatica
de Asistencia Técnica o Extensionismo Tecnologico que hace parte del Programa de Investigacion,
Desarrollo Tecnologico e Innovacion del SENA. Sin embargo, las empresas seleccionadas aportan en
especie cuantificados en el tiempo de los empleados que participan en el programa.

El cuadro 23 presenta otras iniciativas del gobierno colombiano destinadas a fortalecer la
capacidad nacional en innovacion e [+D. A diferencia del cuadro anterior cuyos Unicos beneficiarios
podian ser las empresas del sector productivo, los beneficiarios de las iniciativas discriminadas en el
Cuadro 8 no necesariamente fueron empresas productivas. Un total de cerca de US$131 millones se
asignaron para financiarlas. La iniciativa de “Banco de Programas Estratégicos y Proyectos de
Investigacion, Desarrollo Tecnoldgico e Innovacion, en la Modalidad de Cofinanciacion” liderada por el
SENA fue a la que mas recursos le fueron asignados. Por institucion, el SENA fue la que mayores
recursos obtuvo (68.7%)"". Al igual que en las iniciativas presentadas en el cuadro 6, algunas de éstas
solo estan abiertas para las microempresas y las Pymes. Por ejemplo, la iniciativa de “Locomotora de la
innovacion” con cargo a los recursos de COLCIENCIAS que tiene asignado un presupuesto de cerca de
alrededor de US$11 millones. Esta iniciativa, una de las mas recientes lanzadas por el gobierno nacional
tiene como objetivo central “Implementar procesos de innovacion de producto, servicio o modelo de
negocio basados en conocimiento cientifico o tecnologia, a través del fortalecimiento de las capacidades
de gestion de innovacion de las empresas u organizaciones colombianas”. Es de las pocas iniciativas que
en la base de datos se encontraba “Por abrir”. Esta iniciativa abierta para empresas de cualquier tamafio
ofrece recursos de hasta US$105 mil. Las pequefias empresas debian colocar como contrapartida 10%
del valor presupuestado, las medianas 20% y las grandes 35%.

CUADRO 23
OTRAS INICIATIVAS DE CTI IMPLEMENTADAS DESDE 2011 DESTINADAS A EMPRESAS
PRODUCTIVAS Y A OTROS BENEFICIARIOS

(Millones de dolares)
Mont P taj

Tipo de Iniciativa Instituciones Micro Pequena Mediana Grande 6 oo oreentzje

nanciamiento presupuesto
Banco de Programas Estratégicos y Proyectos SENA Si Si Si Si 43,61 332
de Investigacion, Desarrollo Tecnologico e
Innovacion, en la Modalidad de Cofinanciacion
Banco de Proyectos Elegibles de Solicitudes de Si Si Si Si 0,88 0,7

Patentes de Invencion, Patentes de Modelos de
Utilidad y Certificados de Obtentores de
Variedades Vegetales

(586-2012)Convocatoria para Conformar un Si Si Si Si 3,69 2,8
Banco de Proyectos Elegibles de Investigacion

Aplicada, Desarrollo Tecnolégico e Innovacion

Para el Cierre de Brechas Tecnologicas en

Cadenas Productivas Agropecuarias, en la

modalidad de Cofinanciacion

Fomento de la innovacién y desarrollo Si Si Si Si 18,33 14,0
tecnologico en las empresas

Programa RED - Tecnoparque Si Si Si Si 17,51 133

Programa Corredores Tecnologicos Si Si Si No 6,13 4,7

8 Veéase “Pliego definitivo convocatoria “concurso de participacion para empresas proveedoras de proveedoras del sector

autopartes para los departamentos de Antioquia, Cundinamarca, Valle del Cauca y el Eje Cafetero para el programa de
investigacion, desarrollo tecnologico e innovacion del SENA”, disponible en http://mgiportal.sena.edu.co/
downloads/sigpdatos/Extensionismo2013/PliegoDefinitivoConvocatoriaConcursoEmpresas.pdf

El lector debe tener en cuenta que el SENA es una entidad de capacitacion de la fuerza laboral y que por lo tanto no
financia o participa en proyectos de innovacion
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Cuadro 23 (conclusion)

Tipo de Iniciativa Instituciones Micro Pequena Mediana Grande . Mpntq Porcentaje
Financiamiento presupuesto

Programa de Emprendimientos de Base COLCIENCIAS Si Si Si Si 14,51 11,1

Tecnologica - SENA

Locomotora de la Innovaciéon COLCIENCIAS Si Si Si No 11,05 8,4

(635 -2013) Convocatoria para la creacion de Si No No No 3,25 2,5

microfranquicias innovadoras en poblaciones

vulnerables

(630 -2013) Convocatoria “ideas para el Si Si Si Si 0,61 0,5

cambio” para seleccionar soluciones cientifico
- tecnologicas a necesidades de comunidades
en condiciones de pobreza con énfasis en
procesos de apropiacion e innovacion social.
Fase II conformacion de banco de soluciones.

(620-2013) Convocatoria banco de proyectos Si Si Si Si 1,40 1,1
piloto elegibles para fortalecer la capacidad de

investigacion, innovacion, desarrollo

tecnologico y competencias en areas de

energias sustentables, biocombustibles

avanzados y bioinsumos agricolas

(574-2012) Convocatoria para Seleccionar Si Si Si Si 0,55 0,4
Soluciones a Necesidades Relacionadas con

Agua y Pobreza, a partir de la Conformacion de

un Banco de Soluciones

(517 -2010) Banco de Proyectos de Innovacion Si Si Si Si 1,06 0,8
Elegibles Modalidad de Crédito

(622-2013) Convocatoria para conformar un COLCIENCIAS- Si Si Si Si 1,81 1,4
banco de proyectos elegibles de investigacion MINTRANSPOR

aplicada e innovacion para el desarrollo de TE

sistemas inteligentes de transporte

(603-2012) Convocatoria Para la Seleccion de No Si Si Si 0,63 0,5

un Proyecto de Investigacion para la
Optimizacion de la Cadena Logistica de
Transporte de Carga en Colombia

Linea Especial de Crédito para la Innovacion MINCIT- Si Si Si Si 6,10 4,6
Bancoldex-iNNpulsa INNPULSA

Formacion en Formulacion de Proyectos de Si Si Si Si 0,11 0.1
Innovacién

MONTO TOTAL PRESUPUESTADO PARA INICIATIVAS 131,24 100,0

Fuente: COLCIENCIAS - DNP.

E. Iniciativas enfocadas a las microempresas, pymes
y gran empresa

1. Abiertas a todas las empresas

En el cuadro 24 se presentan los resultados obtenido de las iniciativas puestas en marcha por el
gobierno nacional abierto para las microempresas, las Pymes y la gran empresa. Se debe tener en
cuenta que estos resultados son para las iniciativas en las cuales podian participar todas las empresas
productivas, independientemente del tamafio de ellas. Evidentemente, del total de recursos destinados
a proyectos de Innovacion y de I+D, el grueso de ellos se dio como incentivos tributarios los cuales
ascendieron a cerca de US$222 millones y que beneficiaron a solo 194, presumiblemente grandes
empresas por la puesta en marcha de 379 proyectos. La base de datos del mapeo de las 94 iniciativas
realizado por COLCIENCIAS no presenta informacion sobre el contenido de los 379 proyectos. El
segundo rubro de importancia lo constituyé la iniciativa de “Consolidacion de Capacidades
Empresariales para la Gestion de la Innovacién” de la cual se beneficiaron 71 empresas. El monto
ejecutado fue de alrededor de US$6 millones. En general, las iniciativas presentadas en el cuadro 10
se dirigen basicamente a fortalecer o mejorar el capital humano y no directamente a atender iniciativas
de innovacion empresarial.
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CUADRO 24
PROGRAMAS, CONVOCATORIAS, PROYECTOS Y BENEFICIARIOS PARA EMPRESAS
(En millones de dolares)

Iniciativa Descripcion y objetivos Beneficiarios Proyectos Valor Sectores Politica
aprobados aprobado
Proyectos de Deduccion de renta del 175% del valor 194 empresas 379 222 Todos los Transversal
Investigacion o invertido en proyectos calificados como de sectores
Desarrollo investigacion y desarrollo tecnologico, seglin
Tecnologico los criterios y las condiciones definidas por el
que aspiran a Consejo Nacional de Beneficios Tributarios en
obtener Ciencia, Tecnologia e Innovacion. Tales
Deducciones inversiones seran realizadas a través de
Tributarias por Investigadores, Grupos o Centros de
Inversion y Investigacion, Desarrollo Tecnologico o
Donacion Innovacion o Unidades de Investigacion,
Desarrollo Tecnoldgico o Innovacion de
Empresas, registrados y reconocidos por
Colciencias. El mismo beneficio aplica para los
contribuyentes que realicen donaciones a
centros o grupos reconocidos por Colciencias,
siempre y cuando se destinen exclusivamente a
proyectos calificados como de investigacion o
desarrollo tecnoldgico, segln los criterios y las
condiciones definidas por el CNBT.
Consolidacion El objetivo de esta convocatoria es consolidar 71 empresas 71 6 Todos los Transversal
de Capacidades las capacidades de gestion de la innovacion de sectores
Empresariales las empresas colombianas y fortalecer la
Para la Gestion especializacion de grupos y entidades
de la nacionales en la provision de servicios de
Innovacion apoyo a la gestion de la innovacion a las
empresas nacionales
Convocatoria 1) Promover la apropiacion, la incorporacion, 13 empresas 13 5 Todos los Transversal
para estimular la transferencia y el uso de conocimientos (proyectos, sectores
la Insercién de cientificos y tecnoldgicos en los procesos vincular 13
Doctores productivos de las empresas colombianas. 2) A doctores)
colombianos y partir de la experiencia alcanzada por las
del extranjero a empresas con la insercion de los doctores,
las empresas en fomentar y aumentar la demanda de doctores
Colombia. por parte del sector empresarial colombiano. 3)
(Conv. 535- Enriquecer la experiencia profesional de los
2011) doctores con la realizacion de proyectos de
investigacion en las empresas colombianas. 4)
Fortalecer las relaciones universidad-empresa
mediante la realizacion de proyectos de
investigacion que sean de interés mutuo y que
involucren doctores para su realizacion y asi
contribuir a elevar las capacidades competitivas
de las empresas. 5) Aprovechar la experiencia
vivida por los doctores en las empresas para
analizar, revisar y actualizar la oferta curricular
de doctorado en las universidades colombianas
buscando una sincronia real entre formacion y
demandas del sector empresarial.
Banco de 1) Promover que investigadores colombianos y 5 empresas 5 proyectos 0,09 Todos los Transversal
Proyectos extranjeros desarrollen proyectos de manera (5 investiga- sectores
Elegibles temporal en empresas hasta por un periodo de dores
Vinculacion de doce meses y minimo de tres meses, de vinculados)
Investigadores investigadores para desarrollar tematicas que
en Empresas - involucren el componente de innovacion o de
Innovacion investigacion aplicada con proyeccion
(CONV. 516~ empresarial, principalmente de productos, de
2010) procesos, de comercializacion u organizacional o

de gestion, y que tengan en cuenta las demandas
del sector. 2) Contribuir a fortalecer la capacidad
de innovacion de las empresas y, mediante la
ejecucion de actividades o proyectos de
investigacion, desarrollo e innovacion y de
gestion del conocimiento. 3) Mejorar la
apropiacion de resultados de investigacion y
desarrollo e innovacion en el sector productivo.
4) Contribuir al fortalecimiento de la vinculacion
universidad - empresa
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Cuadro 24 (conclusion)

Proyectos Valor

Iniciativa Descripcion y objetivos Beneficiarios Sectores Politica
aprobados aprobado

Programa de Herramienta que acelera procesos de 4 empresas 4 proyectos 0,82 Sector Vertical

Innovacion innovacion y permite desarrollar soluciones — Minas y

Abierta hoy inexistentes— para desafios reales en energia

Hidrocarburos empresas del sector

y Mineria

Diagnostico de El Programa de Transformacion Productiva nd nd 0,32 nd nd

Productividad busca colaborar y apoyar a las empresas que

en 50 empresas hacen parte de sus sectores mediante la

del Programa ejecucion de un de un Programa Piloto que

de tendra por objeto realizar el diagndstico de

Transformacion la situacion actual de cincuenta (50)

Productiva PTP empresas de sectores del Programa de

Transformacién Productiva, en por lo menos
2 regiones del pais, en lo que respecta a sus
niveles de productividad, innovacion y sus
oportunidades competitivas, disefie e
implemente un plan de mejora de acuerdo
con los resultados arrojados en el
diagnoéstico realizado de cada empresa.

Fuente: COLCIENCIAS - DNP.

a) Dirigidas a las microempresas y pymes

El cuadro 25 muestra los resultados obtenidos de las iniciativas en innovacion e [+D dirigidas
exclusivamente a las microempresas y pymes, de lejos las mas abundantes en el tejido empresarial
colombiano. Cerca de US$31 millones fueron otorgados a estas 4 iniciativas con un numero variables
de empresas beneficiarias. En particular, cabe resaltar la iniciativa de “Implementacion de
Aplicaciones Basadas en Internet” la cual beneficio a cerca de 18 mil empresas. Esta iniciativa fue
realizada mediante convocatoria del programa MiPyme Vive Digital del Ministerio TIC y el programa
iNNpulsa del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo. El objetivo de la misma fue la de permitir
la masificacién del uso del Internet en las MiPymes del pais, la de desarrollar habilidades en
competencias TIC y procesos de adopcion tecnologica en los microempresarios colombianos, para
permitirles ver las oportunidades que les brindaria el uso de las TIC y la de promover que se
desarrollen y/o desplieguen aplicaciones basadas en internet que atiendan las necesidades u
oportunidades especificas de la cadena productiva a nivel de la microempresa. La iniciativa conto con
recursos de US14.7 millones. Para el periodo 2014, se abrid una nueva convocatoria por una suma de
US4.1 millones provenientes del Fondo de Modernizacion e Innovacion para las Micro, Pequerias y
Medianas Empresas que administra Bancoldex y que fue creado por la Ley 1450 de 2011.

En sentido estricto, estas iniciativas nuevamente se enfocaron mas hacia la construccion de
capacidades internas de los empresarios que les permitan posteriormente realizar proyectos de
innovacién de algln tipo, o a mejorar sus capacidades tecnoldgicas en el acceso y uso de Internet.

CUADRO 25
PROGRAMAS, CONVOCATORIAS, PROYECTOS Y BENEFICIARIOS PARA MIPYMES
Valor
Iniciativa Descripcion y objetivos Beneficiarios Proyectos ap rqbado Sectores Politica
aprobados (mill. de
dolares)
Convocatoria de Recursos de cofinanciacion no reembolsables a 863 empresas 73 8,2 Todos  Transversal
Encadenamientos proyectos cuya finalidad sea el incremento de la proyectos
Productivos productividad y la competitividad de las Mipymes

colombianas, propendiendo por su crecimiento
empresarial rapido, rentable y sostenido, que
hagan parte de la cadena de distribuciéon o
proveeduria de una empresa Ancla o hagan parte
de un Cluster.
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Cuadro 25 (conclusion)

Valor
S . . o Proyectos aprobado -
Iniciativa Descripcion y objetivos Beneficiarios - Sectores Politica
aprobados (mill. de
dolares)
Implementacion Apoyar la meta del gobierno de masificar internet en 17.500 14 14,7 Todos  Transversal
de Aplicaciones las Mipymes (conectar al 50% de las empresas en unidades proyectos
Basadas en Colombia), particularmente en las microempresas que productivas o
Internet son el sector empresarial menos conectado microempresas
apoyadas
Convocatoria de Cofinanciacion no reembolsables a propuestas que 62 empreas 62 7,3 Todos  Transversal
Innovacion tengan por objeto el desarrollo de un nuevo producto proyectos
Empresarial o servicio innovador o sustancialmente mejorado, a
través de la ejecucion de proyectos empresariales
innovadores que nazcan de una necesidad del mercado
y que tengan alto impacto econdémico en el mismo
Premio Las empresas ganadoras del premio INNOV A podran 25 empresas 25 1,1 Todos  Transversal
Colombiano a la acceder al incentivo a través de la presentacion de una proyectos
Innovacion propuesta, de acuerdo con los términos de referencia y
Tecnologica parametros establecidos en la Convocatoria Nacional de
Empresarial para Innovacion Empresarial. A diferencia de los demas
las Mipymes" proponentes de la "Convocatoria Nacional de Innovacion
INNOVA Empresarial", para los ganadores del Premio Innova 2010

y 2011 la cofinanciacion serd de un 100% y el monto total
de la propuesta y sera el incentivo correspondiente a cada
uno de los ganadores.

Fuente: COLCIENCIAS - DNP.

b) Dirigidas solo a pymes

Solamente dos iniciativas fueron disefiadas exclusivamente para ser utilizadas por las pequefias
y medianas empresas del pais. Una de ellas es “Modernizacion empresarial” y la otra la de “Asistencia
Técnica o Extensionismo Tecnoldgico”. La primera iniciativa es una linea de crédito’' ofrecida por
Bancoldex para “financiar, sea mediante crédito a la empresa, contratos de arrendamiento (leasing)
financiero u operativo; o crédito a los socios o accionistas de los aportes de capital requeridos por la
empresa para la ejecucion del proyecto, la inversion en activos fijos y diferidos vinculados a los procesos
de produccion, comercializacion y prestacion de servicios de las empresas beneficiarias, tales como:
bienes muebles e inmuebles, obras de infraestructura y adecuaciéon, maquinaria, equipos, software,
vehiculos, certificaciones de calidad, licencias, patentes, registros sanitarios, y demas inversiones
orientadas al incremento de la productividad, competitividad o mitigacién del impacto ambiental. De
igual forma, los recursos del crédito se podran destinar a la compra de acciones o cuotas sociales en
proyectos de integracion vertical u horizontal”. Como se observa, de la disposicién, proyectos con
alcances medioambientales pueden ser beneficiarios de estos créditos. Algunas de las ventajas de esta
iniciativa crediticia es que es a un plazo de 10 afios, con periodo de gracia sobre el capital de tres afios, y
que puede ser tomado en pesos colombianos o dolares estadounidenses.

Para la segunda, un proyecto piloto comentado mas arriba y que ha beneficiado a 100
empresas del sector de autopartes.

CUADRO 26
INICIATIVAS DIRIGIDAS A SOLO PYMES

Valor

Iniciativa Descripcion y Objetivos Beneficiarios Proyectos ap rlobado Sectores  Politica
aprobados (millones de

dolares)
Modernizaci6  Proyectos-Monto - Lineas Crédito- Personas naturales y nd nd Todos Transversal
n Empresarial ~ Desarrollo Tecnoldgico e Innovacion juridicas consideradas como

micros, pequeias, medianas
y grandes empresas de todos
los sectores econdmicos.

1 . ., .. P . ;g
"' Una completa descripcion de los objetivos y condiciones de otorgamiento de estos créditos se encuentra en la

Circular 029 de 2011 de Bancoldex.
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Cuadro 26 (conclusion)

Valor
S - L . Proyectos aprobado -
Iniciativa Descripcion y Objetivos Beneficiarios - Sectores  Politica
aprobados (millones de
dolares)
Asistencia En consenso las entidades del Gobierno 100 empresas 300 1,55 Todos Transversal
Técnica o (DNP, Ministerio de Comercio Industria proyectos
Extensionismo y Turismo, Colciencias y SENA) con el
Tecnologico apoyo del Banco Mundial, se definio
realizar acciones que permitan construir
una politica de extensionismo
tecnoldgico, entendida como el apoyo
externo a una empresa (Mipymes) que
incluye el diagnostico, plan de mejora e
implementacion del plan de mejora a
través de la adopcion de tecnologias de
gestion en productos o procesos
industriales de las empresas, con el fin de
alcanzar mayores niveles de
productividad, competitividad y
rentabilidad. El apoyo se da a través de
servicios tales como:
Provision de informacion;
Adopcion de buenas practicas
productivas; Apoyo en la adopcion,
adaptacion y desarrollo de tecnologias de
gestion y productivas; Cumplimiento de
normas y estandares de calidad y
ambientales; Formacion y fortalecimiento
de recursos humanos
Fuente: COLCIENCIAS - DNP.
CUADRO 27
INICIATIVAS PARA CAPITAL SEMILLA Y EMPRENDIMIENTO
Iniciativa Descripcion y objetivos Beneficiarios ;;2)};:;2: (\1/1:11(.):12?;')01::3;; Sectores Politica
Capital Adjudicar recursos de cofinanciacion no reembolsables 5 empresas 5 0,31 Cultura Vertical
semilla para de capital semilla a propuestas que tengan por objeto el proyectos
fortalecer o desarrollo o fortalecimiento de un proyecto o una idea
desarrollar de negocio, un spin off empresarial o un proceso de
proyectos escalabilidad del negocio que pertenezcan a las
de industrias  industrias culturales y creativas en Colombia
culturales y
creativos
Iniciativas El Fondo Emprender es una cuenta adscrita al SENA y el 1477 1477 114,8 Todos Transversal
empresarial vehiculo de financiacion mas importante del pais. Las empresas proyectos
es del actividades de este proyecto estan direccionadas a gerenciar
Fondo los recursos del Fondo Emprender, el funcionamiento
Emprender operativo, administrativo y financiero del mismo, de acuerdo

con la reglamentacion y marco juridico definido. Dentro del
funcionamiento se cuentan actividades como la apertura de
convocatorias nacionales y regionales, la administracion de
la plataforma tecnoldgica, evaluacion técnica de los
proyectos, adjudicacion de recursos, comités técnicos y de
gestion, proceso de interventoria, soporte juridico a los
procesos del Fondo y respuesta a clientes internos y
externos, operacion fiduciaria, operacion contable, analisis
estadistico, generacion de informes, gestion documental y
coordinacion con las Unidades de Emprendimiento de
Universidades, Incubadoras, Camaras de Comercio, entes
del orden nacional, departamental y municipal, asi como las
del SENA. Es importante anotar que el proyecto de
inversion del Fondo Emprender no ha destinado recursos
para la contratacion de personal en las regionales, su
gobierno y la administracion se hace de manera centralizada
en la ciudad de Bogota. De esta forma, los recursos
destinados a dichas estrategias se focalizaran y se
distribuiran bajo el esquema de convocatorias publicas
especializadas de alcance nacional y regional, en alianza con
entes territoriales que se adhieran al Fondo Emprender, con
componentes de innovacion y tecnologia, priorizando areas
estratégicas como son: Disefio, Biotecnologia, Energia,
Salud, Cultural entre otras incluyendo los sectores
estratégicos de talla mundial.

Fuente: COLCIENCIAS - DNP.
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c) Dirigidas a microempresas y pequenas empresas

Por ultimo, estan los resultados de las dos (2) iniciativas abiertas a las microempresas y
pequeiias empresas del pais, los cuales se muestran en el cuadro 26. Un monto aproximado de US$115
millones se asignoé a las iniciativas del Fondo Emprender el cual beneficié a cerca de 1480 empresas.
De la columna de descripcion y objetivos, se aprecia el interés del gobierno nacional de fomentar a los
emprendedores colombianos, de posibilitarles capacidades para desarrollar sus proyectos de empresas
y de potenciar en el futuro proyectos de innovacion.

2. Analisis de las Iniciativa financiadas por proyectos de inversion

De las tres diferentes subsecciones arriba presentadas, es evidente que el gobierno de Colombia ha

puesto en marcha varias iniciativas dirigidas a mejorar la capacidad de las empresas colombianas de
. . LS 7!

realizar proyectos de ciencia, tecnologia e innovacion'”.

Sin embargo, varios aspectos cabe resaltar de los proyectos o programas de innovacion de las
iniciativas revisadas. El primero es que el nimero y monto de recursos destinados a la innovacion
empresarial directa es muy bajo comparado con los recursos destinados a centros de investigacion,
formacion de capital humano y acceso y uso de Internet. El segundo, es que el grueso de los recursos
parece haber beneficiado a la gran empresa y no a las pymes o a las microempresas pese a que en
nimero de empresas, las microempresas y las pymes predominan. En tercer término, la orientacion de
las iniciativas hacia el sector productivo va dirigida mas a mejorar las capacidades de la fuerza de
trabajo. Esto se desprende de las multiples iniciativas que lidera el Sena, entidad especializada en los
programas de educacion técnica y tecnologica. Sin embargo, esta apreciacion ha de ser cualificada por
cuanto es evidente que el nimero de empresas del sector manufacturero colombiano que lleva a cabo
actividades de innovacion y que obtiene resultados de la innovacion es bajo relativo a los estandares
internacionales. Una causa de esa baja intensidad innovadora es la dificultad de parte de las Pymes y
microempresas de poner en marcha actividades de innovacion por la falta misma de capital humano
capaz de emprender ese tipo de actividades. Uno de los documentos base de las iniciativas de
Extensionismo Tecnoldgico con recursos de cerca de US$1.5 millones sefialaba que “En general se
distingue el E.T de las actividades de innovacion pues las empresas que necesitan asistencia en el
primero, son generalmente menos sofisticadas y tienen problemas que se relacionan con el uso de
tecnologias establecidas y no con el desarrollo de tecnologias nuevas. Dicho de otra forma, no se
espera que como resultado del Extensionismo que la empresa sea capaz de generar innovaciones
(propiedad intelectual) en el corto plazo, pero la probabilidad de que lo hagan en el mediano y largo
plazo se incrementara sustancialmente, aprendiendo de sus experiencias de operacion y que
posteriormente sea capaz de llevar a cabo con éxito la realizacion de nuevos productos o procesos
(innovacion).” Tomando esto como cierto y dado el cardcter de sensibilizacion del mismo, el nimero
final de 98-100 empresas que constituyen este cuasi-experimento natural y los recursos destinados es
infimo comparado con el universo empresarial colombiano. Un punto adicional lo constituyen los
bajos montos destinados a las iniciativas con objeto directo de impulso a la innovacién y el cambio
técnico en las empresas nacionales. Por ultimo, excepto la iniciativa de Modernizacion Empresarial
que explicitamente sefiala que proyectos con contenido medioambiental pueden ser beneficiarios de
créditos, los objetivos expresamente expuestos en las demas iniciativas no contemplan elementos
medioambientales, introduccidén y empleo de tecnologias limpias.

La capacitacion del recurso humano, la compra y adquisicion de maquinaria, los gastos en
TIC y demas actividades de insumos a la innovacion que encuesta el DANE en las EDIT no
necesariamente se convierten en insumos de actividades de innovacion. Ciertamente, las actividades

> El Manual de Oslo, base de las encuestas de desarrollo e innovacion tecnolégica, claramente contempla como

insumos al proceso de innovacion tanto la compra de maquinaria y equipo, la compra de TIC, la capacitacion de la
fuerza laboral, etc. Las iniciativas gubernamentales descritas sin duda benefician a las empresas beneficiarias o
activas en aprovechar los programas y recursos a la mano.
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de innovacién, sean planeadas o no, se potencian si la empresa cuenta con personal capacitado y
entrenado, si cuenta con mejor maquinaria, equipos y TIC y asi sucesivamente. Sin embargo,
solamente si existen procesos conscientes de realizar actividades innovadoras por parte de las
empresas, los programas y recursos oficiales tendran un verdadero impacto en la innovacion.

F. El Sistema General de Regalias —SGR

El acto legislativo del 05 de 2011 creo el Régimen de Regalias derivado de la explotacion de recursos
minerales en el pais. Una de las reformas de ese régimen es la creacién del Fondo de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion con el 10% de los recursos del SGR con el objetivo de incrementar la
capacidad cientifica, tecnologica, de innovacién y de competitividad de las regiones, mediante
proyectos que contribuyan a la produccion, uso, integracion y apropiacion del conocimiento en el
aparato productivo y en la sociedad en general, incluidos los proyectos relacionados con biotecnologia
y tecnologias de la informacion y las comunicaciones. Posterior a la expedicion de ese acto legislativo
se expidi6 la Ley 1530 de 2012 que regula la organizacion y el funcionamiento del SGR y el decreto
1075 de 2012 que reglamenta la organizacién y funcionamiento de los Organos Colegiados de
Administracion y Decision — OCAD al igual que las secretarias técnicas de éstos. En el articulo 10 de
esta ultima norma se sefiala:

En virtud de lo dispuesto en el articulo 361 de la Constitucion Politica, la integracion del
Organo Colegiado de Administracion y Decision para el Fondo de Ciencia, Tecnologia e Innovacion,
sera la siguiente:

1) Tres (3) ministros o sus delegados.
i1) Un (1) representante del Departamento Nacional de Planeacion -DNP-.

iii) Un (1) representante del Departamento Administrativo de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion -COLCIENCIAS-, quien ejercera la Secretaria Técnica.

iv) Un (1) gobernador por cada instancia de planeacion regional o sus delegados, por
periodos anuales.

v) Cuatro (4) representantes de universidades publicas, por periodos bienales, sin
posibilidad de reeleccion inmediata.

vi) Dos (2) representantes de universidades privadas, por periodos bienales, sin posibilidad
de reeleccion inmediata.

Donde, COLCIENCIAS funge como Secretaria Técnica de ese OCAD.

El diagrama completo del proceso de quién presenta proyectos, qué tipo de proyectos, qué
entidades entran en la evaluacion y demads pasos se observa en el diagrama siguiente.

Como lo sefiala el objetivo del Fondo de Ciencia, Tecnologia e Innovacion, se busca
incrementar la capacidad de innovacion de las regiones, razén por la cual la distribucion de los
recursos se hace a nivel de los diferentes departamentos en los que se divide la nacion. Cuatro grandes
rubros que se muestran en el siguiente diagrama comprenden el capitulo de actividades de ciencia,
tecnologia e innovacion.
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DIAGRAMA 5
CICLO DE PROYECTOS

Ciclo de proyectos - Decreto 1077 de 2012, Decreto 1541 de 2012 y Decreto 1949 de 2012-

En MGA. Cualquier persona
publica o privada.
Universidades, grupos y
centros de investigacion,
entidades territoriales, camaras
de comercio, empresas.

Presenta sélo las
entidades territoriales
y comunidades
étnicas.

Proyectos en
cualquier fase de
maduracion (estudio,
disefio, ejecucion)

N

5
dias
FORMULACION ' REVISION seguin Ley

1530/12y Decreto 1077/12
Secretaria
. Secretaria de Planeacion Técnica:
Herramienta

administrada por de la Entidad Territorial COLCIENCIAS 3
; dias
7 dias

DNP
VERIFICACION DE
REQUISITOS Y CONCEPTO DE
OPORTUNIDAD

Definicion del
ejecutor del
proyecto

REGISTRO EN EL BANCO
DE PROYECTOS

VIABILIZACION

Secretaria Técnica: QOCAD de CTel
COLCIENCIAS

PRIORIZACIONY COLCIENCIAS /
APROBACION - Dictamen de expertos

(paneles) y Comités consultivos-
OCAD de CTel

5
dias

Fuente: Presentacion “Regalias para la Ciencia, Tecnologia e Innovacion Camino a la prosperidad

regional — Secretaria Técnica Regalias CTel”. Claudia Jimena Cuervo (COLCIENCIAS- Camara de
Comercio de Neiva).

GIRO DE RECURSOS A : -
EJECUTOR DEL PROYECTO

DIAGRAMA 6
ACTIVIDADES DE CTI

Investigacion y desarrollo experimental (1+D)
Formacion y capacitacion cientifica y tecnolégica
Servicios cientificos y tecnologicos

Actividades de innovacién

Fuente: Presentacion ‘“Regalias para la Ciencia, Tecnologia e Innovacion Camino a la prosperidad
regional — Secretaria Técnica Regalias CTel” Claudia Jimena Cuervo (COLCIENCIAS- Camara de Comercio de Neiva).

Entre los principios que guian la operacionalizacién de este objetivo estan: a) que a nivel
regional, se presenten proyectos los cuales deben ser pertinentes, coherentes y consistentes con los
Planes Departamentales de Desarrollo y otros ejercicios de planeacion estratégica regional, y
nacional, b) que en los programas y proyectos contemplados, se debe estimular la participacion de
los cuatro actores de construccion del conocimiento y de la innovacion: i) Universidad, i1) Empresa,
iii) Estado y iv) demas estamentos de la Sociedad Civil Organizada regional, y c¢) que haya

92



CEPAL — Coleccion Documentos de Proyecto Una promesa y un suspirar...

complementariedad de los programas y proyectos con otras iniciativas de orden regional y/o
nacional. Los proyectos deben buscar alianzas y articulacion con los recursos de: i)
COLCIENCIAS, ii) los Fondos de Compensacion y Desarrollo Regional — SGR, vy iii) Contratos
Plan y otras fuentes como los fondos sectoriales y los de Colciencias.

La descripcién y conocimiento del proceso de presentacion y uso de estos fondos resulta de
crucial importancia dado que para el periodo comprendido entre 2012-al 2013, los recursos del FCTI
fueron de cerca de US$1.3 mil millones. Ahora bien, ;cuantos de esos recursos se destinaron a
proyectos de innovacidn con impacto directo en el sector empresarial colombiano?

Los programas generales son los siguientes:

e Programa Ciencia, Tecnologia e Innovacion Agropecuarias

e Formacién Alto Nivel

e Ondas

e Programa Ciencia, Tecnologia e Innovaciéon en Salud

e Programa Electronica, Telecomunicaciones e Informatica

e Programa Ciencia, Tecnologia e Innovacion del Mar y de los Recursos Hidrobioldgicos
e Centros y Parques

e Programa Ciencia, Tecnologia e Innovacion en Ambiente, Biodiversidad y Habitat
e Programa Desarrollo Tecnologico e Innovacion Industrial

e Programa Investigaciones en Energia y Mineria

e  Apropiacion Social del Conocimiento

e Programa Ciencia, Tecnologia e Innovacion de las areas Sociales y Humanas

e Programa de Biotecnologia

e Programa Ciencia, Tecnologia e Innovacion en Educacion.

Como se aprecia, la gran mayoria de los programas tienen como sujeto de beneficio a entes
diferentes a los empresarios colombianos. En general dados los cuatro (4) programas en los cuales se
pueden usar los fondos del SGR, es de esperar que los recursos que finalmente llegan a los
empresarios representen una pequefia parte del total.

De estos programas, nos centramos en este estudio en el programa de desarrollo tecnoldgico
e innovacion industrial, el programa de electronica, telecomunicaciones e informatica, el programa
de centros y parques y el programa de biotecnologia. Una vez seleccionados estos programas, se
pasé a ver los titulos de cada uno de los proyectos para seleccionar aquellos que en nuestra
consideracion, estan destinados al sector productivo empresarial, excluyendo aquellos propios de la
actividad agropecuaria.

Un total de 15 proyectos fueron seleccionados:

e Fortalecimiento de los procesos de transferencia tecnologica en el parque tecnoldgico
de Guatiguara.

e Implementacion creacion y dotacion de la infraestructura fisica y tecnoldgica de city tech
como parque tecnoldgico region centro sur-departamento de Caldas.

e Implementacion y conformacion del parque tecnoldgico de innovacion para la agregacion
de valor a la caficultura caucana, Cauca, Colombia.
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e Implementacion del centro de investigacion, innovacion y tecnologia al sector panelero
del departamento de caldas (centro bekdau) Supia, Caldas.

e Aprovechamiento de residuos agroindustriales de frutas para la obtencion de aceites con
potencialidad en la industria cosmética, utiliza Pasto, Narifio.

e Investigacion, desarrollo y transferencia tecnoldgica en el sector agropecuario y
agroindustrial con el fin de mejorar todo el departamento, Cundinamarca.

e Investigacion y desarrollo de empaques biodegradables.
e  Construccion del ecosistema de innovacion TIC para el departamento de Cundinamarca.

e Fortalecimiento de capacidades de las empresas de base tecnoldgica en TIC del Cauca
para competir en un mercado global.

e Consolidacion del centro de innovacion y desarrollo tecnoldgico de la manufactura y la
metalmecanica -Cindetemm Dosquebradas, Risaralda.

e Implementacién del centro de innovacion y desarrollo tecnoldgico con enfoque de
gestion en KPO, Pereira, Risaralda.

e Implementacién de un programa para el desarrollo de productos biotecnologicos para el
sector agricola en el departamento de Sucre.

e Desarrollo condiciones de operacion para el centro de servicios farmacéuticos y
monitoreo de farmacos.

e Implementacién de una linea de productos cosméticos y de aseo personal a partir de
ingredientes naturales de especies promisorias en Miti, Vaupés.

e Desarrollo sostenible del sector curtiembre a través de la [+D+Inn, Quindio.

Es evidente que existira discusion sobre si los demdas proyectos de innovacién no
seleccionados impactan “directamente” a las empresas manufactureras y de servicios. Los proyectos
seleccionados contaron con recursos del orden de los US$65 millones (126 mil millones de pesos
colombianos). De los proyectos arriba presentados, el proyecto de Aprovechamiento de residuos
agroindustriales de frutas para la obtencion de aceites con potencialidad en la industria cosmética en
Pasto, Narifio, y el de Desarrollo sostenible del sector curtiembre a través de la ID+Inn en el Quindio
parecen directamente introducir elementos de tecnologias vinculados al medioambiente. En razon a
que no ha sido viable conocer los términos de referencia de los 15 proyectos, es de notar varios
aspectos de interés. El primero, es que son muy pocos los proyectos y los montos dirigidos al sector
productivo manufacturero y de servicios del pais (excluyendo los proyectos agricolas). Si bien, como
seflalamos antes, es posible que los demas proyectos terminen beneficiando a las empresas de esos dos
sectores, su impacto podria considerarse indirecto. Podria argumentarse, por ejemplo, que el programa
de Ciencia, Tecnologia e Innovacion en Educacion tiene un impacto sobre el capital humano de las
empresas y que al mejorarse éste, se aumentaria potencialmente la productividad de las empresas. El
segundo, es que algunos de los proyectos no son lo totalmente directos, como por ejemplo los
dirigidos a implementar parques tecnoldgicos. Sin embargo, tienen una orientacion claramente
sectorial y buscan apropiar y dirigir conocimiento especifico a las empresas de esos sectores. Por
ultimo, dado el caracter del Fondo y del SGR, los proyectos tienen un enfoque mas regional. Ello de
por si no resulta negativo en tanto que exista la posibilidad de mostrar efectos de derrame a otras
regiones de los logros (y fracasos en caso de ser asi) obtenidos.

Por ultimo, de ninguno de los documentos de COLCIENCIAS o de otras entidades
relacionadas con los proyectos del SGR fue posible conocer el numero de empresas beneficiadas a
través de los diferentes proyectos.
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G. Reflexiones y conclusiones de la politica en CTl 2010-2014 a
la luz de las microempresas y las pymes

Las iniciativas analizadas en este documento registran la casi totalidad de las acciones de politica
publica en CTI dirigidas al empresariado colombiano en los ultimos afios. Como se observo en cada
caso, los programas y recursos destinados directamente a los empresarios fueron pocos e insuficientes
pese a los discursos y presentaciones de los funcionarios de COLCIENCIAS, del DNP y de otras
instituciones del orden nacional. Los datos relevados muestran un escaso nimero de empresas
beneficiarias directas de los recursos estatales. Del mapeo de las iniciativas y de la base datos de
COLCIENCIAS-DNP no es posible tener estimativos promedios de cuanto han podido recibir las
empresas seglin tamafo.

El Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014, “Prosperidad para Todos” proponia para las
MiPymes una serie de acciones:

e Se creard un programa para las Mipymes y emprendedores innovadores orientado a la
proteccion de sus creaciones, innovaciones y signos distintivos, que incluya
incentivos y promocion;

e El Ministerio de la Proteccion Social, a partir de las experiencias mas destacadas (en el
fomento de la gestion del recurso humano a través de un modelo de competencias
laborales en el sector productivo y el didlogo con el sector de formacion), iniciard un
proceso de apoyo para la trasformacion, principalmente en Mipymes;

e Se promovera la masificacion de ...dispositivos (TIC) en los sectores estratégicos del
pais como educacion, Mipymes, agricultura, salud y justicia.

e El Gobierno Nacional fomentard el uso y aprovechamiento de las TIC en el sector
empresarial, como base para promover la inversion, mejorar la productividad, consolidar
empresas mas competitivas, haciendo especial énfasis en las Mipymes y los sectores de
clase mundial. Se crearan programas para promover el acceso, uso y adopcion de las TIC
a las Mipymes, asi como para su aprovechamiento en la capacitaciéon de empresarios.
Adicionalmente, se apoyara la modernizacion tecnoldgica de los procesos productivos
que utilizan las Mipymes a través de recursos publicos y privados;

e E] programa de promocion de clusters deberd poner a disposicion de las Comisiones
Regionales de Competitividad y de los sectores del Programa de Transformacion
Productiva, una metodologia de trabajo para crear vinculos entre empresas, en particular
mipymes, universidades, centros de formacion e instituciones publicas de apoyo alrededor
de proyectos productivos que tengan por objeto incrementar el grado de especializacion y
productividad de los productores de localizaciones geograficas especificas.

e Pymes beneficiadas por el incentivo tributario a la inversion en inversion en Ciencia,
Tecnologia e Innovacion: Linea base =100, meta cuatrenio=300;

e Y respecto al tema ambiental, solo sefiala

e Algunas pymes no tienen la posibilidad de acceder a tecnologias mas limpias, por falta de
financiamiento e incentivos apropiados. Resultado de lo anterior consideran las inversiones
ambientales como un gasto improductivo. Los incentivos correctos pueden contribuir a un
mejor desempefio ambiental y a la identificacion de nuevas oportunidades de mercado.

En general, las iniciativas arriba sefialadas han apuntado a hacer realidad esas metas o
intenciones. Sin embargo, vistos lo presentados en los cuadros muy poca de esas iniciativas han
beneficiado a las MiPymes y se éstas han sido foco de atencion, solo unas muy pocas resultaron
beneficiarias de la politica publica. En el cuadro 6 se muestra que cerca de 41 mil microempresas se
beneficiaron, pero todas ellas resultan del Programa de MiPyme Vive Digital (Una continuacion del
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Programa Mipyme Digital del anterior Gobierno) cuyo énfasis es posibilitar el acceso de las
microempresas y Pymes a la Internet de banda ancha. El acceso y uso de esta TIC, es sin duda, un
gran avance para estos nucleos empresariales. Si bien es cierto que la Internet puede ser un
mecanismo que impulsa la innovacion (Gallego, Gutiérrez y Lee, en proceso) hace falta que estos
grupos puedan, en primer lugar, tener la innovacion como un elemento clave de sus estrategias
empresariales de crecimiento y competitividad; en segundo lugar, poder acceder a financiacién
especifica para sus actividades de innovacion; y en tercer lugar tener el capital humano, técnicos,
tecnologos, e ingenieros capaces de implementarlos. Programas de extensionismo tecnoldgico
podrian ser de gran ayuda, una vez se analicen los resultados del Programa Piloto puesto en marcha
en el sector de autopartes.

La politica estatal en CTI ha sido objeto de duras criticas, tal vez por cuanto el gobierno
gener6 demasiadas expectativas y puso en marcha muchas iniciativas. Por ejemplo, Perry (2012)
critica el actuar de COLCIENCIAS. Explicitamente sefiala respecto al intento de convertir a
COLCIENCIAS en el 6rgano rector de la politica de C&T Innovacion Empresarial, que dicha
institucion al dia de hoy no tiene ni la capacidad ni la vocacién para promover la innovacion
empresarial (como tampoco la tuvo el SENA) y que ha sido muy débil en apoyar la oferta de servicios
cientificos y tecnolégicos’.

Desde nuestra perspectiva, COLCIENCIAS tiene una clara vocacion y conocimiento en el
apoyo a actividades de ciencia, por ejemplo, los programas de apoyo a los centros de investigacion de
las universidades pero mucha menor influencia en los centros privados de investigacion sectoriales.
De igual manera, su politica de apoyo a la financiacién de doctorados en el exterior y a la creacion y
consolidacion de los doctorados en el pais le ha hecho acreedor de reconocimientos. Los programas
de fortalecer las redes universidad-empresas se han visto apoyados constantemente por
COLCIENCIAS. Sin embargo, la poca efectividad de la politica de innovacion (mas que en ciencia y
tecnologia) de COLCIENCIAS puede ser una de las razones que explique el bajo porcentaje de
empresas innovadoras en el pais tal como se desprende de las EDITs.

Por ultimo, la revision de la extensa base de datos de COLCIENCIAS de las iniciativas en
CTI entre 2010-2013 evidencia la poca o nula importancia del componente medio-ambiental y uso
de tecnologias limpias en las iniciativas y programas dirigidas a las MiPymes no solo de parte de
COLCIENCIAS sino también de las demas entidades del SCTI. En particular, no aparece como
requisito fundamental que se exija a las empresas el cumplimiento de normas o la adquisicion de
tecnologias limpias. O en su defecto de crear incentivos para que aquellas las usen. Por ejemplo,
privilegiar en la seleccion de candidatos a las empresas que incluyan elementos en esta direccion;
conceder condiciones mas favorables en términos y tasas de los créditos a proyectos que incorporen
el tema ambiental.
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Anexo
Resultados de la consulta - iniciativas para la innovacion

Instrumento Tipo Estado Financiador Ejecutor Contrapartida
Fondo Ciencia Tecnologia e Innovacion del Sistema General de Regalias Regalias Abierto 2 535000 1535225 439611
Formacion de Capital Humano en Ciencia, Tecnologia e Innovacion - Programa Abierto 604 771 604 771 690

Formacion en Doctorados Nacionales y Exterior (realizado por
COLCIENCIAS, COLFUTURO y FULBRIGHT)

Proyectos de Investigacion o Desarrollo Tecnoldgico que aspiran a obtener BEN-TRIB Cerrado 571,283 571283 1123 836
Deducciones Tributarias por INVERSION y DONACION

Banco de proyectos en el marco de la iniciativa Vive Digital Regional, bajo Programa Cerrado 266 903 266 903 81 806
la modalidad de Cofinanciacion

(521-2010) Convocatoria Nacional para la Conformacion del Banco de Convocatoria Cerrado 246 727 246 727 53313
Proyectos de Investigacion Cientifica o Tecnologica - afio 2010

Jovenes Rurales Emprendedores Convocatoria Abierto 244 421 244 421 -
Iniativas empresariales del fondo emprender Programa Abierto 218 159 218 159 -
Proyecto BPIN Asistencia Técnica al Desarrollo Tecnoldgico Programa Cerrado 191 973 191 973 20227
Formacion continua especializada Programa Cerrado 171 164 171 164 84 309
Proyectos de Investigacion Cientifica o Tecnologica Programa Cerrado 118 008 118 008 92 935
Formacion de Capital Humano en Ciencia, Tecnologia ¢ Innovacion - Programa Por 89 558 89 558 690
Formacion en Maestria (realizado con COLFUTURO) Abrir

Banco de Programas Estratégicos y Proyectos de Investigacion, Desarrollo Programa Cerrado 82857 75309 100 374
Tecnoldgico e Innovacion, en la Modalidad de Cofinanciacion

Formacion de Capital Humano en Ciencia, Tecnologia ¢ Innovacion - Programa Abierto 58 053 58 053 19 413
Jovenes Investigadores, ingenieros y Semilleros.

Programa de Fortalecimiento de Centros de Investigacion y Desarrollo de Programa Cerrado 43290 43290 15187
Centros

Banco de proyectos para acompafiamiento a emprendedores en ideacion, Programa Por 43 084 43 084 8552
prototipado, validacion y consolidacion Abrir

Proyectos de Investigacion o Desarrollo Tecnoldgico que aspiran a obtener BEN-TRIB Cerrado 41287 41287 216 759
Deducciones Tributarias por Donacion

Fomento de la innovacion y desarrollo tecnoldgico en las empresas Programa Cerrado 34 829 34 829 40 631
Programa RED - Tecnoparque Programa Cerrado 33277 33277 -
(519-2010) Convocatoria para la conformacion del Banco de Proyectos de Convocatoria Cerrado 28 556 28 556 27 744
Investigacion, orientado a la solucion de problemas prioritarios de salud -

Afio 2010

Implementacion de Aplicaciones Basadas en Internet Programa Cerrado 28 000 27996 15721
Programa de Emprendimientos de Base Tecnoldgica Programa Cerrado 27 571 17 489 8238
(531-2011) Convocatoria para Conformar un Banco de Programas Convocatoria Cerrado 27398 27398 6954

Estratégicos de Investigacion, Desarrollo Tecnoldgico e Innovacion en la
modalidad de Cofinanciacion, en el marco del convenio Colciencias-

Ecopetrol

(543-2011) Convocatoria para Conformar un Banco de Elegibles de CT+I Convocatoria Cerrado 25009 25009 17 687
Ejecutados por Redes de Conocimiento

(537-2011) Convocatoria para la Conformacion de un Banco de Elegibles de Convocatoria Cerrado 23790 23790 15187
Programas de CT+I en Salud

Programa Corredores Tecnologicos Programa Abierto 23311 23311 11593
(545-2011) Convocatoria para la conformacion del Banco de Elegibles de Convocatoria Cerrado 22 194 22 194 17 584
Proyectos de Investigacion, Orientado a la Solucion de Problemas Prioritarios

de Salud

(576-2012) Convocatoria Nacional para la Conformacion de un Banco de Convocatoria Cerrado 17 888 17 888 12 425

Elegibles de Programas de Ciencia Tecnologia e Innovacion - CTel - en
Biotecnologia y Salud

Banco de Proyectos Regionales para Cofinanciacion en el marco de la Programa Cerrado 16 531 16 531 12 220
iniciativa Vive Digital Regional con destinacion especifica para Vivelabs-

Locomotora de la Innovacién Convocatoria Por 16 000 - -

Abrir

Convocatoria de Encadenamientos Productivos Programa Cerrado 15623 15 623 8734
Convocatoria de Innovacién Empresarial Programa Cerrado 13 780 13 780 7903
(642 -2013) Convocatoria “Locomotora de la innovacién para el apoyo del Convocatoria Abierto 13 088 - -
desarrollo tecnologico”

Banco de proyectos de desarrollo tecnologico e innovacion elegibles en las Programa Cerrado 12 542 12 542 -

tematicas de salud y arquitectura de tecnologias de la informacion - TI para el

fomento del uso y apropiacion de TIC en el Gobierno

Consolidacion de Capacidades Empresariales Para la Gestion de la Programa Cerrado 11 969 11 969 13 689
Innovacion
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Anexo (continuacion)

Instrumento Tipo Estado Financiador Ejecutor Contrapartida
Linea Especial de Crédito para la Innovacion Bancoldex-iNNpulsa Crédito Cerrado 11 581 7976 -
(624-2013) Convocatoria para conformacion de un banco de proyectos Convocatoria Cerrado 10 000 4100 -
regionales, para procesos de capacitacion y certificacion en el disefio y

desarrollo de aplicativos web y méviles, que permitan potenciar talento

humano para el fomento de la industria de tecnologias

(559-2011) Convocatoria para Conformar un Banco de Proyectos Elegibles de Convocatoria Cerrado 10 000 10 000 5193
Investigacion Aplicada Desarrollo Tecnoldgico e Innovacion en Downstream en la

modalidad de cofinanciacién (Convenio Colciencias-Ecopetrol)

Programa Alianzas Regionales para la iniciacion a la innovacion Programa Abierto 9968 9550 4913
(610-2013) Convocatoria para conformar un banco de proyectos en el marco Convocatoria Cerrado 9488 9488 -
de la iniciativa Vive Digital Regional — Gobierno en linea, bajo la modalidad

de cofinanciacion

(535-2011) Convocatoria para estimular la Insercion de Doctores Convocatoria Cerrado 9125 8097 1080
colombianos y del extranjero a las empresas en Colombia

Fortalecimiento de Capacidades en Transferencia y Comercializacion de Convocatoria Cerrado 9109 9109 3469
Tecnologia

Fortalecimiento en Ideacion y Estructuracion de Proyectos IFR04 Convocatoria Cerrado 8509 8509 3056
(621-2013) Convocatoria para conformar un banco de propuestas elegibles Convocatoria Cerrado 7330 - -
para la creacion o fortalecimiento de oficinas de transferencia de resultados

de investigacion (OTRI)

(586-2012)Convocatoria para Conformar un Banco de Proyectos Elegibles de Convocatoria Cerrado 7 020 7020 4251
Investigacion Aplicada, Desarrollo Tecnologico e Innovacion Para el Cierre

de Brechas Tecnoldgicas en Cadenas Productivas Agropecuarias, en la

modalidad de Cofinanciacion

(508-2010) Apoyo a la estandarizacion y acreditacion de pruebas y Programa Cerrado 6944 6 944 5569
calibraciones de laboratorios.

(635 -2013) Convocatoria para la creacion de microfranquicias innovadoras Convocatoria Cerrado 6174 - -
en poblaciones vulnerables

Fortalecimiento de las Comisiones Regionales de Competitividad (CRCs) Convocatoria Cerrado 5663 5663 2391
IFRO5

(563-2012) Convocatoria Para la Conformacion del Banco de Elegibles de Convocatoria Cerrado 5242 5242 -
Proyectos de Guias de Atencion Integral

(637-2013) Convocatoria para la conformacion de un banco de elegibles de Convocatoria Cerrado 5200 - -
proyectos para el desarrollo de guias de practica clinica - GPC

(582-2012)Convocatoria para Conformar un Banco de Proyectos Elegibles Convocatoria Cerrado 5200 5200 -
para Apoyo a MIPYME (micro, pequefias y medianas empresas)

Desarrolladoras de Software para la incorporacion del Modelo de Calidad

CMMI nivel 11T

(532-2011) Convocatoria para Conformar Banco de Proyectos Elegibles para Convocatoria Cerrado 4933 4,933 5,043
el Desarrollo Tecnolégico de Proveedores en las Cadenas del Sector

Automotriz (industria de autopartes y vehiculos) y del Sector Minero

Fortalecimiento Aceleradoras e Incubadoras EDIO17 Convocatoria Cerrado 4557 4557 3270
(540-2011) Convocatoria para Conformar un Banco de Proyectos Regionales Convocatoria Cerrado 3796 3796 2033
de Ciencia Tecnologia e Innovacién

(622-2013) Convocatoria para conformar un banco de proyectos elegibles de Convocatoria Cerrado 3434 - -
investigacion aplicada e innovacion para el desarrollo de sistemas inteligentes

de transporte

Formulacion de Planes Estratégicos Departamentales de Ciencia, Tecnologia Programa Cerrado 3210 3210 1151
e Innovacion

Asistencia Técnica o Extensionismo Tecnoldgico Programa Cerrado 2950 2950 -
Financiamiento de gestores que tengan por objeto la creacion de nuevos Convocatoria Cerrado 2785 2785 1211
fondos de capital privado en su etapa pre-operativa ED1024

(620-2013) Convocatoria banco de proyectos piloto elegibles para fortalecer Convocatoria Cerrado 2 660 - -
la capacidad de investigacion, innovacion, desarrollo tecnologico y

competencias en areas de energias sustentables, biocombustibles avanzados y

bioinsumos agricolas

(524-2011) El objeto de esta convocatoria es la conformacion de un Banco de Convocatoria Cerrado 2634 2634 1524
Proyectos que permite a COLCIENCIAS y CERREJON, identificar aquellos

proyectos de investigacion que reunen los requisitos minimos definidos en

esta Convocatoria, dichos proyectos se denominaran “Proyectos Elegibles”.

Premio Colombiano a la Innovacién Tecnoldgica Empresarial para las Programa Abierto 2150 2150 -
Mipymes" INNOVA

(536-2011) Convocatoria para Conformar un Banco de Proyectos Elegibles Convocatoria Cerrado 2 064 2 064 6,432
de Investigacion, Desarrollo Tecnologico e Innovacion, en la modalidad de

cofinanciacion, en el marco del convenio Colciencias-Codensa-Emgesa

(517 -2010) Banco de Proyectos de Innovacion Elegibles Modalidad de Crédito Crédito Cerrado 2021 2021 -
Banco de Proyectos Elegibles de Solicitudes de Patentes de Invencion, Patentes de Programa Cerrado 1672 1672 222
Modelos de Utilidad y Certificados de obtentores de variedades vegetales

Banco de Eventos Elegibles Nacionales e Internacionales de Caracter Programa Cerrado 1 604 1 604 3495
Cientifico

Estudios de Vigilancia y Prospectiva Tecnologica Convocatoria Cerrado 1570 1570 -
Programa de Innovacion Abierta Hidrocarburos y Mineria Programa Abierto 1558 1558 -
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Anexo (conclusion)

Instrumento Tipo Estado Financiador Ejecutor Contrapartida
(611-2012) Convocatoria para conformar un banco de proyectos elegibles. en Convocatoria Cerrado 1511 693 -
“Buen gobierno, lucha contra la corrupcion y gestion piblica” Recuperacion
contingente
(513-2010) Seleccion de Becarios para Cursar el Diplomado para la Convocatoria Cerrado 1200 1200 -
Formacion de Gestores Regionales en Ciencia, Tecnologia e Innovacion
(603-2012) Convocatoria Para la Seleccion de un Proyecto de Investigacion Convocatoria Cerrado 1200 1200 705
para la Optimizacion de la Cadena Logistica de Transporte de Carga en
Colombia
(565-2012) Convocatoria para Conformar un Banco de Proyectos Elegibles Convocatoria Cerrado 1182 1182 2,048
para el Apoyo y Fortalecimiento de la relacion Universidad Empresa Estado
(630 -2013) Convocatoria “ideas para el cambio” para seleccionar soluciones Convocatoria Abierto 1158 - -
cientifico - tecnoldgicas a necesidades de comunidades en condiciones de
pobreza con énfasis en procesos de apropiacion e innovacion social. Fase 11
conformacién de banco de soluciones.
(584-2012) Convocatoria para la Contratacion del Proyecto: Fortalecimiento Convocatoria Cerrado 1081 1081 -
de los Cluster Regionales de la Industria de Tecnologias de Informacion (TI)
de Colombia a través de Procesos de Gestion de Innovacion
(545-2011) Convocatoria para Conformar un Banco de Proyectos para el Convocatoria Cerrado 1069 1069 47
Disefio del Modelo de Administracion Electronica de Cero Papel en la
Administracion Publica
(574-2012) Convocatoria para Seleccionar Soluciones a Necesidades Convocatoria Cerrado 1040 1040 713
Relacionadas con Agua y Pobreza, a partir de la Conformacion de un Banco
de Soluciones
(632 -2013) Convocatoria para conformar un banco de proyectos de Convocatoria Cerrado 1000 - -
desarrollo tecnologico e innovacion en el sector seguridad y defensa,
elegibles en la modalidad de recuperacion contingente
(592-2012) Convocatoria Para Conformar un Banco de Proyectos Elegibles Convocatoria Cerrado 1000 1000 1577
de Investigacion Aplicada, Desarrollo Tecnologico e Innovacion en la
modalidad de cofinanciacion (Convenio Colciencias-Argos)
(581-2012) Convocatoria para la Conformacion del Banco de Elegibles de Convocatoria Cerrado 946 946 800
Proyectos de Parques de Ciencia y Tecnologia
(580-2012) Convocatoria Para la Conformacion del Banco de Elegibles de Convocatoria Cerrado 888 888 888
Proyectos de Estudios de Factibilidad de Centros de Investigacion y
Desarrollo Tecnologico
(557-2011) Convocatoria para Conformar un Banco de Proyectos Elegibles Convocatoria Cerrado 708 708 88
de Investigacion Aplicada, Desarrollo Tecnologico e Innovacion en
Evaluacion de Recurso Hidrico en la modalidad de recuperacion contingente
(Convenio Colciencias-Upme)
RUPIV y Formacion en desarrollo de negocios de base tecnologica EDIOI8 y Programa Abierto 690 690 -
020 (Mentoring & Training Programme)
Capital semilla para fortalecer o desarrollar projectos de industrias culturales Convocatoria Cerrado 597 597 151
y creativas
(616-2013) Investigacion aplicada, desarrollo tecnoldgico e innovacion en el Convocatoria Cerrado 493 493 -
area de planeamiento energético
(515-2010) Banco de Proyectos Elegibles Misiones Tecnoldgicas - Convocatoria Cerrado 481 481 307
Innovacién
(526-2011) Convocatoria para conformar un Banco de Proyectos Elegibles en Convocatoria Cerrado 473 473 204
la Fase 1 de la Linea de Fomento a la Innovacion en Aglomeraciones
Productivas pertenecientes a la industria de autopartes y vehiculos y/o del
sector minero
(504-2010) Convocatoria para Conformar un Banco de Proyectos de Convocatoria Cerrado 400 400 101
Investigacion sobre Historia Social e Institucional de Colciencias
Talleres KAIZEN Convocatoria Cerrado 399 399 -
Yo Creo Convocatoria Cerrado 200 200 -
(516-2010) Banco de Proyectos Elegibles Vinculacion de Investigadores en Convocatoria Cerrado 169 169 74
Empresas - Innovacion
Modernizacion Empresarial Crédito Abierto 0 0 0
Medicion de Grupos de Investigacion en Ciencia, Tecnologia e Innovacion Servicio Cerrado

0 0 0
Reconocimiento de los centros de investigacion o desarrollo tecnologico Servicio Abierto 0 0 0
Servicio de indexacion y homologacion de revistas cientificas Servicio Abierto 0 0 0
Registro, Reconocimiento e Informacion de Evaluadores Pares del Sistema Servicio Abierto 0 0 0
Nacional de Ciencia, Tecnologia ¢ Innovacion — SNCTI
Registro de Editoriales Nacionales Servicio Cerrado 0 0 0

Fuente: COLCIENCIAS-DNP.
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IV. Politicas para la promocion de la innovacién
y las pymes en el marco de la
sostenibilidad ambiental en México:
evolucion reciente y desafios

Celso Garrido™

A. Introduccion

El objetivo de este trabajo es analizar para el caso de México las estrategias y politicas aplicadas por
los distintos gobiernos desde los dos mil, con el fin de impulsar la innovacion y el desarrollo de las
PYMES, y en ese contexto explorar si eventualmente hubo relacion de las mismas con la tematica de
la sostenibilidad ambiental en el pais. Con base en esta perspectiva de largo plazo, interesa luego
reflexionar sobre las estrategias y politicas relativas el tema, que estd comenzando a implementar la
administracion Pefia Nieto. Esto con el fin de sefialar alcances y limitaciones de las mismas y realizar
recomendaciones de politica para contender mas eficazmente con los problemas seculares en la
dindmica de la innovacion, las PYMES y la sostenibilidad ambiental en el pais.

Al observar los procesos concretos cumplidos en México con relacion a estos temas, se
comprueba qué luego de los casi tres lustros en los que se han estado aplicando las acciones
gubernamentales mencionadas, las mismas no parecen haber logrado impactos significativos sobre la
situacién nacional en este campo, como lo sugieren las pobres posiciones que ocupa México en los
ranking internacionales sobre competitividad econdmica e innovacion. Asimismo destaca el hecho que
en esas estrategias la perspectiva de sostenibilidad ambiental no se presenta en una interaccion
relevante con los temas de innovacion y PYMES.

La hipotesis que argumentamos sobre estos procesos en México es que la persistencia del
insuficiente desarrollo de la innovacion y las PYMES en el pais, es en primer lugar, resultado de la

4 . . ., . . ., . . . .
™ Agradezco el trabajo de recopilacién y sistematizacion de informaciones y documentos realizado por Francisco

Emmanuel Acosta San Martin.
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accion de fuerzas econdmicas mediante las que opera la propia organizacion productiva nacional. La
accion de estas fuerzas limita o bloquea las conductas innovadoras y las PYMES, y eventualmente
puede explicar que se nulifiquen los efectos positivos que pudieran haber tenido las estrategias de
politica publica mencionadas.

Pero, aquel pobre desempefio también fue resultado de las limitaciones que tuvieron las
estrategias gubernamentales aplicadas en el periodo. De una parte porque se basaron en diagnosticos
insuficientes y de la otra por el enfoque sobre la innovacion y las PYMES que asumieron los
gobiernos, por el cual no lograron una evolucion mas progresiva en esta materia. Sin embargo, a pesar
de estas limitaciones lo actuado desde los dos mil por los distintos gobiernos en relacion a estos temas
ha representado un importante ciclo de aprendizaje colectivo con logros tanto a nivel conceptual,
como en el marco normativo, de las instituciones, en la formacion de los actores, y finalmente en el
diseflo de las estrategias y las politicas. Todo ello constituye un acervo al tiempo que un desafio para
la actual administracién Pefia Nieto, cuyas estrategias de desarrollo econdmico como la innovacion y
las PYMES muestran nuevos enfoques y propuestas sugerentes.

Para desarrollar este argumento en la primera seccion del trabajo se presenta un cuadro de la
heterogeneidad estructural en México y sus impactos en la innovacion, las PYMES vy las cuestiones
ambientales. En la segunda se analizan los enfoques, marcos legales e institucionales desarrollados en
el periodo. Finalmente en la tercera seccion se consideran las distintas estrategias y politicas sobre
innovacion, promocion de PYMES vy sostenibilidad ambiental que se han aplicado en México desde el
comienzo de los dos mil hasta la fecha. Se concluye con reflexiones generales sobre el panorama del
tema en México y algunas recomendaciones de politica que podrian contribuir a crear un camino
progresivo para dar una mejor solucion al problema tratado.

B. Heterogeneidad estructural, innovacién y desempefio de
pymes en México

La organizacion actual de la economia mexicana en la que se aplican las politicas publicas que nos
ocupan en este trabajo, es resultado de las grandes reformas y de los desarrollos ocurridos desde
comienzos de los noventa del siglo pasado en el pais, bajo la légica de lo que en su momento se
denominaba como el Consenso de Washington.

El rasgo dominante de esta organizacion economica es su renovada heterogeneidad
estructural””, donde coexiste un entorno macroeconémico estable en el que opera un reducido pero
poderoso conjunto de sectores y empresas, moderno y competitivo a nivel global, al tiempo que de
otra parte se encuentra un amplio universo de sectores y actores del pais, particularmente las PYMES,
el que esta sumido en una situacion de estancamiento y atraso relativo (Garrido et al 2012)76.

De manera esquemdtica esta suerte de dualidad puede ser analizada a continuacion en términos de
una contraposicion entre las “fortalezas™ y las “debilidades” con las que opera esta economia.

5 La heterogeneidad estructural y su evolucion actual en ALC, ha sido un tema central de investigacion en CEPAL:

Al respecto puede verse por ejemplo Cimoli (2005).

Cabe destacar que esta tesis de la nueva heterogeneidad estructural que caracteriza a la economia mexicana en la
actualidad presentada en Garrido et al 2012, es retomada como elemento central de diagndstico en el Programa de
Desarrollo Innovador lanzado por el gobierno del presidente Pefla Nieto que verd mas adelante. En este, el
argumento se presenta en términos que en la economia mexicana hay un sector “maduro” y uno “dinamico” y que
las politicas deberan reconocer y atender esta heterogeneidad.

76
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1. Las fortalezas de la economia mexicana actual...

Como se sefiald, desde comienzos de los noventa del siglo pasado se inicid un complejo proceso de
cambios en la organizacién econdmica del pais, bajo el enfoque de desregulacion y liberalizacion de
los mercados, la reduccion significativa de la intervencion del estado en la economia y la apertura al
exterior buscando una nueva insercion de México en la economia global.

A consecuencia de esto se ha producido una suerte de reconversion industrial, focalizada en el
comercio exterior, mayormente en relacion con los Estados Unidos, y en la insercién de algunas
industrias en las cadenas globales de valor bajo el liderazgo de las empresas transnacionales (ET), en
particular con las de origen estadounidense.

Esto ha sido resultado de una parte de las politicas para realizar reformas estructurales
aplicadas en la primera mitad de los noventa. Especificamente, la apertura y desregulacion del sector
externo y la firma del Tratado de Libre Comercio de América del Norte con el que se impulso la
integracién de las economias de los paises de América del Norte al tiempo que permitié la
reorganizacion de industrias como la automotriz estadounidense en la perspectiva de su
reposicionamiento en la competencia global. Esto fue seguido luego por un gran numero de tratados
comerciales establecidos por México con otros paises. Asimismo fueron relevantes las politicas
sectoriales orientadas a consolidar los nuevos modos de insercion industrial en las cadenas globales de
valor (CGV), particularmente con el cambio en el régimen de la industria maquiladora y los
programas para la industria automotriz, de software, aerondutico, etc’’.

Desde el punto de vista de los promotores de las reformas y politicas mencionadas, este
desempefio seria consecuencia de las condiciones generadas por las mismas. Seguin esto, dichos
efectos positivos se manifiestan en el comportamiento de tres grandes indicadores macroecondmicos.

En primer lugar el ambiente de marcada estabilidad en el nivel de los precios luego de los
desajustes generados con la crisis de mil novecientos noventa y cinco, en segundo lugar el descenso en
la tasa de rendimiento de los valores gubernamentales (CETES) y en tercer lugar la estabilidad del
tipo de cambio con base en un mercado que opera por oferta y demanda

Otro de los indicadores de desempefio que se destaca como evidencia de la fortaleza de la
economia nacional es la evolucion del comercio exterior. Las exportaciones pasaron de poco mas de
20 mil millones de ddlares anuales a fines de los ochenta a aproximadamente de 380 mil millones en
2013, principalmente por el impulso de los productos manufactureros inducidos por las industrias
integradas a las CGV. A consecuencia de ello, México ocupa a nivel mundial la decimoquinta
posicidn en las exportaciones y decimosexta en las importaciones totales.

Esa evolucion del comercio exterior, estuvo determinada por el comportamiento de las
empresas que operan en las industrias integradas en las CGV, bajo el liderazgo de las ET,
hegemonicas en esas distintas industrias (Garrido 2010).

Como es sabido, el inicio de la insercion de México en la produccion internacional de las
empresas estadounidense es tan antigua como desde los sesenta del siglo pasado, cuando se establecid
el régimen de las maquiladoras, cuyo determinante general era la ventaja relativa de la vecindad a los
Estados Unidos y los bajos salarios mexicanos en el marco de la deslocalizacion de la producciéon con
la que se fue desarrollando la globalizacién. Sin embargo, esta relacion con las CGV ha ido
cambiando en el tiempo, como se evidencia en la transformacién del régimen de la industria
maquiladora (IM) hacia el actual régimen de la industria maquiladora y manufacturera de exportacion
(IMMEX), lo que implica un conjunto de nuevas disposiciones que contribuyen en alguna medida a
endogenizar aquella participacion en las CGV’®. Asimismo, los cambios en esas CGV por la

77
78

Al respecto puede verse Garrido (2010) con un anélisis de esta insercién de México en las CGV.
Para un panorama de esta industria puede verse el portal web de la Consejo Nacional de Industria Maquiladora
Manufacturera de Exportacion http://www.index.org.mx/.
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competencia entre sus lideres llevan a constantes cambios en su configuracion de las mismas, en lo
cual México ha logrado algunas ventajas. Finalmente en las cambiantes configuraciones de la
geografia economica mundial con la emergencia de nuevas potencias econdmicas como es el caso de
China, México ha mantenido su atractivo para las ET estadounidense por las ventajas de vecindad que
siguen siendo un favor clave para aquella insercién en las CGV tras los intereses de esa
transnacionales.

Una evidencia del nuevo papel que tienen estas industrias en la economia mexicana, la brinda
por ejemplo el comportamiento exportador de la industria automotriz, que se ha convertido en un
componente esencial de las exportaciones nacionales. Estas exportaciones superan desde hace afios a
las exportaciones petroleras del pais, que habia sido el gran componente del comercio exterior
mexicano en el pasado”.

Una evolucién similar tuvo la industria electrénica, que desde los noventa del siglo pasado
inicié una acelerada integracion en la respectiva CGV, sosteniendo una tendencia expansiva hasta la
fecha, aunque ha decrecido el empleo que genera por efecto de los cambios tecnologicos en la cadena.

La industria textil también tuvo un largo proceso de insercion en las cadenas globales
constituyéndose en su momento, junto con la electrénica, en un caso clasico de la actividad
maquiladora basada en pequefas operaciones locales de transformacién a insumos intermedios
importados para que se reexporten.

Sin embargo, hay que indicar que en esta insercién de México en las CGV también ha habido
una curva nacional de aprendizaje por parte de los gobiernos y otros actores, lo que ha llevado
progresivamente a que las nuevas integraciones se hagan con mayor planeacion gubernamental y
busqueda de articulacidon con la economia nacional, en la direccidon de un enfoque “triple hélice”.

Este fue el caso de la industria del software con el “Programa para el desarrollo de la industria
del software” (Prosoft), creado en el afio 2002 con un logica de concurrencia de distintos actores
publicos y privados. (Canieti Prosoft, 2013).

En esta misma direccion, en fechas mas recientes se ha producido otro importante desarrollo
con el impulso de una industria aeroespacial integrada a las CGV. En el afio 2012 se promulgo el
“Programa estratégico de industria aeroespacial “(ProAereo 2012-2020) , a partir del cual se han
disefiado hojas de ruta detalladas para la evolucion los distintos clusteres generados en los cinco
estados donde opera principalmente esta industria (Proméxico 2013).

Destaca entre los logros evidenciados hasta el momento con este programa, la configuracion
del cluster aeroespacial en la ciudad de Querétaro, donde se articularon los gobiernos federales,
estatales y locales junto con empresas, organizaciones intermedias e instituciones de investigacion, y
la creacion de una universidad publica especializada que proveera la mano de obra calificada
requerida por el cluster (Casalet (coord.) 2013).

De conjunto lo visto esquematicamente da bases para justificar la percepcion generalizada a
nivel internacional sobre que México constituye un caso de éxito en América Latina en cuanto al
resultado obtenido con las grandes reformas citadas, tanto en la reorganizacién de la economia
nacional como en la nueva insercion de la misma en la economia global desde la actividad
manufacturera. Por lo tanto, representaria un terreno fértil para el impulso de la innovacién como
fuente de la competitividad nacional.

" Es importante destacar que esta caracteristica de la balanza comercial externa dominada por las exportaciones

manufactureras bajo el liderazgo de las ET, distingue al modelo econémico mexicano del seguido por los paises “al sur
de Panama”, los que se organizaron con base en modelos econdmicos centrados en la exportacion de commodities.
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2. Y sus debilidades...

Sin embargo, una lectura mas detallada, de estos procesos muestra que esa nueva configuracion
econdmica nacional tiene importantes factores de fragilidad estructural, entre los cuales destaca como
mostraremos, el rezago en promover practicas innovadoras y de impulso a las pymes, como factores
de la competitividad.

Una primera evidencia de dicha fragilidad la brinda el pobre y decreciente desempefio de la
economia mexicana, desde comienzos de los ochenta del siglo pasado, medido por la evoluciéon del
PIB. Luego del gran colapso con la crisis de 1982 y la consecuente “década perdida”, se produjo una
recuperacion que generd fuertes expectativas al calor de las reformas impulsadas por el gobierno del
presidente Salinas. Desde entonces se registra un desempefio decreciente del PIB hasta llegar a los
niveles de 1.6 % bajo el gobierno del presidente Calderon.

Desde otro angulo, la decision de que el nuevo orden econémico se centrara en las relaciones
con la economia internacional también ha tenido sus costos, ya que ello fue hecho teniendo como
contrapartida el sacrificar la dindmica del mercado interno, dado que mientras la participacion relativa
de las exportaciones en la demanda total aumenta, la de la inversion fija bruta se mantiene estancada y
la del consumo interno decrece.

Por su parte, la propia evolucion del comercio exterior mexicano durante estos afios también
aparece como problematica, si se considera que el saldo de la balanza comercial externa con base en
las exportaciones no petroleras se observa una situacion sostenida de déficit, que alcanzé por ejemplo
el orden de los 70 mil millones de ddlares en el 2008.

Un fenémeno colateral es el que resulta de que en la produccion descentralizada que
caracteriza a la globalizacidon, hay una creciente participacién de insumos importados en las
exportaciones de los paises integrados a las CGV. Esto significa que viendo lo exportado en términos
del valor agregado generado localmente (VAN) y en el exterior (VAE), los productos producidos con
insumos importados contienen un cierto porcentaje de VAE, lo que en el caso de México a diferencia
de los otros paises, es en el que menos VAN contienen sus exportaciones, fruto que es uno de los que
mas exporta con base en insumos importados.

Lo significativo de esta situacién es que los distintos desequilibrios mencionados no son
resultado de un “mal” funcionamiento de la economia sino del éxito que ha tenido el modelo
magquilador de exportaciones mediante el cual se insertd la economia mexicana en las CGV, segun
seflalamos mas arriba.

Como puede deducirse de lo sefialado, esta evolucion exportadora no conlleva un efecto de
“arrastre” para la industria local. Por el contrario, como lo han sefialado reiteradamente las Camaras
de industriales, esto ha generado un proceso de deterioro de las cadenas productivas en el pais al
sustituirse la provision de productos locales por extranjeros. La evolucion de la estructura de los
componentes de la oferta total en el pais sugiere la existencia de la tendencia sefialada, ya que se
observa una caida relativa de la produccion local y un aumento de las importaciones

Como también ha sido sefialado por los empresarios, este proceso de desarticulacion de
cadenas productivas es especialmente impactante para las PYMES. Se desprende de esto que dicho
proceso se constituye en un factor de la particular dindmica economica generada por el modelo
exportador sefialado, 1o que representa una fuerza contrarrestante de extraordinaria importancia en
detrimento de los esfuerzos de politica publica orientados a impulsar el desarrollo de las PYMES y
otros actores empresariales.

Uno de los efectos de este modo de organizacion econdmica nacional ha sido la creacion de
importantes brechas tecnoldgicas y de productividad entre los distintos sectores y tamafios de empresas™.

80 Este tema ya ha sido motivos de estudio en general para América Latina y en particular para México Ver Garrido (2002).
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Adicionalmente, cabe destacar que esta dinamica del comercio exterior manufacturero en
México también provoca un deterioro en el impulso a la capacidad innovativa del pais, dado que esas
importaciones temporales para re-exportar tienen contenidos tecnologicos que no se desarrollan
localmente, y que adicionalmente representan un costo econémico para la economia nacional. Esto lo
sugiere la informacion sobre la balanza de pagos tecnoldgicos de México, en donde destaca el marcado
incremento de los déficits por este concepto durante la década de consolidacion del modelo exportador.

Otra evidencia sobre las limitaciones para endogenizar la dindmica de innovacién en el pais
en el marco del modelo de insercién exportadora asumido en México, la brinda la evolucién en las
patentes que registran en el pais los nacionales y los extranjeros, donde los segundos tienen un
predominio absoluto. Ello significa entre otras cosas que el conocimiento generado en el pais por las
empresas extranjeras se externaliza al convertirse en derechos de propiedad ejercible por las mismas,
lo que sugiere la posibilidad de nuevos drenajes de fondos fuera del pais en concepto de regalias.

Sin embargo, la configuracién del modelo exportador no es el Unico factor adverso a la
dindmica de innovacion ya desde el inicio de los dos mil el gobierno ha contribuido de manera
limitada al desarrollo de esa fuente de competitividad. Esto lo sugiere la informacion sobre el Gasto
federal en Ciencia y Tecnologia (GFCT) y el Gasto en investigacion y desarrollo especializado
(GIDE). En moneda constante y partiendo de los limitados niveles iniciales, el GFCT habria
aumentado un 37% a lo largo del periodo 2000-2012, mientras que durante el mismo periodo el GIDE
solo alcanzo el insuficiente nivel del 0.45 por ciento de dicha variable, muy por debajo de los valores
de entre 1.5 y 2.9 por ciento del PIB que registran la mayoria de los paises de la OCDE.

El trasfondo productivo de las “debilidades” existentes en la organizacion econdmica nacional
que hemos resefiado, puede caracterizarse recurriendo a la informacion proporcionada en los censos
econdémicos de 1999, 2004 y 2009.

Conforme a la informacién disponible, durante el intervalo 1999-2009 la produccion
manufacturera ha reducido en cinco puntos porcentuales su participacion relativa en la produccion
total. Por su parte en cuanto al nimero de establecimientos en cada sector, se indica que la
manufactura ha incrementado en 100 mil el nimero de establecimientos aunque mantiene su
participacion relativa del 12% en total de los mismos.

Viendo ahora al interior del sector manufacturero consideramos primero la evolucion en el
nimero de establecimientos segin su tamafio (micro, pequeflo, mediano y grande). Al respecto
destaca que los micro establecimientos tienen una participacién absolutamente mayoritaria y creciente
dentro de este universo (de 90.0 a 92.5 por ciento) mientras que los pequefios establecimientos
muestran una participacion pequefla y decreciente (de 6.6% a 5.1 %) y los medianos establecimientos
son aun mas reducidos, y también decreciente (pasando de 2.4% a sélo 1.6%). Esto significa un total
de siete mil entidades medianas en 2009, mil menos que en 1999. Por su parte los grandes
establecimientos tienen una participacion numérica aun mas reducida pero estable en el universo de
los establecimientos manufactureros lo que corresponde al orden de los 3,000 establecimientos para
los distintos afios.

Viendo ahora la participacion relativa de los distintos tamafios de establecimiento en la
produccion manufacturera podemos sefialar de una parte que los micro establecimientos aportan una
cantidad insignificante de la produccion manufacturera del orden del 3 por ciento que es generada por
mas del 90 por ciento de los establecimientos. Por otra parte la participacion de los pequefios
establecimientos en la produccion decrece mas que proporcionalmente respecto a la reduccion de su
participacién en la cantidad total de establecimientos, mientras que los medianos tienen una
importante pérdida en su participacion relativa en la produccion manufacturera al pasar del 20 al 16%
de la misma. En contraste con lo anterior los grandes establecimientos incrementan marcadamente su
participacion en el producto total al pasar del 63 al 77 por ciento. Esto denota de una parte un
incremento importante en la concentracion de la produccién a favor de estas entidades, pero debido a
que el nimero de estos establecimientos se ha mantenido estable ello sugiere también un aumento en
el tamafio de los mismos.
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De conjunto en este periodo de 1999 a 2009, que es el de la consolidacion del modelo
economico exportador en el pais, el sector manufacturero ha tenido un desempefio desfavorable, tanto
porque ha perdido importancia relativa en la producciéon nacional como por la polarizacion de los
establecimientos que operan en el mismo, entre de una parte un masa dominante y creciente de micro
establecimientos con una muy pobre y decreciente productividad, y del otro un aumento marcado de la
concentracion de la produccion a favor de un nimero relativamente estable de  grandes
establecimientos con un tamafio creciente. Todo ello al tiempo que se produce un empeoramiento de
los pequefios y sobre todo de los medianos establecimientos.

Atendiendo a los objetivos de este trabajo cabe dentro de este diagndstico hacer algunos
seflalamientos sobre los problemas ambientales del pais en el contexto del comportamiento estructural
de la economia que consideramos en este apartado. En términos generales, siguiendo lo reportado en
(OCDE 2013a), el cuadro general de desafios ambientales ha continuado deteriorandose.
Particularmente destacan la emisiones de CO2 que crecen mas rapido que la evolucion del PIB.
Conforme a este diagnostico, ello refleja un erroneo alineamiento de subsidios fiscales a los
combustibles y a la energia asi como a la compra de vehiculos al tiempo que un bajisimo nivel de los
impuestos ambientales.

En general, se sefiala en los mismos que en México los principales indicadores ambientales
estan en peores niveles que los registrados en los paises de la OCDE aunque destaca que el pais ha
superado las metas de los Objetivos de Desarrollo del Milenio en lo que hace a agua y saneamiento.

El tema de la energia junto con la gestion de los residuos son relevantes para controlar los
impactos ambientales adversos generados por las PYMES, y sobre ello hay diversos programas
implementados por SEMARNAT vy otras agencias distintas de las que se ocupan de los aspectos
econdmicos de la innovacion y las PYMES. Esto remite a un tema de la mayor importancia en el
pensamiento econdémico, ya que el desafio es formular una interpretacion del mismo en el que los
factores de sostenibilidad sean una parte esencial del andlisis, y no un elemento contextual de tipo
“ecologico” como se presenta en el caso de México. En esa direccidn, son significativos los esfuerzos
de la OCDE por desarrollar el concepto de Eco-innovacion para considerar este problema. (OCDE
2009 b).

3.Y el cuadro general que se deriva de este diagndstico

El diagnoéstico desarrollado en esta seccion tiene como objetivo informar sobre el contexto en el que
se formulan las propuestas de politica para promocion de la innovacion, el desarrollo de las PYMES
en un marco de sostenibilidad ambiental, asi como presentar algunas evidencias sobre la naturaleza y
la magnitud de los problemas que deberian atender esas politicas.

En términos generales, lo analizado muestra que hay un importante campo para la
formulacion de las politicas sefialadas, atendiendo a los atrasos relativos sobre el tema que se registran
en el pais. Pero este diagnostico sugiere que una parte significativa de esos problemas no derivan
simplemente de faltas de politicas especificas adecuadas, sino que resultan también de dinamicas
inducidas por la propia configuraciéon asumida con la economia desde los noventa del siglo pasado.
Por lo tanto al considerar en el proximo apartado las distintas estrategias y politicas implementadas en
México en la ultima década para contender con estos problemas, interesara revisarlas desde la
perspectiva de la vinculacion entre los alcances coyunturales y estructurales de las mismas

107



CEPAL — Coleccion Documentos de Proyecto Una promesa y un suspirar...

C. La construccion de un camino para el impulso de la
innovacion y el desarrollo de las PYMES en
México desde el comienzo de los afios dos mil®’

La problematica de la innovacion y las PYMES surge en México como tema relevante de politica
publica a partir del afio 2000 cuando llega al gobierno Vicente Fox del Partido Accion Nacional.
Vistas desde la perspectiva actual e independientemente de sus objetivos propios, las politicas en ese
campo aplicadas por el gobiernos de Fox (2000-2006) seguidas luego por las de la administracion
Calderéon (2006-20012), y actualmente el gobierno del presidente Pefla Nieto (2012-2018)
configuraron de hecho un curso de accidén estratégica nacional con la que se ha buscado crear
condiciones para generar una dinamica competitiva de la economia nacional con base en conductas
empresariales innovadoras, particularmente por parte de PYMES.

Estos intentos estratégicos son problematicos, porque como se desprende de lo considerado en
el apartado anterior, en general la dindmica de la economia mexicana no opera con fuerzas que
enddgenamente impulsen de manera generalizada las conductas innovadoras y el desarrollo de las
PYMES. Por ello, incluir estos temas en la agenda nacional implicé de hecho iniciar un camino de
reformas econdmicas para redireccionar el curso actual del desarrollo econémico hacia uno que genere
mejores resultados econdmico-sociales y ambientales.

Bajo la 16gica sefialada, lo actuado en politicas publicas sobre estos temas desde el comienzo
de los 2000 puede verse como un ciclo complejo y todavia incompleto de aprendizaje y construccion
colectiva de condiciones favorables para el impulso de la innovacion y la promocion de las PYMES.
(Casalet 2007).

Para analizar esta experiencia, en la presente seccion consideramos cuatro elementos
principales que permiten caracterizar el curso de las acciones cumplidas en este ciclo por los tres
gobiernos mencionados. Estos son: 1) La evolucion en los diagndsticos que cada gobierno asumio
sobre la situacion de la economia nacional y el lugar que en ello han dado a la innovacién y las
PYMES 2) las tensiones en los enfoques asumidos a lo largo de este ciclo sobre los temas de
innovacién, pymes y sustentabilidad ambiental 3) los marcos normativos que proponen para la accion
publica en este terreno; y finalmente 4) el cuadro de instituciones y los organigramas mediante el cual
estas se relacionan para intentar conformar un sistema nacional de innovacion o su equivalente.

Comenzando con el andlisis relativo a los diagndsticos seflalemos que en la administracion
Fox la vision gubernamental sobre la situacion del pais estuvo dominada por el problema de la
inflacion y la deuda publica, en una economia internacional que se veia como inestable. Y esto al
tiempo que se buscaba recuperar el crecimiento de la economia a tasas del 1,7% anual. En ese
contexto, para atender dichos problemas se formulan politicas de estabilizacién macroecondmicas,
mientras que se introducen la innovacion y el desarrollo de las PYMES cémo temas de politicas
sectoriales, los que operaron con restricciones presupuestales debido a las politicas de estabilizacion.
Por su parte la administracién Calderon elabor6 un diagndstico de la economia nacional en el que se
destacaban los logros en la estabilizacion macroecondémica por parte del gobierno de Fox, y se
centraron las metas en el incremento del empleo a través del crecimiento economico basado en el
aumento de la competitividad. En ese marco este gobierno asumié que dentro de sus objetivos
generales la innovacidn requeria acciones transversales que incluyeran a las distintas instancias de
gobierno. Y por su parte en este mismo gobierno concebian que la promociéon de las PYMES debia
seguirse tratando, aunque de manera fortalecida, como un tema sectorial no vinculado centralmente

81 De acuerdo a lo indicado, el objetivo de este punto es hacer una reflexion critica sobre lo actuado en México

respecto a estos temas con la perspectiva de mas de una década de operaciones. Para ver un andlisis mas
pormenorizado de las politicas de innovacion durante el periodo puede verse entre otros Garrido y Garcia (2010),
Dutrenit et al (2010) y para las politicas para el financiamiento de PYMES ver Garrido (2011).
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con la innovacion. Por ultimo en la actual administracion del presidente Pefia Nieto el diagndstico
sufre un cambio significativo, ya que en el Programa de Desarrollo Innovador 2013-2018 (PDI)
gestionado por la SE, se reconoce la complejidad y tensiones en la economia mexicana que surgieron
con las reformas estructurales, las que se indicaron en la primera seccion de este trabajo. De una parte
se destaca la insercion de México en las CGV y la apertura comercial externa. Pero junto ello se
sefiala que el resultado ha sido configurar un “aparato productivo dual con sectores maduros y sectores
dinamicos” lo que se traduce en la existencia de distintas brechas (intersectoriales, interempresariales
e interregionales) existentes en el mercado interno, asi como la baja generacion de valor agregado en
los sectores productivos, la caida relativa de la productividad y las posibilidades no explotadas que
podrian derivarse del libre comercio y la integracion a las CGV. Para todo ello se prescribe que es
necesario implementar politicas activas de fomento industrial, del comercio y los servicios que
impulsen un cambio estructural, mediante el cual superar ese conjunto de problemas con base en el
crecimiento economico. Dentro de ese diagnostico se da un lugar central a la innovacidon y a la
promocidn de las pymes, incluyendo acciones para que estas se integren en las CGV. En consecuencia
en este ciclo se registra una evolucion muy positiva entre el diagnodstico sobre la situacion de la
economia nacional, en el que se termina reconociendo los problemas estructurales que sefialabamos en
la primera seccion, al tiempo que por primera vez se incluye a la innovacion de las PYMES como
parte de la solucion de los problemas estructurales, y no un simple aspecto sectorial. Todo esto refleja
que el diagndstico para la inclusion de ambos temas en la agenda nacional ha evolucionado muy
favorablemente en cuanto a su planteamiento.

Considerando ahora los enfoques con que se asumi6 en este periodo el tema de la innovacion
y la promocion de las PYMES, encontramos que en ello hay una situacion problematica que perdura
hasta la fecha.

Basicamente se trata de que en el curso de este ciclo se han ido consolidando dos visones del
tema. De una parte el enfoque de innovacion y las PYMES visto desde el campo de los cientificos y
los tecndlogos, en el que se presenta a la innovacion como de naturaleza basicamente tecnoldgica, y
con una vision lineal del proceso en que esta se cumple ya que se concibe que la misma constituye el
cierre de lo que llaman la “cadena educacion - ciencia bdsica y aplicada - tecnologia e innovacion.
Esta visién se sostiene a lo largo de los dos mil, y es asi que en el glosario del PECYTI 2014-2018
definen “Innovacion tecnolégica de producto y de proceso. Comprende nuevos productos y procesos
y cambios tecnoldgicos significativos de los mismos. La empresa innovadora es aquella que ha
implantado productos tecnologicamente nuevos o productos y/o procesos significativamente
mejorados durante el periodo analizado™. En este enfoque las PYMES que interesan para la
innovacioén son las llamadas Empresas de Base Tecnologica (EBT), ya que se asume que estas tienen
las condiciones adecuadas para innovar.

El actor institucional dominante en la promocién de este enfoque ha sido hasta la fecha
el Conacyt™.

82 Esta definicion esta en linea con la definicién restrictiva de innovacion propuesta en la segunda edicién del Manual

de Oslo (OCDE (2005).

Es importante destacar que con la llegada de un nuevo equipo de gestion a Conacyt en el marco de la
administracion Pefia Nieto, este organismo modificé su enfoque sobre la innovacion hacia uno mas coincidente con
el que esquematizamos mas adelante para la SE. Esto se confirma con las declaraciones a la prensa del Mtro.
Miguel Chavez, Director de Negocios de innovacién de dicho Consejo, cuando este sefiala que “... no es posible
mantener la vision de un modelo lineal en donde hasta que no terminas una cosa haces la otra. De ahi que se
decidiera cambiar el paradigma y entrar, al mismo tiempo, a la generacion de nuevo conocimiento cientifico y a su
aplicacion para aumentar la competitividad cuando esto es posible” Esto se traduce en que presenta a la innovacion
en la direccion del modelo de Oslo mas amplio. El Economista, 11/02/13 http://eleconomista.com.mx/
entretenimiento/2013/02/11/innovacion-conacyt. Sin embargo, esto no parece haber modificado la situacién de
descoordinacién tradicional sefialada mas adelante, entre los programas de SE y los de Conacyt para la innovacion,
salvo el Fondo INNOVA.
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En contraste, durante este mismo proceso se ha desarrollado otro enfoque de la innovacion y
las PYMES que podemos caracterizar como representativo de una vision desde la perspectiva de la
empresa. En este enfoque se privilegia de una parte el impulso a politicas sectoriales en sectores
innovadores de la industria, el comercio o los servicios, particularmente relacionados con grandes
empresas y las CGV. Junto con estos se promueve el desarrollo de las PYMES desde una perspectiva
evolutiva del emprendimiento. Inicialmente ambas aproximaciones dentro de este enfoque, se
desarrollan con relativa independencia una de otra, pero en la actualidad estas convergen de modo que
se integra a las pymes en el marco de los procesos de innovacién, concebidos como el corazon del
cambio estructural. Respecto a las PYMES se asume la heterogeneidad de las mismas y se propone la
necesidad de proponer politicas diferenciadas segun su nivel de desarrollo en el camino de promover
conductas innovadoras de las mismas. Este segundo enfoque ha evolucionado a lo largo del ciclo, y es
asi que en el glosario del Programa de Desarrollo Innovador (2013-2018) se presenta a la innovacion
diciendo “Innovacién. Generar un nuevo producto, disefio, proceso, servicio, método u organizacion
o afiadir valor a los existentes™. En esta definicion se enfatiza, en correspondencia con la visién
empresarial en que se basa, que el aspecto central es afiadir valor para la empresa. Este enfoque de
innovacién ha sido impulsado y desarrollado principalmente en el dmbito de la Secretaria de
Economia que tiene la responsabilidad generar politicas para la industria, el comercio y los servicios
tanto en el mercado interno como en los mercados internacionales del pais.

La convivencia de estas dos visiones de la innovacion configura un problema de economia
politica en lo que hace a los distintos intereses de actores representados en cada una de ellas. La
tension resultante de la presencia de estas dos visiones operando simultaneamente pero sin puentes
relevantes entre las mismas, marca tanto la evolucién del marco normativo como la configuracion del
sistema de instituciones para el impulso de la innovacion y de las PYMES construido con base en ello.

En lo que se refiere al marco normativo, dicha tension se ha traducido en un cierto desbalance
en el desarrollo de dicho marco creado en apoyo de estas actividades, con un mayor énfasis en la
perspectiva que se desprende del enfoque de Conacyt.

Esas formulaciones normativas comenzaron en el 2002 cuando se promulga la ley de Ciencia
y Tecnoldgica® y la Ley del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (Conacyt). Lo més relevante
de ello es que con dicha legislacion se establece la autonomia del Conacyt, con lo que se independizo
administrativamente de la Secretaria de Educacién a la que estaba adscripto, y con ello logra
presupuesto propio con el llamado Ramo 38.

La nueva ley de CyT tuvo signos diversos para el conjunto del sistema de innovacion en el
pais, y para los sectores de tecndlogos y cientificos representados en el Conacyt. Lo primero porque
con la configuracion de un organo autonomo responsable de la CyT se crea una estructura cuya
organicidad respecto al conjunto del sistema institucional de innovacion en el pais no queda definida,
lo que alimentara en este ambito los efectos de las tensiones entre enfoques de innovacion ya
mencionadas. Por su parte para los tecnologos, esta nueva ley significo que con la creacion de los
Fondos Sectoriales y los Fondos Mixtos, el Conacyt asumi¢ el papel de coordinador en el uso de los
fondos para desarrollo cientifico-tecnologico de que disponen todas las Secretarias del Poder
Ejecutivo y los gobiernos de los Estados.

4 .., , , .y, . . .,
% Esta definicién parece méas en linea con la definicion amplia de innovacién del Manual de Oslo, en lo que se

complementa seflalando que “Los cambios innovadores se realizan mediante la aplicacion de nuevos conocimientos y
tecnologia que pueden ser desarrollados internamente, en colaboracion externa o adquiridos mediante servicios de
asesoramiento o por compra de tecnologia. Las actividades de innovacion incluyen todas las actuaciones cientificas,
tecnologicas, organizativas, financieras y comerciales que conducen a la innovacion. La innovacion implica la
utilizacion de un nuevo conocimiento o de una nueva combinacion de conocimientos existentes”.

Esta nueva Ley abrogd la Ley para el Fomento de la Investigacion Cientifica y Tecnoldgica que habia sido
promulgada en 1999.
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Por su parte la comunidad de cientificos logro con la nueva ley un extraordinario avance para
la profesionalizacion de la actividad de investigacion al fortalecerse el Sistema Nacional de
Investigadores creado en 1984, que a través de concursos asigna a los investigadores ingresos
complementarios a los que perciben en las instituciones donde trabajan. Sin embargo esto tuvo efecto
negativo no previsto para la dindmica de la innovacion porque el incentivo principal de los
investigadores para pertenecer y permanecer en este Sistema es el de publicar en revistas dictaminados
por pares antes que su aplicacion practica, por lo que con esto se profundizoé la tradicional distancia de
las universidades respecto al campo productivo (OCDE 2009).

A partir de 2008 este marco normativo de CyT sufre importantes cambios, debidos entre otras
causas a la evaluacién de OCDE (2008). Dichas criticas fueron aprovechadas por los actores locales
mas proclives a profundizar en el pais la dinamica de innovacién, para promover cambios en la
legislacion. Esto se tradujo en una importante reforma a la Ley de Ciencia y Tecnologia que tuvo
lugar en el 2009.

En primer lugar con esto se introdujo explicitamente la innovacion en el nombre de la ley, por
lo que esta pasé a ser la Ley de Ciencia, Tecnologia e Innovacion, lo que se acompaiié con presentar
ahora el concepto de Sistema Nacional de Ciencia Tecnologia e Innovacion (SNCTI), y con incluir en
el texto una definicion de la innovacion definida como “generar un nuevo producto, disefio, proceso,
servicio, método u organizacion o afiadir valor a los existentes”, mas consistente con el enfoque de la
SE mencionado antes. Junto con ello se impulsaron distintos cambios institucionales que se comenta
mas adelante.

En contraste, en lo que se refiere a las PYMES, en diciembre del 2002 se promulga la “Ley para
el desarrollo de la competitividad de las MYPYMES”, (Ley PYME) cuyo proposito es precisamente
promover la evolucion de este actor, siendo la Secretaria de Economia la encargada de la aplicacion de la
misma. Es de destacar sin embargo, que estd legislacion no parece tener ninguna conexion directa con
los objetivos de innovacion tecnoldgica a cargo de Conacyt, mencionados mas arriba.

También debe sefialarse que mientras se realizaban en el 2009 importantes reformas a la Ley
de CyT, el marco regulatorio relativo a las PYMES no sufrié cambios conceptuales relevantes en el
periodo posterior al 2008. Sdlo se profundizaron algunas lineas de implementacidon como la relativa a
la articulacion centralizada de los programas PYME en las distintas Secretarias y lo referido al
financiamiento para la accion de las PYMES, ampliando ciertos programas para ampliar el acceso de
este actor al crédito bancario, entre otros temas.

Multiples temas normativos relacionados con el desarrollo de la actividad de las PYMES y una
eventual incursion de las mismas en la innovacion, no fueron abordados. Pueden sefialarse entre otros los
mencionados en el “Indice Global de innovacién” producido conjuntamente por la Universidad de
Cornell, el INSEAD y la OMPIL, en donde se sefialan cinco indicadores para los insumos de la
innovacion (Instituciones, capital humano, infraestructura regulatoria y fisica, sofisticacion de mercado,
sofisticacion de negocios), y dos indices para los productos de la innovacion (productos tecnologicos y
de conocimiento; productos creativos). Muy poco de esto mereci6 atencion en los cambios normativos
para el impulso de la innovacion y las PYMES durante estos afios en el pais.

Actualmente, en el Plan de Desarrollo Innovador aplicado por la administracion Pefia Nieto,
se ha incluido un capitulo de acciones dedicadas a cubrir los cambios en el marco normativo para la
actividad de los mercados y las empresas. Dada su reciente aplicacion todavia no pueden reportarse
resultados al respecto.

Por su parte las tensiones entre los enfoques de innovacién mencionados mas arriba también
influyen en los desarrollos de las instituciones que se crearon en este ciclo para el impulso a la
innovaciéon y las PYMES asi como en los organigramas que las integran. Estos desarrollos se han
producido tanto en torno a iniciativas del Conacyt como de la SE, en cuanto cabezas de los enfoques
de innovacién mencionados.
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El caracter no sistematico de dichos desarrollos institucionales a consecuencia de las citadas
tensiones, ha dado lugar a un problema de gobernanza del sistema nacional de innovacidn, que
actualmente se debate en la comunidad de CTI en el pais.

En una secuencia de desarrollos institucionales, en el 2002 se cred el Consejo General de
Investigacion Cientifica y Desarrollo Tecnologico (CGICDT) presidido por el presidente de la
Republica, e integrado por nueve de los secretarios de estado, y representantes del mundo académico y
empresarial. Este CGICDT fue concebido como el érgano maximo dentro del sistema de innovacioén
en el pais. Asimismo, se cred el Foro Consultivo Cientifico y Tecnologico (FCCyT), articulado al
Conacyt y que se integra por académicos miembros del SNI, y también la Conferencia Nacional de C
y T (CNCT) compuesta por Conacyt y los representantes de los Estados. Todo esto se sumo el ya
existente Consejo Consultivo de Ciencias de la Presidencia (CCCP) que habia sido creado en 1989, y
que esta integrado por quienes habian recibido el Premio Nacional de Ciencias y Artes que otorga el
gobierno mexicano.

Junto la creacidn de las distintas instituciones, se distribuyen responsabilidades institucionales
entre las mismas en la gestion del sistema de CTI. Particularmente, el Conacyt es designado como
responsable de formular el Programa Especial de Ciencia Tecnologia e Innovacién, que constituye el
programa para el sector de CyT que se deriva del Plan Nacional de Desarrollo. Este PECYTI se
elabora en un proceso de consulta con diversos organos relacionados con el sector, particularmente el
FCCyT, y finalmente el programa es aprobado por el CGICDT.

Las insuficiencias de este cuadro institucional inicial se hicieron evidentes cuando el
mencionado CGICDT mostr6 su inoperancia al no ser convocado por el presidente de la Republica en
todo la primera mitad de la década de los dos mil, evidenciando el desinterés por el tema por parte de
esta autoridad, quién preside este Consejo.

Seria recién en el 2009 cuando al reformarse la ley de Ciencia y Tecnologia, se cre6 el Comité
Intersectorial de Innovacion (CII) como un 6rgano operativo del CGICDT, el que esta integrado por
la Secretaria de Economia que lo preside, el Conacyt y la Secretaria de Educacién. Sin embargo con
ello se produce una delegacion ejecutiva de poderes del sistema institucional, lo que introduce nuevas
incertidumbres sobre las relaciones entre las distintas instancias, particularmente entre Conacyt y SE.
En fechas recientes, la administracién Pefia Nieto introdujo otro cambio institucional al crear la
Coordinaciéon de CTI como parte de la Oficina de la Presidencia, que entre otras cosas debe articular
los trabajos con las distintas Secretarias y en el CCN, asesorando al presidente en estos temas. Esta
medida fue un modo de respuesta del presidente Pefia Nieto a la demanda del sector de CTI, ya
realizada a los presidente Fox y Calderdn, para que se resolviera integrar todas esta instituciones
creando una Secretaria de CTI. Al igual que en los casos anteriores, el presidente Pefia Nieto desechd
esta solicitud y en su lugar cred la mencionada Coordinacion.

Por su parte, en el ambito de la SE, durante la administracion Fox se cred en el 2002 el
Consejo Nacional para la competitividad de la MIPYME, que debia ser un 6rgano intersecretarial para
estos temas, pero que estado practicamente inoperante desde su creacion. Asimismo en el mismo afio
se creo la Subsecretaria de PYMES para promover el desarrollo de este actor. En el 2004 se creo el
Fondo Pyme, con la encomienda de impulsar las estrategias y politicas para esos fines desde una
perspectiva de emprendedurismo. La accion de esta Subsecretaria se sistematiza desde 2007 con la
aplicacion de la estrategia México Emprende mediante la cual esta agencia asume la coordinacion de
los distintos programas dedicados a PYMES que implementa el Gobierno Federal. Dentro de esta
propuesta la articulacién de PYMES e innovacidén sélo se daria través de un Fondo Sectorial Conacyt-
SE, que se dirigia principalmente a incentivar a PYMES que ya estaban innovando. Por otra parte,
también durante la administracion Calderén, la Secretaria de Economia (SE) a través de la
Subsecretaria de Industria y Comercio (SSIyC) asumid la responsabilidad de coordinar lo relativo a la
creacion del Sistema Integral de Innovacion (SII), con vision de largo plazo, reconociendo las
vocaciones sectoriales y regionales del pais (SE 2009).
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Con la llegada de la administracion Pefia Nieto se produce un cambio institucional en la SE
cuando se elimina la Subsecretaria de PYMES que es remplazada por el Instituto Nacional del
Emprendedurismo (INADEM) como un oérgano auténomo que gestiona el Fondo Nacional
Emprendedor en remplazo del Fondo PYME.

Asimismo la SE contintia con las atribuciones de formular el Plan Nacional de Innovaciéon
que ahora sera presentado como Programa de Desarrollo Innovador.

De conjunto, las evidencias mas claras de los efectos que tienen las tensiones entre los
distintos enfoques sobre el desarrollo institucional del sistema de innovacién, la dan los distintas
representaciones de dichos sistema que ofrecen Conacyt y la SE, en cada una de las cuales la
respectiva institucion aparece en el centro del sistema. Esto se ilustra en las graficas siguientes.

De una parte en el PECyTI (2014-2018), documento elaborado por Conacyt, se propone un
diagrama de SNCTI donde esta entidad aparece en el centro del organigrama.

DIAGRAMA 7
SISTEMA NACIONAL DE CIENCIA Y TECNOLOGIA (PECYTI 2014-2018)
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Fuente: PECyTI 2008-2012.

Como puede verse, en este esquema no se menciona ni a la SE entre los actores, ni al
Programa de Desarrollo Innovador en el marco normativo.

Por su parte, la Subsecretaria de Industria y Comercio Exterior, perteneciente a la Secretaria
de Economia, en el 2009 plasmaba de la siguiente manera su interpretacion del organigrama con las
relaciones entre los actores del SNCTL
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DIAGRAMA 8 ) )
SISTEMA INTEGRADO DE INNOVACION (SECRETARIA DE ECONOMIA)
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A diferencia del esquema de Conacyt aqui se integra a esta institucién y a la SEP como
actores, pero en un flujo que proporciona insumos (Educacion e Investigacion y tecnologia) para que
la SE genere el SCTI incorporando los factores de Know How, Conocimiento e innovacion, todo lo
cual arroja como resultado el crecimiento de la productividad, incremento de las exportaciones,
mejora del empleo, desarrollo regional y bienestar.

En sintesis, este largo camino de construccion arroja como resultados generales de una parte
una mejoria sustancial en el diagndstico de la situacion econdmica del pais, de lo que deriva la
necesidad de un cambio estructural y ubica a la innovacidon y las pyme como central en ello. En
contraste luego casi quince afios no se ha logrado tener un enfoque integrado de la innovacion, y en
consecuencia subsisten serias carencias en el marco normativo en apoyo de las empresas y su
conducta innovadora al tiempo que el sistema institucional de innovacion mantiene una coexistencia
de poderes que se traduce en problemas de gobernanza del mismo debilitando su operacion y
presumiblemente el impacto de las politicas que se implementen por su intermedio.

D. Programas para el impulso de la innovacién y la promocién
de las pymes desde los afios dos mil en México

En el contexto de lo considerado en las dos secciones previas, desde el dos mil se desarrollaron en
México programas para impulsar la innovacion y promover las PYMES. Estos fueron asumidos con
un nuevo enfoque ya que se procurd superar la tradicional dispersion de programas existentes en
ambos campos. Por ello dichos programas se dan sobre la base de la decision estratégica por parte del
gobierno, en cuanto a organizar el disefio y gestién de los mismos con componentes transversales y
especializacion tematica. De una parte Conacyt seria lider en lo referido a CTI de acuerdo a las
reformas realizadas a la Ley de Ciencia y Tecnologia que se mencionaron mas arribe, y en el caso de
la SE en lo relativo a la promociéon de PYMES con la llamada Ley PYME.

En general, la formulacion de programas de este tipo se desarrollan en un esquema de
planeacion que tiene como base el Plan Nacional de Desarrollo en el que se plantean los pilares de
politica y a partir de ello se formulan Programas Sectoriales o Programas Especiales en cuyo marco de
articulan luego distintas estrategias y politicas para el tema que corresponda. Especificamente para la
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promocion de la CTI se formulan los PECyTI ya mencionados mientras que lo referido a las PYMES
forma parte del Programa Sectorial de Economia.

En este marco se desarrollan actualmente los programas sobre CTI y PYMES, que seran
analizados a continuacion en el marco de lo actuado sobre el tema desde el comienzo de los dos mil.

1. PECYTI- Conacyt- PEI

Como elemento de contexto para lo relativo a politicas para promover la innovacion, cabe recordar
que desde el comienzo de los dos mil los, distintos gobiernos se habian comprometido a apoyar
presupuestalmente para alcanzar un gasto en I+D el orden del 1% del PIB, lo que no han cumplido.

En relacion a los PECYT destaca de una parte que ha habido problemas en los tiempos para la
formulacion de los mismos ya que estos se promulgan dos afios después de iniciados los gobiernos, lo
que restan posibilidades a dichos programas ya que deja sélo dos tercios del sexenio de gobierno para
su implementacion.

De otra parte, debe subrayarse que desde la reforma del 2009 a la Ley de CTI, los PECYTI
deben formularse con un horizonte de planeacion al afio 2025, para convertirlo en un programa de con
el fin de ofrecer mayor estabilidad en las politicas.

Viendo de conjunto los PECYTI desde el comienzo de los dos mil hasta el fin de la
administracion Calderon y los resultados de lo actuado por Conacyt, puede sefialarse lo siguiente.

En el periodo previo a la actual administraciéon Pefia Nieto, se implementaron el PECYT
2000-2006 y el PECYTI 2008-2012. Durante el primero lo més relevante fueron los cambios
normativos e institucionales sefialados mas arriba, ya que la ya mencionada restriccion de recursos
publicos dio poco margen a acciones relevantes. En contraste el PECYTI 2008-2012 cumplio a través
de Conacyt acciones mas sustanciales.

En primer lugar, en cumplimiento con lo planteado en la ley de CTI sobre estrategias
transversales, Conacyt configura los Fondos Sectoriales y los Fondos Mixtos. Los primeros constituidos
con las secretarias de estado nacionales y algunas otras entidades publicas. Estos permiten articular
fondos de Conacyt con fondos para la innovacién de que disponen las distintas dependencias del
gobierno federal. Por su parte los Fondos Mixtos se crean en conjunto con los gobiernos de los Estados,
impulsando con ello una iniciativa para descentralizar las actividades de innovacion en el pais. Esto se
acompaiid con la creacion de Consejos de Ciencia y Tecnologia en los Estados de la Federacion y una
red de los Conacyt estatales para coordinar politicas en el sector de CTI*.

De conjunto, seguin se informa en Conacyt (2013) para enero de ese afio estaban operando 35
Fondos Mixtos y 21 Fondos Sectoriales.

Desde su creacion estos fondos habrian movilizado un total de recursos superiores a los dos
mil millones de dolares, correspondiendo mas de 556 millones de dicha moneda a los Fondos Mixtos
y 1,621 millones a los Fondos Sectoriales. Estos recursos se utilizaron para apoyar casi cinco mil
proyectos en el primer tipo de Fondo y diez mil en el segundo de estos.

Sin embargo, conforme a esta misma fuente, la expectativa de articular los distintos fondos
federales en el caso de los Fondos Sectoriales y de descentralizar los fondos para la innovacion en los
Fondos Mixtos no se habria cumplido suficientemente, como lo sugiere la informacion siguiente.

¥ Es significativo que la gestion de estos dos fondos la lleven a cabo dos direcciones distintas de Conacyt (Desarrollo

Tecnologico e Innovacion para los Sectoriales y Desarrollo Regional para los Mixtos, sin que se seflalen
articulaciones entre ambas gestiones. En relacion a esto la nueva direccion de Conacyt bajo el gobierno Pefia Nieto,
anunci6é que modificard el modelo de gestion organizacional del Consejo pasando de uno funcional a otro por
procesos, lo que sugiere la posibilidad de que ahora se produzca la citada interrelacion.

115



CEPAL — Coleccion Documentos de Proyecto Una promesa y un suspirar...

Conforme a estos datos se habria registrado una importante concentracion en la asignacion de
recursos en ambos Fondos. En el caso de los Fondos Mixtos, tres estados habrian captado el 26% del
presupuesto y el 28% de los proyectos, mientras que para los Fondos Sectoriales hubo tres secretarias
que concentraron el 45% de los recursos y el 77% de los proyectos.

Un fendmeno similar se habria registrado desde el lado de la oferta de servicios que habrian
hecho las Instituciones de Estudios Superiores (IES) y los Centros Publicos de Investigacion (CPI) ya
que la UNAM concentr6 el 10 por ciento de los recursos y captd el trece por ciento de los proyectos.

Por otra parte Conacyt aplicd desde 2009 el llamado Programa de Estimulos a la Innovacion
(PEI), dedicado especificamente a promover la innovacion.

El PEI opera tres modalidades de apoyo. La primera denominada INNOVAPYME atiende
exclusivamente a proyectos de desarrollo tecnoldgico e innovacion de MIPYME. La segunda,
INNOVATEC, da apoyos a proyectos de desarrollo tecnoldgicos e innovacion de empresas grandes. Y
la tercera identificada como PROINNOVA, ofrece apoyo a proyectos de desarrollo tecnoldgico e
innovacion realizados en el marco de redes de innovacion.

Las dos primeras modalidades del PEI estan concebidas en la légica lineal de innovacion que ya
sefialamos mas arriba a la que se esquematiza como la “cadena educacion- ciencia basica y aplicada-
tecnologia e innovacion”. Con ellos se espera cubrir una parte del ciclo de innovacion entendido de esta
manera. En cambio PROINNOVA se alejaba de esta logica ya que su propodsito era promover la
articulaciéon de redes para la transferencia de tecnologia, y algunos de los objetivos de PROINNOVA
fueron concretados a través del FINNOVA que es un fondo sectorial SE-Conacyt. En general, estas
modalidades otorgan directamente fondos fiscales que cubren una parte de la inversion de la empresa®’.

En todos los casos, en estos proyectos del PEI se da prioridad a aquellos que promueven la
articulacion de los actores de SNCTI ya que reciben un subsidio del 35% del gasto de la empresa en
lugar del 30% en los proyectos individuales. Los montos maximos de subsidio para INNOVAPYME
eran de un millon seiscientos mil dolares mientras que para INNOVATEC esto alcanzaba el orden de
los dos millones setecientos mil unidades de la misma moneda.

En cuanto a los recursos y aplicacion del presupuesto del PEI; puede sefialarse que en el
periodo 2009- 2013 se dispuso del orden de 869 millones de ddlares con los que se apoyaron cerca de
tres mil proyectos. Por lo que hace a la distribucion de esos recursos por tipo de apoyo, la informacion
disponible para el 2009-2010 indica que se estaban incrementando los recursos para INNOVAPYME,
pasando 34 al 55 por ciento del total de los mismos, aunque PROINNOVA recibio el monto mayor en
2010 con el 79% del total.

En términos del impacto, en lo que se refiere al numero de empresas apoyadas, esto alcanzd
en 2013 un total de seiscientos dos, mientras que la relacion de estas con respecto a las que
concursaron paso6 del treinta al cuarenta por ciento entre 2009 y 2013.

Como puede verse el impacto numérico es todavia muy limitado si lo contrastamos con el
universo de empresas que informamos en la primera seccion de este trabajo.

Por lo que hace a la distribucion de recursos por tamafio de empresas beneficiadas, entre 2009
y 2012 aumentd significativamente la participacion de la MIPYMES en el PEI ya que han pasado del
orden del 50% a casi el 70% del total.

87 El PEI aplica una politica de incentivos fiscales directos a las empresas y CPI, los que se otorgan de manera

condicional ya que de no cumplirse los objetivos deben devolverse los fondos. Esto reemplazd al Programa de
Estimulos Fiscales que se implementaba desde 2001, debido a las criticas al mismo relativas a la alta concentracion
de los beneficiarios, tanto en término de empresas mayormente transnacionales como en relacion a los estados en
donde estas se localizan.
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Sin embargo debe sefialarse que ello es menos impactante si se lo considera en términos
numéricos, ya que representaria un numero del orden de las trescientas MYPES.

Otra dimension que se destaca en cuanto al impacto del PEI es el impulso a la vinculacion de
las IES y CPI con empresas por efecto de las politicas mencionadas mas arriba, lo que habria pasado
entre el 2009 y el 2013 del sesenta y ocho al noventa y un por ciento del total de los proyectos con
vinculacion entre universidad y empresaxg.

Asimismo hay un impacto positivo derivado de la implementacién del PEI es que ha inducido
a un aumento en la inversion privada en innovacién en el pais. Para el periodo 2009-2013 por efectos
de estos programas, la inversion total en innovacion que estuvo en el orden de los dos mil millones de
ddlares, se distribuyd entre mil cien millones de dolares provenientes de fuentes privadas y
ochocientos setenta millones de fuentes publicas.

Finalmente durante el periodo 2008-2012, CONACYT aplicé otros programas que
indirectamente buscaron impactar en la dindmica de innovacion en el pais.

De una parte promovié la creacion de 27 Centros Publicos de Investigacion (CPI) que
dependen financieramente de Conacyt, los que realizan investigacion y docencia de posgrado con el
soporte del Consejo. Con ello se amplid la oferta de investigacion que tradicionalmente realizaban las
universidades publicas.

Por otro lado, el Consejo gestiona el Sistema Nacional de Investigadores (SNI) que es un
organismo mediante el cual se busca promover la actividad de investigacion con calidad de
excelencia. Para ello se promueve la afiliacion de los investigadores al SNI conforme a la evaluacion
de un comité de pares, lo que tiene como contrapartida percibir ingresos complementarios a los que
reciben en la IES o CPI donde trabajan. Para el 2014 participaban veintiin mil investigadores en el
sistema. Sin embargo, como ya se sefiald esto habria tenido un impacto contradictorio sobre la
innovacién, dado que los incentivos estaban dirigidos a publicar en Journals y no a la aplicaciéon
practica de los resultados obtenidos con la investigacién. (OCDE 2008).

De conjunto y desde el punto de vista de Conacyt, para el 2012 se habia configurado un
tejido de apoyos financieros publicos que cubre los requerimientos de los diferentes actores en el
curso del ciclo lineal de innovaciéon que mencionamos mas arriba. Ello se ilustra en el diagrama
siguiente donde se observan los distintos programas de Conacyt, pero también otros ofrecidos por la
Secretaria de Economia, que los integran dentro del esquema como si fueran parte del PEIL. Sin
embargo este esquema sugiere al mismo tiempo una acumulacién de recursos que no parecen tener
una relacion organica clara para los actores destinatarios.

Para concluir con el Pecyti 2008-2012 cabe sefialar que en fechas recientes Conacyt ha
implementado un sistema de indicadores de desempefio de los PECYTI, donde de momento estin
registrados los datos del citado PECYTI*. Conforme a ello, en ese ejercicio de este programa hubo un
marcado incumplimiento de las metas en tres de sus cinco objetivos: 1. politicas de Estado para fortalecer
la cadena educacion, ciencia bésica y aplicada, tecnologia e innovacion 60 % incumplido; 2. Descentralizar
las actividades 66% incumplido; 3. Fomentar un mayor financiamiento. 100% incumplido). En
consecuencia cabe concluir que el dicho ejercicio fue insatisfactorio, aunque como atenuante pueden
sefialarse los fuertes recortes presupuestales en 2008 y 2009 debidos a la crisis del 2008.

8 El indicador de “Vinculacion™ utilizado remite s6lo a la coparticipacion en proyectos de IES/CPI con empresas,

inducida por los incentivos mencionados, sin calificar el alcance o modo de dicha vinculacion.
La informacion sobre metas y desempefio de estos indicadores puede consultarse en Internet http://www.siicyt.gob.
mx/siicyt/cms/paginas/SeguimientoProgramas.jsp#.
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DIAGRAMA 9
CONJUNTO DE FONDOS PUBLICOS EN APOYO A LAS ACTIVIDADES
EN LA CADENA DE INNOVACION

Programa Nacional de Innovacién: Algunos instrumentos
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Fuente: Torreblanca (2012).

En cuanto al PECYTI 2014 — 2018, en su formulacion destacan algunos aspectos novedosos.
De una parte en el diagndstico se reconoce la muy baja participacion de las empresas en el SNCTI asi
como la débil vinculacion universidad empresas y la heterogeneidad en la situacion de las empresas y
las regiones. Por otra parte es relevante sefialar que se fijan temas prioritarios para las politicas de
apoyo y se propone una metodologia para determinar cuales son’’.

Un primer objetivo de este PECITI 2014-2018 es lograr el incremento del gasto en I+D al 1%
del PIB. Un segundo objetivo es contribuir al incremento en la formacion de recursos humanos de alto
nivel. El tercero es promover el desarrollo regional sustentable e incluyente. El cuarto serda promover
la vinculacion entre universidades y sector productivo para la transferencia de conocimientos. El
quinto es el de fortalecer la infraestructura cientifica y tecnoldgica.

En este contexto una meta relevante de este Pecyti es la propuesta de difundir libremente el
conocimiento cientifico, lo que se concreté de inmediato ya que junto con dicho PECYTI se anuncid
una reforma a la Ley de CTI para poder implementar el programa Acceso Abierto y la creacion de un
repositorio digital nacional donde estaran disponible todas publicaciones cientificas publicadas en el
pais que hayan sido financiadas total o parcialmente por el gobierno’".

% Llama la atencién que habiendo definido desde el PECYTI (2006-2012) que el programa tendria una vigencia hasta

2025, en el diagnostico del propuesto para 2014-2018 no se haga referencia critica al incumplimiento de metas del
programa anterior, segun sefialamos mas arriba.

Respecto a esta iniciativa cabe sefialar los riesgos que ella implica en cuanto a la “transferencia ciega” sefialada en
Codner et al (2012) cuando los paises en desarrollo difunden libremente los resultados de las investigaciones, lo
que es aprovechado sin costo por las areas de vigilancia tecnoldgica de las grandes transnacionales, para sus
propios negocios.
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En cuanto a la implementacion del presente Pecyti, en el afio 2014 la administracion Pefia Nieto
envio una sefial positiva respecto del financiamiento para la innovacion, cuando se anuncio el
presupuesto del programa con un monto total de 6,300 millones de dolares. Esto supone un aumento del
orden del 40 por ciento respecto a los 4,500 millones de dolares asignados en 2012 a este programa.

Conacyt tiene la participacion mas importante en dicho presupuesto con 42.1% del total,
seguido por la Secretaria de Educacion Publica con 22.6%. A su vez el presupuesto del Conacyt debe
desglosarse ya que en el mismo se incluyen las partidas para los Centros Publicos de Investigacion
que dependen de Conacyt. Descontando ese monto, el presupuesto propio de Conacyt representa el
30.7% del total del presupuesto del Pecyti 2014-2018 para el afio 2014. Con estas cifras el nuevo
presupuesto total de Conacyt tuvo un aumento de 18 % en términos reales respecto a 2013. Sobre la
gestion de esos recursos se ha publicado el Programa Institucional 2014 -2018 de este Consejo que en
lo general esta totalmente apegado al PECYTI 2014-2018, pero no se ofrecen detalles sobre los
programas y las asignaciones presupuestales respectivas. Solo puede sefialarse que en 2013 el PEI
tuvo un aumento presupuestal significativo respecto al afio anterior de mas del cincuenta por ciento,
aunque el nimero de proyectos no aumenté en la misma proporcion, lo que sugiere que se han
apoyado proyectos de mayor tamafio. Sin embargo hay que sefialar que en 2014 se han concretado
convocatorias tanto en los programas del PEI como en FINNOVA.

2. Programas sectoriales de Secretaria de Economia- PYMES

Consideramos ahora los Programas Sectoriales formulados por la Secretaria de Economia desde los
dos mil en cuyo marco se aplicaron las politicas para la promocion de las PYMES.

En estos Programas la Secretaria de Economia debe proponer politicas para atender los temas
desarrollo econdmico del pais, tanto a nivel de los distintos tipos de empresas como en términos
sectoriales y regionales.

Durante la administracion Fox se promulgd el Programa de Desarrollo Empresarial que
estuvo a cargo de la Subsecretaria de PYMES (SSPYME). En este programa se formularon 13
proyectos principales y se crearon cuatro fondos para financiar el programa. En el 2004 estos fondos
se fusionaron para dar lugar al Fondo Pyme que operaria hasta el afio 2013.

Sin embargo con la llegada de la administracion Calderdn en el 2006, aquel programa tuvo un
ajuste importante pasando a denominarse Programa Nacional de Emprendedores. Con el mismo se
asumio una estrategia integral para el desarrollo del emprendedurismo, en base a una tipologia de
cinco tipo de actores: emprendedores, microempresas, PYMES, Gacelas y Tractoras. Para el apoyo de
estos se propusieron cinco programas en correspondencia con cada tipo de actor: Incubadoras,
Programa Nacional de Microempresas, Centros México Emprende, Aceleradoras de Empresas y
Desarrollo de proveedores, asi como un programa transversal de Banca de Desarrollo. Cada uno de
estos programas debia atender las necesidades de financiamiento, capacitacion, Comercializacion
Gestidn e Innovacion para cada tipo de actor. Esto se identifico como una estrategia “cinco por cinco”,
como se ilustra a continuacion.

Todo esto configuraba un tejido complejo de programas que trataba de hacerse accesible a
través del esquema de Centros México Emprende que operaban en las oficinas de Céamaras
empresariales y otras entidades en el pais, con el objetivo de constituir un sistema de ventanilla tnica.

En relacién a la interaccion entre innovacion y PYMES, destaca el Fondo Innovacion
Tecnoldgica (FIT) constituido de conjunto entre SE y Conacyt por disposicion de la Ley de CyT. En
la convocatoria 2014, se propone a las MIPYME con proyectos de innovacion tecnologica, tres
modalidades de participacion: A) Nuevos negocios-Start Up, B) Integracion de prospectos de negocios
de base tecnologica, C) Creacién y consolidaciéon de grupos de ingenieria asi como disefio,
investigacion y desarrollo tecnoldgico. Para la Modalidad A se financia hasta el 70% del costo del
proyecto mientras que para las B y C los apoyos cubren hasta el 50% de dicho costo.
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DIAGRAMA 10
MATRIZ “CINCO X CINCO” DEL PROGRAMA NACIONAL DE EMPRENDEDORES

Innovacién

=
8
5}
«
=
[}
a
a
[
(8]

Financiamiento
Comercializacion

Tractoras Desarrollo de Proveedores ]
—
Gacelas Aceleradoras de Empresas ]
—
Pequeiias y Centros México Emprende v Franquicias ]
—
Microempresas Programa Nacional de Microempresas ]
—
In I ]
Emprendedores il

Fuente: Subsecretaria de PYMES (2012).

Por otra parte, en el 2011, por instrucciones del Comité Intersectorial de Innovacion, Conacyt
y la Secretaria de Economia constituyeron el Fondo Sectorial de Innovacion (FINNOVA). Este Fondo
tenia un mandato amplio, ya que promovio la creacion de parques cientificos y tecnoldgicos, etc.,
aunque parece haber estado principalmente orientado a impulsar las oficinas de transferencia de
tecnologia (OTT) en las IES y CPL

Este programa para promover las OTT desarrolld6 un modelo interesante en tres etapas:
secuenciales: Pre-certificacion- Certificacion, Maduracion y Bonos de Transferencia. Para cada etapa se
concursaron fondos, y para pasar de una a la otra se realiz0 una evaluacion. Luego de la fase de
Maduracion, Conacyt ofrece a las empresas otorgarles un Bono de Transferencia de Conocimiento con el
que la empresa le pagara a la OT certificadas por sus servicios de transferencia de conocimiento. En estas
convocatorias pueden participar tanto IES y CPI como empresas privadas. Para la implementacion de este
programa Conacyt hizo convocatorias con fondos de un millon seiscientos mil dolares para proyectos de
Pre-certificacion, y de mas de dos millones de dolares para los proyectos de Certificacion.

CUADRO 28
PROGRAMA PARA DESARROLLO DE LAS OTT- FINNOVA
Modalidad A Modalidad B Modalidad C
Pre- certificacion Certificacion Maduracion Bonos de transferencia de conocimientos
Formulacién de Lograr la Implementacion del Plan de Fomentar la consultoria y vinculacion
reglamentos para la certificacion como Negocios del personal de investigacion
transferencia de OTT
conoctmiento Recepcion de recursos del Fomentar la demanda y competencia por
programa a largo plazo y servicios de consultoria de alto valor
Realizacion del Plan de evaluacion continua agregado
Negocios para la OT

Fuente: Finnova.
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También como parte de este programa se impulsan los agrupamientos productivos bajo
distintas modalidades (Parques industriales, parques tecnologicos, Clusteres de TI, Clusteres
acroespaciales). Los parques industriales alcanzan el orden las 500 entidades, concentradas
mayoritariamente en el norte y centro del pais. Ello es seguido por los clisteres aeroespaciales con un
orden de cinco, concentrados en la regiéon norte, mientras que los parques tecnologicos solo son 25
concentrados en el norte al igual que los cluster de TI con un total de veintinueve.

Asimismo cabe destacar el programa de Aceleradoras Tecnoldgicas de PYMES innovadoras
particularmente el denominado Techba financiado por SE pero gestionado por una entidad privada.
Este programa esta dedicado a la internacionalizacion de las PYMES, con una etapa de preaceleracion
en México, y luego de aceleracion en centros ubicados en distintos cluster como Seattle, Silicon
Valley Madrid, etc. Bajo este modelo entre 2007 y 2012 participaron mas de 600 empresas de las
cuales mas de 180 incursionaron en el terreno internacional.

Un elemento destacado de estas estrategias de la Subsecretaria de PYMES fue que la
implementacion de los programas se realizd a través de organizaciones intermedias (gobiernos
estatales, cdmaras de comercio, IES, etc.), las que deben presentar y concursar con proyectos para
participar. Para 2012 eran mas de seiscientas organizaciones de este tipo las que participaban en esta
modalidad como operadores de los distintos programas. Los argumentos a favor de esta estrategia
eran que permitia disponer de un gran tejido de apoyos, asi como que generaba capacidades en el
sector no gubernamental y finalmente incentiva la innovacion en todo el sistema.

En términos de disponibilidad presupuestal e indicadores de desempefio del Fondo Pyme, con
datos para el 2009-2011 se puede indicar lo siguiente.

La partida més importante de los 753 millones dolares’ asignados en este periodo fue la de
financiamiento y capacitacion (241 y 305 millones de dolares respectivamente), mientras que la de
innovacién recibi6 una de las partidas minoritarias con 49 millones de dolares.

En lo que se refiere al impacto del Fondo en empresas y empleo la informaciéon es la
siguiente. En total se atendieron doscientos cincuenta y seis mil empresas existentes y veintisiete mil
nuevas, con veintisiete mil empleos conservados y otros tantos nuevos. En cuanto a la distribucion por
tipo de empresa las que recibieron mas presupuesto fueron las PYMES aunque los montos asignados
a los programas para las micro y PYMES representan el cuarenta por ciento del total de los
programas. Y en cuanto al impacto en empleo, este fue dominante en nuevos emprendedores con mas
de cuarenta y ocho mil entre conservados y creados.

Pasando ahora a lo ocurrido bajo la administracion Pefia Nieto, destaca que a su llegada se
hizo una evaluacion muy desfavorable del Programa Nacional de Emprendedores de la administracion
Calderon. Entre otros elementos se sefiald la opacidad en la gestion de los fondos y los elevados
costos de transaccion que generaba el esquema de intermediarios privados. En consecuencia, en
febrero del 2013 la Subsecretaria de PYMES desaparece y en su lugar se creo el Instituto Nacional del
Emprendedor (INADEM), mientras que el Fondo PYME fue sometido a un profundo proceso de
reingenieria, junto con el Fondo Emprendedor pasé a convertirse en el Fondo Nacional del
Emprendedor, gestionado por el citado instituto.

En ese contexto, la Secretaria de Economia formuld dentro del marco del PND un nuevo
programa sectorial denominado Programa de Desarrollo Innovador (PDI). Como se sefiald mds arriba,
el PDI se basa en un diagnostico sobre la situacion de la economia nacional que es novedoso respecto
a los precedentes. Desde ese punto de vista, este documento resulta mas una vision innovadora del
desarrollo en cuanto a la busqueda de inclusion y homogenizacion econdmica que un programa de
innovacidn per se.

2 . . . . ,
2 Este valor se refiere solo a los recursos destinados a los proyectos productivos y no incluye a los demds recursos

asignados al Fondo Pyme (OCDE 2013).
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Este Programa atiende a cinco objetivos sectoriales: I. Desarrollar una politica de fomento
industrial y de innovacion que promueva un crecimiento econdmico equilibrado por sectores, regiones y
empresa; 2. Instrumentar una politica que impulse la innovacion en el sector comercio y servicios, con
énfasis en empresas intensivas en conocimiento; 3. Impulsar a emprendedores y fortalecer el desarrollo
empresarial de las Mipymes y los organismos del sector social de la economia; 4. Promover una mayor
competencia en los mercados y avanzar hacia una mejora regulatoria integral; 5. Incrementar los flujos
internacionales de comercio y de inversion, asi como el contenido nacional de las exportaciones. Como se
ve el Programa cubre un amplio espectro de temas en buena parte de los cuales se hace énfasis en las
actividades de innovacion y en la promocién de las PYMES, aunque como se sefiald los objetivos
explicitos apuntan a temas de equidad, inclusion y mejoria en la distribucion del ingreso.

En lo relativo al INADEM, este tiene como objetivo el avanzar hacia un modelo de
crecimiento cimentado en la innovacion, que permita el fortalecimiento del mercado externo mediante
la diversificacion de exportaciones de alta especializacion y mayor valor agregado, asi como el
impulso al mercado interno a través de la consolidacion de los encadenamientos productivos y la
construccion de una solida industria nacional de proveeduria. Todo ello soportado por micro,
pequefias y medianas empresas nacionales.

Las lineas estratégicas del INADEM son, el impulsar sectores estratégicos con alto potencial de
crecimiento y participacion de valor agregado en las cadenas de exportacion; favorecer el desarrollo
regional potenciando las distintas vocaciones productivas y las ventajas competitivas; fortalecer el
ecosistema de financiamiento de acuerdo a las prioridades regionales y sectoriales; y finalmente
propiciar el crecimiento basado en la innovacion que genere mayor riqueza y empleo bien remunerado.

Como se desprende de lo sefialado, con la creacion del INADEM hay una convergencia mucho
mayor de las politicas de Pymes hacia la innovacion con respecto a la integracion en las CGV, lo que
representa un avance respecto a la vision de emprendedores que tenia la Subsecretaria de PYMES.

El INADEM esta conformado por cinco direcciones generales: Programa de sectores
estratégicos y desarrollo regional; Desarrollo Empresarial; Emprendedores y financiamiento;
Mypymes; Apoyo a la incorporacion de TIC en las MYPYME

Como puede verse esto representa un nuevo ordenamiento de programas respecto al
establecido en el sexenio anterior. En este ordenamiento se agrupan en tres los programas de
emprendimientos: Empresas, Emprendedores y MIPYMES, asi como se incorpora la dimension
sectorial y regional y finalmente se establece un programa para apoyar el uso de las TIC por parte de
las MIPYMES. Con esto se estarian integrando en una misma estructura lo que antes estaba separado
en dos Subsecretarias: Pymes y la de Comercio e Industria.

Operativamente el INADEM organiza la llamada Red del Emprendedor, en la cual se
articulan todos los programas del gobierno en sus distintas dependencias y del sector privado en apoyo
de Emprendedores y MIPYMES. Bajo el enfoque de “Ventanilla tinica” se ofrecen tres grandes modos
de contacto. El primero es por via telefonica, el segundo es través del conjunto de mas de
cuatrocientas oficinas distribuidas en todo el pais, en el marco de los puntos Mover a México creados
por el gobierno nacional. En tercer lugar, para participar en la red y acceder a los beneficios se
propone un proceso de registro y diagnostico en una pagina del portal del INADEM, denominado
“Queremos ayudarte” (https://www.inadem.gob.mx/quiero_emprender.html). Aqui se hace una
tipologia de etapas en el emprendimiento (Quiero emprender, Arrancando, En crecimiento,
Profesionalizando mi negocio, Creciendo como loco, Consolidado y Exportando). Junto a ello se
esquematizan un conjunto de situaciones que pueden estar atravesando los emprendimientos
(Estancado, Frustrado, Muy desorientado y mal administrado, Por sector, con inversionistas, Al borde
de la quiebra, Me falta gente, Me falta capital). Para cada una de esas etapas de emprendimientos y de
situaciones se ofrece un paquete de lecturas basicas y herramientas de auto diagndstico para
Emprendedores y MIPYMES a partir de lo cual se le indica cuales de los programas que ofrecen las
distintas oficinas del gobierno o el sector privado, puede ayudarlo.
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Para el afio 2014 el Fondo Nacional de Emprendedor cuenta con un presupuesto del orden de
los 775 millones de doélares, lo que representd un aumento del orden del 20% respecto a lo habian
recibido de conjunto en el 2013, el Fondo PYME y el Fondo Emprendedores, de cuya fusion surge el
primero. En el primer semestre del 2014 las distintas Direcciones del INADEM; lanzaron
convocatorias para veinticinco proyectos. En términos generales estas convocatorias representaban un
total superior a los doscientos millones de ddlares, cuya mayoria (71%) correspondieron a las
direcciones de Sectores Estratégicos y Desarrollo Regional, y Desarrollo Empresarial.

Para concluir esta seccion cabe mencionar que el tema de la sostenibilidad no parece haber
ocupado ningun lugar central en las estrategias orientadas a impulsar la innovaciéon y las PYMES,
particularmente en lo que hace a la interrelacion entre modalidades productivas y sostenibilidad. Una
evidencia de esto la da el hecho de que en 2006-2012 CONACYT tenia un Fondo Sectorial con la
Secretaria de Medio Ambiente y Recurso Naturales (SEMARNAT), pero en el mismo no se establecio
ninguna relacion entre la tematica de la innovacion y la sostenibilidad ambiental.

Esto es mas contrastante cuando se reconoce que habia instituciones ocupadas del tema de
sostenibilidad y que tenian politicas orientadas hacia las PYMES. Tal el caso de la citada
SEMARNAT. En particular destaca que entre 2008 y 2012 esta Secretaria implemento el "Programa
para el Liderazgo ambiental para la competitividad" dirigido a desarrollar la capacidad de la PYMES
para que pudieran gestionar mejor sus recursos energéticos, de empaques, etc. con el fin de lograr
eficiencia y aumento de su rentabilidad. Segiin la SEMARNAT (2012) este programa fue aprovechado
por 2900 establecimientos y se capacitaron mas de cinco mil personas. La metodologia del programa
requeria que una gran empresa lider organizara a un grupo de sus proveedores PYMES para realizar
esta experiencia. En ese contexto, las propias PYMES hacian su auto diagndstico analizando lo
proceso, usos de recursos, practicas administrativas, etc. Y a partir de ello realizaban el cambio que
los conduciria a lograr ecoeficiencia. Dado sus logros el programa fue extendido a nivel nacional,
aplicandose en distintas partes del pais con apoyo de los gobiernos locales.

Esta experiencia sugiere un evidencia adicional sobre los limitado alcances holisticos del
denominado Sistema Nacional de CTI, dada la desconexion con programas como el resefiado.

E. Conclusiones

El andlisis del proceso cumplido desde comienzo de los dos mil para impulsar la innovaciéon y
promover las PYMES en México arroja varias conclusiones relevantes.

En primer lugar destaca la importancia de buscar una configuracion de la organizacion
econdmica nacional que genere dinamicas endogenas en favor de ambos temas. En el caso de México
el desafio es lograr articular las ventajas de la nueva insercion en la economia global con un desarrollo
nacional integrado y relativamente homogéneo de sus actores, mercados y sectores, de modo de crear
una dindmica de desarrollo socialmente progresiva, lo que no ha ocurrido hasta el momento.

Ello remite a impulsar un cambio estructural que articule las distintas dimensiones e intereses
de actores en una direccion comin para generar una dinamica econémica socialmente progresiva. En
relacion a los temas centrales de este estudio, esto significaria construir un enfoque compartido
nacionalmente, tanto por las instituciones publicas como privadas, sobre el modo de definir y
coordinar las politicas para aplicar las iniciativas y recursos de modo que maximicen su impacto en el
cambio econdémico deseado. Esto significa de una parte reconocer que las conductas de innovacion en
un contexto dindmico para las PYMES requieren un marco sistémico de factores que las hagan
posible. Especificamente educacidn, salud, distribucién del ingreso, etc. Adicionalmente, ello
implicaria reconocer que estas politicas requieren un cambio significativo respecto al modo de
concebir la actividad econdmica, de manera de incluir como un componente estructural, el hecho de
que esta se desarrolle con técnicas y procesos que incorporen las condiciones de sustentabilidad
ambiental, como un factor operativo normal.
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Lo actuado a lo largo del periodo de casi una década y media que cubre este estudio muestra
una evolucidn progresiva en el aprendizaje social mediante el cual identificar y definir los problemas
que enfrenta el pais en términos de innovacion y promocion de PYMES. Junto con esto se han
desarrollado en el pais, gran cantidad de acciones por las cuales se han generado recursos humanos y
de infraestructura significativos, particularmente para el impulso de la innovacion y en mucho menor
medida para la promocién de las PYMES.

Sin embargo, subsisten factores que restringen los alcances de lo que se logra sobre estos temas.
En primer lugar, los limitados recursos que se aplican en el pais para promover la innovacion y las
PYMES, lo que sugiere la falta de un consenso politico entre los actores nacionales sobre la relevancia
del tema. En segundo lugar hay una marcada falta de coordinacion de los esfuerzos que realizan Conacyt
y la Secretaria de Economia y a través de ellos el tejido de instituciones que se conjugan. Con ello se
genera un problema en la gobernanza del SCTI que continua siendo motivo de reflexién entre los
participantes en el mismo. Esto representa una pérdida de recursos y de posibles sinergias, que dentro de
las limitaciones existentes permitirian que los esfuerzos que se realizan generaran mejores resultados. En
tercer lugar todavia hay muy pocas acciones relevantes para apalancar los esfuerzos de impulso de la
innovacion y la promocion de las PYMES en las fuerzas de dindmica enddgena que operan en esa
direccion. Particularmente, los nuevos canales de insercion internacional, las ventajas de vecindad con
Estados Unidos y los recursos humanos disponibles, entre otros.

Por ultimo, subsiste una desarticulacion entre el mundo empresarial y las construcciones para
conformar un sistema integral de innovacion, lo que se manifiesta en el hecho de que una parte
significativa de los recursos se aplican a la accidon de los actores publicos y académicos, en lugar de
asegurar una canalizacion efectiva de los mismos a los actores empresariales.

De conjunto, el caso de México en cuanto a innovacion y desarrollo de PYMES aparece como
cargado de potencialidades a la espera de un alineamiento positivo de la voluntad politica de los
actores y de los disefios institucionales correspondientes.
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V. Politicas e instrumentos para impulsar
la innovacién en las pymes, en el marco
del cambio climatico en Uruguay

Micaela Camacho

A. Introduccién, objetivos y metodologia

1. Antecedentes

En Uruguay las politicas de fomento a la innovacion y desarrollo tecnoldgico se encuentran
enmarcadas dentro del Plan Estratégico Nacional de Ciencia y Tecnologia 2010-2030 (PENCTTI).
Este plan tiene como mision “la creacion de las condiciones para que el conocimiento y la
innovacion se vuelvan instrumentos primordiales del desarrollo™. Para ello, este plan define las
lineas estratégicas y las prioridades del pais en materia de Ciencia, Tecnologia e Innovacion
proponiendo cinco objetivos principales:

1. Consolidar el sistema cientifico tecnoldgico y su vinculacion con la realidad productiva
y social.

2. Incrementar la competitividad de los sectores productivos en el escenario de la
globalizacion, estimulando la construccion de ventajas dindmicas a través de la
transformacion productiva, apuntando a generar una estructura de produccion y
exportacion mas diversificada, con especial énfasis en la dimension territorial y el
sector Pymes.

3. Desarrollar capacidades y oportunidades para la apropiacion social del conocimiento y la
“innovacién inclusiva”: generar mas y mejores oportunidades de uso y apropiacion del
cambio tecnoldgico.

% Plan Estratégico Nacional de Ciencia y Tecnologia.
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4. Formar y Capacitar los recursos humanos requeridos para atender las exigencias de la
construccion de una sociedad del conocimiento.

5. Desarrollar un sistema de prospectiva, vigilancia y evaluacion tecnologica como soporte
a la consecucion de los otros objetivos propuestos, y de evaluacion de politicas publicas e
instrumentos de Ciencia, Tecnologia e Innovacion.

El PENCTI fue elaborado por el Gabinete Ministerial de la Innovacién (GMI) en 2009 y fue
aprobado el 25 de Febrero de 2010 a través del Decreto N° 82/010. EI GMI es uno de los tres actores
esenciales de la institucionalidad publica del sistema nacional de innovaciéon uruguayo junto con el
Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (CONICYT) y la Agencia Nacional de Investigacion e
Innovacion (ANII). Cada uno de estos actores opera de diferentes formas y a diferentes niveles, asi: 1)
el Gabinete Ministerial de Innovacion (GMI) opera a nivel estratégico y esta constituido
principalmente por los ministerios; ii) el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (CONICYT)
opera a nivel de asesoramiento y consulta relacionandose con empresas, sector educativo,
trabajadores, ministerios, intendencias e investigadores; y 1iii) la Agencia de Investigacion e
Innovacion (ANII) opera a nivel ejecutivo con la implementacion de programas que benefician
directamente a las empresas y los investigadores.

Con este marco de accion, todos los instrumentos y politicas de apoyo a la innovacion en
Uruguay se derivan directamente de los objetivos y lineas de accion establecidos por el PENCTI.

Es por ello que es desde la ANII que se implementan y ejecutan mayormente los instrumentos
dirigidos al fomento directo de la innovacion en las empresas, aunque existen ciertos instrumentos de
apoyo indirecto que estan en la érbita del Ministerio de Industria, Energia y Mineria (MIEM) a través
de la Direccion Nacional de Artesanias, Pequefias y Medianas Empresas (Dinapyme).

Asimismo, existe en Uruguay una Ley de Promocién de Inversiones (16.906) a través de la
cual se fomenta el desarrollo de aquellas inversiones que tengan un componente de innovacion y de
produccién mas limpia. En este sentido, puede considerarse que esta Ley es también un instrumento
adicional de fomento a la innovacion en pymes.

2. Objetivo y metodologia

El objetivo de este estudio es el de relevar y analizar los instrumentos destinados al fomento de la
innovacién en las Pymes en Uruguay con especial hincapié en aquellos orientados a la promocion de
energias limpias.

Para el cumplimiento del objetivo y dados los antecedentes mencionados, en la Seccion 2,
se relevaran:

i. los instrumentos ejecutados desde la ANII haciendo especial foco en aquellos cuyo
disefio mejor se adapta a los requerimientos de las Pymes,

ii. los instrumentos ejecutados desde Dinapyme cuyo disefio mejor se adapta al fomento de
la innovacion en las empresas, y

iii. las caracteristicas de la Ley de Inversiones que impliquen un apoyo indirecto al
desarrollo de la innovacion empresarial y/o al fomento de la produccion mas limpia.

De esta manera se podra obtener un panorama claro del mapa de instrumentos directos e
indirectos de apoyo a la innovacion en Pymes. A partir del mismo, se realizara una breve descripcion
del modo en que cada instrumento apoya la innovacion, considerando el publico objetivo, los
beneficios otorgados y la modalidad operativa.

Con este marco de referencia, se analizaran, en la tercera seccidn, los resultados obtenidos
hasta el momento para cada uno de los instrumentos, especialmente en lo que respecta al grado de
cobertura de la herramienta en términos de nimero y tipo de empresas, regiones y sectores
productivos, en la medida que exista disponibilidad de datos. Especificamente para los instrumentos
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de apoyo directo a la innovacidn, se analizaran los recursos efectivamente asignados y gastados asi
como la evolucion de los recursos invertidos en los ultimos 5 aflos. Esto permitird comenzar a concluir
en qué grado los instrumentos disefiados y ejecutados han apoyado eficazmente la incorporacion de la
innovacién en las Pymes uruguayas.

Teniendo en cuenta la importancia de la incorporacion de tecnologias mas limpias en el mapa
productivo, se analizara en qué medida los programas anteriormente mapeados han incorporado esta
tematica en su operativa, si es que lo han hecho.

Asimismo, para poder lograr una mejor comprension sobre el apoyo a la innovacion que
existe en el pais y sobre los resultados logrados, se analizara en la cuarta seccion, uno de los
instrumentos antes mencionados en detalle, considerando los elementos novedosos que el mismo haya
incorporado, asi como los factores criticos de éxito.

A partir del analisis anterior, en la quinta seccién se extraeran las principales reflexiones,
poniendo especial hincapi¢ en la adecuacion de los instrumentos a la realidad productiva de las Pymes
y en el grado en que los instrumentos han logrado incorporar la preocupacion por el desarrollo de
energias limpias.

Finalmente, en la sexta seccion, se concluira.

Para la realizacidn de las tareas antes mencionadas, se utilizard como insumo fundamental la
informacion oficial brindada por la ANII, Dinapyme y el Ministerio de Economia y Finanzas, y se
complementard con diversas entrevistas mantenidas con actores clave tanto en cada una de las
unidades antes mencionadas como en el sector privado.

B. Instrumentos de apoyo a la innovacion en pymes

Tal como se menciond en los antecedentes, los instrumentos de apoyo directo a la innovacién en las
Pymes uruguayas se disefian y ejecutan desde la Agencia Nacional de Investigacion e Innovacion. Por
este motivo, los primeros programas relevados son aquellos ejecutados desde la ANII que tienen un
foco adecuado para las Pymes, teniendo en cuenta aquellos que tienen un impacto directo en la
innovacién y aquellos que pueden tener un impacto indirecto.

Asimismo, desde la Direccion Nacional de Artesanias, Pequefias y Medianas Empresas
(Dinapyme), que actda en la orbita del Ministerio de Industria, Energia y Mineria (MIEM), se ejecutan
determinados programas que pueden tener un impacto indirecto en el fomento de la innovacién en las
Pymes uruguayas. Por ello, en segunda instancia, se relevan los programas que, desde Dinapyme,
pueden tener un efecto en el impulso a la innovacion de las empresas.

Por ultimo, la aprobacion en Febrero de 2012 del Decreto 02/12 que pone especial énfasis en
el apoyo que debe brindar la Ley de Inversiones (16.906) a las Pymes, pone en relieve la importancia
de relevar las caracteristicas de esta Ley que fomentan la puesta en marcha de proyectos que tengan
componentes de innovacion y/o de utilizacion de energias limpias, como instrumento indirecto de
apoyo a la innovacion empresarial.

Por lo tanto se analizaran los instrumentos que provengan de la ANII y tengan disefio
adecuado para Pymes, los instrumentos de Dinapyme que tengan un disefio adecuado para el impulso
a la innovacién y la herramienta de la Ley de Inversiones en sus componentes de apoyo a la
innovacion y energias limpias. Se pondra un énfasis mayor en los instrumentos de la ANII dados los
objetivos especificos del presente estudio.
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CUADRO 29
PROCEDENCIA DE LOS PROGRAMAS A INVESTIGAR
Orbita de accion Foco especial en esta investigacion
ANII Innovacion Instrumentos adecuados para pymes
Dinapyme Pymes Instrumentos adecuados para innovacion
Ley 16.906 Proyectos de inversion Componentes de apoyo a la innovacién

Fuente: Elaboracion propia.

1. Instrumentos ANII

La Agencia Nacional de Investigacion e Innovacion (ANII) es una entidad gubernamental que
promueve y estimula la investigacion y la aplicacion de nuevos conocimientos a la realidad productiva
y social del pais?4. Es la unidad ejecutora de los planes estratégicos delineados en el Plan Estratégico
Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion (PENCTI). Para cumplir sus objetivos la agencia disefia
y ejecuta diversos instrumentos de apoyo.

En lo que respecta al area de innovacion, la mayoria de los instrumentos disefiados por la
agencia son de cardcter horizontal, aunque existen cuatro fondos sectoriales destinados al fomento de
actividades de Innovacion en areas prioritarias definidas por el PENCTL

a) Instrumentos Horizontales

Entre los instrumentos horizontales que la agencia identifica como de apoyo a la innovacion
pueden identificarse tres grupos. El primero, de innovacion, conformado por instrumentos que
apoyan directamente la innovacion al interior de las empresas. El segundo, de competitividad,
conformado por instrumentos que apoyan el desarrollo de la competitividad empresarial. El tercero,
de alianzas, constituido por instrumentos de fomento a la generacion y desarrollo de alianzas en el
sistema productivo.

Si bien solamente el primer grupo estd formado por instrumentos de apoyo directo a la
innovacion, los otros dos grupos estan integrados por instrumentos que pueden considerarse de apoyo
indirecto a la innovacion, puesto que generan las bases propicias para que se puedan desarrollar
proyectos innovadores. Estos dos tltimos grupos son especialmente relevantes para las condiciones de
operacion de las Pymes en general y, especialmente, en Latinoamérica.

El listado de los instrumentos de apoyo directo o indirecto a la innovacion que se ejecutan
desde la ANII, ordenados por grupos, son:

% http://www.anii.org.uy/web/institucional.
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CUADRO 30
INSTRUMENTOS ANII (APOYO DIRECTO, COMPETITIVIDAD, ALIANZAS)

Instrumentos horizontales de apoyo directo a la innovacion

1 Innovacién de Amplia Cobertura ACM - ACP
2 Programa de Cooperacion Internacional en I+D Uruguay-Israel ICI
3 Proyectos de Apoyo a Prototipos de Potencial Innovador PPIL
4 Emprendedores Innovadores JE
5 Fondo Orestes — Fiandra FOF
Instrumentos horizontales de apoyo indirecto a la innovaciéon competitividad empresarial
6 Proyectos de Certificacion y Nuevos Mercados de Exportacion CME
7 Capital Humano Avanzado en la Empresa CHA
Instrumentos horizontales de apoyo indirecto a la innovacién alianzas productivas
8 Programa de Estimulo a la Demanda Tecnoldgica DET
9 Alianzas para la Innovacion ALI
10 Redes Tecnoldgicas Sectoriales RTS

Fuente: Elaboracion propia en base a datos ANII.

A continuaciéon se explicitan los detalles de cada uno de los instrumentos: objetivo,

beneficiarios, apoyo, informacion adicional, régimen de presentacion y tipo de instrumento (horizontal
o sectorial).

CUADRO 31
PRINCIPALES CARACTERISTICAS DE LOS INSTRUMENTOS
1. Innovacién de amplia cobertura Directo
Objetivo Promover la innovacion empresarial con el fin de mejorar la competitividad, productividad y
rentabilidad de las empresas.
Beneficiarios Empresas con proyectos innovadores a nivel nacional que demuestren ser un negocio rentable.
Apoyo Mayores: Hasta el 60% del costo del proyecto, con un maximo de USD 400.000 de aporte ANII

Pequeilos: Hasta el 70% del costo del proyecto, con un maximo de USD 70.000 de aporte ANII

Informacién Adicional Las empresas pueden presentar proyectos de innovacion en los siguientes rubros: i) Producto:

Régimen

Tipo

Introduccion al mercado de un producto tecnolégicamente nuevo o significativamente mejorado; ii)
Proceso: Adopcion de métodos de produccion nuevos o significativamente mejorados; iii)
Organizacion: Cambios en las formas de organizacion y gestion de la empresa. Cambios en la
organizacion y administracion del proceso productivo; y iv) Comercializacion: Inclusion de métodos
para la comercializacion de productos nuevos, nuevos métodos de entrega de productos preexistentes
o de cambios en el empaque y/o embalaje.

Las propuestas no podran centrarse en la adquisicion de tecnologia llave en mano.
Ventanilla Abierta

Horizontal
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Cuadro 31 (conclusion)

2. Cooperacion Uruguay - Israel

Directo

Objetivo

Beneficiarios

Apoyo

Informacion Adicional

Régimen

Tipo

Mejorar la competitividad empresarial en base a la incorporacién de conocimiento en la produccion.
Apoyo para la colaboracion en I + D entre empresas uruguayas y empresas israelies.

Empresas israelies y uruguayas pertenecientes a todos los sectores de la economia.

El monto maximo de financiamiento para el proyecto podra ser de hasta el 50% de todas aquellas
actividades de I+D o conexas, con un maximo de USD 400.000.

Se implementa conjuntamente por la ANII y el MATIMOP, Centro Israeli para I+D en Industria, en
representacion de la Oficina del Jefe Cientifico (OCS) de Israel.

Se pretende recibir proyectos que elaboren propuestas de cooperacion en I + D que se traduzcan en el
desarrollo de nuevos productos, procesos o servicios de aplicacion en la produccion, de caracter
innovador, orientados a la comercializacion en el mercado global.

Por llamado

Horizontal

3. Prototipos de potencial innovador

Directo

Objetivo

Beneficiarios

Apoyo

Informacion Adicional

Régimen

Tipo

Transformar prototipos que incluyen una alta incertidumbre técnica y de mercado en proyectos que
sean comercializables.

Podran solicitar financiamiento todas las empresas radicadas en Uruguay. Podran presentarse
individualmente, asociadas a otras empresas y/o asociadas a institutos de investigacion publicos o
privados y a centros tecnoldgicos

La ANII financia hasta el 70% del costo del proyecto, con un desembolso maximo de USD 70.000.

Los prototipos deberan demostrar cuatro condiciones: (i) La concrecion de ideas emergentes, (ii) Un
componente de actividades de investigacion y desarrollo, (iii) Un alto riesgo tecnoldgico. Proyectos
que realicen actividades o investigaciones con tecnologias y metodologias no conocidas a nivel
nacional; (iv) Un alto riesgo de mercado. Cuando no es posible definir el precio, el costo, el segmento
y/o la proyeccion, por tanto se necesita del desarrollo del prototipo para verificar si es viable.

Ventanilla Abierta

Horizontal

4. Emprendedores innovadores

Directo

Objetivo

Beneficiarios

Apoyo

Informacion Adicional

Régimen

Tipo

Promover la creacion y desarrollo de nuevas empresas que se planteen la comercializacion de
productos o servicios.

Proyectos de puesta en marcha y despegue de una nueva empresa que desarrolle productos, procesos,
servicios o sistemas de comercializacion innovadores.

Financiamiento hasta el 80% del costo total del proyecto con un maximo de USD 25.000.

Los proyectos deberan contar con una institucion patrocinadora (organizaciones que brindan servicios
y asesoramiento a emprendedores), que acompaiiara la formulacion, ejecucion y cierre del proyecto.
El instrumento tiene dos modalidades:

Empresas jovenes: Mayores de 18 afios, personas fisicas radicadas en Uruguay

Emprendedores Innovadores: Mayores de 18 afios, empresas nacionales (excepto servicios
profesionales) que no superen 18 meses desde la emision de la primera factura al momento de cierre
de la convocatoria. No podran haber facturado, por todo concepto, mas de US$ 20.000.

Ventanilla Abierta

Horizontal

5. Fondo Orestes-Fiandra

Directo

Objetivo
Beneficiarios

Apoyo

Informacion Adicional

Régimen

Tipo

Aportar capital para potenciar el crecimiento y expansion de la empresa.
Empresas de mediano porte, de perfil innovador y con proyectos de expansion significativa.

A partir de un proceso de evaluacion de propuestas se aprueba un monto de crédito y las condiciones
de repago especificas para el caso. El monto maximo de financiamiento a otorgar es de hasta USD
1.000.000 por proyecto.

El instrumento se dirige a empresas donde se identifica como obstaculo relevante para su desarrollo la
restriccion de acceso al capital, y donde los formatos de acceso a fondos normales para empresas no
resultan aplicables por el perfil de riesgo asociado. Se dirige a empresas de porte mediano, de
facturacion anual mayor a USD 500.000 y menor a USD 4.000.000.

Ventanilla Abierta

Horizontal
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(Cuadro 31 continuacion)

6. Proyectos de certificacion y nuevos mercados de exportacion

Competitividad

Objetivo

Beneficiarios

Apoyo
Informacion Adicional
Régimen

Tipo

Promover la competitividad empresarial apoyando proyectos de certificacion y/o acreditacion para
acceder o mantener mercados internacionales.

Proyectos de certificacion que demuestren tener impacto en la apertura y/o el mantenimiento de
mercados de exportacion. El instrumento también incluye el apoyo de la acreditacion de laboratorios
para acceder a mercados internacionales.

Los proyectos podran tener un financiamiento de hasta el 70% del costo total, con un aporte maximo
de ANII de USD 70.000.

N/C
Ventanilla Abierta

Horizontal

7. Capital Humano avanzado en la empresa

Competitividad

Objetivo

Beneficiarios

Apoyo

Informacion Adicional

Aumentar la competitividad de las empresas.

Empresas que deseen contratar expertos del exterior que aporten soluciones a problemas especificos
que impliquen incrementar la competitividad.

La ANII cubre hasta el 75% del costo total para empresas MIPYMES. El monto maximo de
financiamiento es de USD 20.000 por proyecto.

El plazo de la contratacion es de entre 5 dias y 12 meses. Se financian honorarios, gastos asociados al
viaje y viaticos. Podran postular tanto empresas individuales como asociaciones o grupos de empresas.

Régimen Ventanilla Abierta

Tipo Horizontal

8. Programa de estimulo a la demanda tecnologica Alianzas

Objetivo Promover la innovacion y la transferencia de tecnologia al sector productivo fomentando la
asociacion y articulacion entre los distintos actores del Sistema Nacional de Innovacion.

Beneficiarios Empresas radicadas en Uruguay. Pueden presentarse individualmente o en forma asociada.

Apoyo Los proyectos podran tener un financiamiento de hasta el 70% del monto financiable del proyecto. El

Informacion adicional

Régimen

Tipo

financiamiento podra combinar las modalidades de subsidio y de préstamo. El financiamiento puede alcanzar
un monto maximo de USD 400.000 y las condiciones surgiran del proceso de evaluacion del proyecto.

Los proyectos que postulen ante esta convocatoria deberan: i) Constituir proyectos de desarrollo o adopcion
de tecnologia que impliquen I+D, que impacten en la competitividad de las empresas y que demuestren un
impacto relevante en el desempefio productivo, comercial y econdmico de la(s) firma(s) proponente(s); ii)
Plantear un analisis de viabilidad técnica que justifique la adopcion de la(s) tecnologia(s) propuestas y los
impactos esperados en el desempefio de la(s) firma(s) postulantes; iii) Presentar un plan de negocios que
demuestre la viabilidad comercial y econdmica del proyecto propuesto.

Las empresas tendran un plazo maximo de 2 (dos) afios para ejecutar los proyectos, completando la
totalidad de las actividades previstas y cumplir con el cierre técnico y financiero de los mismos.
Ventanilla abierta

Horizontal

9. Alianzas para la innovacion

Alianzas

Objetivo

Beneficiarios

Apoyo

Informacion adicional

Régimen

Tipo

Fomentar la puesta en marcha de proyectos de desarrollo tecnologico, y/o de innovacion, en forma
asociada entre actores en el sector productivo y actores en el sector de I+D, a través de la
conformacion de Alianzas.

Proyectos conjuntos entre al menos una empresa privada y un instituto de investigacion y desarrollo”.
Se financiara proyectos de desarrollo tecnoldgico y/o de innovacion, por un plazo maximo de
ejecucion de 3 afios. Las Alianzas tendran un financiamiento no reembolsable de hasta el 70% del
costo total del proyecto, por un monto maximo de subsidio de U$S 200.000. El porcentaje restante
debera ser integrado por el Beneficiario, y debera ser en efectivo.

La pertinencia de la asociacion radica en que la participacion de la academia en el proyecto implique
realizar actividades de desarrollo tecnolégico. Se excluyen aquellas propuestas que impliquen
exclusivamente una venta de servicios.

Ventanilla abierta

Horizontal
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(Cuadro 31 conclusion)

10. Redes tecnoldgicas sectoriales Alianzas

Objetivo Fomentar la asociacion y articulacion entre privados y publicos, concentrando y fortaleciendo
capacidades de investigacion, desarrollo e innovacion. Apoyar la conformacion y consolidacion de
Redes Tecnoldgicas Sectoriales combinando sinérgicamente las capacidades de sus integrantes y
estableciendo nuevas capacidades para el pais.

Beneficiarios Redes Tecnoldgicas Sectoriales constituidas o en proceso de consolidacion, cuyas actividades
permitan establecer nuevas capacidades a nivel pais. Se entiende por Red Tecnologica Sectorial a la
concentracion de empresas e instituciones, que presentan un grado de involucramiento relevante en
actividades productivas de una cadena de valor comun, que se plantee satisfacer objetivos de mercado
en el largo plazo logrando beneficios para todos los eslabones de la cadena.

Apoyo Tendran un financiamiento de hasta el 70% del costo total del proyecto, no pudiendo este subsidio
superar un monto de US$ 1.000.000.

Informacion adicional Las Redes deberan ser sostenibles en el mediano y largo plazo, luego de finalizado el apoyo de la
ANIIL

Régimen Presentacion de propuestas

Tipo Horizontal

Fuente: Elaboracion propia en base a informacion de ANIIL.

* Segtin la ANII, se entiende por Instituto de Investigacion y Desarrollo un generador de conocimientos (Universidades,
Institutos de investigacion), que tenga una solucion a un problema de una demandante de conocimientos, en este caso
una empresa. Como ejemplos concretos pueden citarse: Universidades, Instituto Pasteur que particip6 recientemente en
uno de los proyectos (www.pasteur.edu.uy), Instituto Clemente Estable (www.iibce.edu.uy), Fundacion Julio
Ricaldoni (www.ricaldoni.org.uy), etc.

b) Fondos sectoriales

Ademas de los instrumentos horizontales de apoyo a la innovacion, la ANII ejecuta fondos
sectoriales que estan dirigidos a promover proyectos innovadores en empresas pertenecientes a
algunas de las areas de la economia que se identificaron como prioritarias segun definicion del
PENCTI. Estas é4reas son: energia, pesca y acuicultura; produccidén agropecuaria y agroindustrial;
salud y TV digital interactiva.

Los fondos sectoriales se implementan en dos modalidades: a) Dirigidas a grupos de
investigacion para cofinanciar proyectos de investigacion y desarrollo; b) Dirigidas a instituciones
privadas innovadoras. La modalidad en la que se pondra foco en este estudio es en la segunda.

Histdricamente, la ANII ha ejecutado programas en cuatro sectores:

CUADRO 32
FONDOS SECTORIALES EN LA ORBITA DE LA ANII

Fondos sectoriales

A Fondo sectorial Innovagro FSA
B Fondo sectorial de acuicultura y pesca N/A
C Fondo sectorial de energia FSE
D Fondo television digital N/A

Fuente: Elaboracion propia en base a ANII.

A continuacion se explicitan los detalles de cada uno de los instrumentos: objetivo,
beneficiarios, apoyo, informacion adicional, régimen de presentacion y tipo de instrumento
(horizontal o sectorial).
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CUADRO 33

PRINCIPALES CARACTERISTICAS DE LOS INSTRUMENTOS

A. Fondo Innovagro

Sectorial

Objetivo

Beneficiarios

Apoyo

Informacion Adicional

Régimen

Tipo

Promocion de las actividades de Investigacion, Desarrollo Tecnoldgico e Innovacion en el Area
Agropecuaria e Agroindustrial, a través de la financiacion de proyectos

Instituciones (empresas, cooperativas, ONG, etc.) demandantes de tecnologia en las cadenas
agroindustriales exportadoras, incluyendo los actores de la base productora de materias primas
agricolas, presentes en el pais, las que deberan presentarse en alianza con grupos de investigacion. No
seran contempladas empresas radicadas en Zona Franca.

Cofinanciacion de hasta el 70%, con un subsidio maximo de USD 250.000. El porcentaje restante sera
aportado por las instituciones demandantes

Los proyectos podran tener una duracién maxima de tres afos. El proceso de evaluacion consta de
cuatro etapas: elegibilidad, pertinencia, calidad, agenda.

Convocatoria. La ultima convocatoria cerré el 13 de diciembre de 2013.

Sectorial

B. Fondo acuicultura y pesca

Sectorial

Objetivo

Beneficiarios

Apoyo

Informacion Adicional

Régimen

Tipo

El objetivo de esta convocatoria es el apoyo a proyectos de innovacion en el area de Recursos
Acuaticos.

Empresas vinculadas al sector pesquero y acuicola radicadas en el pais. No podran ser consideradas
aquellas empresas radicadas en zonas francas.

Cofinanciamiento no reembolsable de hasta el 70% del costo total del proyecto, con un monto
maximo de USD 70.000. La contrapartida a integrar por parte de las empresas sera en efectivo.

Las empresas tendran un plazo maximo de 2 afios para ejecutar los proyectos, completando la totalidad de
las actividades previstas y cumplir con el cierre técnico y financiero de los mismos. El proceso de evaluacion
del proyecto estara a cargo del Comité de Evaluacion y Seguimiento de Programas de Innovacion (CESPE).
Ademas integrara el Comité un representante de MGAP — DINARA.

Por llamado. Hay un llamado vigente que cierra el 14 de marzo de 2014.

Sectorial

C. Fondo de Energia

Sectorial

Objetivo

Beneficiarios

Apoyo

Informacion Adicional

Régimen

Tipo

El objetivo de esta convocatoria es el apoyo a proyectos de desarrollo tecnolégico y/o de innovacion
en el area de energia que el Comité de Evaluacion y Seguimiento juzgue como pertinentes.

Empresas nacionales publicas y/o privadas. No pueden presentarse empresas radicadas en zonas
francas.

Los proyectos tendran un cofinanciamiento no reembolsable de hasta el 70% del costo total del
proyecto, por un monto maximo de subsidio de USD 120.000.

En casos excepcionales y bien fundamentados, se podran financiar proyectos por montos superiores
hasta un monto maximo de USD 180.000, siempre que esto sea fundamentalmente para comprar
equipamiento de investigacion.

Las empresas beneficiarias tendran un plazo maximo de 2 afios para ejecutar los proyectos. Podran
presentarse individualmente, asociadas a otras empresas y/o asociadas a institutos de investigacion
publicos o privados y a centros tecnoldgicos.

La evaluacion de los proyectos para determinar su pertinencia, sera realizada en dos ambitos: el
Comité de Agenda y el Comité de Evaluacion y Seguimiento.
Ventanilla Abierta

Sectorial
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Cuadro 33 (conclusion)

D. Fondo de TV digital

Sectorial

Objetivo

Beneficiarios

Apoyo

Informacion Adicional

Régimen

Tipo

El objetivo de esta convocatoria es el apoyo a proyectos de desarrollo tecnologico y/o de innovacion
en el Area de TVD interactiva

Podran solicitar financiamiento todas las empresas radicadas en el pais. No podran ser consideradas
aquellas empresas radicadas en zonas francas

Los proyectos podran tener un cofinanciamiento no reembolsable de hasta el 70% del costo total del
proyecto. Este subsidio puede alcanzar un monto maximo de $U 2.544.000. La contrapartida a
integrar por parte de las empresas sera en efectivo.

Las empresas tendran un plazo maximo de 1 afio para ejecutar los proyectos, completando la totalidad
de las actividades previstas y cumplir con el cierre técnico y financiero de los mismos, con la
posibilidad de extender el plazo 6 meses previa aprobacion por parte de la ANIIL El proyecto debera
iniciar en un plazo maximo de 60 dias desde la comunicacién de aprobacion.

Concurso. La presente finalizara el 18 de marzo de 2014 a las 14hs.

Sectorial

Fuente: Elaboracion propia en base a informacion de ANII.

2. Instrumentos Dinapyme

La Direccion Nacional de Artesanias, Pequefias y Medianas Empresas es la unidad ejecutora del
Ministerio de Industria Energia y Mineria (MIEM) encargada de fomentar el desarrollo de las
pequefias y medianas empresas, promoviendo la mejora en todos aquellos aspectos que incrementen
sus posibilidades de competencia a nivel nacional e internacional.

Con este objetivo, la Dinapyme propone, coordina e implementa diversos programas, entre
los que se encuentran algunos instrumentos que pueden considerarse de apoyo indirecto a la
innovacién. Como se mencionara anteriormente, los instrumentos de apoyo directo a la innovacion se
canalizan a través de la ANIL.

Los programas implementados desde Dinapyme que pueden considerarse de apoyo indirecto a
la innovacion pueden dividirse en tres grupos: a) instrumentos de articulacion productiva; b)
instrumentos de desarrollo local; y ¢) instrumentos generales de apoyo a MiPymes.

CUADRO 34

INSTRUMENTOS DE APOYO INDIRECTO A LA INNOVACION - DINAPYME

Instrumentos Dinapyme

1

2

Articulacion Proyecto de Transferencia Tecnoldgica

Productiva

Articulacién de Cadenas Productivas

Desarrollo Local Apoyo a proyectos productivos o de fortalecimiento territorial

Desarrollo Local

Instrumentos Programa Disefio

MiPymes

Capacitacion para MiPymes
Subsidio de Tasas

Plataforma de asistencia integral al desarrollo empresarial

Fuente: Elaboracion propia en base a Dinapyme.

95

En base a Dinapyme (www.dinapyme.gub.uy).
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A continuacion se realizara una breve descripcion de los instrumentos que estan a disposicion
de las Pymes y que de una u otra manera puedan servir para el impulso de las actividades de
innovacién al interior de las empresas. Posteriormente, se explicitardn los instrumentos que se
consideran mas relevantes para el cumplimiento del objetivo del impulso de la innovacion. Finalmente
se realizard un comentario sobre el papel que se le otorga a la proteccion del medioambiente en la
orbita de la Dinapyme.

a) Descripcién de instrumentos®

1.

Proyecto de transferencia tecnologica: Este programa tiene como objetivo el desarrollo
técnico y cientifico de las cadenas productivas. Para ello, el 26 de diciembre de 2013 se
firmé un convenio de cooperacion entre Dinapyme y la Fundacion Julio Ricaldoni®?,
mediante el cual la fundacion brindara apoyo para impulsar desarrollos para las cadenas
productivas que sean de interés del MIEM y la Dinapyme otorgando financiacién hasta
2.500.000 pesos.

Articulacion de Cadenas Productivas. Este programa tiene como objetivo generar ¢
implementar herramientas de articulacion en cadenas productivas especificas para
ayudar al desarrollo productivo de las mismas. Estas son: Aerondutica,
Biotecnologia, Naval, Agroalimentarias.

Apoyo a proyectos productivos o de fortalecimiento territorial. Este programa tiene
como objetivo el apoyo a proyectos que tengan entre sus cometidos el desarrollo local y
el fomento a las micro, pequefias y medianas empresas.

Desarrollo Local®®. Este programa se genera en el marco de las politicas nacionales de

descentralizacion. Su objetivo general es fortalecer el desarrollo de las micro y pequefias
empresas, fundamentalmente las radicadas en el interior del pais a través del desarrollo
de la capacidad institucional y cooperativa de los diferentes actores, trabajando de
manera asociativa, articulando los instrumentos de apoyo productivo y fomentando una
actitud abierta hacia la innovacion y la internacionalizacion. Busca la formacién de masa
critica para procesos de desarrollo medianamente sustentable.

Programa disefio. Este programa tiene como objetivo apoyar el desarrollo de Ia
competitividad de micro y pequefias empresas a partir de la incorporacion de mejora en
el disefio de sus productos o vias de comercializacion (paginas web, tarjetas, disefio
industrial o imagen corporativa, entre otros).

Capacitacion para Mipymes. Este programa tiene el proposito de contribuir a la mejora
de la competitividad de las micro, pequeflas y medianas empresas, mediante la
profesionalizacion de la gestion a través de la capacitacion. Para ello, el programa
procura facilitar el acceso a los servicios de capacitaciéon contribuyendo con el
financiamiento de los mismos.

Programa de subsidio de tasas. El objetivo de este programa es el de promover la
renovacion o incorporacion de activos fijos que impliquen cambio o mejora tecnoldgica.
Para ello, este programa subsidia parte del costo de los créditos que las Mipymes
obtengan en el sistema financiero para tales fines.

96
97

La descripcion de los instrumentos se toma de lo informado por la Dinapyme.
La Fundacion Julio Ricaldoni es una organizacion sin fines de lucro, creada en 2003 por la Facultad de

Ingenieria de la Universidad de la Reptblica, con el objeto de impulsar su vinculacion y su aporte a la sociedad, y
particularmente al sector productivo, para contribuir al desarrollo social y econéomico del pais, promoviendo la
mejora continua de la calidad de la ingenieria, su ensefianza y su investigacion.

98

La relevancia del instrumento de desarrollo local es controvertida. Uno de los comentarios referidos en la

Dinapyme, se relacionan al tamafio del pais y la relevancia de establecer politicas “locales” o de “desarrollo local”.
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8. A este programa pueden acceder todas las MiPymes cuya actividad sea la produccion
industrial o provean servicios estratégicos para la industria. Para pequefias empresas, el
subsidio se aplica a créditos de hasta $ 1.500.000 y sera equivalente al 85% del
diferencial de tasa de interés entre la tasa de inflacion del afio anterior y la tasa del Banco
de la Republica Oriental del Uruguay (BROU) para préstamos amortizables para sujetos
de crédito categoria 2B. El beneficio anual aproximado es de $ 35.479. Para empresas
medianas, el subsidio sera aplicable a créditos de hasta $ 3.000.000 y consistira en el
70% del diferencial de tasa de interés entre la tasa de inflacion del afio anterior y la tasa
del BROU para préstamos amortizables para sujetos de crédito categoria 2B. El
beneficio anual aproximado es de $58.436. En todos los casos, los créditos podran
pagarse hasta en 60 meses. En créditos superiores a la cifra maxima estipulada para cada
categoria, el subsidio se aplicara solo hasta el tope establecido.

9. Plataforma de asistencia integral al desarrollo empresarial. El objetivo de este programa
es mejorar la gestion de las Pymes uruguayas y asi fomentar el desarrollo de su
competitividad facilitando el acceso de las empresas a servicios de capacitacion y
consultoria. Para ello el programa subsidia la contratacion de este tipo de servicios. Para
empresas artesanales, industriales, agroindustriales y de servicios, el subsidio podra ser
de hasta el 70% para empresas pequeias y hasta el 60% para empresas medianas. Para
empresas comerciales el subsidio podra ser hasta el 50% en ambos casos.

b) Impacto indirecto en la innovacion

Consultadas las autoridades de la Direccion Nacional de Artesanias, Pequefias y Medianas
Empresas, se expreso que si bien todos los instrumentos anteriormente mencionados podrian fomentar
el desarrollo de la innovacidn al interior de las empresas de una u otra manera, aquellos instrumentos
que mas se habia visto que tenian un impacto® en este sentido eran:

e Subsidio de Tasas

e Programa Diseflo

e Plataforma de asistencia integral al desarrollo empresarial
e (Capacitacion para MiPymes

Los otros programas si bien podrian ultimamente representar fomento indirecto a la innovacion,
permiten dar una base minima de competencia a las empresas. Esto les otorgaria una base de
competencia minima para que, ulteriormente, puedan acceder a otros instrumentos con los que fomentar
de forma mas activa la innovacion. Por ende, de alguna manera, los instrumentos que ofrece Dinapyme
son “preparatorios” para una etapa posterior de desarrollo de innovacién al interior de las firmas.

c) Relacion con el medioambiente

Segun lo que expresan las autoridades de Dinapyme, la preocupacion por el cuidado del
medio ambiente inicid con la construccion de la planta Botnia y los grandes emprendimientos que
vinieron a consecuencia. En este sentido se aplicaron determinadas normas a través de la Dinama a
algunos emprendimientos puntuales que permitieron mejorar la calidad de la produccion.

Sin embargo, no existen, por el momento, instrumentos directos o indirectos de apoyo a que
las Pymes Uruguayas, al menos a través de Dinapyme, desarrollen actividades en torno al cuidado del
medio ambiente o a la produccion mas limpia.

% Si bien no ha existido evaluacién formal del impacto de los instrumentos por parte de Dinapyme, a través de la

experiencia en la aplicacion de los mismos, se obtuvo una vision de cudles eran los que mayor incidencia tenian en
el desarrollo de la innovacion empresarial.
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3. Ley de inversiones

La estrategia politica del Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) se basa en la necesidad de
promover la confianza y la estabilidad en la economia uruguaya, y para esto considera esencial dar
prioridad a la inversion. Con este objetivo, pretende establecer un vinculo de confianza entre el sector
publico y el privado, funcién para la cual cred la Unidad de Apoyo al Sector Privado (UnASeP). Esta
unidad, asesora, propone, implementa y facilita la coordinacién de politicas y acciones para mejorar el
clima de negocios y favorecer el desarrollo del sector privado y de la inversién productivaloo,

Uno de los instrumentos sobre los que asesora y coordina es el denominado “Régimen de
Promocién de Inversiones” basado en la Ley 16.906 de 1998, conocida como la Ley de Inversiones,
que establece un conjunto de beneficios fiscales para promover la inversion, considerada motor clave
de desarrollo econdmico.

Si bien la herramienta de estimulo que se ve reflejada en la Ley fue ideada como un apoyo a
las inversiones y no un apoyo directo a la innovacion o a la utilizacién de energias limpias, la manera
en la que la misma es implementada tiene un impacto indirecto sobre el fomento de ambas. Estos dos
factores representan dos importantes externalidades que el gobierno desea promover con la
implementacion de la ley.

Dado que segtin expresa el Ministerio, el régimen de promocion de inversiones (Ley 16.906)
constituye una politica activa de particular importancia, se han realizado continuas acciones de
perfeccionamiento del instrumento.

Asi, a partir de noviembre de 2007, se implementd una nueva reglamentacion de la Ley de
Inversiones a través del Decreto N°455/007. Esta nueva reglamentacion amplia los beneficios fiscales,
democratizando el acceso y simplificando los procedimientos necesarios para acceder a los beneficios.
A partir de la nueva reglamentacion, se amplia la base de beneficiarios y se generan mejores
posibilidades de acceso a las pequefias y medianas empresas.

Nuevamente, el régimen es modificado en febrero de 2012, a través del decreto N°002/012.
Este cambio surge, segun expresa la UnASeP, con la motivacion de una nueva realidad econdémica y
social y con la necesidad de estrechar la relacion entre los objetivos a promover y los beneficios a
otorgar. Asi, entre las consideraciones del Decreto se establece que “resulta necesario estimular a las
micro y pequerias empresas a efectos de que puedan desarrollar su mdximo potencial productivo,
incrementando los beneficios fiscales que reciban™"".

Por otro lado, se buscd que los cambios permitieran reconocer la importancia de las
externalidades generadas por los proyectos exigiendo menores requisitos para la obtencion de mayores
beneficios, entre ellos los requisitos de inversion en Investigaciéon, Desarrollo e Innovacion y
Produccion mas Limpial02, Se modificaron, asimismo los requisitos en cuanto a la creacion de
empleo. Ahora se promueve la contratacion de mano de obra mas calificada y no tanto la cantidad de
mano de obra contratada. Esto puede considerarse que también tendra un impacto sobre la mejora de
la competitividad de las empresas.

a) Beneficios

Los beneficios que brinda la ley son algunos de caracter general y automatico y otros estan
especialmente destinados a proyectos que se consideren de interés nacional.

1% En base a informacién brindada por UnASeP.

"' Decreto 02/2012.

12 Por ejemplo, para el otorgamiento de exoneraciones fiscales se exigen menores niveles de inversion en [+D-+.
(Antes se otorgaba un punto en la matriz de evaluacion cada 10% de inversion en I+D+i, y ahora cada 5%).
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Los beneficios generales y automaticos estimulan la adquisicion de determinados bienes
. . . . . . . 103 s 1%
destinados a integrar el activo fijo o el activo intangible de las empresas . El estimulo se da a través
de la exoneracion de impuestos.

Los beneficios especificos estan destinados a estimular proyectos de inversion que sean
declarados de interés nacional por parte del Poder Ejecutivo. Asi, la Ley prevé exoneraciones a (i)
Impuesto a la Renta de las Actividades Economicas (IRAE); (ii) Impuesto al Patrimonio (IP); (iii)
Tasas y Tributos a la Importacion e (iv) Impuesto al Valor Agregado Nacional (IVA).

Especificamente, los beneficios son:

e IRAE: Exoneracién que se define en funcion del estudio de impacto del proyecto, a
través de la aplicacion de una matriz de indicadores y el puntaje obtenido en ella. El
impuesto exonerado no podra exceder el 100% del monto efectivamente invertido en los
activos detallados en el proyecto, ni el 60% del impuesto a pagar en cada uno de los
ejercicios comprendidos en la declaratoria promocional.

e IP: Exoneracion sobre os bienes muebles que no gocen de exoneracion al amparo de otros
beneficios, por toda su vida util. En el caso de bienes inmuebles, la exoneracion
comprendera las obras civiles realizadas, por el término de 8 afos si el proyecto esta
ubicado en Montevideo, y por el término de 10 afios si esta radicado en el interior del pais.

e Tasas y Tributos a la importacion: Exoneracion de tasas y tributos a la importacion,
incluido el I.V.A de bienes muebles de activo fijo y materiales destinados a la obra civil,
que no gocen de exoneracion al amparo de otros beneficios, siempre que sean declarados
no competitivos con la industria nacional por la Camara de Industria en conformidad por
la Direccion Nacional de Industria.

e IVA: Devolucion de I.V.A por las adquisiciones en plaza de materiales y servicios
destinados a la obra civil.

Para obtener la declaratoria de interés y por ende los beneficios fiscales, las empresas deben
presentar el proyecto ante el Ministerio de Economia y Finanzas, el cual es evaluado por la Comision
de Aplicacion (COMAP).

Las micro y pequefias empresas tienen un beneficio adicional en la exoneracion de IRAE: si
el proyecto no supera los 3,5 millones de Unidades Indexadas, pueden acceder a un 10% extra de
beneficios y a un plazo de aplicacion del beneficio de un afio adicional.

Por otro lado, las MiPymes pueden optar por utilizar para su evaluacidbn una matriz
simplificada, utilizando solamente el indicador empleo. De ser asi, se computaran 1 punto cada 3
empleos generados con un maximo de 10 puntos. Asi, recibirian una exoneracion que variard de 25%
a 70% de IRAE en un plazo de 3 a 5 afios. En este caso, evidentemente, no existe, a priori, una
declaracion de intencidon de desarrollo de innovacion, aunque el proyecto que se plantee puede servir
para sentar las bases para iniciar procesos innovativos en un futuro.

El beneficio méas importante para las Pymes es el de la exoneracion en el IRAE, dados los
montos que se manejan de los proyectos. De todas maneras, por ejemplo, la exoneracion de impuestos
a la importacion también podria ser relevante si traen una maquinaria costosa del exterior.

19 1) Bienes muebles destinados directamente al ciclo productivo; ii) Equipos para el procesamiento electrénico de
datos; iii) Mejoras fijas afectadas a las actividades industriales y agropecuarias; iv) Bienes inmateriales tales como
marcas, patentes, modelos industriales, privilegios, derechos de autor, valores llave, nombres comerciales y
concesiones otorgadas para la prospeccion, cultivos, extraccion o explotacion de recursos naturales; v) Otros
bienes, procedimientos, invenciones o creaciones que incorporen innovacion tecnoldgica y supongan transferencia
de tecnologia, a criterio del Poder Ejecutivo.
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b) Beneficiarios

Podran acceder a los beneficios los sujetos pasivos de IRAE que presenten proyectos con
inversiones comprendidas en la siguiente definicion:

Bienes corporales muebles. Excluidos los vehiculos no utilitarios y los bienes muebles
destinados a casa habitacion.

Mejoras Fijas, excluidas las destinadas a casa habitacion.
Bienes incorporales que determine el Poder Ejecutivo.

Plantines y los costos de implantacion de arboles y arbustos frutales plurianuales, en tanto
se incurran en el primer afio del cronograma de inversiones.

A efectos del monto computable para la obtencién de los beneficios se tomaran en cuenta,
como parte del proyecto, aquellas inversiones realizadas a partir de los 6 meses anteriores a la fecha
de presentacion de la solicitud.

c) Determinacion de la magnitud de los beneficios

Los beneficios de exoneracion del IRAE a ser otorgados al proyecto, dependeran de la
evaluacion que realice la Comision de Aplicacidon de la Ley de Inversiones del mismo. Para ello,
como se mencion6 previamente, el proyecto es evaluado en una serie de indicadores y puntuado de
acuerdo a las externalidades que represente. Los indicadores por los que es evaluado cada proyecto
son los siguientes:

Generacion de empleo: Incentivando la contratacion de mano de obra calificada.

Descentralizacion: Incentivando la realizacidon de proyectos en aquellos departamentos
del Uruguay que tengan menos desarrollo economico.

Aumento de Exportaciones
Produccion mas limpia (P+L), o Investigacion y Desarrollo e Innovacion (I+D+i)

Indicador Sectorial: Cada sector posee indicadores especificos que resaltan la importancia
que le otorga el gobierno a promover determinadas acciones en determinados sectores de
la economia.

En cada indicador se puede obtener un puntaje de entre 0 y 10 puntos, lo que, de acuerdo a la
ponderacion presentada en el Cuadro , suma la obtencion de un puntaje final.

CUADRO 35
PONDERACION DE INDICADORES PARA OBTENCION DE BENEFICIOS
POR LEY DE INVERSIONES

Objetivos Ponderacion
Generacion de Empleo 30%
Descentralizacion 15%
Aumento de Exportaciones 15%
Produccion mas limpia (P+L), o Investigacion y Desarrollo e Innovacion (I+D+i) 20%
Indicador Sectorial 20%

Fuente: Elaboracion propia en base a UNASEP.
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Para obtener beneficios, se debe alcanzar un minimo de 0,5 puntos en el total de los
indicadores Empleo, Exportaciones, P+L o I+D+i e Indicador Sectorial. Asimismo se debera alcanzar
como minimo 1 punto en el total de la matriz.

Al alcanzar el minimo de puntos requeridos la empresa se asegura un 20% de exoneracion de
IRAE. La exoneracion final surge del siguiente procedimiento:

e Serealiza la sumatoria del puntaje total ponderado.
e Al puntaje obtenido se le resta 1.
e Al resultado anterior se le divide entre 9.

e Se le multiplica por 80% y se le suma el 20% establecido como piso.

De esta forma se obtiene la exoneracion final, la cual nunca podra ser menor al 20% y no
podra superar el 100% del monto invertido.

Vale mencionar que la matriz de evaluacion de indicadores y el otorgamiento de puntajes era
una matriz diferenciada por tamafio de proyecto en afios anteriores. Ahora, con el cambio introducido
con el decreto 002/012, la matriz es unica para todos los proyectos, sin importar el tamafio. Lo que se
introdujo en este nuevo decreto es diferenciacion sectorial. Es decir, hay indicadores que son mas
relevantes que otros en algunos sectores especificos. A modo de ejemplo, en el sector “comercio y
servicios” es relevante la mejora de la productividad de la mano de obra.

d) Beneficios por incorporacion de producciéon mas limpia o I+D+i

Uno de los objetivos que se valora en los proyectos es la inversion en Produccién mas limpia
definida de acuerdo al PNUMA (Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente) como
“aplicacion continua de una estrategia ambiental, preventiva e integrada a los procesos productivos a
los productos y servicios, para incrementar la eficiencia global y reducir los riesgos humanos y al
medio ambiente”104,

Para premiar el uso de Producciéon mas Limpia, la Comap otorga 1 punto cada 5% de
participacion de la inversion en P+L en el total.

Por otra parte, a fin de evaluar el componente de progreso técnico de los proyectos de
inversion se considera si el mismo prevé el desarrollo de la “Investigacion y desarrollo Experimental”
o “Innovaciones tecnoldgicas en productos o procesos” (segun la definicion expuesta por la ANII), al
menos en el &mbito del sector de actividad en el que se inscriba el proyecto postulado.

Para premiar la inversion en [+D+i la Comap asigna 1 punto cada 5% de participacion de la
inversion mas costos en [+D+i o del empleo en [+D+i respecto al total. Vale mencionar que previo al
cambio de 2012, se atribuia un punto en la matriz cada 10% de participacion de la inversion en [+D+i
en la inversion total. De esta manera se considera que se estd ampliando la estimulacion a la inversion
en Investigacion, Desarrollo e Innovacion.

Es importante mencionar que la evaluacion de la pertinencia de la inversion en I+D+i se hace
en conjunto con la ANII, existiendo, en este sentido una buena coordinacion entre el MEF y la ANII.

Otro aspecto relevante a tener en cuenta es que la ley considera las externalidades de
Innovacién y Energias limpias dentro de un mismo conjunto. Esto es, el beneficio se obtiene por una u
otra cosa.

14 Guia del Régimen General de Promocién de Inversiones. Decreto N°002/012
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C. Resultados e impactos

Los resultados presentados a continuacion fueron otorgados por las unidades correspondientes (ANII,
Dinapyme, MEF). La mayoria de ellos son datos de publico acceso que fueron reagrupados,
reorganizados y analizados a partir de los objetivos del presente estudio.

Otros, son datos que brindaron las unidades bajo peticion expresa a efectos del analisis de
avance que se proponia realizar. Sin embargo, existen datos que, segun se expreso por las distintas
unidades, son confidenciales y no pueden brindarse principalmente para respetar la privacidad de las
empresas que accedieron a los beneficios.

1. Instrumentos ANII

a) Instrumentos Horizontales

Desde sus inicios operativos en el afio 2008, la ANII ha apoyado la innovacién en el sector
productivo uruguayo a través de diversos instrumentos horizontales que ha ido mejorando y
redisefiando para adaptarse de mejor manera a los requisitos de la demanda. Al afio 2013, la ANII
contaba con 10 instrumentos horizontales de apoyo a la innovacion, cuyas caracteristicas han sido
descriptas anteriormente.

Estos 10 instrumentos, sumados al denominado “Innovacion de Alto Impacto™'® que fuera

eliminado en 2013, han recibido 987 postulaciones a lo largo de todo el periodo, tal como puede
observarse en el cuadro 36.

CUADRO 36
NUMERO DE POSTULACIONES A LOS INSTRUMENTOS POR ANO
2008 2009 2010 2011 2012 Total
Pequefios  ACP 33 41 13 25 48 160
1 Amplia Cobertura

Mayores ACM 42 79 34 59 28 242
2 Programa Cooperacion I+D Uruguay-Israel ICI 4 1 5
Directo 3 Proyecto de apoyo a prototipos de potencial innovador PPIL 26 35 21 20 102
Jovenes JE 20 51 29 34 52 186

4 Emprendedores innovadores
Nuevas JE 6 9 4 8 8 35
5 Fondo Orestes Fiandra FOF 18 18
6 Proyectos de certificacion y nuevos mercados de exportacion ~ CME 23 10 6 4 43
com Capital humano avanzado CHA 8 12 14 34
8 Programa estimulo demanda tecnolégica DET 15 15
Alianzas 9 Alianzas de innovacion ALI 20 7 12 13 52
10 Redes tecnologicas RTS 2 2
Eliminado® Innovacion tecnoldgica de alto impacto IAI 10 31 13 17 22 93
Total 111 280 153 198 245 987

Fuente: Elaboracion propia en base a ISA 2012.
* El Instrumento Innovacion de Alto Impacto fue eliminado en 2013. De todas maneras, se considerd relevante incluirlo
en el cuadro, puesto que fue un instrumento de apoyo directo a la innovacion.

1 . ., , .. . . .

%5 El instrumento “Innovacion de Alto Impacto™ tenia el objetivo de promover proyectos que propusieran innovaciones
de alto impacto para el pais. Se consideraban exclusivamente aquellas innovaciones que impactaran no solamente a
nivel de la empresa, sino que provocaran un derrame positivo a nivel econdmico, social y/o medioambiental.
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La cantidad de postulaciones ha ido en aumento como puede observarse, salvo el pico de
presentaciones generado en 2009 que fue, inclusive, mayor al de 2012. Los instrumentos que reciben
mayor postulaciones son los correspondientes a Innovacion de Amplia Cobertura, tanto pequefios
como mayores. En cantidad de postulaciones le sigue el instrumento de emprendedores innovadores,
que apunta al apoyo de generacion de nuevas empresas innovadoras por parte de personas fisicas. En
cuarto lugar, con 93 postulaciones se ubica el instrumento Innovaciéon de Alto Impacto, que fuera
eliminado en 2013.

La eliminacion del instrumento de “Innovacidon de Alto Impacto”, corresponde a una de las
adaptaciones a las condiciones de la demanda que se mencionaran anteriormente. De acuerdo a lo que
se expresa en la Agencia, las postulaciones al instrumento de “Innovacion de alto Impacto” (IAI) no
representaban las deseadas, posiblemente debido a las altas exigencias que proponia. Puntualmente, el
instrumento exigia un derrame importante hacia la economia, requisito que muy pocos proyectos
podian cumplir realmente. Debido a esto, el instrumento fue eliminado y consecuentemente se
modifico el de “Amplia Cobertura” para que pudiera abarcar los proyectos que se hubieran presentado
a IAL Asi, el cambio que se realizd, fue el de ampliar el instrumento de “Amplia Cobertura”
modalidad “Mayores” (ACM), aumentando el valor del apoyo de USD 250 mil a USD 400 mil. El
impacto que este cambio pueda haber generado en la composicion de las postulaciones podra
observarse recién en los datos a ser presentados en el ISA 2013'%.

Otro cambio importante dentro del instrumento de Amplia Cobertura, esta vez la modalidad
“pequenos” (ACP), fue la modificacion de los requisitos de ingreso, ya que se elimind la necesidad
que la empresa postulante fuera Mipyme. Esto se hizo en el entendido que el instrumento debia apoyar
tamafio de proyecto y no tamafio de empresa, de acuerdo a lo que expresa la Agencia.

Por otra parte, el instrumento ACP modifico el apoyo otorgado. Anteriormente, en esta
modalidad se aceptaban proyectos hasta USD 40 mil, con un posible subsidio maximo de hasta USD
28 mil. Al dia de hoy, el instrumento ACP acepta proyectos de cualquier monto, para que puedan
acceder a un subsidio de hasta un 70% del costo del proyecto, con un maximo de USD 70 mil de
apoyo ANIL

Otros instrumentos que aumentaron el apoyo otorgado son el de Certificacion y Nuevos
Mercados de Exportacion (CME) y Capital Humano Avanzado en la empresa (CHA), teniendo ahora
ambos un monto maximo de apoyo del 70% del monto total del proyecto hasta un maximo de USD 70
mil de apoyo ANII. Lo mismo ocurrid con el instrumento “Jovenes emprendedores innovadores” para
el cual ademas de aumentar el subsidio, se permitié la prorroga y se aumento el limite de edad.

En lo que respecta particularmente al foco en Pymes, vale mencionar que para el instrumento
de Capital Humano Avanzado en la Empresa (CHA) también se ha eliminado la exigencia que la
empresa fuera Pyme para ser elegida desde el afio 2012.

Finalmente, es importante sefalar la creacion en 2013 del “Programa PAFE”. Este
programa es la continuacidon del Programa Emprender, y cuenta con dos componentes principales:
apoyo a la cultura emprendedora y apoyo al desarrollo inicial de emprendimientos. En este sentido,
por ejemplo, el apoyo que brinda el instrumento “Jovenes Emprendedores” se financia con fondos
del programa PAFE.

Mas alla de los cambios mencionados, de los que se espera se pueda estimar los impactos en
el proximo ISA 2013, en lo que refiere a la cantidad de postulaciones, puede verse que el afio 2012 fue
un muy buen afio en lo que a esto refiere, llegando a una cifra de 245 postulaciones, el maximo
nimero luego de la cifra alcanzada en 2009. Los dos instrumentos que han disminuido
significativamente la cantidad de postulaciones de 2011 a 2012 son ACM (-53%) y CME (-33%). Lo

196 Se prevé el lanzamiento del ISA 2013 para fines de Febrero de 2014.
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interesante de este hecho es que son los dos instrumentos a los que mayormente se presentan las
empresas grandes, como se verd a continuacion.

Tamafio de empresas

Si bien no existe un trato diferencial para las Pymes en lo que respecta al disefio de los
instrumentos, como puede observarse en el Cuadro , la mayoria de las empresas que se postulan a las
herramientas son micro y pequefias. Los instrumentos a los que mayormente se presentan las empresas
grandes son el de Amplia Cobertura tipo Mayores, y el de Certificados de Mercados de Exportacion,
posiblemente debido al objetivo y requerimientos para la postulacion.

CUADRO 37
PORCENTAJE DE POSTULACIONES POR TAMANO DE EMPRESAS POR INSTRUMENTO
Micro Pequefias Medianas Grandes

2008-10 2011 2012 2008-10 2011 2012 2008-10 2011 2012 2008-10 2011 2012
1 ACP 42%  68% 56% 46% 24% 33% 12% 8% 8% 0% 0% 2%
AC 24%  42% 25% 34% 37% 39% 31% 14% 7% 11% 7% 29%
2 I(I;/{ n.c 0% 0% n.c 75% 0% n.c 0% 0% n.c 25% 0%
3 PPI 48%  43% 45% 26% 29% 40% 21% 24% 5% 5% 5% 10%
4 JE n/a n/a n/a n/a n/a n/a n/a n/a n/a n/a n/a n/a
5 FOF n.c n.c 100% n.c n.c 0% n.c n.c 0% n.c n.c 0%
6 CME 6% 17% 50% 45% 50% 25% 42% 17% 0% 6% 17% 25%
7 CHA 14%  40% 29% 57% 10% 36% 29% 50% 29% 0% 0% 7%
Elim 1AL 30%  24% 41% 41% 53% 23% 22% 12% 18% 7% 12% 18%

Fuente: Elaboracion propia en base a ISA 2012.

Nota: Para los instrumentos de “Alianzas” no existe informacion disponible. El Instrumento Innovacién de Alto
Impacto fue eliminado en 2013. De todas maneras, se considero6 relevante incluirlo en el cuadro, puesto que fue un
instrumento de apoyo directo a la innovacion.

Como puede observarse, si bien no existe ningin instrumento con un foco especial para
Pymes, igualmente este tipo de empresas se postulan a los instrumentos que consideran pertinentes
para sus proyectos. La mayor concentracion de empresas Mipymes se encuentra en el instrumento
de Amplia Cobertura modalidad “pequefios” (ACP), seguido por el de Prototipos de Potencial
Innovador (PPI).

Segun lo que se manifiesta en la ANIIL, el hecho que no exista un foco Pymes es debido
principalmente a que la tendencia en el disefio de los instrumentos es a que estos sean cada vez mas
amplios. Dicho en otras palabras, se estd tendiendo a eliminar restricciones que puedan representar barreras
a proyectos potencialmente innovadores, sin importar el tamafio de empresa que los postule. De todas
maneras, como puede observarse en el Cuadro las empresas grandes son las que menos se postulan a los
instrumentos, por lo que no pareceria necesario, segun la vision de la Agencia, incluir restricciones para
favorecer la entrada de proyectos de empresas Pymes.

Puntualmente, uno de los mayores desafios que encuentra la ANII es aumentar la demanda y
postulaciones a los instrumentos. Se plantea, entonces, que una mayor flexibilidad tendrd un impacto
positivo sobre este indicador.

Otro importante aspecto que estd trabajando la ANII en mejorar son los tiempos de evaluacion
y aprobacion de proyectos. Se ha planteado el problema que existen proyectos que se presentan y que,
para el tiempo que obtienen el apoyo, han dejado de ser viables, por distintas razones.
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Ademas de los tiempos de evaluacidn, la tasa de aprobacion de proyectos no ha sido muy
elevada, y puntualmente para algunos instrumentos ha sido llamativamente baja. Esto lleva a la
necesidad de un analisis de los procesos de postulacion, evaluacidon y aceptacion de proyectos. A
continuacion se detallan las tasas de aprobacion.

Tasa de aprobacion

Seguidamente se presenta un detalle de cuantos proyectos postulados han sido aprobados para
ser apoyados por la ANIIL. Se incluye, asimismo y a modo de comparacioén, cuantos proyectos se han
presentado por afio para cada instrumento. En las columnas finales del cuadro se detallan para todo el
periodo: 1) la cantidad de proyectos presentados; ii) la cantidad de proyectos aprobados; iii) la cantidad
de proyectos en evaluacion en los afios 2011-2012; y iv) la tasa de aprobacion para cada uno de los
instrumentos. Vale mencionar que la tasa de aprobacion no tiene en cuenta los proyectos que estaban
siendo evaluados al momento del célculo.

CUADRO 38
PROYECTOS PRESENTADOS Y APROBADOS POR ANO POR INSTRUMENTO
2008 2009 2010 2011 2012 Toal — Total  En p,
Pres Apr. Ev.
P A P A P A P A P A
1 Amplia Pequefios ACP 33 9 41 10 13 5 25 10 48 8 160 42 11 28%
cobertura
Mayores ACM 42 20 79 26 34 14 59 13 28 242 73 5 31%
Programa cooperacion
° 2 1+D Uruguay-Israel ICI 4 1 1 5 1 1 25%
3 Proyecto de apoyo a prototipos
-S 3 de potencial innovador PPI 26 16 35 18 21 11 20 6 102 51 3 52%
4 Emprendedores Jovenes JE 20 6 51 16 29 12 34 5 52 11 186 50 14 29%
Innovadores
Nuevas JE 6 4 9 5 4 2 8 4 8 3 35 18 1 53%
5 Fondo Orestes Fiandra FOF 18 2 18 2 2 13%
Proyectos de certificacion y
& nuevos mercados de
g 6 exportacion CME 23 11 10 8 6 6 4 1 43 26 1 62%
]
7 Capital humano avanzado CHA 8 3 12 7 14 11 34 21 1 64%
Programa estimulo demanda
2 8 tecnologica DET 15 0 15 0 3 n.c
N
% 9 Alianzas de innovacion ALI 20 6 7 4 12 4 13 2 52 16 1 31%
1
0 Redes tecnologicas RTS 2 2 2 2 0 100%
Elimi- Innovacion tecnologica de alto
nado impacto 1AI 10 2 31 5 13 3 17 4 22 0 93 14 9 17%
Total 987 316 52 34%

Fuente: Elaboracion propia en base a ISA 2012.
Nota: El Instrumento Innovacion de Alto Impacto fue eliminado en 2013. De todas maneras, se considerd relevante
incluirlo en el cuadro, puesto que fue un instrumento de apoyo directo a la innovacion.

En total, en todo el periodo se han aprobado 316 proyectos de los 987 que se han presentado a
los 10 instrumentos horizontales analizados (incluyendo, ademas el instrumento eliminado IAI). Sin
considerar los proyectos que estaban en evaluacion al momento de la presentacion de los datos, la tasa
de aprobacion de proyectos es del 34%, lo que estaria implicando que solamente uno de tres proyectos
califica realmente para obtener el apoyo ANIL.

La baja tasa de aprobacion de los proyectos, segiin expresa la agencia podria deberse a

. 107
dos motivos " :

107 ISA 2012.
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i.  Problemas en la formulacion de proyectos de innovacion por parte de las empresas: La
baja calidad de los proyectos que recibe la ANII muchas veces requiere de varias
reformulaciones antes de comenzar el proceso de evaluacion. Esto genera un lapso de
tiempo importante para la aprobacion de los mismos o en el peor de los casos, su rechazo.

ii. Problemas de entendimiento de qué es innovacion para la ANII, por parte de la
comunidad empresarial: “en ocasiones actividades o proyectos que realiza la empresa si
bien son mejoras incrementales y/o novedosas para la misma, no cumplen con lo que la
ANII concibe como Mérito Innovativo para financiar un proyecto”.

Para solucionar estos inconvenientes, la ANII ha desarrollado una herramienta que ha sido
implementada en 2013. Esta herramienta, denominada “Contratacién de Formuladores de Proyectos
de Empresas”, esta destinada al apoyo especializado en la formulacion y presentacion de proyectos
para los diferentes instrumentos ANIL

El financiamiento lo pueden solicitar Micro, Pequefias y Medianas empresas de todo el pais.
La agencia, financia la contratacion de un consultor por un monto de hasta USD 700. El consultor sera
elegido por el postulante, debiendo contar con antecedentes que lo avalen como idoneo para la tarea.

El financiamiento es del 60% al ingreso formal del proyecto y el restante 40% se entrega
Unicamente en los casos que el proyecto sea aprobado por la ANII para su financiamiento.

Esta es la unica herramienta de la ANII destinada directamente a Mipymes.

Recursos comprometidos y ejecutados

Para los instrumentos horizontales que estan siendo analizados, incluyendo el instrumento que
ha sido eliminado en 2013 (IAI) y excluyendo por falta de datos los instrumentos ICI, FOF y DET, se
han comprometido més de 17 millones de ddlares. De este monto ya se ha ejecutado el 56%, unos 9,5
millones de dolares.

Pueden verse, a continuacion, los montos comprometidos y ejecutados por los proyectos.

CUADRO 39
MONTOS COMPROMETIDOS Y EJECUTADOS POR INSTRUMENTO
(En dolares)
. Promedio .
Total Total Porcentaje rovecto Promedio
subsidio susbidio  de avance IS) usgi dio proyecto
aprobado pagado ejecucion aprobado pagado
. 0,
I Amplia Cobertura Pequefios ACP 1204 607 359 495 30% 28,681 8,559
Mayores ACM 6806 676 4451039 65% 95,869 62,691
Qe 2 Programa cooperacion I+D Uruguay-Israel ICI n/a n/a n/a n/a n/a
Q
& 3 Proyecto de apoyo a prototipos de potencial innovador PPI 2342 896 1429 327 61% 45939 28 026
a . Jovenes JE 1071 830 750 381 70% 21437 15008
4 Emprendedores innovadores
Nuevas JE 390 263 256 905 66% 21 681 14272
5 Fondo Orestes Fiandra FOF n/a n/a n/a n/a n/a
a Proyectos de certificacion y nuevos
g 6 mercados de exportacion CME 740 061 405 708 55% 28 464 15 604
© 7  Capital humano avanzado CHA 207 018 158 035 76% 9,858 7,525
§ 8  Programa estimulo demanda tecnologica DET n/a n/a n/a n/a n/a
E 9  Alianzas de innovacion ALI 1 640 334 659 720 40% 102 521 41,233
< 10 Redes tecnoldgicas RTS 212900 80 000 38% 212 900 40 000
Eliminado  Innovacién tecnolégica de alto impacto TAI 2481780 1 008 048 41% 190 906 77 542
Total 17 098 365 9 558 658 56%

Fuente: Elaboracion propia en Base a ISA 2012.
Nota: El Instrumento Innovacion de Alto Impacto fue eliminado en 2013. De todas maneras, se considerd relevante
incluirlo en el cuadro, puesto que fue un instrumento de apoyo directo a la innovacion.
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b) Fondos sectoriales

Se presentan a continuacion la cantidad de proyectos presentados y aprobados, por aflo,
correspondientes a cada uno de los fondos sectoriales.

CUADRO 40
CANTIDAD DE PROYECTOS PRESENTADOS Y APROBADOS POR ANO POR FONDO
2008 2009 2010 2011 2012 Total Total En Tasa

Presentados  Aprobados evaluacion

P A P A P A P A P A

A Fondo Innovagro FSA 18 4 18 4 0 22%

B Fondo acuicultura 4 0 4 0 4 n.c
y pesca

C  Fondo de energia FSE 8 2 4 1 12 3 0 25%

D  FondoTV digital® 7 1 7 1 0 14%
Total 0 0 26 6 0 0 4 1 4 0 34 7 4 9%

Fuente: Elaboracion propia en base a ISA 2012.
* El Fondo TV Digital corresponde al Programa [+D+i TVD interactiva.

Como puede observarse los fondos sectoriales no son un instrumento que utilicen las
empresas con mayor frecuencia. Desde su creacion se han presentado solamente 34 proyectos y se han
aprobado 7.

CUADRO 41
MONTOS DE SUBSIDIO APROBADO Y EJECUTADO POR FONDO

Total subsidio Total susbidio Porcentaje de avance Promedio por Promedio por
. -, proyecto susbidio proyecto

aprobado pagado de ejecucion
aprobado pagado
A Fondo Innovagro 359 196 186 843 52% 89 799 46711
B Fondo Acuicultura y Pesca n/a n/a n/a n/a n/a
C Fondo de Energia 235 541 116 579 49% 117771 58290
D  FondoTV Digital® 89333 0 0% 89333 0

Total 684 070 303 422 44%

Fuente: Elaboracion propia en base a ISA 2012.
*El Fondo TV Digital corresponde al Programa [+D+i TVD interactiva.

Sin embargo, el monto de los subsidios otorgados ha sido elevado. Por proyecto aprobado se
han destinado casi 98 mil USD.

2. Programa DinaPyme

No existen resultados oficiales publicos de los programas Dinapyme. Para poder acceder a estos
resultados deben ser solicitados directamente a la Direccidon, aunque no hay disponibilidad desde
diciembre a marzo, por temas de falta de personal'®®.

1% Especificamente Dinapyme ofrecié proporcionar datos més exactos, pero solicité que fueran pedidos a partir del 10
de Marzo de 2014.
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Extraoficialmente, se pudo saber que en lo que respecta al instrumento subsidio de tasas, es
un instrumento nuevo que nace por una situacion de coyuntura en 2013. Actualmente esta siendo
utilizado por 4 empresas con un monto presupuestado de 40 mil USD. El total de presupuesto con el
que cuenta el programa asciende a 500 mil USD.

El instrumento Plataforma es el mas antiguo de la plantilla de herramientas y tiene un gasto
anual estimado de 300 mil USD. El presupuesto maximo al que pueden acceder las empresas es de
140 mil pesos, y el promedio por empresa esta en el entorno de los 80 mil USD. Aproximadamente a
este instrumento se han presentado casi 90 empresas.

El programa de disefio cuenta con un presupuesto de 1 millon USD anual, con un
promedio de 50 mil pesos por empresas, lo que implica unas 20 empresas por afio. Hace dos afios
que esta en funcionamiento.

3. Ley de inversiones

a) Total de proyectos

En el siguiente cuadro se presentan la cantidad e proyectos presentados por PYMES y la
cantidad de proyectos aprobados para ser apoyados, por aflo. Vale mencionar que los proyectos
presentados en un afio no necesariamente tienen que haber sido aprobados durante el mismo afio, por
lo que no es posible calcular una tasa de aprobacion anual. También es interesante notar que estos
proyectos corresponden a inversiones que propusieron realizar las empresas, pero no necesariamente
implicaban inversion en I+D+i o Produccién mas Limpia. De todas maneras, a efectos ilustrativos,
especialmente del impacto que ha tenido la Ley, se ofrecen los nlimeros.

CUADRO 42
CANTIDAD DE PROYECTOS DE PYMES PRESENTADOS Y APROBADOS POR ANO
Proyectos presentados Proyectos recomendados
2008 272 152
2009 433 247
2010 492 563
2011 778 585
2012 S/D 611
2013 283 401
Total 2258 2559

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de UNASEP.

Por otra parte, es interesante ver los montos de los proyectos que solicitaron el apoyo a través
de la Ley de Inversiones. Por motivos de confidencialidad, no pueden saberse con exactitud el monto
de beneficios que se ha otorgado por proyecto. Estos datos se muestran en el cuadro, desagregados por
sector de la economia al que pertenecia el proyecto.

Como puede observarse, en el sector servicios es donde mas se han presentado proyectos,
seguido por el sector de industria. En lo que respecta a los totales, salvo el afio 2013, puede verse que la
cantidad de proyectos ha ido en aumento, al igual que los montos de inversiones que ellos representaban.

149



CEPAL — Coleccion Documentos de Proyecto Una promesa y un suspirar...

CUADRO 43
MONTOS DE PROYECTOS APOYADOS POR SECTOR DE ACTIVIDAD
(En dolares)
Agropecuario Comercio Industria Servicios Turismo Total
2008 13 160 346 9642 025 62220 036 233 710 735 31903 611 350 636 753
2009 44137731 20352023 66 303 786 101 664 950 49 787 601 282 246 092
2010 56304 151 61043 629 177 995 932 78 131 242 163 177 382 536 652 336
2011 72512278 84 559 847 151 087 075 146 640 230 205 281 454 660 080 885
2012 90 597 831 97429912 172368 116 333 134 549 139 068 095 832 598 502
2013 53 809 504 106 585 046 217 388 456 157 834 883 101 668 846 637286 736
Total 330 521 840 379 612 482 847363 400 1051 116 591 690 886 990 3299501 303

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de UNASEP.

b) Proyectos con elementos de I+D+i 6 P+L

Como se mencion6 anteriormente, no todos los proyectos que se presentan para obtener
beneficios, incluyen elementos innovadores o de manejo de produccion mas limpia. Se presenta, a
continuacién un cuadro con la cantidad de proyectos pymes que se han presentado a evaluacion y
que contenian en su propuesta i) elementos de Innovacidén y/o ii) elementos de incorporacion de
energias limpias.

Por temas confidenciales y de agregacion de datos, no puede saberse con exactitud si los
proyectos incluidos en cada uno de los grupos tienen solamente uno de los dos elementos o ambos.

CUADRO 44
PROYECTOS PRESENTADOS POR PYMES CON ELEMENTOS DE I+D+I O EN P+L

I+D+i P+L
2008 5 3
2009 4 9
2010 11 24
2011 10 45
2012 12 97
2013 15 47
Total 57 225

Fuente: Elaboracion propia en base a Datos de UNASEP.

Si bien no puede obtenerse con exactitud el beneficio otorgado por el Estado a los proyectos
aprobados, pudo obtenerse un estimativo de los montos dedicados a la Innovacién o a la Produccion
mas limpia, en el total de los proyectos promovidos.

En los siguientes cuadros se presentan, entonces, los montos de inversidn que las Pymes
declararon realizar en [+D+i 6 en P+L, en su propuesta para ser promovidos. A modo de comparacion
se incluye cual es el monto total a invertir en los proyectos y la relacion entre ambos. Asimismo, se
incluye la relacion con el monto total de los proyectos promovidos por afio.
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CUADRO 45
MONTOS PROPUESTOS POR PYMES A SER INVERTIDOS EN I+D+I
(En dolares)
mesiinenbipry Momodepossosal - Ritncon il el o Toul
2008 579 814 1191010 49% 0,17%
2009 2131 800 8415 804 25% 0,76%
2010 2900 405 5414983 54% 0,54%
2011 11495133 19 754 567 58% 1,74%
2012 3164 121 8325 000 38% 0,38%
2013 7113930 17 708 219 40% 1,12%
Total 27385202 60 809 583 45% 0,83%

Fuente: Elaboracion Propia en Base a Datos de UNASEP.

CUADRO 46
MONTOS A SER INVERTIDOS POR PYMES EN P+L
(En dolares)
Inversion en P+L Monto de proyectos total Relacion con Total Relacion con Total
con P+L Proyectos con P+L Proyectos
2008 17223 277 20480393 84% 4.91%
2009 14 289 380 17 774 461 80% 5,06%
2010 67 803 308 92 069 264 74% 12,63%
2011 8 822 044 26 832 184 33% 1,34%
2012 21270 166 67761 819 31% 2,55%
2013 116 565 876 131 829 515 88% 18,29%
Total 245974 050 356 747 636 69% 7,45%

Fuente: Elaboracion Propia en Base a Datos de UNASEP.

D. Innovacién de amplia cobertura, un caso de éxito'”

El instrumento mas utilizado por las empresas, y especialmente por las Pymes, es el de Amplia
Cobertura, al que se han presentado entre las dos modalidades (mayores y pequefios) 402 proyectos.

En todo el periodo, ya se ha aprobado un subsidio total de mas de 8 millones de dolares
para este tipo de proyectos y se han ejecutado cerca de 5 millones de dolares. En términos
comparativos, los subsidios aprobados representan un 47% del total de subsidios aprobados para
todos los proyectos, y los montos ejecutados representan mas del 50% de los montos ejecutados
para todos los proyectos ANII.

De acuerdo a la informacion recabada por ANII''® en cuanto a los resultados que han

obtenido las empresas luego de cerrados los proyectos, (y aunque estos no incluyen solamente ACM y
ACP), pudo saberse que el 91% de las empresas declararon haber mejorado la calidad de su producto,
y el 57% declar6 haber podido aumentar su capacidad productiva (en este ultimo caso, principalmente
con el instrumento ACM).

19 Existe una web donde se exponen casos de éxito de utilizacién de instrumentos, aunque no se discrimina qué
instrumento utilizo cada empresa. http://www.youtube.com/playlist?list=PL2220829F4A4EOE0B.
1% Evaluacion de resultados de Instrumentos de Apoyo a la Innovacién Empresarial. Noviembre, 2012.
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CUADRO 47
COMPARATIVO DE MONTOS ACM-ACP CON PROYECTOS TOTALES
(En dolares)
Total Subsidio Aprobado Total Susbidio Pagado
Pequeiios ACP 1204 607 359 495
Amplia Cobertura
Mayores ACM 6 806 676 4451039
Total ACM-ACP 8011283 4810534
Total de Instrumentos 17 098 365 9558 658
Porcentaje 46,9% 50,3%

Fuente: Elaboracion propia en base a datos ANII.

Consultadas 8 empresas con proyectos cerrados del instrumento ACM y 6 empresas con
proyectos cerrados ACP, se pudieron obtener las siguientes respuestas relativas a los resultados que

obtuvieron las empresas una vez finalizado el proyecto:

CUADRO 48

RESULTADOS OBTENIDOS LUEGO DE LA APLICACION DE LOS INSTRUMENTOS ACM - ACP

ACM ACP
Mejoro la calidad de los productos 80% 100%
Ampli6 la gama de los productos ofrecidos 80% 80%
Aument¢ la capacidad productiva 80% 60%
Redujo costos de produccion 50% 40%
Permitio la aplicacion de nuevas tecnologias en la empresa 80% 80%
Mejoré el impacto sobre aspectos relacionados al Medio Ambiente, Salud y/o Seguridad 30% 80%
Permiti6 alcanzar regulaciones o estandares nacionales y/o internacionales 20% 40%
Gener6 nuevas habilidades y/o destrezas del equipo de trabajo 80% 100%
Permiti6 crear un departamento de I+D en la empresa o la contratacion de los técnicos asociados al Proyecto 60% 40%
Permitié el desarrollo de nuevos Proyectos de Innovacion 70% 60%
Amplio la participacion de la empresa en el mercado interno 50% 60%
Permiti6 abrir nuevos mercados de exportacion 60% 60%
Permitio el desarrollo de nuevas lineas de negocio 80% 60%

Fuente: Elaboracion propia en base a datos ANII.

Como puede observarse, el mejor resultado se da en la mejora de calidad de los productos, y
el peor en el alcance de estandares nacionales y/o internacionales. De todas maneras, relacionado a
este punto esta el impacto sobre aspectos del Medio Ambiente, Salud y/o Seguridad, y en este caso de
las empresas que se postularon a ACP el 80% logrd una mejora. Por otra parte, en lo que respecta a los
resultados comerciales (las ltimas filas del cuadro), los resultados no parecen muy auspiciososos.

Sin embargo, es importante destacar que el 100% de las empresas que desarrollaron proyectos
ACM y/o ACP declaran haber tenido una mejora en el desempefio econdomico de sus empresas. En el
caso de ACM las empresas declaran un aumento de ingresos del 17% y en el caso de ACP del 14%111.

"' Evaluacion de resultados de Instrumentos de Apoyo a la Innovacién Empresarial. Noviembre, 2012.
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De los resultados de analisis realizados por la ANII puede desprenderse que los instrumentos
que han logrado un mayor impacto en el desempefio innovador de la empresa son los de Amplia
Cobertura Medianos y Pequefios (ACM y ACP). El 67% de las empresas con proyectos ACP lograron
este impacto y el 45% de las empresas con ACM.

Siendo uno de los instrumentos que mejor aceptacion tiene entre las empresas, principalmente
en las Pymes, como se comentara en secciones anteriores, la ANII ha ido mejorando y desarrollando
el instrumento, ampliando los subsidios y facilitando la postulacion de los proyectos. Estos elementos
pueden haber actuado como factores de éxito para los buenos resultados que se han obtenido con el
instrumento. Sin duda, un instrumento que pueda ser modificado acorde a los requerimientos de la
demanda, serd un instrumento que tendra mayor potencial de ser eficaz y eficiente a la hora del logro
de sus objetivos.

Asi, como se mencionara, uno de los cambios introducidos fue el de ampliar el apoyo del
instrumento ACM de 250 mil USD a 400 mil USD. Esto ha permitido que pudieran acceder a la
herramienta proyectos de mayor porte, sin tener que demostrar la generacion de altas externalidades
como lo exigia el ya extinguido Instrumento de Innovacién de Alto Impacto. El aumento del apoyo
también se dio en la modalidad ACP, pudiendo presentarse actualmente proyectos de cualquier monto
para obtener hasta un 70% de subsidio del costo del proyecto hasta un maximo de 70 mil USD. Asi, la
eliminacién de restricciones a la postulacion al instrumento puede haber actuado como facilitador y
catalizador de las propuestas de empresas, especialmente las Pymes.

En la misma linea de razonamiento, posiblemente la introduccion por parte de la ANII de la
herramienta “Contratacion de Formuladores de Proyectos de Empresas” (ver pagina 33), sea un
importante elemento para el desarrollo y la mejora del proceso de postulacion y evaluacion de los
proyectos. Esta herramienta, implementada en 2013, sin ser ella misma un apoyo directo a la
innovacién, probablemente permitira que se puedan desarrollar aquellos instrumentos que si lo son.
Esto seria especialmente importante para proyectos de empresas Pymes que, muchas veces, no
cuentan con las capacidades o los recursos necesarios para dedicar a planificar una postulacion.

Si bien los resultados que se tienen hasta el momento son puramente cualitativos e intuitivos
(recién se obtendran datos en el ISA 2013), ya existe la percepcion en la Agencia que la herramienta
ha sido exitosa en su aplicacion.

E. Principales reflexiones

Desde hace muchos afios Uruguay viene alineando esfuerzos para impulsar la innovacion empresarial,
en el entendimiento de que no hay desarrollo sin innovacion. Asi, los mayores cambios que se
introdujeron al sistema son los de:

i) Disefio de una nueva institucionalidad con la creacion del Gabinete Ministerial de la
Innovacion (GMI) en 2005, la creacion de la Agencia Nacional de Innovacion e
Investigacion (ANII) en la Ley Presupuestal 2005-2009 y la redefinicion del Consejo
Nacional de Ciencia y Tecnologia (CONICYT);

ii) Elaboracion del primer Plan Estratégico Nacional en Ciencia Tecnologia e Innovacion
(PENCTI) 2010-2030; y

iii) El aumento significativo del gasto piblico en el sector.

Es asi que el Sistema Nacional de Innovacion Uruguayo se define en torno a los elementos
previamente mencionados y, por ende, se establece que todas las politicas de innovacion y desarrollo
tecnoldgico en el pais, se encuentran enmarcadas dentro del Plan Estratégico Nacional de Ciencia y
Tecnologia (PENCTI). En este sentido, el PENCTI busca sentar las bases para una politica de Estado
en CTI que trascienda el horizonte temporal del gobierno durante el cual fue creado.
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Sin embargo, ha sido planteado que si bien el PENCTI busca tener impactos transversales en
la economia y la sociedad, no puede sustituir un plan nacional de desarrollo, ni planes sectoriales. Esto
es especialmente cierto en lo que involucra a las realidades productivas de las Pequefias y Medianas
Empresas. En el caso de las Pymes el proceso de innovacidon se genera a través de canales donde el
conocimiento tacito, los esfuerzos informales y las mejoras incrementales podrian adquirir una mayor
relevancia en los procesos de aprendizaje, en comparacion con las grandes empresas.

Por ello, es que se considera que en el analisis de los esfuerzos de desarrollo de la innovacion
al interior de las empresas, no deben solamente destacarse los instrumentos de apoyo directo, sino que
deben considerarse aquellas herramientas que de alguna manera fomenten los cambios necesarios para
el establecimiento de plataformas minimas de competitividad a través de las cuales, luego puedan
impulsarse instrumentos mas directos de apoyo a la innovacion.

En lo que respecta al conjunto de instrumentos de apoyo directo e indirecto a la innovacién en
Uruguay, pueden destacarse los esfuerzos realizados desde tres orbitas gubernamentales distintas. Por
un lado, estan los esfuerzos generados por la ANII, que es el organismo ejecutor del PENCTI por
excelencia. La ANII posee tanto instrumentos de apoyo directo a la innovacion, como herramientas de
impulso a la competitividad de empresas y al fomento de alianzas que puedan redundar en la
conformacion de bases propicias para el posterior desarrollo de innovacion. Ahora bien, la ANII no
tiene un foco marcado en Pymes. No tiene, ni esta en sus planes tener. Muy por el contrario, la
Agencia alega que en la definicion de los instrumentos éstos deben ser cada vez mas amplios en lo que
respecta al potencial grupo de beneficiarios, los requisitos que se le exigen a los proyectos y los
apoyos otorgados, entre otros.

La unidad que si tiene un foco directo en Pymes es la Direcciéon Nacional de Artesanias,
Pequenas y Medianas Empresas (Dinapyme) que opera en la 6rbita del MIEM. Sin embargo, esta
unidad no tiene un foco directo en innovacion. No existe ningun instrumento dentro de Dinapyme que
pueda considerarse como de apoyo directo a la innovacion. Lo que se impulsa mayormente dentro de
la Dinapyme es el fomento al desarrollo de capacidades que logren posicionar las Pymes como futuras
potenciales beneficiarias de instrumentos directos.

Pareceria, entonces, que ANII y Dinapyme actian en dos planos diferentes en lo que respecta
al universo Pymes. Mientras la Agencia se maneja con las empresas que tienen las capacidades
necesarias como para acceder a los beneficios que ésta otorga, la Dinapyme se aboca mas a trabajar en
el desarrollo de capacidades basicas en distintas Mipymes de Uruguay con el objetivo de fortalecer el
tejido empresarial y el desarrollo local para que quizds, ulteriormente, puedan las Pymes
pertenecientes a esta comunidad acceder a instrumentos mas complejos de apoyo a la innovacion.

ANII y Dinapyme, no trabajan en conjunto. Pareceria, sin embargo, ser una buena propuesta
el hecho de coordinar las acciones en ambas unidades, de manera que la conformacién y
consolidacion de competencias en una empresa de paso, siempre que sea posible, a la utilizacion de
instrumentos mas sofisticados para aumentar el nivel de innovacion que la misma posee en su interior.
La misma ANII describe los instrumentos que posee como una especie de “escalera” en los que unos
son mas “complejos” que otros en términos de requerimientos, postulaciéon y cumplimiento de lo
solicitado. Asi, describe que idealmente una empresa podria ir accediendo a diferentes instrumentos a
medida que fuera adquiriendo las competencias necesarias a tales fines. No seria extrafio, entonces,
suponer que podrian generarse sinergias al realizar coordinaciones de actividades entre Dinapyme y
ANIL. Si bien hay Mipymes que no podran acceder a la “escalera” de ANII, dado que tienen carencias
muy importantes, hay otras que pareceria logico que luego del impulso recibido por Dinapyme puedan
acceder a instrumentos mas complejos de apoyo directo a la innovacion.

Por ultimo caben destacar las acciones de fomento a la inversion en [+D+i que supone la
aplicacion de la Ley 16.906. Como fuera dicho anteriormente, si bien el cometido de la Ley no es el
apoyo directo a la innovacion, la inversion en este rubro es una de las externalidades que el Estado
busca desarrollar con la aplicacion de esta herramienta. Asi, muchas empresas Pymes han presentado
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proyectos para que sus inversiones sean exoneradas de cargas fiscales y puntualmente sus inversiones
en [+Di.

En cuanto a la coordinacién entre unidades, la Comisiéon de Aplicacion de la Ley de
Inversiones (Comap), que es la unidad que evalua la pertinencia del proyecto para ser promovido, si se
basa en las recomendaciones de la ANII para evaluar los puntajes asignados a los proyectos en lo que
a inversién en innovacion se refiere. En este sentido, ambas unidades parecen estar coordinadas,
aunque puede decirse que ambas apuntan a un publico Pyme de similares caracteristicas, que posee las
competencias necesarias para poder postular a obtener los beneficios brindados tanto por instrumentos
ANII como por la Ley de inversiones.

En lo que respecta a la incorporacion de la preocupacion por el cuidado del medio ambiente, y
por ende, el apoyo al desarrollo de producciones mas limpias, no es muy auspiciosa la realidad a la
que se enfrentan las Pymes en el Uruguay. Si bien en proyectos de gran porte, diferentes unidades
gubernamentales entran en escena regulando las actividades de las empresas, en lo que respecta a las
operativas de las empresas Pymes no hay aun instrumentos especificos que apoyen la incorporacion de
tecnologias limpias o el desarrollo de produccion mas limpia. Inclusive, segun lo expresado por
Dinapyme, este es un escenario que pareceria estar bastante lejos en el futuro.

Especificamente en unidades que atienden empresas con mayores competencias, como la
ANII o la UNASEP (que coordina la presentacion de proyectos a la Ley de Inversiones), hay dos
elementos de cuidado del medio ambiente que vale la pena sefialar.

Primero, en lo que respecta a la ANII, si bien no existen instrumentos horizontales que
comprendan algun componente de desarrollo de produccion mas limpia, existe un fondo sectorial
dedicado exclusivamente a la promocion de las actividades de investigacion, desarrollo e innovacion
en el Area de Energia, a través de la financiacion de proyectos de desarrollo tecnolégico y/o de
innovacién en ésta area. Estos proyectos que, como bien se aclara en la pagina 15 tienen un
cofinanciamiento no reembolsable del 70% por un monto maximo de 120 mil USD, incluyen la
posibilidad de contratar “servicios de capacitacidon o entrenamiento de personal de la empresa, cursos
breves en el exterior (menores a 2 meses), personal técnico para la ejecucion del proyecto,
contratacion de consultorias, materiales e insumos, equipamiento, equipos de pruebas, ensayos o de
laboratorio, instalaciones y/o medidas de proteccién ambiental y laboral, material bibliografico,
software, servicios técnicos y de mantenimiento asociados al proyecto, costos de proteccion de
propiedad intelectual, costos de licencias y adecuacion edilicia especifica para instalacion de equipos,
etc.”. En definitiva, entonces, puede considerarse que la institucion por excelencia encargada en
Uruguay del disefio y ejecucion de instrumentos de innovacion, estd teniendo en cuenta el problema
del cambio climatico.

Sin embargo, por otro lado, vale mencionar que en lo que respecta al grado de
implementacion de este fondo, se presentaron en todo el periodo solamente 12 proyectos de los que
fueron aprobados solamente 3. Cabrian, entonces, dos recomendaciones. Por un lado aumentar el
grado de comunicacion y difusion del instrumento entre las empresas para que puedan mediante este
apoyo mejorar su produccion en linea con el cuidado del medio ambiente. Por otro lado, la baja tasa
de aceptacion, llevaria a recomendar alguna accion de ayuda a las empresas en el proceso de
postulacion. Posiblemente la herramienta “Contratacion de Formuladores de Proyectos de Empresas”
ayude en este sentido.

El otro instrumento en el medio uruguayo que posee un componente de “favorecer” a aquellas
empresas que invierten en produccion mas limpia, es la Ley 16.906. En este sentido parece ser que se
estd avanzando. Al menos en el periodo que va desde 2008-2012, segtn los proyectos promovidos por
el MEF, se habria invertido mas de 245 millones de USD en la incorporacion de técnicas de
produccion mas limpia.
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F. Conclusiones

Segun establece CEPAL, en el caso de las Pymes el proceso de innovacidn se genera principalmente a
través de canales, donde el conocimiento tacito, los esfuerzos informales y las mejoras incrementales
adquieren una mayor relevancia en los procesos de aprendizaje, en comparaciéon con las grandes
empresas. En estos procesos, el contexto competitivo y la capacidad de las firmas de relacionarse con
el entorno econdmico y con las instituciones representan elementos particularmente importantes.

Es por ello, que en el proceso de introduccion de la innovacién en las empresas Pymes, los
instrumentos indirectos de fomento a la innovacion adquieren especial importancia.

Asi, el objetivo de este estudio fue el de relevar y analizar los instrumentos directos e
indirectos destinados al fomento de la innovacién en las Pymes en Uruguay con especial hincapié en
aquellos orientados a la promocion de energias limpias.

A través del mapeo de instrumentos y el analisis de la situacién de apoyo a la innovacién en
empresas Pymes Uruguay, pudo detectarse que existian diversas herramientas que con mayor o menor
eficacia tenian un efecto sobre los procesos de innovacion presente o futura de las micro, pequefias y
medianas empresas.

La unidad por excelencia a través de la cual se implementan y ejecutan los instrumentos
dirigidos al fomento directo de la innovacion en las empresas es la ANIL. Mediante el andlisis
pudieron detectarse 10 instrumentos de apoyo a la innovacion de caracter horizontal, 5 de ellos de
apoyo directo, 2 de apoyo indirecto de ayuda a la mejora de competitividad en las empresas y 3 de
apoyo indirecto de ayuda a la consolidacion de alianzas productivas.

No obstante, el mapeo de instrumentos permitio identificar al menos cuatro instrumentos en la
orbita del Ministerio de Economia y Finanzas (a través de la Direccion Nacional de Artesanias,
Pequenas y Medianas Empresas), que implican un fomento indirecto a la innovacion.

Asimismo, y aunque actue de una manera totalmente diferente a las herramientas previamente
mencionadas, la aplicacion de la Ley 16.906 de fomento a la inversion, ha beneficiado a empresas
Pymes que han realizado inversiones en I+D+i o en Produccion mds limpia. Si bien, no es posible
determinar que sin esta Ley las empresas no habrian realizado tales inversiones, seria razonable
esperar que la aplicacion de la Ley haya incentivado al menos el aumento de los montos de inversion.

Luego de realizado el andlisis de cada uno de los instrumentos, y el estudio de los
resultados obtenidos por ellos en el altimo periodo, pueden sacarse algunas consideraciones que
se comentan a continuacion.

En lo que respecta a la innovacién empresarial, la mayoria de los instrumentos de apoyo
siguen sin estar especificamente disefiados para las Pymes. Inclusive para el instrumento de Capital
Humano Avanzado en la Empresa (CHA) se ha eliminado la exigencia que la empresa fuera Pyme
para ser elegida desde el afio 2012. Lo mismo sucedio con el instrumento de Amplia Cobertura
“pequenos” (ACP). De todas maneras, vale aclarar que se vio que las empresas grandes son las que
menos se postulan a los instrumentos, por lo que no pareceria necesario, incluir restricciones para
favorecer la entrada de proyectos de empresas Pymes.

Sin estar especificamente disefiado para empresas Pymes, una accion que probablemente
ayude a este tipo de empresas al acceso a los instrumentos de apoyo de la ANII es la creacion de la
herramienta “Contratacion de Formuladores de Proyectos de Empresas”, creada en 2013 y destinada al
apoyo especializado en la formulacion y presentacion de proyectos. Asi, las empresas Pymes que son
las que contarian con menores recursos para poder desarrollar postulaciones eficaces, podrian ser las
mas beneficiadas por esta nueva herramienta.

Por otra parte, en lo que respecta a la aplicacion de la Ley de Inversiones, es importante
mencionar que si bien no existe trato diferencial para las empresas medianas en la aplicacion de la Ley
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de Inversiones, las micro y pequefias empresas pueden acceder a un beneficio adicional en la
exoneracion de IRAE si el proyecto no supera los 3,5 millones de Unidades Indexadas.

Pasando al marco de estos instrumentos de innovacioén en el marco del cambio climatico el
Unico instrumento especifico en relacion a esto, es el fondo sectorial de energia impulsado por la
ANII. Por otra parte, si bien la Ley de Inversiones posee un capitulo puntual para la Produccion mas
limpia, el beneficio que obtienen las empresas es por inversion en Investigacion, Desarrollo e
Innovacién 6 en Produccion mas limpia, pero no se puede obtener por ambos conceptos, lo que no
parece resultar en un fomento especifico.

En cuanto al sistema de instrumentos y la coordinacion al interior del mismo, puede sefialarse
que aun siguen existiendo descoordinaciones entre las unidades que desean realizar el fomento de la
innovacién en las Pymes, a pesar de la existencia de un Plan Estratégico de Gobierno a tales fines. En
este sentido, por ejemplo, ANII y Dinapyme parecen no trabajar en conjunto ni coordinar las
actividades con las empresas que se acercan. Por otro lado, otro ejemplo de la falta de coordinacion se
encuentra en el instrumento promovido por Dinapyme, para que las alianzas entre las empresas Pymes
mejoren. Si bien esta herramienta puede considerarse como una plataforma para el futuro desarrollo de
instrumentos de innovacion, las areas sobre las que hace hincapié difieren de las establecidas como
prioritarias en el PENCTI, que se supone es el plan estratégico nacional que deberia seguir toda
estrategia de desarrollo en Ciencia y Tecnologia.

De todas maneras, vale mencionar que han existido avances en la coordinacién de las
unidades, por ejemplo entre la UNaSeP y la ANII. En este sentido, por ejemplo, la evaluacion de la
pertinencia de la inversion en I+D+i se hace en conjunto con la ANII. Sin embargo queda atin mucho
espacio para el fortalecimiento de la coordinacion de politicas que sin dudas redundaria en un mayor
beneficio para las empresas Pymes del Uruguay.
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