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Resumen

Las mejoras en el nivel de productividad del sector servicios son cada vez mas importantes para
promover el crecimiento y la igualdad en paises en desarrollo. Sin embargo, mientras que la
importancia del sector de servicios ha ido en aumento en América Latina y el Caribe (ALC), la
tasa de crecimiento de su productividad es relativamente baja, especialmente entre las
pequeiias y medianas empresas (PYME), en comparacién con la industria. Dado que el sector de
servicios ha sido considerado, erréneamente, como menos innovador que la industria
manufacturera, las politicas de innovacién han prestado poca atencién a las empresas en este
sector. Por este motivo, la evidencia empirica existente sobre el efecto de las politicas publicas
sobre la innovacién y la productividad (entre otras variables) en el sector servicios es aun
escaza y se limita casi exclusivamente a los paises desarrollados. Este trabajo recoge evidencia,
proveniente de un proyecto de investigacidn financiado por el IDRC en ALC, que busca llenar
este vacio.



1. Introduccion

Los servicios se han convertido en el sector econémico mas importante de la economia mundial,
tanto en paises desarrollados como en la mayoria de las economias en desarrollo. Incluso en las
regiones donde la agricultura o la industria manufacturera predominan, el crecimiento de los
servicios en los ultimos 30 anos ha sido extraordinario. Hoy en dia, el sector de servicios
proporciona mas de la mitad de todo el empleo y el valor afiadido en la mayoria de los paises, y
se halla cada vez mas interconectado con otros sectores de la estructura productiva.

Sin embargo, el sector esta caracterizado por un bajo dinamismo en términos de productividad
(Tacsir, 2011, Crespi et al., 2013), fendmeno que ha contribuido en gran medida a ensanchar las
brechas de productividad que separan a ALC de los paises desarrollados. En este sentido, la
innovacion se vuelve una herramienta de primera importancia para contribuir a mejorar la
productividad en los servicios, y en toda la economia.

Contrariamente al punto de vista tradicional, que veia a los servicios como no innovadores, hoy
en dia se reconoce que en el sector las empresas innovan por las mismas razones que lo hacen
las empresas en la industria manufacturera; y que incluso algunos sub-sectores, como los
servicios intensivos en conocimiento, tienden a innovar aun mas que los sectores productores
de bienes (Evangelista and Savona, 2003; Bogliacino, Lucchese, and Pianta, 2007). De esta
forma, la innovacién en los servicios puede desempefiar un papel muy importante en las
economias en desarrollo. No sélo porque la mayoria de los paises se estdn convirtiendo en
economias orientadas a los servicios, sino porque la innovaciéon de servicios puede convertirse
en la forma prominente para crear, adaptar y/o aplicar la innovacidén tecnolégica y no
tecnoldgica en las economias en desarrollo.

Esto es esencial en el caso concreto de América Latina y el Caribe (ALC), donde la falta de
innovacién es una de las causas de que estos paises permanezcan rezagados en términos de
crecimiento del PIB per capita (Daude y Ferndndez Arias, 2010). La evidencia disponible
muestra la importancia de la innovacion en la construccion de ventajas econdmicas sostenibles
(Arias et al. 2013). Esto establece el fundamento de la necesidad de apoyo econémico para
promover la innovacién. Hoy en dia, los sistemas de apoyo a la innovacién en la regién se
encuentran sesgados hacia los sectores productores de bienes, en parte debido a que existe
escaza evidencia sobre como sucede la innovacion, sus determinantes, sus efectos sobre la
productividad y sobre como afectan las politicas publicas de apoyo a la innovacién en el sector
servicios.

El reciente desarrollo de encuestas de innovacion en varios paises de ALC han demostrado la
importancia de la innovacién para las empresas en términos de resultados econémicos, en
particular, la productividad y el crecimiento del empleo en la industria manufacturera (Crespi y
Zuniga, 2012, Crespi y Tacsir, 2013). Para las industrias de servicios, el caso de Uruguay ha
mostrado la importancia de la innovacién en las ganancias de productividad, asociada
principalmente a la innovacién no tecnolédgica y la importancia de la innovacion de servicios
para el crecimiento del empleo (Aboal y Garda, 2012; Aboal et al,, 2011).

La evidencia existente sobre como impactan las politicas publicas de fomento a la innovacion
sobre la innovacién y la productividad esta focalizada en paises desarrollados, existiendo escasa
evidencia para los paises en desarrollo, especialmente ALC. En este capitulo se resumen los
hallazgos respecto al impacto de las intervenciones publico-privadas sobre la innovacion y la



productividad en el sector servicios en diferentes paises de ALC (Argentina, Chile, Colombia y
Uruguay).

Los resultados permiten extraer algunas conclusiones relevantes: las politicas publicas tienen
efectos positivos sobre el esfuerzo innovador, la concrecién de innovaciones y la productividad
de las empresas de servicios. De esta forma, aun cuando en general las medidas de politica
evaluadas en estos trabajos no fueron disefiadas especificamente para el sector, ellas han tenido
una incidencia favorable en términos del desempefio de las empresas del sector. Seria
esperable, por tanto, que en casos de medidas focalizadas de forma explicita a los servicios se
encuentren aun mayores repercusiones sobre las variables de resultado.

En lo que sigue mostraremos la importancia del sector servicios (secciéon 2) y algunos hechos
estilizados de la innovacion en servicios para paises de ALC (seccion 3), y de como ésta afecta la
productividad (seccion 4). A partir de la seccidén 5 se argumenta sobre la racionalidad de la
intervencion publica en este sector, y en la seccidn 6 se sintetiza el estado de las politicas de
innovacion, tanto en paises de la OECD, como en ALC. Finalmente, se presenta la evidencia de
estudios de evaluacién de impacto de las politicas publicas sobre la innovacién y productividad
en el sector servicios.

2. La importancia de los servicios en las economias latinoamericanas

Suele plantearse que el proceso de desarrollo de los paises involucra la existencia de una
“transformacion estructural” en la que sus estructuras productivas tienden a volcarse hacia
actividades del sector servicios. Esto seria resultado del crecimiento del ingreso per capita, que
conduce a que la demanda de la poblacidn se centre en mayor medida hacia el consumo de
servicios y menos hacia el de alimentos y demas bienes basicos (fenémeno que ha sido
denominado Ley de Engel). A su vez, el envejecimiento de la poblacién (que también surge como
consecuencia del proceso de desarrollo) conduciria a que aumente la demanda por cierto tipo
de servicios, como ser los de salud o cuidado personal. Ademads, en la medida en que los
gobiernos asumen mayores responsabilidades en términos del bienestar de la sociedad, se
espera observar aumentos en la demanda a nivel de los servicios provistos por el Estado (salud
y educacién, por ejemplo). La evidencia empirica respalda esta nocién, encontrandose una
importante correlacion entre el ingreso per capita de las economias y el peso del sector
servicios en la produccidn total (véase Rubalcaba, 2013el capitulo XXXX).

Si bien este tipo de fenédmenos ha sido observado tradicionalmente a nivel de las economias
desarrolladas, ALC parece encauzarse en una trayectoria de este tipo. De hecho, en el marco del
proceso de crecimiento econdémico verificado en ALC en las ultimas décadas (y ain cuando
dicho proceso ha tenido interrupciones), el sector servicios de los paises latinoamericanos ha
venido creciendo aceleradamente en las ultimas décadas, pasando a constituir el sector de
actividad con mayor peso en la estructura productiva de la region. Asi, mas del 60% de la fuerza
laboral de ALC esta empleada en actividades de servicios (Banco Mundial, 2011). A su vez, se ha
verificado una creciente tendencia hacia la exportacién de los servicios. Esto surge, por un lado,
como consecuencia de la emergencia de actividades de offshoring localizadas en la regién. Por el
otro, se verifica un contexto internacional favorable en términos de colocacién de la produccién
primaria, lo cual abre espacio para el desarrollo de actividades vinculadas al transporte y la
logistica.



Sin embargo, las tendencias observadas a nivel de la productividad en los servicios no han sido
favorables. De hecho, a lo largo del periodo 1975-2005, los sectores de las economias
latinoamericanas que mostraron peor desempefio fueron las ramas de servicios de comercio
minorista y mayorista, y servicios financieros, siendo la tasa de crecimiento de la productividad
en dichas ramas negativo durante el periodo (BID, 2010). A su vez, la productividad del sector
servicios con respecto a la productividad de las manufacturas ha caido marcadamente en el
periodo 1950-2005. Asi, seguin el BID, la productividad relativa de los servicios (respecto a la de
las manufacturas) era en 2005 un 54% de lo que representaba en 1962. Esto pone de manifiesto
la necesidad de reactivar el dinamismo de los servicios, de modo de poder acompanar el
proceso de transformacidn productiva con un aumento generalizado de la productividad total
de las economias.

El sector servicios presenta grandes potencialidades en términos de mejorar la productividad
en la region, propulsar el crecimiento econdmico y lograr una expansién de los niveles de
empleo. A su vez, dado que muchas actividades vinculadas a las necesidades basicas de la
poblacién son desarrolladas dentro del sector (educacidn, salud, energia, entre otros), la mejora
en la calidad y en el acceso a este tipo de servicios tiene un fuerte correlato con los objetivos de
desarrollo y de equidad social en la regiéon, en la medida en que impactan de manera
significativa sobre la calidad de vida de la poblacién. En tal sentido, los servicios representan un
foco relevante hacia el cual dirigir el instrumental de politica publica, lo que hace que sea
fundamental también destinar esfuerzos para lograr una mayor comprension del sector y de la
innovacidn en el sector. En particular, cabe sefialar que las tendencias mencionadas mas arriba
enmascaran la existencia de importantes heterogeneidades (sobre todos en términos de niveles
de productividad) que existen entre las distintas actividades de servicios. Por tanto, es
importante desagregar el andlisis a nivel de ramas de actividad, para lograr conocer de forma
cabal la realidad de los servicios.

3. Innovacion en servicios

Una posible via a través de la cual seria posible lograr un mayor dinamismo productivo de los
servicios podria venir dada por el desarrollo innovativo en el sector. El concepto de innovacion
aplicado a los servicios ha sido escasamente tratado en la disciplina econdémica.
Tradicionalmente, ya desde los planteos de Adam Smith, se aducia que los servicios eran un
sector incapaz de generar valor agregado, caracterizandose por el desarrollo de actividades no
productivas, no innovativas y no transables. En desarrollos posteriores, el sector ha sido
considerado un sector rezagado en cuanto a su capacidad de innovar, e incluso “adverso a la
innovaciéon” (Baumol, 1967; Pavitt, 1984). Precisamente, Pavitt (1984) catalogé a los servicios
como un sector “dominado por la oferta”, en el sentido de que en el mejor de los casos, su rol se
limita a adaptar las tecnologias desarrolladas por otros sectores de la economia. En
concordancia con esto, los instrumentos de politica asi como las estrategias de apoyo a la
innovacion de los paises se han visto concentrados principalmente en el sector industrial,
relegando los servicios a un segundo lugar en lo que respecta a politicas de innovacion.

Sin embargo, los desarrollos recientes admiten (en mayor o menor medida) la existencia de
procesos innovadores al interior del sector que son dignos de ser analizados. La investigacién
en los paises de la OCDE sugiere que las empresas del sector servicios innovan por muchas de
las mismas razones que las empresas manufactureras: para aumentar la cuota de mercado,
mejorar la calidad del servicio y ampliar la gama de productos o servicios (OCDE, 2005),



existiendo evidencia similar para algunos paises de ALC (ver por ejemplo Tacsir, 2011). Sin
embargo, es menos conocido como se produce la innovaciéon en el sector servicios. Los
resultados que emergen de la investigaciéon en los paises desarrollados sugieren que los
determinantes del crecimiento de la productividad y la innovacién en los servicios son
diferentes que en la industria (por ejemplo, estdn menos basados en la I + D y mas sobre la base
de canales informales, la adopcion de las TICs y de las interacciones entre usuarios y
productores y mas sensibles a las regulaciones y las estructuras fiscales) y que teorias
generadas para la industria no pueden ser extrapoladas de forma automatica a servicios, en la
medida en que estos son un grupo muy heterogéneo de sectores, tanto en lo que respecta a la
produccién como a la innovacién (Tether, 2004).

En comparacién con la industria, muchas de las innovaciones en los servicios parecen ser no
tecnoldgicas y el resultado de pequefios cambios incrementales en los procesos y
procedimientos que no requieren de mucha investigaciéon y desarrollo (I+D) formal. Por lo
tanto, la innovacién parece tener un caracter mas ad-hoc y ser un proceso continuo, lo que
complica la identificaciéon de innovaciones como eventos individuales. En la misma linea, la
mayoria de las innovaciones en los servicios parecen ocurrir como una combinacién de
productos, procesos e innovaciones organizativas. Por otra parte, los servicios en comparacién
con la industria hacen un mayor uso de marcas, disefios y derechos de autor que de patentes
para proteger sus innovaciones. Como tal, en términos de aportes a la innovacién parece que las
TICs, el software, la capacitacién, inversiones en marketing y adquisiciones de conocimiento son
mads importantes para la innovacién en los servicios que en la manufactura (Uppenber y Strauss
,2010 ; Hertog, 2010).

Las encuestas de innovacion a empresas del sector servicios en paises de ALC deja claro que las
empresas del sector innovan, sélo que no lo hacen del mismo modo en que lo hacen las
empresas de otros sectores de actividad. En la Tabla 1 se presentan indicadores de innovacién
para las empresas de manufacturas y servicios en varios paises de ALC donde se llevaron
adelante encuestas de innovacién en ambos sectores.! Se observa alli que, si bien las empresas
manufactureras muestran un mayor desempefio en términos de innovaciones tecnolégicas (a
excepcion del caso de Colombia), los servicios tienen un rendimiento destacado en materia de
innovaciones de tipo no tecnolégico. Esta informacién da la pauta de que el sector servicios si
tiene potencialidades para el desarrollo innovador, aunque es preciso incorporar un dimension
no tecnologica al andlisis de la innovacion para que el comportamiento innovador del sector no
pase desapercibido.

1 Si bien en Brasil también se han hecho encuestas de innovacién para servicios y manufacturas, se opté por
excluir a dicho pais del cuadro, puesto que solo disponemos de datos en los servicios para las actividades de
Informatica y Telecomunicaciones. Dado que seria esperable que dichas actividades sean notoriamente mas
innovadoras respecto a las demas actividades del sector servicios, la comparacién con manufacturas se veria
sesgada a favor de los servicios.



Tabla 1. Indicadores de innovacion en manufacturas y servicios.

A % de innovadoras tecnolégicas | % de innovadoras no tecnoldgicas
Pais/Afo - -
Manufacturas Servicios Manufacturas Servicios
Chnze(,)ggos- 320% 28% 28% 28%
Colombia, 0 0 0 0
2008-2009 27% 41% 9% 28%
México
4 0, 0, 0, 0,
2008-2009 13% 5% 46% 48%
Perq, 2004 33% 18% 26% 23%
Uruguay, 0 0 0 0
2004.2009 38% 31% 20% 24%

Nota: el porcentaje de innovadoras tecnolégicas equivale al porcentaje de empresas que introdujo alguna
innovacién en productos y/o procesos; el porcentaje de innovadoras no tecnolégicas refiere al porcentaje
que introdujo innovaciones en organizacién interna y/o comercializacién.

Fuente: trabajos del proyecto IDB-IDRC-CINVE en base a encuestas de innovacién. Algunas encuestas de
innovacidn en servicios no incluyen a todos los subsectores.

A su vez, el desarrollo innovador en la regidn podria conducir al crecimiento de la cantidad de
mano de obra empleada en el sector. En este sentido, varios estudios han puesto a prueba la
hipétesis de la existencia de un efecto desplazamiento entre innovacién y empleo en las
empresas. Dicha hipétesis suele sustentarse a través de la idea de que el desarrollo tecnoldgico
determina niveles menores de demanda por mano de obra. Crespi y Tacsir (2011) redinen
evidencia de que la innovacién en productos no tiene un efecto desplazamiento del empleo en
paises como Argentina, Chile, Costa Rica, y Uruguay en las empresas de la industria
manufacturera y que la innovacién en procesos sélo tiene un impacto negativo en el empleo en
Chile. En tanto, Aboal et al. (2011) muestran que en el sector servicios en Uruguay la hipotesis
es refutada por la evidencia empirica siendo que, no solo no existe un efecto desplazamiento
entre innovacién y empleo, sino que ademas la venta de nuevos productos resultante de la
innovacion conduce a mayores niveles de empleo.

Otra forma de entender la relevancia que viene adquiriendo el desarrollo de la innovacién en el
sector servicios y las politicas vinculadas a dicho fendmeno viene dada por la creciente
integracion que existe entre los servicios y otros sectores de la estructura productiva. Esto se
deriva de los cambios observados a nivel de la composicién de los productos finales transados
en la economia, siendo cada vez mayor el caso en que el valor agregado de los productos tiene
tanto un componente de “bienes” como de “servicios”. Este cambio surge, en gran parte, como
consecuencia de la busqueda por lograr una mayor diferenciacién de los productos, en el marco
de cambios en los mercados que han llevado a que ellos operen con mayores niveles de
competencia.

En este sentido, no parece razonable considerar al sector servicios al margen de lo que sucede
en el resto de la economia. En particular, la interconexién del mismo con los restantes sectores
puede pensarse principalmente a través de tres canales. En primer lugar, los servicios
tradicionales, tales como el transporte, logistica y comercio, son sectores directamente
vinculados a los sectores productores de bienes; por tanto, un incremento de productividad en
los primeros es posible que se traduzca en mejoras de productividad en los segundos. Desde




una perspectiva de cadenas de valor, la integracién cada vez mayor entre los sectores de
servicios y manufacturas (hacia atras y hacia adelante), hace que los resultados finales en la
produccién de bienes dependan en gran medida de la eficiencia y valor agregado en la
produccién de servicios. Consecuentemente, mejoras en los niveles de productividad que
puedan alcanzarse en los servicios, ademas de repercutir beneficiosamente a nivel agregado en
el sector, es probable se traduzcan en mejoras en eficiencia y desempefio de la economia en su
conjunto. En segundo lugar, los sectores de negocios intensivos en conocimiento (KIBS), tales
como telecomunicaciones y software, tienen la habilidad de fortalecer las capacidades
innovativas de los restantes sectores, potenciando sus posibilidades de crecimiento futuras
(Europe Innova, 2011; Sissons, 2011; OCDE, 2001).

Una posible aproximaciéon a las caracteristicas particulares del proceso de desarrollo de
innovacion en la region latinoamericana se basa en la hipétesis del catching-up. Se suele
postular que las regiones menos desarrolladas disfrutan de ventajas en términos de la
posibilidad de incorporar tecnologias concebidas en paises desarrollados, sin tener que incurrir
en los costos asociados a la invencion y al descubrimiento. Sin embargo, cuando se profundiza
en esta idea, se encuentra que el proceso de imitacion tiene otras complejidades que hacen que
las empresas imitadoras deban superar dificultades de diversa indole. Dichas complejidades
surgen principalmente de la nocién de que el conocimiento no necesariamente es un bien
publico cuya difusién acontece de forma gratuita a nivel global. De hecho, uno de los principales
obstaculos en la transmisién internacional del conocimiento viene dado por el contenido tacito
que forma parte de las nuevas tecnologias. Las tecnologias son tdcitas en la medida en que ellas
no se materializan totalmente mediante “artefactos” (por ejemplo, bienes materiales o
conocimiento codificado en manuales). Esto conduce a que la adopcién de tecnologias
extranjeras por parte de las empresas latinoamericanas pueda no desarrollarse en las
condiciones en que tales tecnologias fueron concebidas, llevando esto a un uso menos eficiente
de los avances tecnolégicos. Esto ultimo, a su vez, tendria su correlato en las brechas que
separan a los niveles de productividad de la regién respecto a los de los paises desarrollados.

Otro factor que podria actuar reforzando esta tendencia es la posibilidad de que la efectividad
en la aplicaciéon de determinadas técnicas podria estar altamente vinculada al contexto en que
dicha técnica es implementada. Esta caracteristica es principalmente causada por la
complementariedad que existe entre algunas tecnologias y la infraestructura (ya sea fisica,
institucional, de recursos humanos, de marco regulatorio, etc.) provista para su
desenvolvimiento. Asi, en el marco latinoamericano, donde el desarrollo de los sistemas de
innovacidn es aun incipiente (en particular si se lo compara con el de los paises desarrollados),
surgen dificultades adicionales en lo que refiere a la incorporacién de nuevas tecnologias y
técnicas de produccion.

Una consecuencia que surge de lo anterior es que el cierre de las brechas de productividad entre
América Latina y el mundo desarrollado no seria un proceso automatico que se daria por la via
de la mera importacién de tecnologias desarrolladas en el exterior. Por el contrario, es preciso
realizar esfuerzos concretos que han de dirigirse a dos posibles objetivos: primero, lograr una
mejor adaptacién de las innovaciones desarrolladas en el extranjero a las especificidades
locales; segundo, avanzar en el camino de la creaciéon de nuevo conocimiento a nivel regional.
Ambos objetivos imponen costos (el primero por concepto de costos de imitacién y el segundo
por costos de descubrimiento e invencidn) que pueden llegar a resultar prohibitivos a nivel de
las empresas individuales. Esto deja un amplio espacio para la intervencién publica de forma tal



de aliviar las restricciones (financieras o de otra indole) que inhiben el desarrollo tecnolégico y
productivo de la regién.

4. Racionalidad para la intervencion publica

En general, los argumentos esbozados desde la literatura econdmica que justifican la
intervenciéon publica con miras de fomentar la innovacién se basan en consideraciones
microecondémicas en referencia a la existencia de fallas en los mercados, asi como en aspectos
basados en el sistema de innovacién en su conjunto y el funcionamiento del mismo. Estas
justificaciones no hacen distincion alguna respecto a los sectores de actividad hacia los cuales se
dirigen las politicas de innovacién, por lo que ellas no incorporan caracteristicas del sector
servicios que pudieran dar cuenta de sus necesidades especificas en lo que refiere al disefio de
instrumentos de politica verticales. Adn asi, este tipo de justificaciones resultan pertinentes
para explicar (de forma parcial) la relevancia de la intervencién del Estado de modo de lograr
un mejor desempefio por parte de las empresas. Surge, sin embargo, la necesidad de
complementar este tipo de andlisis con una evaluaciéon de las particularidades del sector
servicios que puedan conducir a agravar o aliviar estas fallas en los mercados y en los sistemas
de innovacion. Esto permitiria lograr una mejor comprensiéon respecto a las siguientes
preguntas: ;es necesario el disefio de medidas especialmente dirigidas a los servicios o basta
con el uso de instrumentos horizontales?, ;como deben ser disefiadas tales medidas?, y ;como
integrar las medidas focalizadas hacia el sector con aquellas que afectan a toda la estructura
productiva de forma transversal?

4.1 Justificaciones independientes al sector de actividad

La justificaciéon de la intervencidn publica en base a la existencia de fallas de mercado plantea
que el apoyo estatal resulta fundamental para resolver las dificultades que surgen del hecho de
que la innovacién no se desarrolla en un mercado perfecto (véase por ejemplo Hertog, 2010).

En primer lugar, el mercado de innovacién presenta problemas de incertidumbre e
informacion asimétrica. Problema que atafie al desarrollo de innovaciones a nivel empresarial
y que fuera desarrollado por Arrow (1962). Dicho obstaculo surge de la existencia de una
brecha entre la tasa de retorno percibida cuando la inversién en innovacion proviene de fuentes
internas respecto a cuando el financiamiento es externo. Dicha brecha es principalmente
consecuencia de la existencia de incertidumbre y de asimetrias de informacidon entre quien
financia la innovacién y quien la desarrolla. Esto conduce a que el costo del capital externo sea
extremadamente alto, por lo cual el desarrollo de innovaciones sera viable en los casos en que la
empresa en cuestion cuente con los fondos propios necesarios para su desarrollo. Este tipo de
problema dificilmente sea resuelto por el uso aislado de instrumentos tradicionales (como el
financiamiento publico o los subsidios a la innovacién), sino que exigen asimismo el desarrollo
de mecanismos para compartir riesgos entre ambas partes, de modo de contribuir a aliviar las
restricciones financieras enfrentadas por las empresas a la vez que otorgar mayores garantias a
quienes financian la innovacion.

Por su parte, la presencia de externalidades en los mercados de innovaciéon conducen a que,
ademas de los beneficios privados obtenidos como consecuencia de la innovacién por parte de
la empresa que innova, existan también beneficios a la sociedad que seran percibidos por otros
agentes que realizaron un esfuerzo innovador mas bajo o nulo. Esta caracteristica conduce a que



los retornos a la innovacién percibidos por la propia empresa sean inferiores a los que percibe
la sociedad, generandose un nivel de inversién en innovacién sub6ptimo. La principal causa de
esto surge de las dificultades en torno a la apropiabilidad de las innovaciones, dado el caracter
de bien publico que ellas detentan. Asi, sucede frecuentemente que los costos en los que incurre
la empresa para el desarrollo de innovaciones son soportados exclusivamente por ella, mientras
que los beneficios derivados de dicha inversiéon han de ser compartidos (incluso con las
empresas de la competencia). Los derrames que surgen en consecuencia conducen a que las
empresas tengan incentivos a adoptar un comportamiento de free rider (esto implica no incurrir
en gastos por concepto de inversién en innovacién y hacer uso de las externalidades positivas
generadas por las empresas innovadoras). Aun asi, cabe sefialar que las empresas imitadoras
incurren también en costos, dado que la imitacién no necesariamente es un proceso gratuito.2 EI
instrumento mas ampliamente desarrollado con miras de resolver este problema es el de los
sistemas de propiedad intelectual, y en particular las patentes. Sin embargo, este instrumento
dificilmente logra proteger a todas las modalidades de innovacién, mas alld de que también
puede generar pérdidas sociales al otorgar poder monopdlico a algunas empresas.

A su vez, existen economias de escala en los mercados de innovacién puesto que, en la medida
en que la produccién de innovacién tenga un alto componente de costos fijos, éstos seran mas
facilmente soportados por las empresas de mayor tamafo que producen a gran escala. Este
problema surge como consecuencia del problema de indivisibilidad que determina que sea
preciso alcanzar niveles minimos de inversion para lograr crear algin tipo de conocimiento
nuevo. Esta caracteristica dificulta la concrecién de innovaciones por parte de las empresas
pequefias y medianas, a la vez que justifica el desarrollo de mecanismos que fomenten la
coordinaciéon entre empresas de forma tal de que ellas compartan los costos y los beneficios de
la inversion en innovacion.

Por udltimo, pueden existir fallas ya no en el mercado de innovacién sino a nivel del mercado en
que compite la empresa para la colocacién de sus productos. Asi, en el caso en que los mercados
de bienes y servicios estén compuestos por empresas que detentan un importante poder de
mercado, dichas empresas no se desenvolveran en un ambiente competitivo por lo que sus
incentivos a innovar seran escasos.

Por otro lado, la corriente evolucionista (O’Doherty y Arnold, 2003; Klein et al., 2005; Smith,
2000) plantea la existencia de fallas sistémicas que socavan el desarrollo de la innovacion. Este
tipo de fallas son consecuencia de carencias, ya no a nivel de los mercados, sino del sistema de
innovacién en su conjunto. En este contexto, es posible identificar a las fallas en las
capacidades como aquellas que surgen a partir de la inhabilidad por parte de los potenciales
innovadores para actuar de acuerdo a su interés propio (por falta de informacion, escasez de
recursos humanos calificados, etc.). Este tipo de fallas pueden determinar que las empresas se
quedan “atrapadas” en una determinada tecnologia cuando les seria beneficioso optar por un
cambio.

En segundo lugar, las fallas institucionales son consecuencia de un sistema de innovacién que
no cuenta con el sustento institucional adecuado para fundar las bases necesarias para el
desarrollo de la innovacién (por ejemplo, carencias en el sistema de crédito, en el sistema
educativo, en la estructura tributaria, etc.). Las fallas institucionales pueden ser duras en la

2 La evidencia muestra que los costos de imitacion pueden ascender al 50-75% de la inversién inicial en
I+D (Hall y Lerner, 2010)



medida en que sean causadas por insuficiencias en términos de las instituciones formales del
sistema de innovacion, o blandas siempre que surjan como consecuencia de debilidades a nivel
de instituciones informales (por ejemplo, los valores sociales y culturales o los ideales de
politica). A su vez, se identifican fallas en el marco regulatorio que pueden privar a las
empresas de las garantias legales necesarias para encauzarse en procesos de desarrollo de
innovacion, asi como fallas de infraestructura (ya sea fisica o en base a los recursos
disponibles en materia de ciencia y tecnologia).

Por su parte, las fallas de redes son el resultado de problemas en la coordinacién entre actores
del sistema de innovacidn. Estas fallas pueden ser de dos tipos: cuando las redes consolidan
vinculos demasiado fuertes entre los agentes, surge el riesgo de que éstos dejen de vincularse
con otros actores relevantes pero que estan por fuera de la red de la que ellos forman parte; por
el contrario, cuando las redes son demasiado débiles, puede haber un desaprovechamiento de
las potencialidades que vendrian dadas por las complementariedades, la difusion del
conocimiento y el aprendizaje interactivo. Las fallas de transicién surgen como consecuencia
de los obstaculos enfrentados por las empresas para incorporar los nuevos avances
tecnoldgicos, mientras que las fallas de lock in surgen de la incapacidad por parte de la
sociedad entera para adaptarse a los cambios de paradigma tecnolégico.

En general, se encuentra que las fallas de tipo sistémico demandan en especial la
implementacién de medidas horizontales (ya sea la adaptacién del sistema educativo, cambios
en el marco regulatorio, construcciéon de infraestructura fisica, reformas en el entramado
institucional, etc.). Asi, la teoria evolucionista pone especial foco en la consolidaciéon y el
desarrollo de los sistemas de innovacién como el campo en el que todos los agentes de la
economia comparten informacion e innovan mediante procesos interactivos.

En este sentido, cabe hacer una distincién entre el rol asignado a los hacedores de politica segin
nos situemos en el marco de la corriente de neoclasica (de las fallas de mercado) o en el de la
teoria evolucionista (de las fallas sistémicas). En el primer contexto, la responsabilidad del
Estado deriva de la busqueda de restaurar el equilibrio, a través del logro de niveles dptimos de
produccién de innovacién. Por su parte, en el segundo caso, los hacedores de politica han de
seguir un proceso adaptativo en el que los sistemas de innovacién se adectan a las fallas
sistémicas que van surgiendo, debiendo por tanto actuar en un ambiente donde la
incertidumbre es mayor. Esto determina que deban adoptar una postura maés flexible ante los
cambios de trayectoria. Asi, se plantea que el hacedor de politica neoclasico es optimizador
mientras que el hacedor de politica evolucionista es adaptativo (Chaminade y Edquist, 2006).
No obstante, en la practica, la tarea de disefio de politicas de innovacidn encarna un proceso
complejo que ha de requerir la combinacion de ambas posturas.

4.2 Necesidades especificas del sector servicios

Ademas de los factores ya mencionados que respaldan la relevancia de la intervencién publica
como forma de aproximarse a niveles de innovacién socialmente dptimos y a sistemas de
innovacion desarrollados, es preciso incorporar al analisis las particularidades de los servicios,
de forma tal de dar cuenta de las necesidades en materia de politica de innovaciéon que son
especificas al sector. Para comprender estas particularidades, nos situamos desde la 6ptica del
enfoque de demarcacién. Dicho enfoque sefiala que las innovaciones del sector servicios



presentan diferencias marcadas respecto a las de las manufacturas, por lo que exige que el
sector sea analizado de forma aislada. No obstante, es importante sefialar que, en el marco del
disefio efectivo de politicas, es preciso considerar a las particularidades de la innovacién en los
servicios en conjunto con las necesidades que atafien a otros sectores de la estructura
productiva, de forma tal de que las medidas dirigidas al sector se hallen correctamente
integradas al sistema de innovacién. Asi, a la hora de llevar adelante el disefio de politicas,
resultaria mas adecuada la adopcion de un enfoque de sintesis.

En este sentido, un primer elemento a tener en cuenta es que las innovaciones en los servicios
suelen ser innovaciones no tecnoldgicas (OCDE, 2000) a la vez que requieren menores
esfuerzos en I+D (Brouwer, 1997). Por el contrario, las estrategias vinculadas al
fortalecimiento de los recursos humanos de la empresa tienen un alto impacto sobre sus
capacidades innovadoras (Atuahene-Gima, 1996). Esto podria conducir a que las medidas mas
tradicionales de fomento a la innovacion a través del desarrollo tecnoldgico y los incentivos a la
[+D no sean las mas adecuadas frente a las necesidades de las empresas de servicios.

Segundo, las empresas de servicios suelen desarrollar innovaciones incrementales y de tipo
ad hoc. Esto, en muchos casos, tiene como resultado que las innovaciones sean de tipo
intangible (por ejemplo, materializadas a través del conocimiento tacito de los empleados),
dificultandose la valoracion de las mismas. Por tanto, este tipo de innovaciones no suele ser
capturado a través de los indicadores tradicionales de esfuerzo innovador como el de gasto en
[+D (Tether, 2005). Una posible consecuencia de esto es el surgimiento de mayores dificultades
en lo que refiere al acceso al financiamiento, por problemas de asimetria de informacién. Surgen
ademas problemas de apropiabilidad, dado que estas innovaciones de tipo tacito dificilmente
puedan ser apropiadas por los empresarios por la via de los mecanismos de proteccién a la
propiedad intelectual tradicionales (por ejemplo, los sistemas de patentes). No obstante,
también es cierto que el caracter no codificable de este tipo de innovaciones hace que sea mas
dificil su transmisién de una empresa a otra.

Tercero, la innovacidn en servicios requiere una mayor interaccion con los clientes. Esto es
asf porque los servicios se caracterizan por ser un producto que se consume al mismo tiempo
que se produce. Por tanto, los propios clientes pueden ser coautores de la innovacién, lo cual ha
de ser una caracteristica contemplada por el disefio de politica publica. A la vez, la propia
simultaneidad entre produccién y consumo del servicio conduce a que la linea divisoria entre
innovaciones en productos e innovaciones en procesos (clasificaciéon tipicamente usada para las
innovaciones en manufacturas) se diluya.

Lo anterior se deriva de la forma en que se desarrolla tipicamente el proceso de innovacion a
nivel de las empresas de servicios. Al respecto, de Jong et al. (2002) plantean que dicho
proceso se compone de dos etapas. La primera es la etapa de biisqueda, durante la cual se hacen
propuestas y se elige entre las distintas alternativas. Esta etapa se lleva a cabo principalmente a
través de intercambios entre empleados de la empresa y de su interaccidn con la clientela, por
oposicion a los procesos tradicionales de desarrollo de actividades de [+D llevadas adelante por
las empresas de otros sectores y que implican interacciones con instituciones formales. Luego,
en la etapa de implementacidn, la empresa lleva adelante la implementacién y el testeo de las
ideas propuestas en la primera etapa. No obstante, dada la naturaleza informal de este proceso,
las dos etapas identificadas muy frecuentemente se superponen. Esto impone grandes
dificultades en términos de distinguir los inputs de la innovacién respecto de sus outputs.



A su vez, del mismo modo en que es dificil obtener mediciones respecto al resultado de las
innovaciones, surgen también dificultades a la hora de evaluar la existencia de cambios en la
productividad como consecuencia de la innovacion. Esto es consecuencia de los problemas que
existen en lo que refiere a la medicién de la productividad de los servicios. Tales problemas
surgen debido a que, en los servicios, no se dispone de un producto final tangible cuya calidad es
pasible de ser testeada en distintos contextos. Esto determina que el desarrollo de innovaciones
se base en un proceso de “ensayo y error”, en el que los cambios en la productividad muchas
veces no son observables y donde el feedback de los clientes puede constituir la medida mas
atinada del éxito. Las anteriores caracteristicas tienden a exacerbar el problema de asimetria de
informacién y a dificultar la obtencién de conclusiones respecto a cuando una inversién en
innovacion es rentable y cuando no lo es.

Por su parte, la menor integracién con el mercado internacional caracteristica de los
servicios conduce a que el sector tenga menores posibilidades en términos de incorporacion de
tecnologias y técnicas desarrolladas en el extranjero. Ademads, vinculada a esta caracteristica,
surge la escasa movilidad de los recursos y la importancia de los factores idiosincraticos
en los mercados de servicios. Todo esto conduce a que los costos de imitacién sean mayores,
surgiendo la necesidad de que las innovaciones sean concebidas y desarrolladas a nivel local.
Cabe seifialar, no obstante, que esta caracteristica ha tendido a atenuarse con el tiempo, con la
creciente tendencia exportadora que han venido adquiriendo los servicios.

Por ultimo, hay en el sector servicios una importante presencia de empresas pequeiias, con
lo cual los problemas de economias de escala en la producciéon de innovaciones pasan a
constituir un obstaculo mas dificil de sortear. Esta caracteristica llama la atencidn respecto a la
necesidad de medidas de apoyo a la innovacidn focalizadas hacia las PYMEs.

Todo lo anterior conduce a la conclusién de que las fallas de mercado y las fallas sistémicas
tenderian a verse magnificadas en el sector servicios, dando esto a lugar al disefio especifico de
medidas de politica de innovacion en las que las especificidades del sector sean contempladas.
En particular, es importante el disefio de medidas que asistan a las empresas a superar ciertos
cuellos de botella que inhiben el desarrollo innovador del sector. Asi, entre las principales
dificultades a afrontar desde el disefio de politicas publicas, Kuusisto (2008) distingue: la
naturaleza ciclica de los mercados; la escasez de personal calificado; la fragmentacién de
mercados en el caso de servicios personalizados y el surgimiento de barreras para la adopcion
de nuevas ideas; la alta especificidad disciplinaria en la organizacién de las actividades de 1+D
que no es apropiada a las necesidades de creacién de conocimiento para las empresas de
servicios; las preferencias por parte de los clientes hacia servicios mas baratos por sobre los de
mayor calidad (necesidad de politicas de estimulo a la demanda por servicios innovadores); y la
escasa concientizacién a nivel social y politico en términos de las caracteristicas de la
innovacion en los servicios.

En este marco, Van Ark et al. (2003) proponen una tipologia de medidas de politica de
innovacién dirigidas a los servicios que sintetiza las necesidades que atafien al sector:

e Politicas de profundizacion. Este enfoque implica, mas que la creacién de nuevas
politicas, la adaptacion de las medidas existentes a las necesidades especificas de los
servicios. En particular, se postula aqui la necesidad de que las politicas de innovacién
incorporen consideraciones referidas a los aspectos no tecnolégicos de la innovacién.



o Politicas de expansion. En la medida en que la integraciéon entre las empresas de
servicios y las de manufacturas ha tendido a reforzarse y la linea que separa ambos
sectores de actividad se torna mas difusa, son mayores las posibilidades de disefiar
politicas que conjuntamente contemplen las necesidades de ambos sectores y explotar
de este modo las sinergias que existen entre ellos.

e Politicas verticales. Detras de este tipo de intervencion subyace la nocién de que los
servicios tienen ciertas caracteristicas que solo pueden ser contempladas mediante el
disefio de medidas orientadas exclusivamente hacia dicho sector. A su vez, este tipo de
medidas han de incorporar la existencia de heterogeneidades en los tipos de innovacién
que surgen a nivel de las distintas ramas de los servicios.

¢ Politicas horizontales. Este tipo de medidas son transversales a todos los sectores de
actividad, por lo que no permiten distinguir segin caracteristicas especificas a los
distintos sectores. Aun asi, son importantes en lo referente a crear la infraestructura
fisica, institucional y de recursos humanos necesaria para el desarrollo de actividades de
innovacion. En tal sentido, esta orientacién de politicas tiene un fuerte correlato con los
problemas identificados a nivel de fallas sistémicas en los sistemas de innovacion.

Mas alla de las propuestas estilizadas como forma de aproximarse al disefio de politicas de
innovacion dirigidas a los servicios, la realidad del sector y de sus vinculos con todo el sistema
de innovacidn son de una complejidad tal que exige la combinacién de diversas estrategias, con
miras de lograr un instrumental de politica publica que admita un impacto real sobre el
desarrollo innovador del sector. Un punto de partida necesario es la ampliaciéon del marco
conceptual en que se conciben tales medidas de forma tal de que su formulacidn incorpore las
modalidades que la innovacién adopta en el sector servicios. Esto puede implicar, en muchos
casos, ampliar la definicién de innovaciéon (basada principalmente en la dimension tecnolégica)
que ha venido siendo manejada por los hacedores de politica durante mucho tiempo.

5. Estado de las politicas publicas
5.1 El panorama de politicas de innovacion en los paises de la OCDE

Un insumo relevante para comprender el estado de las politicas publicas dirigidas a la
innovacion de los servicios en los paises desarrollados viene dado por el documento realizado
por Kuusisto (2012) en el marco del proyecto EPISIS (European Policies and Instruments
toSupportServicelnnovation). En dicho proyecto, se llevé adelante un relevamiento exhaustivo
de las politicas de innovaciéon en servicios en 15 paises (11 paises pertenecientes a la Unién
Europea; China, Corea del Sur, Estados Unidos y Noruega).

El andlisis de los distintos sistemas de politica en los paises relevados permite distinguir tres
grupos de paises:

e Aquellos con sistemas de politicas de innovacién en los servicios ya establecidos, donde
el desarrollo innovador del sector constituye una prioridad explicita de politica (casos
de Alemania y Finlandia). En este grupo de paises existe una importante continuidad en
términos de los objetivos de politica.

e Paises con politicas de innovaciéon para los servicios ya establecidas, pero cuya
implementacion no es constante debido a los cambios frecuentes en la definicion de
prioridades (casos de Holanda y Noruega).



e Sistemas de innovacién que aun estan en construccion, en donde la innovacién en los
servicios es uno de varios temas que estan comenzando a conformar la agenda de
politicas (caso de Polonia).

En la Tabla 2, se presenta una breve caracterizacién de los sistemas de politicas de innovacién
en los servicios para tres paises que pueden considerarse paradigmaticos de acuerdo a la
agrupacion presentada. Dicha caracterizacién permite una mejor comprensiéon respecto a la
heterogeneidad en el desarrollo de politicas observable a nivel de los paises desarrollados.

A su vez, el reporte permite extraer un conjunto de conclusiones generales respecto al estado de
las politicas en el conjunto de paises relevados. En este sentido, se encuentra que, a pesar de las
heterogeneidades entre paises, la mayoria de las politicas de innovacién dirigidas a los servicios
se basan en el uso de instrumentos tradicionales, como ser el apoyo al desarrollo tecnolégico.
Por tanto, resulta adn incipiente la incorporaciéon de las caracteristicas de la innovacién
especificas a los servicios (en particular, su caracter no tecnoldgico). Esta caracteristica se
vincula con la tendencia que existe a poner el foco mas en promover tecnologias que en
promover sectores. Esto conduce a que sean promovidos aquellos sectores con capacidad de
generar derrames tecnoldgicos al resto de la estructura productiva (cosa que dificilmente
ocurre en el caso de los servicios tradicionales, donde las innovaciones tecnolégicas son
escasas). Ademas, en la mayoria de los paises, son pocos los actores de politica de innovacién
vinculados especificamente a la innovacién de los servicios.

Por su parte, las medidas que si estan dirigidas a los servicios, suelen focalizarse en actividades
intensivas en innovacién y conocimiento. Al respecto, llama la atencién la falta de medidas
dirigidas a las actividades de comercio minorista, siendo que ellas constituyen la principal rama
de servicios en estos paises en términos de empleo y de produccién. Asimismo, en el marco de
las politicas verticales dirigidas al sector, se destaca el incipiente desarrollo de medidas de
apoyo a la demanda por servicios innovadores, principalmente a través de la contratacién
publica. Este tipo de instrumentos puede resultar relevante, dado lo importante que puede ser
la demanda a la hora de motivar el surgimiento de innovaciones en los servicios (puesto que las
innovaciones en los servicios suelen ser generadas por la demanda). Por tltimo, se destaca que
el escaso desarrollo de medidas adecuadamente focalizadas en los servicios posiblemente sea el
resultado del caracter reciente de la incorporaciéon de la innovaciéon en los servicios como
prioridad especifica en las agendas de politica.

La vision respecto al incipiente desarrollo en materia de politicas de innovaciéon dirigidas a los
servicios se complementa con el panorama de cémo es el acceso de las empresas a los
instrumentos de politica existentes. En el Grafico 1, se muestra el porcentaje de empresas de
servicios y manufacturas que obtienen financiamiento publico (ya sea mediante programas
horizontales o verticales) en base a una muestra de 13 paises europeos pertenecientes a la
OCDE. En todos los casos, se encuentra que las empresas de manufacturas tienen un acceso al
financiamiento publico considerablemente mayor al de las empresas de servicios. Este
resultado aporta evidencia a favor de la hipdtesis mencionada mas arriba: que el disefio de
politicas de innovacién en gran parte del mundo desarrollado presenta un importante sesgo en
favor de las empresas manufactureras. De hecho, para el promedio de la muestra de paises
seleccionada, el 30% de las empresas manufactureras acceden al apoyo publico, siendo dicha
cifra 17% en el caso de los servicios. Este tipo de sesgo puede existir ain en casos en que existan



instrumentos dirigidos especialmente a los servicios, en la medida en que los programas
transversales sean mas facilmente adaptables a las necesidades del sector industrial.

Tabla 2. Principales caracteristicas de las politicas de innovacidn a los servicios, en base

ala agrupacion de paises.

Grado de desarrollo de las
politicas de innovacién en
servicios

Pais-Ejemplo

Caracteristicas

Politicas establecidas y
prioridades claras

Finlandia

La promocion a la innovacion en los servicios
constituye una prioridad fundamental en la
estrategia de innovacion, a la vez que se asigna
un importante rol a las innovaciones no
tecnologicas. En 2010, 52% de los fondos de la
principal agencia de innovacién (Tekes) fueron
dirigidos a los servicios. Este alcance se logré
principalmente a través de medidas no
enfocadas en ramas especificas del sector.
Dentro de Tekes, funciona un programa (Serve)
abocado al desarrollo de servicios innovadores y
con capacidad de competir internacionalmente.
Este tipo de medidas se complementa con un
instrumental de programas horizontales
(desarrollo institucional, marco regulatorio,
politicas de capital humano y de ciencia y
tecnologia) que brindan el marco adecuado para
el desempefio innovador del sector.

Politicas establecidas y
prioridades cambiantes

Holanda

Implementacién de varias medidas verticales
dirigidas a ramas especificas de los servicios
(servicios financieros y creativos, sector de
pensiones, y actividades de logistica, entre
otros). Son pocas las medidas verticales que han
devenido en programas de politica regulares,
sino que constituyen en general experimentos.
No existe una vision clara respecto a la
estrategia de politicas de innovacion en los
servicios.

Sistemas de innovacion en
desarrollo (politicas no
establecidas)

Polonia

No existe un sistema de politicas desarrollado
que preste especial atencion a la innovacion en
los servicios. La estrategia de politicas esta
avanzando aun en el disefio de medidas
horizontales. Existe, sin embargo, un pequefio
conjunto de medidas dirigidas a los servicios, en
particular a las ramas intensivas en
conocimiento.

Fuente: Kuusisto (2012)




Grafico 1. Porcentaje de empresas de paises de la OCDE que reciben apoyo publico para la
innovacion, por sector.
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Fuente: CIS4, Eurostat.

Como conclusidn, el analisis sobre el estado de las politicas a nivel de los paises de la OCDE
permite constatar que, aun ante la importante heterogeneidad que existe entre paises, la
mayoria de los estados miembros tienen atin un amplio espacio para avanzar en el desarrollo de
medidas que sean adecuadas para fomentar la innovacién de las empresas de servicios. Esto se
verifica tanto a nivel de la cantidad de instrumentos verticales dirigidos a los servicios como en
términos del porcentaje de empresas del sector que accede al apoyo ptiblico. Por su parte, el caso
de Finlandia muestra que es importante contar con un sistema de innovacién desarrollado
(objetivo que seria alcanzable principalmente mediante la implementacion de medidas
horizontales) para lograr que el disefio de politicas verticales sea efectivo. Por tanto, seria
importante complementar ambos enfoques de politica con miras de propiciar el desarrollo
innovador en el sector.

5.2 Tendencias recientes en América Latina y el Caribe

El proceso de construccién de los sistemas de innovacion es atn incipiente en muchos paises de
la regidén. Asi, en los ultimos afios los gobiernos latinoamericanos han destinado importantes
esfuerzos con miras de definir su estrategia de innovacién, a la vez que se comienza a observar
un grado creciente de complejidad en materia del disefio de instrumentos de politica. Esto ha
permitido sustituir una estrategia de politica sustentada casi exclusivamente en el uso de fondos
tecnolégicos, por otra basada en un enfoque sistémico que da lugar a otro tipo de medidas como
las de apoyo a la investigacidon, de capacitacion de recursos humanos, de reforma de los marcos
regulatorios, o de fortalecimiento institucional, entre otras. Con esto, se ha buscado la



concrecion de formas de innovacién capaces de generar impactos en la estructura social y
econdmica.

En el marco de este abordaje sistémico de las estrategias de innovacidn, se ha desarrollado un
importante instrumental de politicas horizontales en muchos paises de la regidn. Al respecto, la
Tabla 3 muestra el avance de la regidon en términos del desarrollo de este tipo de medidas. De
alli se pueden extraer diversas conclusiones. En primer lugar, los tipos de medidas horizontales
que parecen constituir una mayor prioridad en el disefio de politicas son los vinculados a la
generacion de nuevos productos y servicios de alto valor agregado y los de formacion de recursos
humanos en Ciencia, Tecnologia e Innovacién (CTI). Por otro lado, al realizar un analisis entre
paises, se encuentran importantes heterogeneidades. Asi, Brasil aparece como un importante
pionero en materia de desarrollo programas de apoyo a la innovacién, seguido por Chile, México
y Argentina. En el otro extremo, paises como Paraguay, Guatemala y Venezuela parecen estar
relativamente rezagados en este aspecto.

Tabla 3. Namero de politicas horizontales desarrolladas en la region

Instrumento

ARG

BRA

CHI

COL

CRI

GUA

MEX

PAN

PAR

PER

URU

VEN

Politicas horizontales

Promocién a la generacion de
conocimiento cientifico
(fondos para la investigacion,
infraestructuray
equipamiento, etc.)

10

10

11

Generacion de nuevos
productos y servicios de alto
valor agregado
(financiamiento, subsidios,
patentes y otros instrumentos
para apoyar la innovacion
empresarial)

11

32

16

12

11

Formacién de recursos
humanos en CTI (becas para
estudios de grado y posgrado,
becas para capacitacién
técnica, programas de
difusién de la CTI)

22

Creacion de redes de
articulacion (creacién de
clusters o incubadoras de
empresas, articulacion entre
actores del SNI,
popularizacién de la CTI)

Fuente: www.politicascti.net

Nota: el degradé de colores indica el nimero de politicas con que cuenta cada pais, cuanto mas intenso es el
verde mayor numero de politicas tiene el pais, mientras que cuanto mas rojo es, menor es el nimero de
politicas que tiene el pais.


http://www.politicascti.net/

Por su parte, se ha asistido en los ultimos afios a ciertos avances en materia de disefio de
politicas verticales, capaces de enfocar ciertas areas o sectores de actividad relevantes en
términos de las respectivas estrategias de innovacién. La Tabla 4 muestra cémo han sido estos
desarrollos en referencia al sector servicios. Alli se encuentra que las actividades del sector que
han gozado de un mayor estimulo por parte del sector publico son aquellas vinculadas al
desarrollo de ciertas areas estratégicas (las cuales no son de tipo productivo sino que obedecen
a objetivos mas amplios), seguida por los servicios de energia, gas y agua, la industria del
software y las tecnologias de informacioén y comunicacién. Se podria pensar que el desarrollo de
medidas con miras de incentivar la innovacién en estas areas puede obedecer a objetivos de
diversa indole. Por un lado, las politicas vinculadas al desarrollo de areas estratégicas y las de
energia, gas natural y agua tienen un importante correlato con la calidad de vida de la poblacién,
por lo que pueden resultar relevantes en materia de desarrollo social. Por el otro lado, algunas
medidas podrian estar asociadas a objetivos de tipo productivo. En este sentido, los programas
de apoyo dirigidos a la industria del software, las TICS y también el sector de energia, gas y agua
serian favorables en este sentido, en la medida en que todas ellas constituyen actividades con
repercusion sobre las estructuras de costos de otros sectores econémicos, por lo que presentan
importantes potencialidades en términos de generar derrames a lo largo de la estructura
productiva.

Distinto es el caso de las actividades mas tradicionales del sector servicios (como transporte y
logistica, y turismo) que han recibido escaso apoyo. Cabe sefialar que podria ser importante
promocionar este tipo de actividades en la medida en que ambas dan cuenta de una parte
importante de la produccion total del sector. Ademas, dichas actividades son relevantes en
materia de insercidn exportadora y obtencion de divisas. De hecho, algunos paises de la region
(como Costa Rica y Panamad) se caracterizan por tener buena parte de su estructura productiva
sustentada en estas actividades.

A su vez, cuando analizamos separadamente el desarrollo de politicas a nivel de paises se
encuentra, una vez mas, que Brasil constituye el pais donde existe mayor disponibilidad de
instrumentos, seguido por Argentina y México. Asimismo, estos tres paises se destacan en
cuanto han logrado, no solo desarrollar un numero relativamente elevado de programas
dirigidos a los servicios, sino que estos programas se caracterizan por estar distribuidos entre
actividades y areas estratégicas diferentes.

Tabla 4. Numero de politicas verticales dirigidas a los servicios desarrolladas en la region

Politicas verticales ARG | BRA |CHI | COL | CRI | GUA | MEX | PAN | PAR | PER | URU | VEN
dirigidas a servicios

Industria del software

Sectores de alta
tecnologia

Desarrollo de areas
estratégicas
(medioambiente,
desarrollo social, etc.)

Energia, gas natural y
agua

Salud y seguridad social




TICS 1 6] 0 21 0 1 0 0 0 0 0 0

Transporte y logistica 0 1 1 0| 0 0 1 0 0 0 0 0

Turismo 1 0 0 1 1 0 1 0 0 0 1 0

Fuente: www.politicascti.net

Por ultimo, cabe sefialar que el andlisis aqui realizado no es exhaustivo, puesto que pueden
existir programas publicos que de algin modo constituyan un estimulo a la innovacién y que no
hayan sido considerados. A su vez, dado que el andlisis se basa en la cantidad de instrumentos
disponibles por pais, éste no permite extraer conclusiones respecto a la calidad o alcance de
dichos programas. En este sentido, el andlisis que presentaremos a continuaciéon es
complementario al anterior en la medida en que incorpora informacién sobre como es el acceso
por parte de las empresas a los programas implementados. Por otro lado, es preciso mencionar
que, al comparar la cantidad absoluta de instrumentos disefiados por pais, puede que se esté
incurriendo en sesgos a favor de los paises grandes, donde existen mayores recursos publicos y
un mayor numero de entidades gubernamentales encargadas del disefio de politicas (de hecho,
las estrategias de innovacién en dichos paises suelen implementarse tanto a nivel nacional,
como de localidades o regiones). Esto es compatible con los resultados obtenidos en el andlisis,
puesto que son los paises de mayor tamafio lo que se manifiestan como mas activos en el disefio
de politicas de innovacion.

Una forma de sortear los problemas mencionados surge de complementar el andlisis con la
informaciéon referente al alcance que tienen las politicas de innovaciéon en términos de la
cantidad de empresas que acceden a ellas. En este sentido, la Tabla 5 muestra que en los paises
de la regién (exceptuando el caso de Chile) muestran un sesgo en términos del uso del apoyo
publico a favor del sector manufacturero. Este resultado da la pauta de que las medidas
disefiadas no han sido del todo efectivas en lo que refiere a su impacto sobre las empresas de
servicios.

Tabla 5. Uso de apoyo publico por sector en paises de América Latina

0,
A % de empresas % de empresas de servicios
Pais/Afo manufactureras que .
. que reciben apoyo

reciben apoyo
Brasil, 2008 22% 18%
Chile, 2005-2008 5% 7%
Colombia, 2008-2009 1% 1%
México, 2008-2009 12% 10%
Peru, 2004 8% 2%
Uruguay, 2004-2009 4% 2%

Fuente: trabajos del proyecto IDB-IDRC-CINVE en base a encuestas de innovacion. Algunas encuestas de
innovacion en servicios no incluyen a todos los subsectores.

Se concluye, pues, que a América Latina le queda ain un largo camino por recorrer en la
constitucion de un sistema de politicas de innovacion que atienda concretamente las
necesidades del sector servicios. Si bien se han realizado avances en el disefio de algunas
medidas verticales dirigidas al sector, el acceso al instrumental de politica por parte de las
empresas sigue mostrando un importante sesgo a favor de las manufacturas. A su vez, es
importante sefialar que, como muestra el ejemplo de Finlandia, la efectividad de las medidas
verticales esta fundada en la solidez del sistema de innovacién por lo que seria importante que
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la region avanzara también en cuestiones transversales al sector de actividad como el desarrollo
institucional, la constitucién de marcos regulatorios adecuados para la innovacion, la formacion
de recursos humanos en areas relevantes y la creaciéon de conocimiento, entre otros.

6. Impacto de las intervenciones publico-privadas sobre la innovacion y la
productividad

Para comprender cabalmente las implicancias del estado actual en materia de politicas de
innovacion en los servicios es preciso examinar como la implementacion de las mismas impacta
sobre el desempeiio de las empresas apoyadas. En este sentido, atin en el caso en que un pais
desarrolle un amplio conjunto de medidas dirigidas a los servicios y atin cuando dichas medidas
se hagan accesibles a un gran ndmero de empresas, la efectividad de las mismas sera dudosa en
caso en que ellas no tengan ningtn tipo de repercusion sobre el desempefio empresarial. Estas
repercusiones podrian observarse a nivel de variables tales como el gasto en innovacion, la
obtencion de resultados innovadores, la productividad, las ventas o el empleo, entre otras. Por
tanto, la evaluacién del impacto de las medidas implementadas es primordial para concluir
respecto a la pertinencia de las mismas, a la vez que constituye un insumo de gran utilidad para
el disefio de nuevas politicas en el futuro.

Al respecto, cabe sefialar que a la hora de llevar a cabo una evaluaciéon de impacto de politicas
que capture de forma apropiada el efecto del programa a evaluar surgen ciertas complejidades
metodoldgicas. Estas dificultades se deben a la imposibilidad de observar una situacién
contrafactual: es decir, qué hubiera ocurrido con las empresas apoyadas por la politica en
ausencia de tal apoyo. Una posible opcién es la de aproximarnos a la situacidon contrafactual
usando a las empresas que no recibieran apoyo: en tal caso, el efecto de la politica vendria dado
por las diferencias en desempefio entre las empresas apoyadas (usualmente denominadas
grupo de tratamiento) y las no apoyadas (o grupo de control). No obstante, surge en este punto
una dificultad adicional en la medida en que existan ciertas caracteristicas comunes a las
empresas afectadas por la politica que incidan también en los resultados que ellas obtienen. Por
ejemplo, las empresas que acceden mas facilmente al apoyo publico suelen ser las de mayor
tamafio, a la vez que este tipo de empresas se caracterizan por operar con niveles de
productividad mas altos. De ser asi, se estaria asignando al programa un efecto mayor al que
realmente tuvo, puesto que una parte de las diferencias en productividad entre las empresas
tratadas y las no tratadas estaria dada por el mayor tamafio de las primeras y no a causa de la
politica evaluada. Sin embargo, ante la presencia de datos adecuados, se han disefiado
estrategias que permiten resolver (al menos parcialmente) este tipo de dificultades.

En los ultimos tiempos, se ha difundido en varios paises el relevamiento de encuestas de
innovacion a nivel empresarial, lo que ha redundado en la disponibilidad de datos que permitan
realizar evaluaciones de este tipo, aunque con limitaciones. Sin embargo, tanto a nivel regional
como de los paises desarrollados, son escasos los trabajos que analizan la efectividad de las
politicas de innovacién centrando la atencién en los servicios. En general, se encuentran dos
tipos de trabajos: aquellos que trabajan con empresas de servicios y manufacturas sin distinguir
respecto al sector al que pertenecen; y aquellos que centran el analisis exclusivamente en el
sector manufacturero. Asi, en términos generales, el disefio de politicas de innovacién no ha
estado sustentado por evidencia respecto a la efectividad de las distintas opciones de politica en
términos del sector de los servicios.



En lo que refiere a los paises desarrollados, la evidencia disponible para el sector manufacturero
indica que la innovacién tiene un efecto positivo sobre el gasto en [+D _

_; entre otros), la introduccién de patentes, y las ventas, expansion de productos

nuevos y ampliacién de cuota del mercado _). Los trabajos que

incluyen todas las firmas de la economia encuentras resultados similares

2004; Duguet, 2004; Hujer and Radic, 2005).

Hasta donde nosotros tenemos conocimiento la nica investigacidn que estaba disponible hasta
el momento para el sector servicios se constituye por el trabajo de Czarnitzki y Fier (2002). Los
autores evalian el impacto de los programas alemanes de financiamiento publico a la
innovacidn sobre el gasto privado de las empresas de servicios en actividades innovativas, para
lo cual se valen de una estrategia de propensity score matching. El interés particular de este
trabajo es el de probar la hipétesis de crowding-out entre el financiamiento publico y el gasto
privado en innovacion: esto es, que el uso de programas que subsidian los gastos en innovacion
de las empresas tienen como Unico resultado la sustituciéon del financiamiento privado de la
innovacién por el financiamiento publico de la misma, siendo el resultado neto sobre el gasto en
innovacion nulo. La evidencia encontrada conduce a rechazar la hipotesis de crowding-out,
siendo que el apoyo publico tuvo un efecto positivo sobre el gasto privado en innovacion y, por
tanto, el resultado neto sobre el gasto total en innovacién result6 positivo. Asi, los resultados
hallados muestran que la introduccion del subsidio condujo a que las empresas de servicios
aumentaran el porcentaje de sus ganancias que destinan al gasto en innovacién en 6 puntos
porcentuales.

En cuanto a los paises latinoamericanos, _) encuentran que

el apoyo financiero y la promociéon de alianzas de investigacion afecta positivamente la
innovacién y la productividad en las empresas de la industria manufacturera en Colombia. Por
otra parte, _ investigan para varios paises de ALC (Argentina, Brasil, Chile
y Panama) como afecta el apoyo financiero al gasto en investigacion y otras variables de
resultado de las empresas no distinguiendo por sector de actividad. De este estudio se puede
concluir, que el apoyo financiero incrementa el gasto en I+D, y la innovacién de nuevos
productos, pero no hay evidencia de efectos significativos sobre la productividad, ventas, u otras
variables de resultados de las empresas. Finalmente, _ tomando
como unidad de andlisis las PYMEs investigan el efecto de diferentes programas de apoyo a la
innovacion en PYMEs sobre variables resultado de las empresas y de innovacién. El trabajo
concluye que en Peru, Colombia y Mexico estos programas incrementan las ventas y ganancias,
mientras que en Chile se encuentra un efecto negativo. Finalmente, - (xxx) muestra que en
Brasil los incentivos fiscales y el apoyo financiero tienden a incrementar el gasto en [+D, y en
actividades de innovacion en general, utilizando como muestra todas las empresas de la
economia.

En cuanto al desarrollo de evidencia para los servicios en la region se han hecho avances
recientemente en el marco del proyecto de Innovacion y Productividad en los Servicios en ALC
llevado adelante por el BID, IDRC y CINVE. Se realizaron cuatro trabajos de este tipo, para
Argentina, Chile, Colombia y Uruguay.

En el caso de Argentina, Castro y Jorrat (2013) estudian cudl es el impacto de los beneficios
fiscales y los programas de financiamiento a la innovaciéon para las PYMEs del sector de



software y servicios informaticos. Mediante el método de diferencias en diferencias, los autores
estiman el efecto de estos programas sobre las decisiones de inversién en innovacion, la
obtencion de patentes, la productividad, la inversion y el empleo. Los resultados muestran que
las empresas receptoras de beneficios fiscales fueron mas propensas a realizar inversiones en
innovacién, mientras que los programas de financiamiento tuvieron un efecto similar pero
menos robusto sobre la decisiéon de innovar. Por su parte, los beneficios fiscales parecen tener
un impacto significativo en términos de mejorar la productividad y de incrementar los niveles
de empleo, mientras que el financiamiento mostré tener un efecto positivo sobre la inversion en
capital fisico. Ademads, se rechaza la hipétesis de crowding-out entre subsidios e inversién
privada.

El trabajo de Alvarez et al. (2013) se propone evaluar los efectos de los programas de
financiamiento publico a la innovacion sobre el desempefio de las empresas de servicios
chilenas. Usando el método de diferencias en diferencias con propensity score matching, los
autores encuentran que el paquete de politicas evaluado no habria contribuido a mejorar el
desemperfio innovador de las empresas ni a aliviar sus restricciones financieras. Tampoco se
encuentran efectos significativos en términos de las ventas o la productividad. Si bien estos
resultados se mantienen al analizar empresas de distinto tamafio y en distintos periodos, si se
encuentran indicios de un impacto positivo para ramas de los servicios que no son intensivas en
conocimiento.

En Colombia, Umana-Aponte et al. (2013) evaltian el impacto del programa Colciencias el cual
ofrece financiamiento a proyectos innovadores de empresas en distintas areas (entre ellas,
salud, educacion, biotecnologia, TICs y ciencias sociales). El objetivo del trabajo es evaluar el
impacto de la medida sobre la productividad y las ventas de las empresas. En base a un panel de
datos provenientes de la Encuesta Anual de Servicios y de registros administrativos de
Colciencias, los autores implementan una estrategia de efectos fijos, a través de la cual se
obtiene que el programa condujo a un efecto positivo sobre la productividad (tanto del trabajo
como del capital fisico) y a un aumento de las ventas. Concretamente, la medida permitié un
aumento de la productividad laboral de las empresas del orden del 24%, siendo ademas el
impacto mayor en los casos de las empresas pequenas y de sectores intensivos en conocimiento.
A su vez, el estudio encuentra que son los proyectos de duracién mas corta los que han
redundado en aumentos significativos de la productividad, siendo que estos efectos se
manifiestan una vez que el proyecto fue totalmente implementado. En este sentido, resulta
importante contar con mediciones de impacto en plazos mas largos, para contemplar los efectos
dados por proyectos de implementacién mas extendida en el tiempo.

Por ultimo, Aboal y Garda (2013) se proponen evaluar los efectos del financiamiento publico en
Uruguay sobre los gastos en innovacién, la culminaciéon de resultados innovadores y la
productividad. Para ello, usan datos de dos olas de encuestas de innovaciéon para las
manufacturas y los servicios. En base al método de propensity score matching, estiman el efecto
del paquete de medidas de financiamiento a la innovacion de forma separada para ambos
sectores de actividad. Esto permite extraer conclusiones respecto a las distintas implicancias
que las medidas disponibles puedan tener sobre los servicios y las manufacturas. A nivel de los
servicios, se encuentra que el apoyo publico conduce a incrementar el gasto privado en [+D y las
ventas, siendo ademas dichos efectos superiores a los encontrados en la industria. Se encuentra
ademas que el financiamiento tiene efectos favorables sobre la productividad, mientras que este
tipo de efecto resulta no significativo en el sector manufacturero.



Tabla 6. Evaluaciones de impacto de politicas de innovacion en servicios

. Politica Variable sobre la que se ,
Trabajo . . qu Impacto Metodologia
evaluada mide el impacto
Alemania
(Czarnitzki | Financiamiento . . ., Propensity
. P Gasto privado en innovacién + 4
y Fier, publico score matching
2002)
Probabilidad de invertir en +
innovacién
Beneficios .
. Probabilidad de obtener una o +
fiscales al mas patentes
sector de p
softw.al.*e y Productividad +
servicios
informaticos Ly
Inversion n.s.
Argentina
(Castroy Empleo + Diferencias en
Jorrat, Probabilidad de invertir en n.s. diferencias
2013) innovacion
Financiamiento | Probabilidad de obtener una o n.s.
al sector de mas patentes
software y
servicios Productividad n.s.
informaticos
Inversion +
Empleo n.s.
Inversion en s
innovaciéon/Ventas -
Chile n.s Diferencias en
(Alvarez, . L Probabilidad de innovar (en - . .
Financiamiento diferencias con
Bravoy 0 productos o procesos) .
publico propensity
Zahler, n.s score matchin
2013a) Ventas - &
Productividad s
Colombi . .
orombia Productividad del trabajo +
(Umaiia-
Aponte, Financiamiento . . ..
i 11 Productividad del capital + Efectos fijos
Estupifian y publico
Duque,
+
2013) Ventas
Inversion privada en n.s.
innovacion
Uruguay
(Aboal y Financiamiento | Gasto en I+D como porcentaje + Propensity
Garda, publico del gasto en innovacién score matching
2013)
Porcentaje de ventas debido a +

la innovaciéon




Probabilidad de solicitar n.s.
patentes
Productividad +

Tabla 7. Principales conclusiones extraidas de las evaluaciones de impacto

Trabajo Conclusiones
Los beneficios fiscales y los fondos publicos afectan positivamente la inversion
Arcentina privada en innovacién.
(Castfo Jorrat El efecto de los subsidios esta altamente vinculado a la magnitud del
203’3) " | financiamiento.
Los beneficios fiscales, a diferencia del financiamiento, generan efectos positivos
sobre la productividad y el empleo.
El porcentaje de empresas que hace uso de los instrumentos para la innovaciéon
Chile es bajo.
(Alvarez, Bravo | El apoyo publico no contribuyé a aliviar las restricciones financieras ni a
y Zahler, mejorar el desempefio innovador de las empresas.
2013a) Esto puede ser consecuencia del inadecuado disefio de los instrumentos de
politica en cuanto a las necesidades de los servicios.
Colombia El apoyo publico resulté especialmente importante en términos de mejorar la
(Umafia- productividad, sobre todo en las empresas de menor tamafio y en el sector KIBs.
Aponte Esto es relevante por el importante dinamismo y las potencialidades del sector
Estupifian y KIBs. - . . . . : P .
Duque, 2013) La politica de innovacion en Colombia seria efectiva en términos de dirigir los
’ fondos a aquellas empresas que mas los necesitan (las pequeias y las KIBs)
El apoyo publico estimula los esfuerzos innovativos de las empresas.
El efecto de la politica sobre algunas variables (esfuerzo en [+D, ventas
Urueua innovadoras y productividad) es mayor en las empresas de servicios que en las
(Aboal & Ga}; da de manufacturas.
203173) ’ | Esto ocurre a pesar de que existe un sesgo tendiente a que se brinde mayor
apoyo al sector manufacturero.
Hay espacio para el disefio de politicas especificamente dirigidas a los servicios,
con miras de aprovechar estos mayores efectos.
7. Conclusiones

La investigacion sobre la innovacion en servicios es aun incipiente, incluso en paises de la OCDE.
En especial en paises de la regiéon se ha prestado escasa atencion a la innovacién en servicios.
Sin embargo, con el objetivo de incrementar la productividad de las economias de la region es
necesario incluir a los servicios en el mapa de politicas de apoyo a la innovacién. Para ello es
primordial realizar evaluaciones de impacto de las politicas existentes de forma de generar
conocimiento para crear nuevas herramientas que sean especificas para el sector y que puedan
ser eficientes en términos de los objetivos buscados.

Hoy en dia, las evaluaciones de impacto de politicas de innovacién en servicios son escasas a
nivel mundial, atin cuando es de resaltar el esfuerzo que estan haciendo algunas instituciones
para generar evidencia en ALC, como el BID y el IDRC.



De la evidencia recogida por las evaluaciones de impacto del proyecto “Promoting Innovation In
The Services Sector: Towards Productivity And Competitiveness” financiado por el IDRC, es
posible extraer algunas conclusiones de politica para América Latina. En primer lugar, a
excepcion del caso de Chile, el apoyo a la innovacién ha derivado en efectos positivos en lo que
refiere a resultados vinculados al esfuerzo innovador, la concrecién de innovaciones y la
productividad de las empresas de servicios. Asi, alin cuando en general las medidas de politica
evaluadas en estos trabajos son transversales a los sectores de actividad (esto implica que no
fueron disenadas especificamente para los servicios), ellas han tenido una incidencia favorable
en términos del desempefio de las empresas del sector. Es posible, por tanto, que en casos de
medidas focalizadas de forma explicita a los servicios se encuentren aiin mayores repercusiones
sobre las variables de resultado.

Por otra parte, cabe sefialar que el tipo de evaluaciones aqui mencionadas ofrecen evidencia
referida a paquetes de politica (como ser todo el conjunto de medidas de financiamiento publico
o de beneficios fiscales a la innovacién), pero no contamos en la actualidad con evaluaciones
sobre programas especificos. Este tipo de informacion resultaria de gran utilidad, en la medida
en que permitiria concluir con mayor certeza respecto a la pertinencia de los programas,
permitiendo destinar mayores recursos a aquellos de mayor efectividad y reducir o eliminar
aquellos que no inducen impactos sobre las metas buscadas. En este sentido, se destaca que las
encuestas de innovacion disponibles presentan ciertas limitaciones en lo que refiere a la
evaluacion de programas concretos, en la medida en que ellas recaban informacién respecto a la
obtencién de apoyo publico en términos generales, sin distinguir en muchos casos entre
instrumentos de politica.

Otra dificultad que enfrenta cualquier trabajo que busque aproximarse a los impactos de las
politicas de innovacion, surge de las dificultades que existen en torno a la medicién de la
innovacion. Como se menciond anteriormente, estos problemas de medicién se agravan en el
caso del sector servicios, principalmente como consecuencia del caracter no tecnolégico de las
innovaciones que alli se desarrollan. No obstante, se han hecho esfuerzos a nivel internacional
para contar con una definicion precisa del concepto de innovaciéon y se han establecido
estdndares sobre como recoger este tipo de informacién mediante encuestas de innovacién. En
el caso de los servicios, se suman también los problemas referidos a la mediciéon de la
productividad. Asi, las imprecisiones en la medicion de resultados pueden derivar también en
mediciones imprecisas de los efectos de las medidas de politica sobre el desempeio de las
empresas.

Por ultimo, cabe sefialar que es importante que exista un vinculo entre el proceso de disefio de
medidas de apoyo a la innovacién y la obtencion de evidencia respecto al impacto de las
mismas. Este vinculo no seria unidireccional sino que seria deseable que: por un lado, el disefio
de medidas se base en la evidencia disponible sobre el impacto de las politicas de innovacién de
forma tal de seleccionar las formas de apoyo mas adecuadas; y, por el otro, que ya desde el
disefio de las politicas se prevean los posteriores mecanismos de evaluacién de las mismas asi
como metas cuyo cumplimiento ha de ser cotejado con la evidencia disponible. Esto ultimo exige
pensar en qué tipo de informacidn es preciso recabar y cudles son los indicadores de resultados
adecuados para evaluar la efectividad de la medida en cuestion. Es importante, pues, avanzar en
el disefio de programas basados en evidencia y pasibles de generar evidencia nueva.
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