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INTRODUCCION

La innovacién es una de las prin-
cipales fuentes de aumento de la
productividad, requisito necesario
para generar crecimiento econé-
mico sostenido en los paises. Sin
embargo, las empresas en Colombia
tienen bajos niveles de innovacion.
De acuerdo con la Encuesta de De-
sarrollo e Innovacién Tecnologica
(EDIT) que publica el DANE, entre
2017-2018 el 20,8% de las empresas
manufactureras del pais clasificaron
como innovadoras, y entre 2016-2017
el 22,6% de las empresas de servi-
cios; demas, este porcentaje ha ve-
nido disminuyendo desde que entre
2009-2010 el 34,5% de las empresas
manufactureras y entre 2010-2011 el
31,5% de las empresas habian sido
clasificadas como innovadoras (CPC,
2019). Por otra parte, el pais obtu-
vo el menor puntaje en el pilar de
capacidad de innovacién del indice
Global de Competitividad del WEF
en 2019, y ocupo el puesto 73 de 140
paises, por debajo de su posicion en

el ranking general (57). Por ello, el
Gobierno ha establecido como meta
del Plan Nacional de Desarrollo 2018-
2022 (PND) aumentar la inversiéon en
actividades de ciencia, tecnologia e
innovaciéon (ACTI) a 1,5% del PIB en
2022, de los cuales se espera que
el 70,9% de la inversién entre 2019
y 2022 provenga del sector privado,
apalancada por recursos publicos.

Bajo este contexto, el Consejo Priva-
do de competitividad (CPC), la Coo-
peracion Suiza (SECO) y Swisscontact
lideraron el proyecto Analisis de obs-
taculos a la inversion privada in |+D+i
en Colombia y propuesta metodolo-
gica para disefio de instrumentos de
innovacion desde la demanda. Sus
objetivos fueron 1) entender cuales
restricciones enfrentan las firmas
del pais para invertir en actividades
de innovacion; 2) cémo los instru-
mentos publicos de apoyo a la inno-
vacion empresarial ayudan (o no) a
resolverlas; y 3) como mejorar dichos



instrumentos. Asi, el proyecto anali-
z6 las barreras a la innovacion mas
apremiantes para las empresas y
proveyd recomendaciones para me-
jorar el portafolio de instrumentos
de apoyo a la innovacién con un en-
foque de demanda—es decir, desde
la perspectiva de las empresas.

En primera instancia, el proyecto
realizd un mapeo de la oferta de ins-
trumentos publicos de apoyo a la in-
novacion en empresas del pais a partir
de la informacién de instrumentos re-
cogida por el Departamento Nacional
de Planeacion (DNP) y el Departamen-
to Administrativo de la Presidencia
de la Republica (DAPRE) en 2019 en
el marco del lanzamiento y primera
implementacién de la Metodologia de
Articulacion de instrumentos (ArCo).

Luego, a partir de un estudio cua-
litativo (liderado por Econometria
Consultores) basado en entrevistas
a profundidad y grupos focales con
gerentes o directores de innovacion
de empresas de diferentes regiones,
sectores y tamafos, y a partir de un
estudio cuantitativo (liderado por la
Universidad del Rosario) basado en
estimaciones econométricas usando
los datos de la EDIT, el proyecto con-
soliddé un analisis de los obstaculos a
la innovacion que enfrentan las em-
presas del pais, indagando acerca del
tipo de obstaculos que enfrentan,
sus determinantes, los mecanismos
para afrontarlos, y su incidencia so-
bre la actividad innovadora.

Basado en los anteriores analisis, el
proyecto analizd la corresponden-
cia entre la oferta de instrumentos

publicos de apoyo a la innovacién
y la demanda de las empresas en
términos de los obstaculos a la in-
novacion que enfrentan. Este cruce
permitié plantear recomendaciones
y abrir la puerta a discusiones de po-
litica publica acerca de la alineacidn
entre el portafolio de instrumentos
publicos y las necesidades de los
empresarios, con el fin de lograr una
oferta publica de instrumentos mas
eficiente y con mejores resultados
para la innovacion en el pais.

Por ultimo, el proyecto elabord una
guia de disefio de instrumentos de
innovaciéon (liderado por Inventta).
Esta guia va dirigida a funcionarios
publicos y tomadores de decisio-
nes sobre instrumentos publicos,
y tiene como objetivo brindar una
serie de recomendaciones y buenas
practicas para una mejor elabora-
cion y ejecucion de instrumentos
publicos de apoyo a la innovacion
teniendo en cuenta las necesidades
de las empresas, y de esa mane-
ra ofrecer a las empresas del pais
mecanismos mas efectivos para
superar las barreras a la innovacién
que enfrentan.

Desde el Consejo Privado de Com-
petitividad, SwissContact y la Coo-
peracion Suiza (SECO) se tiene la
conviccion de que este documento
aportara insumos valiosos para el
mejoramiento de la oferta de instru-
mentos de apoyo a la innovacion y
asi, junto todos los demas esfuerzos
que vienen desarrollando entidades
publicas, privadas, de la academiay
de la sociedad civil, Colombia sea un
pais mas innovador y productivo.
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Los obstaculos a la innovacion que
enfrentan las empresas

Este estudio analizé qué tipo de
obstaculos a la innovacion enfrentan
las empresas del pais, cuales son los
determinantes de estos obstaculos,
cuales son sus efectos sobre la acti-
vidad innovadora de las empresas, y
qué mecanismos usan las empresas
para superarlos. Para el analisis, se
empled una metodologia mixta que
permitio indagar de manera mas
profunda acerca de las dinamicas
de innovacion de las empresas y los
obstaculos que enfrentan, usando
informacion estadistica-cuanti-
tativa que se complementd con
informacion cualitativa desde la
percepcién y experiencia de empre-
sarios entrevistados.

Durante el proceso de desarrollo y
explotacién de innovaciones, las em-
presas enfrentan incertidumbre de
varios tipos: costos, viabilidad técni-
ca, tamano de la demanda, retornos,
mecanismos de proteccion sobre los
resultados, entre otros. Estos tipos
de incertidumbre pueden dificultar,
ralentizar, hacer que los proyectos
fracasen o inclusive disuadir a las
empresas de llevarlos a cabo. Estos
obstaculos pueden agruparse de
diferentes formas para analizarlos
mejor; a lo largo de este proyecto,
se tomaron como referencia cuatro
categorias de obstaculos que una
empresa puede experimentar en sus
proyectos o procesos de innovacion:
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Financieros

Aquellos asociados a la falta de recursos financieros suficientes!

De conocimiento

Aquellos relacionados con la falta de capacidades internas en
materia tecnologica-cientifica.

3

e |
e |

De mercado

Aquellos asociados con las dificultades de colocar los productos
nuevos/mejorados en el mercado, que fueron resultados de los
proyectos de innovacion, y obtener un éxito comercial.

Regulatorios

Aquellos relacionados con la falta de un marco legal e institucio-
nal que promueva unas ‘reglas de juego’ estables y adecuadas en
materia de proteccion de la propiedad intelectual, de regulacio-
nes y reglamentos técnicos, exigencias técnicas de calidad de los
productos, y en general al ambiente de negocios del ecosistema
en el cual la empresa se desenvuelve.

1. Una cuestion relevante acerca de los obstdculos financieros es cudl es el fin especifico de los recursos financieros de
los que una empresa carece. La falta de dinero usualmente puede no ser un obstdculo en si mismo, sino que es la conse-
cuencia de la falta de otra cosa (p.e. la necesidad de contratar a un investigador, adquirir una licencia, comprar maquinaria,
realizar un estudio de mercado, etc.); en ese caso, la necesidad directa no son los recursos financieros, sino que estos son

un medio para subsanar dicha necesidad.



Financieros:

» Asociados a la falta de recursos financieros suficientes para ejecutar
proyectos de innovacion.

» Con fines técnicos: comprar insumos, pagar salarios, gastos
administrativos de proyectos, pruebas y ensayos, testeo de prototipos.

» Con fines comerciales: hacer estudios de mercado, estrategias de
mercadeo, establecer canales de distribucion, lanzamiento.

De conocimiento:

Falta de capacidades generales administrativas.

Procesos internos.

Habilidades para formular y ejecutar proyectos de innovacion.
Falta de capacidades técnico-cientificas.

Personal (conocimiento tactico).

Patentes o equipos (conocimiento explicito).
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De mercado:

Dificultades de colocar los productos nuevos o mejorados
y obtener un éxito comercial.

Falta de cliente de demanda potencial, de canales de distribucion,
de conocimiento de preferencias del consumidor, etc.

Estructura y concentracion del mercado.

Regulatorios/institucionales:

Falta de un marco legal e institucional que favorezca el
ambiente de negocios.

Proteccién de la propiedad intelectual.

Regulaciones, reglamentos y exigencias técnicas de calidad
de los productos.
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En el estudio se observdo que el
obstaculo de conocimiento es el
que mas perciben los empresarios
colombianos a la hora de innovar.
Durante las entrevistas destacaron
que el conocimiento es un obstaculo
por la escasez de personal califica-
do y con experiencia en innovacion
que pueda aportar a los procesos y
proyectos de innovacion de la orga-
nizacion. También resaltaron que la
desarticulacién entre las entidades
gubernamentales genera obstaculos
regulatorios, y que el actual sistema
de propiedad intelectual del pais es
insuficiente para proteger los resul-
tados de innovacién porque genera
gastos adicionales en tiempo y di-
nero. En cuanto a los obstaculos
financieros, las empresas perciben
que realizar innovaciones es costoso
y que la complejidad de cumplir con
los requisitos especificos para lograr
financiacion de terceros es alta.

Luego, se encontré que los deter-
minantes de las barreras a la inno-
vacion que enfrentan las empresas
son heterogéneos por tipo de obs-
taculo y por actividad econdmica. Es
decir, cuando se pretende entender
los contextos externos e internos a
las empresas al enfrentar barreras a
la innovacién, no se puede genera-
lizar ni por sector econdmico ni por
tipologia de obstaculo. En los dos
sectores analizados (manufacturas
y servicios), la percepcion de los
cuatro grupos de obstaculos varia
segun la edad, tamafo, niveles de
concentracién industrial, actividad
econdmica y departamento en el
que esta ubicada la empresa. Sin
embargo, en cuanto al tamafo y la

edad de las empresas se encontrd
un patrén: entré mas grande y de
mayor madurez (tiempo de existen-
cia) sean, menor es su probabilidad
de percibir obstaculos.

También se identificd que los obsta-
culos financieros tienen un caracter
disuasivo, mientras que los otros
tres tipos de obstaculos tienen un
caracter revelado; es decir, que
los obstaculos financieros pueden
hacer que una empresa desista de
su proceso de innovacién, mientras
que los obstaculos de conocimiento,
mercado y regulatorios, les permi-
ten tener un proceso de aprendizaje
a medida que van enfrentando esos
obstaculos. En general, se pudo ob-
servar que aun cuando los empre-
sarios entrevistados reconocieron
como importante alguna de las ba-
rreras presentadas o en su defecto
todas, la mayoria las percibe como
superadas (0 que son superables),
pero no las encuentra como proble-
mas o aspectos a partir de los cuales
hayan decidido no continuar con sus
proyectos de innovacion. Las ven
como parte del proceso empresarial
y han buscado en todos los casos
solucionar dichos obstaculos para
lograr las metas propuestas.

Del analisis de los mecanismos que
tienen las empresas para superar
sus obstaculos se encontrd que para
superar los obstaculos de conoci-
miento y de mercado, los empresa-
rios prefieren buscar herramientas
diferentes a los intrumentos publi-
cos puesto que consideran que es
dificil acceder a esos instrumentos
por la cantidad de documentacién



que se requiere para las postulacio-
nes y el tiempo que se necesita para
prepararlos y realizar el seguimiento
al proceso. No obstante, manifes-
taron que para enfrentar el obsta-
culo financiero si se apoyan en los
instrumentos ofrecidos aunque no
sean procesos sencillos de culmi-
nar. Una de las percepciones de los
empresarios es que los instrumen-
tos de apoyo publico a la innovacion
no estan enfocados hacia solucionar
el obstaculo regulatorio.

Un mecanismo importante para su-
perar los obstaculos a la innovacién
es la cooperacién con la academia,
proveedores, clientes, o incluso con
sus competidores. Las principales
motivaciones que han tenido los
empresarios para buscar colabora-
ciones con socios externos tienen
que ver con acceder a soluciones de
conocimiento, herramientas tecno-

logicas e infraestructura, y recono-
cimiento y posicion en el mercado.
La cooperacion aparece como una
solucién para todas las empresas
sin importar el sector, la edad o la
region, y que las capacidades de
absorcion de conocimiento de las
empresas, de intensidad de la in-
version en ACTIl y de proteccion a la
propiedad intelectual muestran una
relacion positiva con la probabilidad
de las empresas de llegar a acuer-
dos de cooperacion. Por ultimo, los
hallazgos cuantitativos sugieren
que la cooperacién ha servido para
mitigar los efectos de los obstacu-
los de mercado y conocimiento en
las empresas manufactureras, y la
cooperacion con actores del area
de I+D ha mitigado los efectos de
los obstaculos financieros. Para las
empresas de servicios, la coopera-
cion ha servido para contrarrestar
los obstaculos de mercado.

Mapeo de instrumentos publicos de

apoyo a la innovacion

El analisis de la oferta de instrumentos
de apoyo a la innovacién en empresas
se basd en los mapeos realizados por
el Banco Mundial y DNP en 2015 y por
el DNP y la DAPRE en 2019, en los que
se encuestaron funcionarios de dife-
rentes entidades relacionadas con el
Sistemma Nacional de Competitividad
e Innovacion del pais?. A partir de la
informacidn recolectada, se realizaron
filtros y depuraciones para focalizar el

analisis en aquellos instrumentos de
promocion de la innovacién en empre-
sas. Con dicha muestra seleccionada,
se analizo la distribucion de los ins-
trumentos segun entidades, presu-
puesto, objetivos de politica de CTl, su
contribucion al fortalecimiento de las
capacidades del Sistema Nacional de
Innovacion (SNI), tipos de beneficia-
rios, y tipos de obstaculos a la inno-
vacion hacia los cuales estan dirigidos.

2. El mapeo realizado en 2015 por el Banco Mundial y DNP recolectd informacion sobre instrumentos

vigentes durante el periodo 2010-2074.
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Entidades y presupuesto

El panorama general de la oferta de
instrumentos de apoyo a la innova-
cién en empresas en 2019 muestra
que las entidades con mayor nume-
ro de instrumentos son a la vez las
de mayor presupuesto. iNNpulsa,
MinCIT y Colciencias® (ahora Min-
Ciencias) son las de mayor numero
de instrumentos (suman 32% entre
los tres) y presupuesto (suman 64%),
mientras que Bancoldex y SENA
los de menor (ambos con un Unico
instrumento, que suma menos del
2,5% del presupuesto total).

Comparado con la oferta del
analisis de 2015, en 2019 el nu-
mero de instrumentos aumento;
algunas entidades aumentaron su
numero mientras otras redujeron,
lo cual da indicios de que puede
haber una heterogeneidad entre
entidades en cuanto a su planea-
cion interna y sus criterios para la
formulacion de instrumentos.

Objetivos de politica

En cuanto a los objetivos de politi-
ca* se tiene que en general la oferta
esta distribuida entre todos los ob-
jetivos y que no hay especializacion
en las entidades. Los objetivos mas
frecuentes son la transferencia de
conocimiento y tecnologia (TCT) (20%
de los instrumentos) y la formacion
de capital humano (20%), y los me-
nos frecuentes son financiacion (8%)
y calidad (4%). Los objetivos con ma-
yor numero de instrumentos son los
gue tienen mayor presupuesto.

Existe baja focalizacion en cuanto al
numero de objetivos a los que apun-
tan los instrumentos, pues una buena
parte de los instrumentos (49%) re-
portan tres o mas objetivos a la vez.
A nivel de entidades, se presenta una
heterogeneidad en cuanto al grado de
especializacion de las entidades se-
gun los objetivos de politica de sus
instrumentos, pues solo dos de ellas
se enfocan en tres o0 menos objetivos,
mientras que las demas se enfocan
en cuatro o mas objetivos.

3. Para facilidad de comparacion entre entidades, en la mayoria del andlisis no se incluyé el instrumento de beneficios tributarios
de Colciencias, pues cuenta con un presupuesto de COP $1 billén que supera significativamente al de cualquier otro instrumento.

4. Los objetivos de politica provienen del borrador de Politica de CTl y de la Politica de Desarrollo Productivo (CONPES
3866). Estos son: 1) innovacion, 2) emprendimiento, 3) transferencia de conocimiento y tecnologia (TCT), 4) investigacion, 5)

formacion de capital humano, 6) calidad, 7) cluster/encadenamientos, 8) financiacion, y 9) comercializacion.



Distribucidon de los instrumentos de apoyo a la innovacion en empresas segun
objetivos de politica (adicionales al objetivo de innovacion).
Fuente: elaboracion propia con datos del DNP & DAPRE (2019).

A. Por numero de instrumentos

Calidad (6)
Transferencia

Investigacion (9)} ...... @
conocimiento y
tecnologia (26)
Financiacidn (70)} ~~~~~~

Clusteres
encadenamientos (14)

""" Formacion de
capital humano (26)

Emprendimiento (18)

O

Comercializacion (21)

B. Por entidad

100%
. I I . .
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Capacidades del Sistema
Nacional de Innovacién (SNI)

EL concepto de SNI sefala que la
innovacion es un proceso de apren-
dizaje colectivo en un sistema en
que todos sus elementos (firmas,
universidades, centros de I+D, go-
bierno, etc.) interactuan entre si
para intercambiar, almacenar, gene-
rar, difundir y usar conocimiento, y
en el que al final el sistema en su
conjunto es mayor a la suma de sus
partes (Lundvall y otros, 2002). Exis-
ten diferentes niveles de analisis de
los SNI, los cuales se complementan
entre si en los procesos de innova-
cion que tienen lugar en el sistema:
un nivel microecondmico al interior
de las firmas, un nivel mesoecono-
mico que trata del relacionamiento
entre actores del sistema, y un nivel
macroecondmico que incluye la con-
figuracion institucional de factores
transversales que afectan a todo el
sistema (OECD, 1999).

La distribucion de los instrumentos
de apoyo a la innovacién en empre-
sas es relativamente similar entre
los tres niveles de capacidades
del SNI (capacidades internas de
las firmas, factores transversales y
relacionamiento entre actores), lo
cual puede estar en linea con un SNI
en proceso de maduracion como
el colombiano. Sin embargo, exis-

te una baja focalizacion tanto de
instrumentos como de entidades;
es decir, la mayoria de los instru-
mentos y de entidades estan diri-
gidos hacia fortalecer varios niveles
de capacidades del SNI a la vez.

Tipos de beneficiarios

En lo relacionado con los beneficia-
rios de los instrumentos, se tiene
que hay una distribucién similar
entre los instrumentos destinados
s6lo a empresas/emprendedores y
aquellos destinados a empresas/
emprendedores junto con otro tipo
de actores (personas naturales,
organizaciones de conocimiento,
gobierno, y otros). Luego, al desa-
gregar el tipo de empresas bene-
ficiarias, se observa que las PYME
concentran el mayor presupuesto
y numero de instrumentos seguido
de las microempresas, y que los
emprendimientos son con los que
menos recursos e instrumentos
cuentan, inclusive menos que las
grandes empresas.

Hay una baja focalizacion de los ins-
trumentos y entidades segun el tipo
de empresas beneficiarias a los que
estan dirigidas—la mayoria de los
instrumentos y de entidades estan
dirigidas a varios tipos de empresas
a la vez—, y ademas no hay ninguna
entidad dedicada exclusivamente a



emprendimientos o microempresas.
Se tiene que el 8% de los instru-
mentos con 3,9% del presupuesto
estan destinados para solo un tipo
de empresa, mientras que el 34%
de los instrumentos con el 42,4%
del presupuesto estan destinados a
tres tipos de empresas a la vez, y
el 19% de los instrumentos con el
14,3% van para todos los tipos de
empresas a la vez.

Tipos de obstaculos a
la innovacidén®

En cuanto a los obstaculos a la
innovacion hacia los cuales estan
dirigidos los instrumentos (es de-
cir, los tipos de obstaculos que una
empresa podria resolver si aplicara
dichos instrumentos), en 2019 la
mayoria de los instrumentos (sin
contar el instrumento de beneficios
tributarios) se concentraban en los
obstaculos de conocimiento (44%)
y de mercado (21%), los cuales a su
vez reunen el mayor presupuesto
(42% y 28%, respectivamente). Le
siguen los de obstaculos financieros
(23% del total, con el 26% del pre-
supuesto), los cuales en su mayoria
ofrecen cofinanciamiento a proyec-

tos; tan solo se identificaron tres
instrumentos de crédito. Por ultimo,
el 6% de los instrumentos, con 3%
del presupuesto total, estan dirigidos
hacia los obstaculos regulatorios.

Buena parte de los instrumentos
(el 51% de los instrumentos con el
34% del presupuesto) estan foca-
lizados en atender un obstaculo
a la innovacién especifico, pero
a nivel de entidades existe hete-
rogeneidad en cuanto al grado de
especializacion—algunas entidades
como Bancodldex, SENA y Colombia
Productiva se enfocan en uno o dos
tipos de obstaculos, mientras que
la mayoria en tres o cuatro.

Al distinguir los instrumentos segun
el tipo de empresas beneficiarias y
el tipo de obstaculos a lainnovacién
enunciados en sus objetivos, se tie-
ne que las MIPYME son las pueden
acceder a un mayor numero de ins-
trumentos y presupuesto para en-
frentar obstaculos financieros, de
conocimiento y de mercado; y los
emprendimientos, los que menos.
Para los obstaculos regulatorios no
hay diferencias entre el tipo de em-
presas beneficiarias.
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5. A partir de las definiciones de los tipos de obstdculos a la innovacidn, se revisaron las caracteristicas de cada uno de
los instrumentos mapeados y, de acuerdo con el tipo de ayuda que ofrecian o problema que intentaban solucionar, se les

asignaron manualmente los tipos de obstdculos hacia los cuales estdn dirigidos.
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Diagrama de dispersion del tipo de empresas beneficiarias de los instrumentos de
apoyo a la innovacion por tipos de obstdculos y numero de instrumentos.
Fuente: elaboracidn propia con datos del DNP & DAPRE (2019).

*El tamanho de las
burbujas corresponde
al presupuesto. Entre
paréntesis, numero
de instrumentos.

**Para facilidad del
andlisis, no se incluye
beneficios tributarios
(presupuesto de COP
$7 billdn).
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Comparacion internacional

Se realiz6 un contraste entre la
distribucién de los instrumentos de
apoyo a la innovaciéon en empresas
en Colombia con otros paises de
referencia en materia de innovacion
usando la base de datos del Scien-
ce, Technology and Innovation Policy
(STIP) Compass, publicado por la
Comision Europea y la Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdmicos (OCDE). Esta base de
datos reune informacion de varios
paises del mundo en la que, a partir
de encuestas a funcionarios publi-

cos, se indaga acerca de los ins-
trumentos y politicas de CTI en sus
respectivos paises.

Se observa que Colombia tiene una
menor proporcién de instrumen-
tos dirigidos a apoyar empresas
jovenes innovadoras, a facilitar el
acceso a financiamiento a la inno-
vacion, y a promover la innovacion
a través de la inversion extranjera
directa comparado con el prome-
dio de paises de América Latina,
la OCDE y la Unién Europea. Ade-
mas, en Colombia las empresas



tienen un peso relativamente me-
nor dentro del conjunto de posibles
beneficiarios de instrumentos de
apoyo a la innovacion, mientras que
otros tipos de beneficiarios como
las entidades gubernamentales;
investigadores, estudiantes y profe-
sores; e instituciones de educacion
e investigacion tienen una mayor
participacién en comparacion con
los mismos paises de referencia.

Resultados del mapeo

Entonces, reuniendo los anteriores
resultados del mapeo, se tiene que:

» Existe una baja especializacion en
cuanto a los objetivos de politica,
tipos de beneficiarios y tipos de
obstaculos a la innovacion hacia
los cuales estan dirigidos tanto los
instrumentos como las entidades.

» Buena parte de los instrumentos y
de las entidades estan dirigidos a
varios objetivos, tipos de beneficia-
rios y tipos de obstaculos a la vez.

* A nivel de entidades hay una rela-
cion directa entre presupuesto y
numero de instrumentos, numero
de objetivos y numero de tipos
de beneficiarios: las entidades
con mayor presupuesto tienden
a tener, dentro de su oferta de
instrumentos, mas instrumentos,
objetivos y tipos de beneficiarios.

6. Esta metodologia fue desarrollada por el DNP junto con el Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica

(DAPRE), y busca eliminar, fusionar, definir roles, empaquetar y generar rutas para los instrumentos de politica con el fin de

mejorar la eficiencia del gasto publico en CTI.

Los resultados de este analisis
plantean dos reflexiones. Por un
lado, el cdmo la mezcla de instru-
mentos contribuye a fortalecer los
diferentes niveles de capacidades
del SNI teniendo en cuenta que el
SNI de Colombia esta en proceso de
maduracion y existe heterogenei-
dad en sus capacidades de innova-
cion. Buena parte de las empresas y
regiones estan apenas en etapa de
gestacion, de manera que requieren
de instrumentos parainstaurar con-
diciones transversales y desarrollar
capacidades internas en las firmas,
mientras otras se encuentran en
estadios superiores y requieren de
instrumentos que promuevan la
colaboracion y la toma de riesgos
de largo plazo.

Por otro lado, el analisis lleva a re-
flexionar sobre si la oferta debiera
estar caracterizada por tener me-
nos instrumentos, menos objetivos
y menos tipos de beneficiarios; es
decir, si los instrumentos deberian
estar mejor focalizados. También,
si las entidades deberian estar
mas especializadas, cada una en-
focandose en ofrecer instrumentos
destinados a ciertos objetivos, be-
neficiarios y tipos de obstaculos a
la innovacion sin generar traslapes.
Este es el propdsito para el cual
se desarrolldé la Metodologia de Ar-
ticulacion para la Competitividad
(ArCo)e.
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Guia de disefio de
instrumentos de apoyo a la
innovacion en empresas

Como parte del proyecto, se elaboro
una Guia de disefio de instrumentos
de innovacion bajo el liderazgo de
Inventta y el acompafiamiento del
equipo del CPC y SwissContact. La
Guia tiene como objetivo ser una
herramienta practica que brinde una
serie de recomendaciones y buenas
practicas para una mejor elabora-
cion y ejecucion de instrumentos
publicos de apoyo a la innovacién
teniendo en cuenta las necesidades
de las empresas, y de esa mane-
ra ofrecer a las empresas del pais
mecanismos mas efectivos para
superar las barreras a la innovacion
que enfrentan. Los usuarios hacia
los cuales va dirigida la Guia son los
funcionarios publicos encargados
de disefar instrumentos de apoyo a
la innovacién, asi como tomadores
de decisién sobre instrumentos de
apoyo a la innovacion.

La elaboracion y uso de esta guia
se enmarca en la Metodologia de
Articulacion para la Competitividad
(ArCo), la cual es una iniciativa com-
prehensiva que viene desarrollando
el gobierno desde 2018 en cabeza
del Departamento Nacional de Pla-
neaciéon (DNP) y el Departamento
Administrativo de la Presidencia de
la Republica (DAPRE) por racionalizar
y mejorar la oferta de instrumentos
de ciencia, tecnologia e innovacion
que ofrecen las diferentes entidades
publicas del pais. Mas alla de buscar

mejorar cada instrumento indivi-
dualmente, ArCo pretende optimizar
todo el portafolio de instrumentos,
y la Guia de disefio de instrumentos
de apoyo a la innovacién también
busca contribuir a ese propdsito.

Para el disefio de la Guia, se llevaron
a cabo entrevistas (formales e in-
formales) y grupos de discusién con
funcionarios y exfuncionarios publi-
cos de entidades como iNNpulsa,
el Ministerio de Comercio, Industria
y Turismo, el Ministerio de Cien-
cia, Tecnologia e Innovacion (antes
Colciencias), Bancéldex, SENA, vy
otros; con consultores y expertos en
ciencia, tecnologia e innovacion que
han participado en la formulacion y
ejecucion de instrumentos publicos
del sector; y con empresarios que se
han postulado y/o han sido benefi-
ciarios de este tipo de instrumentos.

Las recomendaciones que brinda la
guia partieron de la identificacion de
la ruta (journey map) que un fun-
cionario publico debe seguir para
la elaboracion de un instrumento,
pasando por el origen y conceptua-
lizaciéon del instrumento hasta la
ejecucion y cierre de este. Si bien
la construccion de un instrumento
no es lineal y se dan iteraciones y
reprocesos, la ruta se dividid en dos
grandes fases: una conceptual y otra
estructural. A su vez, cada fase tie-
ne unas etapas que tienen su propia
guia, de manera que en total se tie-
nen nueve guias (cuatro de la fase
conceptualy cinco de la fase estruc-
tural). Cada guia responde a unas



preguntas especificas relacionadas
con la etapa de la ruta del disefio de
instrumento a la que pertenece. Para
mayor facilidad de consulta de las
guias, estas ofrecen un vademécum
de problemas frecuentes en el dise-
Ao de instrumentos para ubicar de

manera mas facil la guia que aborda
el aspecto buscado. Ademas, las
guias ofrecen herramientas visuales
en formato tipo CANVAS que facilita
implementar y hacerle seguimiento
a las recomendaciones y buenas
practicas plasmadas en cada etapa.

Gulas y preguntas de reflexion segun cada fase y etapa de la ruta de

disenio de instrumentos.

Fase conceptual

Guia 1: Origen

¢Conocen el propdsito vy las restricciones de la
solicitud de disefio que dieron?

Guia 3: Tipo de apoyo

¢Tiene identificadados varios mecanismos
de intervencidn coherentes con el propdsito
del instrumento, las restricciones vy las
capacidades de los beneficiarios?

Fase estructural

Guia 2: Beneficiarios

¢Las barreras que se busca superar son
realmente relevantes para los beneficiarios?

Guia 4: Valoracion del abordaje planeado

¢Es coherente el concepto del instrumento
hasta este momento?

Términos de referencia: scuales son las reglas de participacion en el instrumento?

Guia 5: Descripcion del instrumento

¢Elinstrumento presenta las condiciones y
técnicas juridicas para ser lanzado?

3 practicas clave en el disefio de términos de referencia.

Guia 6: Postulacion

¢El proceso de postulacion le permite al
interesado entender como puede participar
en el instrumento?

Guideline de ejecucion: ;Qué pautas seguir para una mejor ejecucion?

Guia 7: Divulgacion

¢Ha definido la estrategia de divulgacion para
llegar a los beneficiarios que le interesan?

Guia 9: Evaluacion del instrumento

Guia 8: Gestion contractual

¢El proceso de monitoreo y supervision
le permite tomar acciones oportunas sin
despegar a los actores involucrados?

¢Los indicadores de resultados e impacto estan alineados en el propdsito del instrumento?
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La Guiatambién ofrece un manifiesto
ejecutivo con once recomendacio-
nes puntuales sobre buenas prac-
ticas en el disefio de instrumentos,
que ademas se alinean con varias de
las recomendaciones establecidas
por la metodologia ArCo, dirigido ha-
cia tomadores de decisiones y altos
funcionarios publicos. Estas son:

1. El que mucho abarca,
poco impacta: Los instrumen-
tos, entre mejor enfocados,
mejores resultados dan, no le
ponga mas cargas de las que
puede resolver.

2. Cada niio con su juguete:
Intentar impactar con el mismo
instrumento a diferentes bene-
ficiarios termina por disminuir el
impacto en cada uno.

3. El escritorio es el peor lu-

gar para conocer el mundo: Es
preciso dedicar esfuerzos para

entender y validar necesidades

en los beneficiarios, la informa-
cion secundaria ayuda, pero no

es suficiente.

4. Los billetes no se estiran:

Siempre que se impacte a un
volumen grande de beneficiarios
sera un objetivo importante, cui-
de que no sea a costa del impac-
to y profundidad que se alcanza.

5. Mas no siempre es mejor:
Es necesario tener un balance
entre el tamano del beneficio y
la cantidad de beneficiarios sin
disminuir el alcance e impacto
del instrumento.

6. Despacio que voy de prisa:
Recortar los tiempos minimos
técnicos para cumplir restriccio-
nes de tiempo afecta enorme-
mente losresultadosy percepcion
sobre un instrumento.

7. Cuando solo tienes

un martillo... Los instrumentos
deben responder a necesidades
de los beneficiarios, no al revés.

8. Al César lo que es

del César... Ayude a alinear los
intereses y preocupaciones de
las areas técnicas y juridicas.
En un juego de fuerzas siempre
alguien pierde, y queremos su-
mar, no perder.

9. Zapatero a tus zapatos Hay
muchos desafios para abordar,
enféquese en los mas alineados
con su entidad y colabore con
otras entidades para resolver
los que les corresponde.

10. Construir sobre lo
construido: Estudiar como
han operado los instrumentos
dentro de su entidad, con el
fin de usar lo que funcionay
aprender sobre lo que no.

11. Entre bomberos no nos
pisamos las mangueras
Revisar las problematicas que
ya estan siendo abordadas por
otras entidades para garantizar
que no haya duplicidad.



Recomendaciones de politica

Al analizar la correspondencia entre
la oferta de instrumentos publicos
de apoyo a lainnovaciony la deman-
da o necesidades de las empresas
en términos de los obstaculos a la
innovacion que enfrentan, se for-
mularon seis recomendaciones de
politica que buscan promover una
oferta de instrumentos mas eficien-
te y con mejores resultados para la
innovacion en el pais.

1. Alinear la oferta de instru-
mentos con los obstaculos

a la innovacién que perciben
las empresas

Los obstaculos de conocimien-
to son los mas percibidos por las
empresas de ambos sectores y se
puede observar que estos también
son los obstaculos en los que estan
mas concentrados los instrumentos
de innovacidn; es decir, que hay una
alineacion entre la percepcidén que
tienen los empresarios y la oferta
de instrumentos dirigidos hacia este
tipo de obstaculos. Sin embargo,

esto no ocurre con los obstaculos
regulatorios, los cuales son los que
menor oferta de instrumentos tie-
nen a pesar de ser los segundos con
mayor percepcioén por parte de las
empresas. Tampoco ocurre con los
obstaculos financieros, los cuales
son los que han tenido la menor
percepcion por parte de las empre-
sas (ver Tabla 1), pero son disuasivos.

Por ello, es importante tener una
oferta mas sélida, diversificada y ali-
neada con los principales obstaculos
que enfrentan las empresas, en es-
pecial de conocimientoy regulatorios.
Por ejemplo, se requiere profundizar
las politicas educativas y de forma-
cién para el trabajo de modo que se
resuelvan las carencias de mano de
obra calificada en el mercado labo-
ral, asi como implementar politicas
de mejora regulatoriay de facilitacion
del ambiente de negocios para pro-
veer unas condiciones basicas para
el funcionamiento de las empresas
y la adecuada puesta en marcha de
proyectos de innovacion.

Distribucion de instrumentos publicos segun los obstdculos a la innovacion a los que
estdn dirigidos(oferta) vs. Porcentaje de empresas que percibieron como altos los

obstdculos a la innovacion (demanda).

Oferta de instrumentos Demanda (obstaculos a la innovacion que perciben las empresas)

segun obstaculos a la
innovacion Empresas manufactureras Empresas de servicios

De conocimiento (26%)

De conocimiento (44%) De conocimiento (49,6%)

De mercado (27%) Regulatorios (46,7%)

Financieros (23%) De mercado (44%)

Regulatorios (6%) Financieros (40%)

Regulatorios (24,4%)
De mercado (23,2%)

Financieros (22,7%)
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2. Disenar instrumentos

para superar los obstaculos
financieros a la innovacion de
acuerdo con el nivel de madu-
rez de las empresas

Para las empresas, los obstaculos
financieros son disuasivos (pueden
hacer que las empresas desistan de
sus procesos de innovacién), mien-
tras que los demas tipos de obsta-
culos -de conocimiento, de mercado
y regulatorios- son revelados (es
decir, son percibidos pero las em-
presas aprenden a superarlos).

Sin embargo, la vision de que una vez
que las empresas tienen los recursos
financieros suficientes para empren-
der proyectos de innovacion superan
los demas obstaculos y finalizan di-
chos proyectos exitosamente, presu-
pone que cuentan con las habilidades
y capacidades internas suficientes
para gestionar los proyectos de in-
novacion y sobrellevar los obstaculos
que se presenten. Sin embargo, los
datos de la Encuesta Mundial de Ges-
tion (WMS) del Banco Mundial y del
modulo de Capacidades Gerenciales
que se incluyd en la ultima version
de la EDIT manufacturas (2017-2018)
y EDIT servicios (2018-2019) per-
miten inferir que la mayoria de las
empresas colombianas no tienen las
capacidades suficientes para gestio-
nar de manera efectiva procesos de
innovacion), incluyendo el reconocer

sus principales limitaciones (‘saber
lo que no saben’) y las barreras que
han de enfrentar para innovar (Cirera
& Maloney, 2017).

Por ello, los instrumentos no debe-
rian estar enfocados Unicamente a
resolver los obstaculos financieros
con recursos, sino que deberian in-
corporar un acompafnamiento que
asegure que el bajo nivel de prac-
ticas gerenciales no impida el uso
correcto de estos recursos, similar
a los esquemas de financiamiento al
emprendimiento que distinguen en-
tre instrumentos para las empresas
en etapa temprana y para las em-
presas en etapa de consolidacion y
crecimiento. En efecto, es lo que ya
varios instrumentos hacen: segun el
mapeo, la mayor parte de los instru-
mentos dirigidos hacia superar obs-
taculos financieros también estan
dirigidos hacia otro obstaculo, pues
son apoyos directos o indirectos a
través de subsidios o cofinanciacion
de proyectos de innovacién, que
establecen rubros puntuales a cofi-
nanciar dentro de los proyectos.

Luego, en la medida en que se for-
talezcan las capacidades internas
de las empresas, los instrumentos
unicamente dirigidos hacia los obs-
taculos financieros, como los instru-
mentos de crédito para la innovacion,
tendran un mejor uso por parte de
las empresas y un mayor efecto.



Un posible esquema seria ampliar
el portafolio de instrumentos que
buscan resolver el obstaculo de
financiaciéon, de modo que se in-
cluyan instrumentos de cofinancia-
miento para empresas sin mucha
experiencia en la formulacién e
implementacién de proyectos de
innovacion que a la vez les brinden
acompafamiento en los proyectos y
fortalecimiento de sus capacidades
gerenciales, mientras que a empre-
sas con capacidades internas con-
solidadas y trayectoria en proyectos
de innovacion se les podrian dirigir
instrumentos de apoyo a través de
crédito e instrumentos financieros
mas avanzados.

3. Mejorar la focalizacién de
los instrumentos segun el
tamano y especialmente la
edad de las empresas

Hay una falta de focalizacién en
los instrumentos de apoyo a la in-
novacion que atienda las necesi-
dades de cada tipo de empresas,
especialmente de emprendimien-
tos, microempresas y PYME. Existe
un gradiente entre el tamafio de
las empresas y su probabilidad de
percibir obstaculos a la innovacion:
entre mas grande sea una empresa,
menor es su probabilidad de repor-
tar obstaculos, mientras que las
MIPYME generalmente no tienen el
musculo financiero ni la retencion

de talento humano de una empresa
grande, por lo que la incidencia de
obstaculos financieros y de conoci-
miento es mayor para ellas.

Por otro lado, el mapeo de instru-
mentos mostré que no existe una
especializacion de instrumentos
segun el tipo de empresas a los que
estan dirigidos. Tan solo el 4% del
presupuesto (sin contar el billon de
pesos con que contd el instrumen-
to de beneficios tributarios en 2019)
estaba destinado a un uUnico tipo de
empresas; el resto de los instrumen-
tos estaba dirigido a mas de un tipo
de empresas, con algunos de ellos
dirigidos a todos los tipos de empre-
sas (19%). Y aunque en la mayoria de
los instrumentos esta habilitado para
que las MIPYME puedan acceder, en
la practica las empresas grandes son
quienes mas se benefician, ya que
usualmente cuentan con capacidad
administrativa y recurso humano
capacitado y destinado a preparar
la documentacion y llevar a cabo
el proceso de aplicaciéon a las con-
vocatorias publicas. Por su par-
te, las PYME y emprendimientos,
usualmente no lo tienen, y han de
sacrificar tiempo y talento huma-
no de otras actividades para hacer
las aplicaciones. De esta forma, el
porcentaje de empresas que acce-
den a recursos publicos disminuye
entre mas jovenes sean o menor
tamano tengan.
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Entonces, es recomendable esta-
blecer instrumentos focalizados
hacia las empresas jévenes, que
consideren su tamano, sus necesi-
dades en términos de los obstaculos
a la innovacion que enfrentan y sus
capacidades administrativas para la
presentacion de las aplicaciones a
las convocatorias de instrumentos
publicos de apoyo a la innovacion.

Se recomienda que la focalizacion se
centre en la edad de las empresas
mas que en el tamafo, ya que existe
evidencia que sefiala que la mayoria
de las empresas pequefias y mi-
croempresas no crece de forma dina-
mica ni busca hacerlo, y se mantienen
pequefas con una baja productividad
por varios afnos. En cambio, la edad
de las empresas puede ser un criterio
prometedor de focalizacion puesto
que las empresas jovenes crecen a
altas tasas, podrian generar mayores
beneficios en términos de creaciéon de
empleo e incluso de productividad, y
garantizaria que los beneficiarios “se
graduen”: nadie es joven para siempre
(Eslava, 2014).

4. Darles mayor relevancia a
los instrumentos que apoyan
innovaciones no tecnologicas
(organizacionales, de procesos
y de mercadeo)

El crecimiento de la productividad
de las empresas pasa por obtener
innovaciones  tanto  tecnoldgicas
como no tecnoldgicas, relacionadas

con aspectos organizacionales y de
mercadeo y organizacionales (Bloom,
y otros, 2019). Las innovaciones en
procesos, gestion y mercadeo estan
detras del crecimiento de muchas de
las grandes firmas multinacionales.
Sin embargo, el estudio encontré que
la inversion de las empresas en ACTI
tiene un mayor efecto sobre la proba-
bilidad de llevar a cabo innovaciones
tecnologicas que sobre innovaciones
no tecnolégicas. En las empresas de
manufactura el aumento de la inver-
sion en ACTI de hecho disminuye la
probabilidad de obtener innovacio-
nes no tecnologicas. Inclusive, en el
discurso publico frecuentemente se
separa el término de ‘innovacién’ del
de ‘productividad’ de manera que de
fondo el primero esta aludiendo a in-
novaciones tecnologicas y el segundo
a innovaciones no tecnoldgicas.

Entonces, las empresas (en especial,
manufactureras) deberian balan-
cear sus portafolios de proyectos
de innovaciones tecnolégicas y no
tecnoldgicas. La oferta de instru-
mentos de apoyo a la innovacién
debe profundizar en aquellos ins-
trumentos que buscan aumentar
la innovacion no tecnoldgica en las
empresas, especialmente en empre-
sas manufactureras. Es importante
alinear el lenguaje y dar el mensaje
a las empresas de que los proyectos
que busquen mejorar sus modelos
organizacionales, procesos internos
y técnicas de mercado también son
proyectos de innovacion que generan



beneficios y resultados innovadores
para ellas. Se debe tener una vision
compartida de que la innovacion no
es Unicamente ‘tecnolégica.

5. Fomentar la cooperacion
para la innovacién teniendo en
cuenta las capacidades inter-
nas de las empresas

Uno de los mecanismos a través de
los cuales las empresas pueden su-
perar las barreras a lainnovacién es la
cooperacion. Se evidencio que la coo-
peracion ha servido para mitigar los
efectos de los obstaculos de mercado
y conocimiento en las empresas, y en
especifico la cooperacion con actores
del area de I+D (como universidades,
centros de desarrollo tecnoldgico,
etc.) ha mitigado los efectos de los
obstaculos financieros. Sin embargo,
en Colombia la proporcion de em-
presas que cooperan para innovar es
baja. Segun las ultimas versiones de
la EDIT, menos del 4% de las empre-
sas del pais cooperan para innovar.

La cooperacion es una caracteristica
de la madurez del ecosistema inno-
vador de una economia. Correspon-
de a un estadio superior en el nivel
de madurez del SNI que requiere de
capacidades previas al interior de las
empresas. La cooperacion para la in-
novacion beneficia principalmente a
empresas que ya tengan cierto nivel
de madurez, experiencia en la gestion
de la innovacién y experiencia previa
con socios. En la etapa de madu-

racion de los SNI, se espera que se
generen enlaces entre la industria y
la academia, y una vez maduros, que
haya proyectos colaborativos y pro-
gramas tecnologicos de largo plazo.
Estas etapas son superiores a la eta-
pa incipiente en la que se construyen
capacidades internas de las empre-
sas y se establece la infraestructura
basica (factores transversales) para el
desarrollo posterior del ecosistema.
Por lo tanto, una de las dificultades
para cooperar es la falta de capacida-
des internas de las empresas.

La cooperacion también implica ca-
pacidades en tramites legales para
negociar y firmar contratos, y capaci-
dades para la definicién y gestién de
la propiedad intelectual resultante de
los proyectos de cooperacion. Estas
son capacidades que muchas firmas,
en especial empresas pequefias o de
temprana edad, no tienen.

Otro de los problemas por los que
las firmas no acceden a instru-
mentos de cooperacién es que, de
acuerdo con el testimonio de algu-
nos empresarios en las entrevistas,
algunos instrumentos exigian que
la empresa se presentara con algun
socio (otras firmas o la academia),
cuando justamente las empresas
buscaban aplicar a dichos instru-
mentos para encontrar nuevos so-
cios con quienes innovar; es decir,
las empresas buscaban nuevos
socios, pero los instrumentos los
exigian de entrada.
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Por eso, los instrumentos de fomento
a la cooperacion para la innovacion
deberian considerar las capacidades
internas de las empresasy los niveles
de madurez en la gestién de la inno-
vacion, incluyendo su capacidad de
absorcion de conocimiento externo,
capacidad de gestion de la propiedad
intelectual y capacidades juridicas.
En la medida en que una empresa
no cuente con ellas, sera menos
propensa a cooperar, y de hacerlo
no obtendra los mismos beneficios.
Ademas, los instrumentos deberian
promover la cooperacion en vez de
exigirla; por ejemplo, ayudando a
las empresas a encontrar socios y a
formular los acuerdos formales de
cooperacion. De esta forma, se podra
integrar a un mayor espectro de em-
presas dentro de la masa de aquellas
que cooperan, lo cual aumentara las
probabilidades de superar obstacu-
los y, en ultimas, de innovar.

6. Profundizar la implementa-
cion de ArCo y de la guia para
disefo de instrumentos de
apoyo a la innovacion

Los resultados del mapeo de instru-
mentos muestran que existe una baja
especializacién en cuanto a los objeti-
vos de politica, tipos de beneficiarios
y tipos de obstaculos a la innovacion
hacia los cuales estan dirigidos tanto
los instrumentos como las entidades:
buena parte de los instrumentos y
de las entidades estan dirigidos a va-
rios objetivos, tipos de beneficiarios
y tipos de obstaculos a la vez. Esta

situacion, que también habia sido
identificada en el andlisis de gasto
publico en CTI realizada por el Banco
Mundial en 2015, fue justamente una
de las motivadoras del surgimiento
y difusion de la metodologia ArCo,
que tiene como objetivo eliminar,
fusionar, definir roles, empaquetar y
generar rutas para los instrumentos
de politica con el fin de mejorar la efi-
ciencia del gasto publico en CTI. Por
ello, es indispensable continuar con
la difusion e implementacién de esta
metodologia, para que asi se logre
racionalizar y mejorar el portafolio de
instrumentos de innovacion.

Adicionalmente, la Guia para disefio
de instrumentos de apoyo a la inno-
vacion busca mejorar las practicas del
disefio de instrumentos e incorporar
las consideraciones de funcionalidad
de los instrumentos de la metodolo-
gia ArCo. Las recomendaciones que la
Guia hace para la fase de conceptua-
lizacion de instrumentos enfatizan en
la importancia de que el disefio del
instrumento sea compatible con los
criterios de buen desempefio del test
de funcionalidad de ArCo, incluyendo
la identificacion de las fallas que pre-
tende resolver, de los beneficiarios,
del tipo de apoyo, etc.

Entonces, la aplicacion conjunta de
la metodologia ArCo junto con la guia
para disefo de instrumentos forta-
leceran la oferta publica de instru-
mentos para que, en ultimas, el pais
obtenga mejores resultados en mate-
ria de innovacion.
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