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INTRODUCCIÓN








El presente libro reúne las experiencias de los autores sobre los Sistemas Regionales de Innovación (SRI), recopiladas en los diferentes trabajos desarrollados en los últimos, aproximadamente, quince años. Desde que uno de los autores presentó en un artículo el concepto de los SRI, han transcurrido casi veinte años. Aparecieron una gran cantidad de publicaciones, tanto en la literatura internacional como en la mexicana. Se generaron trabajos teóricos que abordaron las aplicaciones prácticas de los SRI; este concepto sirvió tanto para que algunos estudiantes y asesorados escribieran sus tesis de grado así cómo en el nivel práctico se aprovechó el concepto en la implementación de los sistemas estatales de innovación.

Este texto tiene como objetivo didáctico que el joven estudioso de las políticas públicas, conozca el estado del arte de la problemática tanto de los incentivos al desarrollo científico y tecnológico, así como de su instrumento específico referente a la política de innovación, que son los SRI. Por eso, la obra fue construida con base en el razonamiento de lo general a lo específico, que en este caso significa: partir de las condiciones generales de los procesos de innovación, desarrollando el concepto, para aterrizar sobre las consideraciones de un instrumento de las políticas públicas de innovación específico, que son los SRI. En realidad, el desarrollo o incentivo al desarrollo de los SRI no significa actuar con un instrumento sino con toda su gama, desde las políticas territoriales de ciencia y tecnología, pasando por las políticas industriales y sectoriales en su dimensión territorial y terminando con las clásicas políticas regionales.

Los dos capítulos introductorios sobre las políticas de innovación y políticas públicas regionales de innovación pretenden presentar y convencer al lector que existen tales políticas públicas y que pueden ser realizadas por diferentes sujetos. Sin embargo, el papel clave en la implementación de éstas lo deben desempeñar las autoridades de la política pública, quienes deben fomentar y organizar la política nacional de innovación. Reconociendo lo anterior, el siguiente paso es la necesidad de operacionalizar al Sistema Nacional de Innovación a través de sus contrapartes territoriales que son los Sistemas Regionales de Innovación (SRI). De esta manera, regresamos al inicio —la necesidad de reconocer la importancia de los SRI como uno de los instrumentos básicos de la política pública de innovación. Así, creemos que esta aseveración puede servir como justificación de la publicación de este libro: la necesidad de reconocer el origen, estructura y consecuencias de la aplicación del instrumento de la política pública de innovación, que son los Sistemas Regionales de Innovación.

Los siguientes tres capítulos son clave para la comprensión de este libro, pues en ellos se presenta y corrobora la hipótesis de que las políticas públicas territoriales de ciencia, tecnología e innovación son imprescindibles para el éxito de los territorios en el desarrollo a largo plazo. Empezamos por un esbozo histórico de las condiciones territoriales de innovación tecnológica, donde se presenta el ambiente más amplio de la relación territorio-tecnología, repasando las características “territoriales” del conocimiento técnico y terminando con los modelos territoriales de innovación, se trata de corroborar la necesidad de la instrumentalización de las políticas territoriales públicas para el desarrollo científico, tecnológico y de procesos de innovación. Problema aparte es el surgimiento de los SRI, que en la realidad de la vida social y económica desempeñan un doble papel. Por un lado, son un concepto útil para investigaciones sobre el desarrollo tecnológico en sus cortes territoriales. Pero, por el otro, y puede ser que esto sea lo más importante, sirvieron como base conceptual de creación de las políticas territoriales públicas de innovación que se expresaron en distintos países de diferente manera y en el caso específico de México por los sistemas estatales de ciencia y tecnología.

En el último capítulo se presenta la prueba de clasificación y medición de los SRI, que puede ser considerada como una primera propuesta de abordaje del tema de su clasificación, buscar sus tipologías y, por último, medir los grados de su avance. Este capítulo presenta la mayor relación con la realidad mexicana, tratando de sistematizar tanto las diferentes pruebas de clasificación y medición de los SRI en el nivel internacional, como sistematizando las diferentes investigaciones mexicanas realizadas sobre este tema. Hubiéramos querido concluir este libro con una opinión optimista sobre el hecho de que estas investigaciones siguen realizándose, pero desde nuestra perspectiva no es así. Si se han realizado investigaciones sobre los SRI de México, sobre todo a partir de los años 2014-2015, actualmente observamos la disminución de publicaciones y la interrupción de la realización del muy interesante diagnóstico de los Sistemas Estatales de Ciencia y Tecnología presentados anteriormente por el Foro Consultivo de Ciencia y Tecnología.

Por último, deseamos agradecer a todos los colegas de los ambientes en que se desempeñaron los autores, lo que permitió llegar al nacimiento de esta obra. En primer término, del ambiente académico de los economistas, administradores, sociólogos y politólogos de la Universidad Nacional Autónoma de México, especialmente del Seminario de Economía y Administración de Ciencia y Tecnología (SEACyT), del Posgrado de la Facultad de Economía, en el cual laboran quienes esto escriben. En segundo término, al grupo de los investigadores y estudiosos comprometidos con la investigación sobre innovación tecnológica —reunidos alrededor de la Red de Investigación y Docencia en Innovación Tecnológica (RIDIT), que aglutina colegas de aproximadamente 20 instituciones académicas del país y algunas del extranjero. En tercer lugar, al mundo de los prácticos por llevar a cabo la gestión y aplicación de los desarrollos del conocimiento científico y tecnológico, el ambiente en el cual está fuertemente involucrado uno de los autores. Es nuestra intención que todas las experiencias adquiridas se reflejen en este libro.

Finalmente, expresamos nuestro agradecimiento a Miriam Avilés Maruri por su apoyo en la redacción y corrección de estilo, así como al ambiente académico y directivo de la Universidad Autónoma Metropolitana, Unidad Lerma, donde labora uno de los autores y el cual hace posible la aparición de este libro.









CAPÍTULO 1. POLÍTICAS PÚBLICAS, SUS INSTRUMENTOS

Y POLÍTICA DE INNOVACIÓN








INTRODUCCIÓN





En este capítulo se pretende proporcionar una breve introducción de lo que son las políticas públicas, especialmente referidas al fomento de la innovación. El propósito es explicar al lector cómo surgieron dichas políticas de innovación, las cuales tuvieron su origen en las políticas del fomento a la ciencia y la tecnología. El surgimiento y la más clara definición de la política pública de innovación es bastante reciente y data de la mitad de década de 1990 y su nacimiento fue paralelo a la elaboración, o en su caso, aprovechamiento de los instrumentos existentes de las políticas públicas.





1. POLÍTICAS PÚBLICAS Y SU CARACTERÍSTICA





Por política pública se entiende “una declaración gubernamental, escrita o verbal, que expresa un propósito (los efectos que busca producir) y establezca objetivos o defina metas cuantitativas […] pueda tener criterios para la toma de decisiones y para optar entre diferentes alternativas” (Nadal, 1977:45). Son estrategias, derivadas de los procesos de toma de decisiones del Estado frente a determinados problemas públicos. Debidamente formulada, contendrá una descripción de la condición de Estado deseada y del conjunto de los instrumentos con los que se buscará alcanzar sus metas. Una política pública puede implicar regulación, distribución de diversos tipos de recursos (incentivos o subsidios, en efectivo o en especie, presentes o futuros, libres o condicionados), intervención redistributiva directa, o dejar en libertad en la toma de decisiones a los ciudadanos (Aguilar, 1996).

Una política pública se presenta bajo la forma de un conjunto de prácticas y normas que emanan de uno o varios actores públicos. Estas prácticas de la autoridad pública, en un determinado contexto, pueden ser formas de intervención, reglamentación, previsión, provisión de prestaciones, represión, etcétera.





		
CUADRO 1

CARACTERÍSTICAS DE LA POLÍTICA PÚBLICA








	
Contenido: la actividad política se identifica bajo la forma de una sustancia, de un contenido.


	Los recursos se aplican para generar resultados o productos.

	El objetivo determinará el proceso de elaboración, tratamiento y acción particular de la política.



Un programa: una política pública debe seguir un marco que integre sus actividades.


	Una estructura de referencia u orientación.

	Un marco temporal.

	Indicadores de resultados.



Una orientación normativa: la actividad pública es la resultante de la expresión de finalidad y preferencias del tomador de decisiones.


	Refleja un conjunto de deseos.

	Influencia de distintos intereses y circunstancias. 

	Toma en cuenta valores, tendiendo hacia objetivos específicos.



Un factor de corrección: se ejerce la naturaleza autoritaria de que se haya investido el actor gubernamental.


	Tiene la legitimidad que le otorga la autoridad legal. 

	Ejerce el monopolio de la fuerza.

	La autoridad se impone a la colectividad.



Una competencia social: la política pública afecta la situación, 
los intereses, los comportamientos de los administrados.










FUENTE: Solleiro, Luna y Castañón (2009:282).





También es esencial considerar que en la elaboración de las políticas públicas intervienen tanto instituciones como individuos, ya que son las instituciones las que instrumentarán y crearán la estructura necesaria para llevar a cabo la implementación de las políticas. Por medio de estas instituciones se logra la coordinación y estabilidad social de las que dependerá la viabilidad de la actividad pública específica.

Por su lado, los individuos son los que se encargan de implementar las innovaciones en la práctica, por consecuencia, respondiendo o no, por lo que es sustancial invitarlos al proceso de elaboración de las políticas para que éstas sean pertinentes.





2. BREVE HISTORIA DE LAS POLÍTICAS DE FOMENTO

DE LA CIENCIA Y LA TECNOLOGÍA COMO ANTECEDENTE

DE LA POLÍTICA DE INNOVACIÓN





El desarrollo de las políticas económicas en los últimos 50 años ha estado acompañado de cambios dinámicos y de orientación en las políticas de fomento de la ciencia y la tecnología, consistentes en la redefinición de los objetivos, instrumentos aplicados y el papel que debe desempeñar el sector público. Los inicios de estas políticas se remontan a la Segunda Guerra Mundial, pero su verdadera dinamización tuvo lugar durante la Guerra Fría. En este periodo dominó el enfoque de oferta sobre los procesos de innovación (el empuje de innovación por la ciencia); en tanto, las actividades públicas se centraban en el desarrollo de la infraestructura de la Investigación y Desarrollo (IyD), financiamiento y realización de grandes proyectos centralizados de investigación.

La siguiente etapa de dicha política (los decenios de 1960 y 1970) reveló la falta de efectividad de este enfoque de oferta. Los hechos demostraron que la acumulación del conocimiento e innovaciones (por ejemplo, en forma de publicaciones y patentes) no se traducía en la competitividad de la economía. En consecuencia, se reorientó la política de innovación hacia el modelo de demanda (absorción de innovaciones por el mercado). Este cambio sustancial llevó, paulatinamente (durante las décadas de 1980 y 1990), a un proceso dinámico del desarrollo de los sistemas nacionales de innovación y de enfoques interactivos de los procesos de innovación. Se adoptaron medidas tendientes hacia la integración de la política de fomento de la ciencia e investigación con la política industrial y de emprendedurismo, cuyos objetivos son el desarrollo de la colaboración entre la ciencia y los negocios.

La siguiente etapa consistió en la descentralización de la política de fomento a la ciencia y la tecnología, la cual tiene su origen en el creciente papel de las regiones en los procesos del desarrollo económico y social. La lógica del desarrollo y la naturaleza de los procesos de innovación también cambiaron, puesto que empezaron a tener un carácter multidimensional y a depender, en gran parte, del territorio, en donde las relaciones de redes, capital social, cultura y formas de coordinación de la actividad económica (governance) desempeñan un papel importante. La “región” empezó a ser percibida, por un lado, como la incubadora de innovatividad y, por el otro, como la plataforma más efectiva de organización de la política pública de fomento de la ciencia y la tecnología. Podemos considerar que, entonces, nació la “política de innovación”.

Esta evolución que llevó a la aparición de la política de innovación, de igual manera trajo consigo un cambio radical de los objetivos e instrumentos. Los típicos instrumentos de los modelos de innovación considerados como “empuje por la ciencia” o “jalón del mercado” resultaron poco efectivos y fueron sustituidos por nuevas herramientas, propias para el modelo interactivo. Ganaron importancia las políticas estratégicas e instrumentos de largo plazo que permitieron la anticipación de los procesos de innovación y la rápida adaptación de nuevos factores del desarrollo. Tales políticas consisten en la elección consciente del futuro de la región y la designación de los objetivos de largo plazo, así como las tácticas para su realización. Ésta es una visión compleja y con perspectiva del desarrollo de las capacidades innovadoras de la región.





3. POLÍTICAS PÚBLICAS DE DESARROLLO

CIENTÍFICO Y TECNOLÓGICO





La investigación científica se caracteriza por ser sistemática y creadora, encaminada a aumentar el caudal de los conocimientos científicos y su aplicación. Por su parte, la investigación y el desarrollo experimental (IyD) comprenden el trabajo creativo llevado a cabo de forma sistemática para incrementar el volumen de conocimientos, incluido el conocimiento del hombre, la cultura y la sociedad, y el uso de esos conocimientos para crear nuevas aplicaciones.

El concepto de IyD comprende tres actividades conforme a las cuales se diferencia el alcance de la investigación realizada, a saber básica o fundamental, aplicada y de desarrollo experimental. La investigación básica consiste en trabajos experimentales, o teóricos, que se emprenden para obtener nuevos conocimientos acerca de los fundamentos de fenómenos y hechos observables, sin pensar en darles ninguna aplicación o utilización determinada. Si el objetivo de la investigación es lograr su uso para atender necesidades específicas, es decir, buscando su función práctica, se denomina investigación aplicada, la cual consiste en trabajos originales realizados para adquirir nuevos conocimientos; sin embargo, está dirigida hacia un objetivo práctico específico. Por su parte, el desarrollo experimental consiste en trabajos sistemáticos que aprovechan los conocimientos ya existentes obtenidos de la investigación y/o la experiencia práctica, y está dirigido a la producción de nuevos materiales, productos o dispositivos; a la puesta en marcha de nuevos procesos, sistemas y servicios o a la mejora sustancial de los ya existentes (Manual de Frascati 2002, 2013:30).





4. POLÍTICA DE INNOVACIÓN





La teoría evolutiva interpreta, de manera más acertada, a la innovación y al conocimiento, puesto que los considera como la parte esencial de la competitividad de las empresas y de los países mismos.

De acuerdo con Nylhom et al. (2001:260), las teorías deben, idealmente, contemplar dos criterios para ser exitosas al aplicarse en las políticas:




1. Proveer un modelo de la economía que contemple los problemas o aspectos relevantes, correspondientes a los fenómenos observados.

2. Deben ayudar a deducir y decidir los esfuerzos políticos que son necesarios.




Más aún, deben ayudar a identificar las barreras en el desarrollo del conocimiento, difusión y uso en los negocios y en la sociedad. Los análisis comparativos sobre casos empíricos son absolutamente necesarios, especialmente en el diseño de políticas. Ya desde la mitad del siglo XX, se consideraba que las políticas públicas de fomento de la ciencia y la tecnología tenían un papel clave en el desarrollo socioeconómico, y que más tarde han evolucionado hacia la política de innovación (del griego politike: arte de gobernar la sociedad y el Estado; y del término en latín —innovatis— que significa renovación, creación de algo nuevo).

La definición contemporánea de este concepto significa la actividad del Estado en la formación de las relaciones internas y externas que deben llevar al aumento de la capacidad de innovar. Sin embargo, como sujeto de política, se desempeñan no sólo la autoridad estatal sino también cada empresa, organización o persona privada, que adoptan decisiones referentes a la innovación y que, en efecto, influyen en el desarrollo económico mediante el incremento de las investigaciones y el fomento a incorporar en la práctica económica los resultados de trabajos de investigación, nuevos logros del conocimiento, mejoras e inventos. La política de innovación, sus objetivos e instrumentos y también las posibilidades de su realización, pueden promover el crecimiento de la innovatividad, competitividad internacional y el desarrollo socioeconómico, pero pueden también limitar este desarrollo o incluso frenarlo.

La política de innovación entendida, según los estándares internacionales comprendidos en los documentos de la Organización para la Cooperación y el Desarrollo Económicos (OCDE, por sus siglas en español) (por ejemplo, el Manual de Frascati 2002, 2013 y el Manual Oslo, 1997), es una de las políticas económicas que abarca entre otras las siguientes áreas:





	Reforzamiento de las relaciones en el sistema nacional de innovación.

	Formación y desarrollo de las capacidades de introducción de innovaciones, tanto en el campo de la técnica y la tecnología como de organización y educación; el aprovechamiento óptimo de las innovaciones es un factor básico del crecimiento económico y del desarrollo socioeconómico, que influye sobre el aumento del número de lugares de trabajo fijos, y aumento del bienestar.

	Realización de los cambios técnicos estructurales, tecnológicos y de calidad en la industria.

	Aprovechamiento de la colaboración internacional y de los procesos de globalización en la economía.






Al tratar de ubicar la política estatal de innovación en un contexto más amplio podemos empezar afirmando que ésta tiene su origen en la política económica, siendo tanto su parte como su resultado. En consecuencia, conforma una determinante muy importante del clima que influye sobre la innovatividad. Por otro lado, no se puede identificar a la política de innovación sólo como la política de intervención gubernamental en el nivel central, entre sus sujetos tenemos que mencionar también a los estados, empresas, organizaciones de innovadores y sector financiero, entre otros. En este sentido, podemos dividir la política de innovación en cuatro subgrupos: estatal, sectorial, regional y de empresas.

La política de innovación es el resultado, entre otros aspectos, de la insuficiencia de función autorregulatoria del mercado, el cual sin apoyo del gobierno no puede asegurar un óptimo nivel innovador de la economía. Suponiendo que la política de innovación fomenta la creación de las posturas innovadoras, se pueden considerar los términos “política de innovación” y “política pro-innovadora” como sinónimos. Sin embargo, sería más adecuado, en el contexto del análisis del desarrollo socioeconómico, el término “política pro innovadora” que subraya el contexto del “pro” del crecimiento, pero este término pierde al de la “política de innovación”, como más común y más sencillo.
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