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RESUMEN

El estudio se centra en el analisis y la sistematizacién del Programa Nacional de
Innovacion en Pesca y Acuicultura (PNIPA) correspondiente al periodo 2017-2022. Este
caso expresa la propuesta e implementacion de una politica de innovacioén sectorial. Se
analizan las bases tedricas, la concepcion estratégica, el conjunto de instrumentos de
politica que despliega y el modelo organizativo e institucional que subyace en dicha

propuesta.

PNIPA inicialmente surgié como parte de la politica de fondos competitivos de la [+D+i
para solucionar las “fallas de mercado”. Enfoque dominante desde los afios 2000. El
analisis de su filosofia de base y la naturaleza de intervencion demuestran que PNIPA
ha ido mas alla logrando perfilan una nueva generacién de politicas de innovacién en
el pais. Esta nueva generacion se caracteriza por el rol del Estado mas proactivo, la
relevancia de la construccion de una gobernanza de tipo iteractiva; y el despliegue de

una combinacion de instrumentos de politica mas compleja (Policy Mix PNIPA).

Con una intervencion mixta de abajo hacia arriba y de arriba hacia abajo, PNIPA encar6
tanto la mision de empoderar a los protagonistas de la innovacion a través de redes y
agendas de innovacion por cadenas productivas. Esto significo la construccion de una
nueva institucionalidad publica del sector P+A con capacidades para conducir la politica
de innovacion sectorial. A partir de ello, los concursos de proyectos de I+D+i
(EFC/PNIPA) asumieron otro sentido sustentandose en agendas de innovacion, en el

modelamiento de los mercados de servicios y en la co-creacién de valor publico.

El andlisis ha permitido observar como una entrada de politica sectorial, con un alto nivel
de especializacion, sintonia y compromiso es fundamental para encarar la complejidad,
heterogeneidad y diversidad del sector de pesca y acuicultura nacional. También es una

puerta de entrada para una intervencién de politica mas ambiciosa.



En ese sentido, sin subestimar la importancia de las politicas horizontales, PNIPA
confirma la pertinencia de politicas selectivas, particularmente para abordar con

efectividad los retos de innovacion de sectores como los mencionados.

En consonancia con dicha perspectiva, PNIPA perfila un modelo organizativo e
institucional sustentado en un Viceministerio de Pesca y Acuicultura y un Comité
Directivo publico-privado para que asuma la conduccion estratégica de la politica de
innovacion y una unidad ejecutora especializada del propio Viceministerio. No obstante,
los ultimos arreglos institucionales creados a partir de la Ley 31250 (2021) -un enfoque
organizativo de tipo horizontal y de “desagregacion institucional”- ponen en entredicho
lo perfilado por el VPA/PNIPA. Esta situacion podria arriesgar la continuidad de la

politica de innovacién propiciada por PNIPA.

Las politicas mas complejas que se propuso PNIPA han requerido un ritmo de
construccion de capacidades intenso, asi como la reforma de la institucionalidad
viceministerial vigente. Luego de cinco afios de operacién, PNIPA muestra interesantes
logros, y también dificultades y limitaciones para encarar un entorno politico inestable,
una inercia institucional y el reto de dotarse de nuevas capacidades en corto tiempo. Al
respecto, un factor critico para la continuidad de la experiencia PNIPA en una fase 2 es
la calidad de la articulacion de PNIPA con el VPA. Para ello, el PNIPA debiera
intensificar los esfuerzos de empoderamiento de su comité directivo y la reforma de la
instancia viceministerial. Esto garantizaria un ciclo de politica de innovacion de la P+A
del pais dinamico basado en una estrecha relacién entre estrategia, politica e

implementacion.

El estudio concluye que el transito a una nueva generacion de politicas de innovacion
esta en marcha en el sector y en el pais. Es una tarea de mediano y largo plazo que se
ve amenazada por las disfuncionalidades e inestabilidad que caracterizan la
institucionalidad publica del pais. Asimismo, se destaca que frente a la creciente
importancia que la innovacion adquiere en el Peru, amerita el desarrollo de una
sociologia de la innovacion que dé cuenta de los procesos sociales, econdémicos y
politicos que vive el Peru en el esfuerzo de encontrar un ensamble con la era del

conocimiento.

Palabras clave: Politica de innovacion, sistema nacional de innovacion, gobernanza

interactiva, estrategias interactivas, redes de innovacion, mercado de servicios.



ABSTRACT

The study focuses on the analysis and systematization of the National Program for
Innovation in Fisheries and Aquaculture (PNIPA) corresponding to the period 2017-2022.
It is a case that expresses the proposal and implementation of a sectoral innovation
policy. The theoretical bases, the strategic conception, the set of policy instruments that
it deploys and the organizational and institutional model that underlies the proposal are
analyzed.

“

PNIPA was initially created as part of the R+D+i competitive fund policy to solve
market failures” . Dominant approach since the 2000s. The analysis of its basic
philosophy and the nature of the intervention show that PNIPA has gone further,
achieving the outline of a new generation of innovation policies in the country. This new
generation is characterized by the more proactive role of the State, the relevance of
building an iterative type of governance; and the deployment of a more complex

combination of policy instruments (Policy Mix PNIPA).

With a mixed bottom-up and top-down intervention, PNIPA addressed both the mission
of empowering the protagonists of innovation through networks and innovation agendas
by productive chains. This meant the construction of a new public institutionality of the
P+A sector with capacities to conduct the sectoral innovation policy. From this, the R+D+i
project competitions (EFC/PNIPA) assumed another meaning, based on innovation

agendas, the modeling of service markets and the co-creation of public value.

The analysis has made possible to observe how a sectoral policy entry, with a high level
of specialization, harmony and commitment, is essential to face the complexity,
heterogeneity and diversity of the national fishing and aquaculture sector. It is also a

gateway for more ambitious policy intervention.



In this sense, without underestimating the importance of horizontal policies, PNIPA
confirms the relevance of selective policies, particularly to effectively address the

innovation challenges of sectors such as those mentioned.

In line with this perspective, PNIPA outlines an organizational and institutional model
supported by a Vice-Ministry of Fisheries and Aquaculture and a public-private
Committee to assume the strategic management of innovation policy and a specialized
executing unit of the Vice-Ministry itself. However, the latest institutional arrangements
created from Law 31250 (2021) -a horizontal organizational approach and "institutional
breakdown"- call into question what was outlined by the VPA/PNIPA. This situation could

risk the continuity of the innovation policy promoted by PNIPA.

The more complex policies proposed by PNIPA have required an intense pace of
capacity building, as well as the reform of the current vice-ministerial institutionality. After
five years of operation, PNIPA shows interesting achievements, as well as difficulties
and limitations in facing an unstable political environment, institutional inertia, and the
challenge of acquiring new capacities in a short time. In this regard, a critical factor for
the continuity of the PNIPA experience in phase 2 is the quality of the articulation of
PNIPA with the VPA. For this, the PNIPA should intensify the efforts to empower its
committee and the reform of the vice-ministerial body. This would ensure a dynamic
country P&A innovation policy cycle based on a close relationship between strategy,

policy and implementation.

The study concludes that the transition to a new generation of innovation policies is
underway in the sector and in the country. It is a medium- and long-term task that is
threatened by the dysfunctions and instability that characterize the country's public
institutions. Likewise, it is highlighted that in view of the growing importance that
innovation acquires in Peru, the development of a sociology of innovation that accounts
for the social, economic and political processes that Peru is experiencing in the effort to

find an assembly with the age of knowledge.

Keywords: Innovation policy, national innovation system, interactive governance,

interactive strategies, innovation networks, services market,
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INTRODUCCION

La presente investigacién tiene como tema de estudio el Programa Nacional de
Innovacion en Pesca y Acuicultura (2017-2022), entendido como un caso de politica
publica de innovacion sectorial, promovida desde el gobierno peruano. El estudio se
enmarca dentro del campo multidisciplinario de los llamados “estudios sobre innovacion”
(Science Policy and Innovation Studies) (IS), que cuenta con principios y agendas de
investigacion distintas al campo de los estudios sobre ciencia y tecnologia (Science and
Technology Studies) (STS). En ese sentido, tiene como foco de analisis a las conexiones

entre tecnologia, capacidades productivas, desarrollo econdmico y politicas publicas.

Por otro lado, la invesitgacion se orienta en sistematizar la experiencia y confrontar la
propuesta politica de PNIPA (2015-2016) con su implementacion (2017-2022). De esta
manera se logra descubrir sus propésitos y analizar su expresién practica para
reflexionar sobre su pertinencia y viabilidad como modelo innovador de politica de
fomento de la innovacién sectorial. En ese sentido, el objetivo principal de la
investigacion es conocer la naturaleza de la propuesta de politica publica de innovacion
que estd detras de PNIPA, y apreciar las condiciones y capacidades de su
implementacién en el contexto de las politicas transversales y del sector P+A. Todo ello
con la finalidad de poder valorar su relevancia en la maduracién de politicas de

innovacion en el Peru.

Para cumplir con los objetivos, se parte de la hipotesis que el Viceministerio de Pesca y
Acuicultura (VPA) -a través de PNIPA- ha puesto en marcha un modelo sistémico para
el fomento de la innovacion sectorial novedoso y disruptivo. En virtud de ello, se sugiere
el transito hacia politicas de innovacion mas complejas respecto de las politicas
vigentes. Esto se manifiesta a través de cambios en la comprension del “problema de

innovacioén”, en el foco estratégico de intervencion publica y en una original combinacion
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de instrumentos de politica orientados a construir una nueva gobernanza “interactiva”
como eje de un nuevo sistema de innovacion sectorial. Se aprecia que en el proceso de
su implementacién ha tenido logros interesantes pero todavia incipientes, enfrentando
tres tipos de dificultades: i) la complejidad y originalidad del reto propuesto, ii) la
incipiente experiencias de innovacion de gran parte del sector P+A,; y iii) las debilidades
del marco institucional publico para encarar los nuevos roles y competencias que exige

las politicas publicas de innovacion.

En la investigacion se distinguen tres componentes o dimensiones: i) la definicion de
estrategias, ii) el disefo e implementacién de los instrumentos de politica; iii) el modelo
organizativo e institucional para su implementacién. Luego del analisis de cada uno de
estos componentes y a modo de reflexion conclusiva se sugieren lecciones vy

recomendaciones para el futuro de la politicas de innovacién sectorial.

El marco metodoldgico utilizado es sustancialmente un estudio cualitativo y descriptivo
orientado a sistematizar y caracterizar las ideas y accion de los actores en el contexto
especifico de su intervencién. Apreciando para ello coherencia, relevancia y efectividad
confrontando la propuesta con la implementacion concreta. Asimismo, la légica general
del estudio es de tipo inductivo y asume elementos importantes del enfoque de
investigacion-accion (action-oriented approach), estableciéndose una cercania entre
quien investiga y los protagonistas del objeto de estudio. De esta manera, se logra
adquirir por momentos la forma de auto-reflexién en tanto es realizada por uno de los
protagonistas del objeto de estudio. Primero en su calidad de coordinador de la Unidad
Formuladora del Despacho Viceministerial de Pesca y Acuicultura (Ministerio de
Produccion (2015-2017)"y luego como director ejecutivo del PNIPA durante el periodo
2017-2019.

La investigacion se sustenta en el analisis critico de los documentos internos en sus
diferentes etapas de la vida institucional del PNIPA. Por otro lado, el estudio se organiza
en ocho capitulos. Los cuatro primeros se orientan a delimitar el objeto de estudio y las
hipotesis, se presenta el estado del arte, el marco tedrico y se precisa la metodologia y
herramientas utilizadas. Los cuatro capitulos siguientes se orientan a exponer los
hallazgos principales. Primero sobre la propuesta conceptual y estratégica de PNIPA,
seguido del disefio y despliegue de los instrumentos de politica; para mas adelante

exponer el modelo organizativo e institucional del mismo. Finalmente, el ultimo capitulo

" Responsable de la formulacién del proyecto en su etapa de preinversion.
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se orienta a presentar un conjunto de conclusiones a partir de la mirada integral de lo
analizado. De esta forma se logra proponer un conjunto de recomendaciones politicas

y a la vez seguir avanzando en el estudio cientifico de experiencias como PNIPA.

El estudio permite concluir que PNIPA aunque fue concebido inicialmente como un
programa de fondos competitivos convencional orientado a corregir las llamadas “fallas
de mercado” que limitan la inversion privada en [+D+i, rapidamente transité hacia una
vision del “problema de innovacidon” holistica y sistémica. Es asi que propone como eje
de su intervencion la construccion de una nueva gobernanza publico-privada de la
gestion del conocimiento. Asimismo, la experiencia PNIPA permite observar la
pertinencia de las politicas de innovacion sectorial selectivas frente a la especificidad,
diversidad, heterogeneidad y complejidad de un sector como el de la Pesca y

Acuiculturta nacional.
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CAPiTULO 1
PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

1.1. Descripcion del tema

Se inicia este mencionando al Perd como un pais con una trayectoria de mas de veinte
afios impulsando politicas publicas de innovacién (PPI) con avances, entrampamientos
y algunos logros. Cabe resaltar que estos impulsos se dieron durante el contexto de la
reforma de corte neoliberal que modific el rol del Estado y la relacion con la sociedad
y la economia (1990-2000) centrada en el concepto de “todo mercado”. Mas tarde,
frente a la persistencia y profundizacion de la desigualdad social, las debilidades
institucionales y el descontento social, ha surgido una tensiéon entre la ortodoxia
neoliberal con aquellas propuestas “nostalgicas” para el retorno al enfoque de Estado
intervencionista (Roth, CLACSO 2019).

En ese contexto, las PPl se han caracterizado por impulsar el financiamiento de
proyectos de investigacion, desarrollo tecnoldgico e innovacion (1+D+i) —via esquema
de fondos competitivos (EFC/I+D+i)— bajo la modalidad de proyectos de inversion
publica®. La filosofia que los sustenta se orienta a solucionar las “fallas de mercado” que
limitan la iniciativa privada por la innovacién y poder incrementar la ratio de inversién en
I+D+i del pais. En los ultimos anos, se han aumentado los montos de inversiéon pero

siempre insistiendo en el enfoque mencionado.

Como parte de dichas iniciativas publicas en el 2017 surge el Programa Nacional de

Innovacion en Pesca y Acuicultura (PNIPA) concebido como un programa de inversion

2 Cuya expresion ideologica mas importante se encuentra en el “Consenso de Washington”.
3INCAGRO (2001-2010), FINCyT (2007-2022), FONDECyT (2010-2022), PNIA (2014-2021).
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publica de largo plazo. Este se llevaria a cabo en tres fases de cinco afios cada una*.
La primera fase de PNIPA entre el 2017 y el 2022 se compone de tres proyectos de
inversion publica (PIP). Dos de los cuales se orientan a cofinanciar subproyectos (SP)
en base al EFC y el tercero impulsa la mejora de la gobernanza de la innovacién
sectorial. Este proyecto -con una inversion de 120 millones de ddlares- se constituye en
el programa de inversion publica de fomento de la innovacion de la pesca y acuicultura

(P+A) mas ambicioso que actualmente tiene el pais y América Latina.

Luego de cuatro afios de operacion algunas cifras muestran la envergadura sin
precedente del fendmeno socioecondmico y politico que representa PNIPA en la historia
del sector P+A nacional. Estas son: i) una inversion de 120 millones de dodlares, ii) mas
de 1,900 subproyectos de |+D+i iii) alcance nacional incorporando poblaciones vy
territorios tradicionalmente excluidos pero con potencialidad acuicola y pesquera, iv) 8
redes de innovacion por cadenas productivas que involucra 560 actores de diversos
origenes socioecondémicos, v) 500 instituciones y empresas como proveedores de
servicios de innovacién, vi) 1,000 alianzas estratégicas involucrando a miles de
personas en todo el pais, vii) mas de 10 estudios prospectivos editados sobre las
principales cadenas de valor del sector P+A, vii) cientos de talleres regionales y locales
promoviendo el enfoque de sistema de innovacion; y viii) formacién de unos 60
servidores publicos que representan una nueva generacion de funcionarios dotados de
nuevos enfoques y herramientas para el fomento de la innovacién de la P+A. Todo lo
mencionado puede ser la base de interesantes resultados finales e impacto sobre la
P+A del pais (PNIPA, 2021).

Es por ello, que la presente investigacion se orienta a sistematizar la experiencia y
confrontar la propuesta del modelo PNIPA (2015-2016) con la implementacién practica
(2017-2022). Esto con la finalidad de reflexionar sobre su pertinencia y viabilidad como
modelo innovador de politica de fomento de la innovacién en el sector P+A y su valor

para enriquecer la politica de innovacién nacional.

4 El modelo secuencial de tres fases de PNIPA es: 1) exploratorio y fundacional, 2) expansion y
profundizacién y 3) consolidacion y nuevos rumbos.
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1.2. Justificacién

Las politicas publicas en tanto sean entendidas como expresién de iniciativas y
respuestas manifiestas o explicitas del Estado frente a la sociedad (Oszlak y O’'Donnell,
1995, 113); y logran resultados observables (Aguilar Villanueva, 1993, 44), tienen un
importante lugar en la reflexién socioldgica. Esto se asocia a su relevancia en la
dinamica y construccién de las sociedades, las relaciones entre los intereses sociales y
en la generacién de bienestar. En ese sentido, conocer, estudiar y evaluar las
experiencias innovadoras de politicas y gestion publica contribuye en el fortalecimiento
y avance de las instituciones de gobierno y de las relaciones entre Estado, mercado y
ciudadania (Loray, 2017:68).

Con el cambio de época (De Souza Silva et al, 2001) hacia la sociedad de la informacion
y el conocimiento (Castells, 1998), la innovacion se ha convertido en una dimension
sustancial de las sociedades contemporaneas, al punto que algunos autores las
caracterizan en términos de “sociedades de la innovacion”®. Por ello, el transito a la era
del conocimiento, exige una intensa inversion en conocimiento cientifico y tecnoldgico
en todas aquellas fuentes del entendimiento que son relevantes para la gestaciéon de
valor y desarrollo, tanto econédmico como social. La productividad, la competitividad y
el bienestar social estdn cada dia mas estrechamente asociadas a este factor de

produccion.

Por otra parte, frente a la creciente y acelerada demanda de conocimiento la
institucionalidad de la era industrial esta en entredicho, constituyéndose en importante
fuente de vulnerabilidad social y politica. Por un lado, la construccion de una nueva
coherencia institucional exige nuevos enfoques, estrategias, politicas, mecanismos y
organizacion para fortalecer la capacidad de la sociedad en gestar, adecuar, divulgar y

usar el conocimiento relevante (De Souza Silva, et al, 2001).

Para ello, se requiere el replanteamiento de los enfoques tradicionales de politicas de
CTi, convirtiéndolo en un tema de creciente importancia en la reforma necesaria del
Estado de la nueva era. Dicha vulnerabilidad se manifiesta en problemas para entender
y adecuarse a los cambios vertiginosos que se estan suscitando en el entorno. Esto se

hace evidente mediante la inoperancia de estrategias, politicas e instrumentos que ya

5 Mazzucato: “la innovacién se considera la nueva fuerza en el contexto del capitalismo moderno...” De ahi
expresiones como “la nueva economia” la economia de la innovacion” “la sociedad de la informacién” o “el
crecimiento inteligente” (mazzucato 2019, 315)
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no funcionan o se han vuelto poco efectivos. En ese sentido, las “reglas de juego” -
incluyen valores, creencias, principios, hipotesis, enfoques, estrategias, politicas, leyes,
etc. - que influyen en las percepciones, decisiones y las acciones pierden vigencia en
el nuevo contexto. Asi se vuelve imperativo el cambio institucional tanto de lo publico
como de lo privado para negociar una nueva institucionalidad que sea sostenible en las

condiciones sociales emergentes (De Souza Silva et al, 2001).

La sociologia y la innovacion: La sociologia tiene una interesante tradicion de estudios
sobre el rol de la ciencia y tecnologia en el cambio social®. Pero como destaca
Fernandez-Esquinas (2020), las investigaciones contemporaneas sobre el CTi han sido
sustancialmente de corte multidisciplinario, donde resulta dificil identificar dénde
comienza el aporte de una disciplina y donde termina el de otra (Fagerberg, et al, 2009
citado por Fernandez-Esquinas 2020: 6). Asimismo, Fernandez-Esquinas (2012) va mas

alla cuando dice:

“...la sociologia de la innovacion como especialidad distintiva es poco visible en
la actual produccién cientifica...” (Fernandez-Esquinas, 2012), agregando que
“...Ia contribucién de la sociologia ha sido esporadica y poco sistematica...”
“...los sociblogos participan poco en los estudios multidisciplinarios
especializados en la innovacion, al tiempo que han concentrado sus esfuerzos
en los aspectos sociales de la ciencia y la tecnologia.”” (Fernandez-Esquinas,
2020: 6).

Segun este autor, la “distancia socioldgica” frente a la innovacion parece haber estado
asociada al hecho que por mucho tiempo los estudios de innovacién se concentraron en
procesos de nivel micro. Es decir se centraban en las conexiones entre ciencia,
innovacién tecnolégica y desarrollo econdomico a nivel de las empresas de tecnologia
media o alta. No obstante, desde hace algunos afos, con el surgimiento del enfoque de
sistemas de innovacion, la investigacion social sobre la innovacion esta experimentando

cambios con un mejor espacio para la sociologia.

6 Fernandez-Esquinas nos recuerda a Ogburn (1964), Merton (1968), Mulkay (1972), Collins (1993) en el
tema de la importancia en las transformaciones sociales. A Rogers (1983) y Coleman, et al (1966) en la
difusion tecnoldgica, y a Castells (1996) y Williams y Edge (1996) en la incorporacién de éstas en la vida
social (Fernandez-Esquinas, 2020: 6).

7* ..Con algunas notables excepciones como el papel de las redes sociales en la innovacion y algunas
facetas de la construccién social de la tecnociencia y de su gobernanza (Fernandez-Esquinas, 2020: 6)
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Nueva politica publica de innovacion y perspectivas de una sociologia de la
innovacion: El rol del Estado, particularmente respecto a su rol en la economia, es
motivo de grandes conflictos. Luego de una etapa “keynesiana” en los 60 y 70, el
enfoque neoliberal (escuela monetarista) de “estado minimo” dominé la escena de las
politicas publicas y del papel que tomé el Estado desde la década de los 80 con la “teoria
de la eleccion publica” y su preocupacion por reducir las “fallas del gobierno” 8. Esto
ocasiond que se impulsara la ola de privatizacion, la externalizacion de los servicios
publicos y la reduccion del rol del gobierno en la economia, en aras de un “mercado sin
interferencias”. Cabe resaltar, en los Ultimos afos se observan posiciones que
cuestionan los principios neoliberales, por posiciones heterodoxas que revaloran el rol

del Estado en la sociedad contemporanea.

En esta vision se destaca la escuela University College of London, (IIPI/UCL) que relieva
la importancia del Estado como constructor del valor publico (Mazzucato, 2020) y critica
a la economia de la innovacién dominante; cuestionando el rol del Estado que le asigna
la corriente neoliberal®. Observa entonces que la economia del conocimiento en
gestacion es “... la forma mas moderna de captura de rentas que se realiza a través de
la manera en que los riesgos de la economia de la innovacion se socializan, mientras
que las recompensas se privatizan” (Mazzucato, 2019:265). Su enfoque destaca que los
procesos de innovacion son acumulativos, colectivos e inciertos. Esto exige “relaciones
simbidticas” entre los actores publicos y privados y la sociedad (Mazzucato, 2019: 311).
Para ello propone una légica donde se compartan riesgos y beneficios, en perspectiva
de una “verdadera economia colaborativa” (Mazzucato, 2019:312) y donde el Estado

tiene un rol sustancial en la construccion del valor publico.

Por otro lado, la teoria de sistemas de innovacién ha obligado a repensar el modelo de
politicas publicas de investigacion y desarrollo tecnolégico (1+D). En el pasado, cuando
los gobiernos disefiaban politicas de CyT, éstas se hicieron con el fin de impulsar la
cultura de la ciencia y tecnologia en la sociedad. Ello con la finalidad de mejorar la
infraestructura cientifica y tecnoldgica de los centros y laboratorios de investigacion
publica, promoviendo la formacion de investigadores en las universidades.

En el nuevo contexto de la economia global y de alta exigencia de los mercados
competitivos, las politicas publicas incorporaron el concepto de innovacién con otra

mirada y mayor relevancia. Asi surgen conceptos como “politica de innovacion”

8 |deas promovidas principalmente por James Buchanan y la escuela de Chicago.
9 La teoria de la eleccion publica tuvo importante influencia en el desarrollo del enfoque de la “Nueva Gestién
Publica” (NGP).
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“ambiente habilitador”, “gobernanza de la innovacion” y “ecosistema de innovacion”.
Todos estos conceptos buscan expresar esta nueva area de reflexién y las condiciones

sociales y politicas necesarias que facilitan la disposicion a la innovacion de la sociedad.

También ante el incremento de los estudios multidisciplinarios sobre la innovacion, la
sociologia empieza a encontrar un lugar cada vez mas importante. Se perfila un mejor
camino para el desarrollo de una sociologia de la innovacion mas alla de la sociologia
de la ciencia y tecnologia, y se incrementa la investigacion sobre la relacidén entre

innovacion, economia, politica y sociedad.

En el Peru la innovacion adquiere cada dia mayor importancia en las politicas publicas.
El transito a la era del conocimiento y el empeno de salir de la condicion de pais de
ingresos medios, convierten a la inversion en innovacién en una condicion sustancial
para la competitividad y el bienestar social; como se lo recuerda las politicas que
promueve la OECD donde el Peru esta empefiado en ingresar. Pero a pesar del
incremento de la inversion publica en CTi, la politica de innovacion peruana, su modelo
organizativo,su relacion entre el Estado y los agentes econdmicos y sociales esta en
una etapa incipiente, dominada por inercias y disfuncionalidades de la institucionalidad

publica.

En el entorno internacional la reflexion académica sobre la innovacién y sus politicas es
muy amplia, mientras tanto, los estudios multidisciplinarios y sociolégicos en el pais son
escasos. Existe una brecha que las ciencias sociales deben revertir para estar a la
altura de la importancia social que cada dia tiene el tema en el desarrollo nacional y en
la dinamica de la sociedad peruana. En ese sentido, un estudio sobre PNIPA (2017-
2022), donde se plantea y pone en practica una propuesta innovadora de politica de
innovacién en un sector del pais, se convierte en una interesante oportunidad para
impulsar los estudios multidisciplinarios y aportar al desarrollo de una sociologia de la

innovacion en el Peru y mejores politicas de innovacioén en el futuro.

1.3. Objeto de estudio e hipétesis

La presente investigacion desarrolla el estudio de un caso sobre el disefio e
implementacién de la politica de innovacién en un sector econémico en particular
aplicado en el contexto peruano. Se trata de confrontar el disefio con su propia
implementaciéon. Entendiendo esto como un proceso de maduracion de la politica de
innovacién sectorial. Para ello, se distinguen tres componentes o dimensiones: i) la

definicion de estrategias, ii) el disefio e implementacién de los instrumentos de politica;
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y iii) el modelo organizativo e institucional para su implementacion. Luego del analisis

de cada uno de estos componentes, y a modo de reflexion conclusiva, se sugieren

lecciones y recomendaciones para el futuro de la politicas de innovacion sectorial.

Pregunta y objetivo general de investigacion: Identificar y analizar ¢ Cuéales son los

fundamentos y caracteristicas del modelo de politica publica de innovacion que esta a

la base del PNIPA?, ¢ Cuales son sus debilidades, dificultades y desafios futuros como

politica publica de innovacidén en el sector P+A? y ;Cual es su relevancia en la

maduracion de la politica de innovacion nacional?

Objetivos especificos y preguntas de investigacion:

Identificar y analizar la naturaleza de la estrategia de base que se encuentra en
el Modelo PNIPA de politica publica de innovacion, para responder a ¢, Cual es
la pertinencia de la propuesta estratégica de PNIPA para su

implementacion en el sector P+A?

Analizar las caracteristicas de los instrumentos de politica y el alcance de su
implementacién que responda a la pregunta: ¢{Cudl es la composicion de
instrumentos de politica disefiados y cuales han sido desplegados o

ejecutados?

Analizar el modelo organizativo e institucional que lo sustenta y valorar el
desarrollo de capacidades publicas para la conduccion politica del fomento del
sistema de innovacién sectorial,permitiendo responder a la pregunta ¢Cuales
son los logros, dificultades y perspectivas en el desarrollo de las
capacidades de conduccion politica para la construccion del sistema de

innovacion sectorial?

Apreciar la coherencia entre los tres elementos mencionados y su efectividad y

pertinencia como politica de innovacién sectorial.

24



Hipétesis

Hipodtesis principal (HP): El Viceministerio de Pesca y Acuicultura (VPA) a través de
PNIPA ha puesto en marcha un modelo sistémico de fomento de la innovacién sectorial
novedoso y disruptivo sugiriendo el transito hacia politicas de innovacién mas complejas

en comparacion a las politicas vigentes.

Esto se manifiesta en cambios en la comprension del “problema de innovacion”, en el
foco estratégico de intervencidn publica y en una original combinacién de instrumentos
de politica, orientados a construir una nueva gobernanza “interactiva” como eje de un

nuevo sistema de innovacion sectorial.

En el proceso de implementacion ha tenido logros incipientes enfrentando tres tipos de
dificultades: i) la complejidad y originalidad del reto propuesto, ii) la incipiente
experiencias de innovacion de gran parte del sector P+A,; y iii) las debilidades del marco
institucional publico para encarar los nuevos roles y competencias que exige las politicas

publicas de innovacion.

En este marco general se han formulado las siguientes hipétesis especificas (HE):

HE1: El Viceministerio de Pesca y Acuicultura (VPA), a través de PNIPA, ha disefiado
una estrategia de fomento de la innovacién que cambia el enfoque de intervencion
orientado a la correccion de las “fallas de mercado” —que domina las politicas publicas
de innovacién- a otro enfoque cuyo eje de intervencion es la correccion de las fallas del
sistema y la construccién de una nueva gobernanza publico-privada de la gestion del

conocimiento para la innovacion.

HE2: En consonancia con dicho enfoque, PNIPA ha disefiado y desplegado un conjunto
complejo y ambicioso de instrumentos de politica publica de fomento de la innovacion
(policy mix PNIPA); con mucha sensiblidad a la diversidad, complejidad vy
heterogerneidad del sector P+A del pais; asumiéndolo como parte de un ciclo de politica

iterativo y un proceso de aprendizaje y experimentacion.

HE3: El VPA/PNIPA ha sentado las bases de un nuevo modelo organizativo e
institucional de la politica de innovacion sectorial en un momento donde el pais se
encuentra inmerso en la discusion sobre la reforma de la gestidn publica de la Ciencia,
Tecnologia e Innovacion (CTi); poniendo en agenda los términos de la relacion entre las

politicas de corte horizontal y las sectoriales o selectivas.
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CAPITULO 2
ESTADO DEL ARTE

Las politicas de ciencia y tecnologia (CyT) para el desarrollo en América Latina se han
expresado a través de la escuela de sociologia de la CyT. Esta se rigiod bajo una visién
critica y reflexiva sobre el impacto de la ciencia -y las tecnologias mas disruptivas- en el
poder, en las identidades y en las nuevas formas de vida social; sin prestar mayor
atencion a las innovaciones de caracter economico, organizativo o comercial. Al
centrarse en las formas de construccién del conocimiento se priorizan aspectos microy
en la manera en que los actores sociales entienden y moldean la tecnologia en lugares
concretos como laboratorios, mas que por las condiciones que existen en las propias

organizaciones.

En ese marco filoséfico, los estudios sociales sobre las politicas de CyT en América
Latina -de las décadas de los 60 y 70- permitieron distinguir dos grandes corrientes. Por
un lado, se tuvo una perspectiva cientifica y tecnoldgica que privilegiaba el papel de la
ciencia y su difusidon como expresion cultural y fuente de conocimientos para el uso
productivo y social. Esta corriente fue promovida desde la UNESCO, la Organizacion

de los Estados Americanos (OEA) y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID).

La otra perspectiva es la econdémica-estructuralista impulsada desde la Comisién para
la América Latina (CEPAL/ONU). Esta incentivaba el desarrollo de capacidades propias
de investigacion cientifica y desarrollo tecnolégico como herramienta de independencia
economica y social que facilita la apropiacion de los beneficios del aumento de la
productividad, la industrializacién, el comercio exterior y el crecimiento econémico
(Loray, 2017:70).
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La confluencia de ambas perspectivas dio pie al denominado “Pensamiento
Latinoamericano en Ciencia, Tecnologia y Desarrollo - PLAC-TED"'° que promovio
politicas con el fin de impulsar la cultura de la ciencia, la tecnologia y la innovacion en
la sociedad; mejorarando la infraestructura cientifica y tecnolégica de los centros y
laboratorios de investigacién publica y promoviendo la formacion de investigadores de
las universidades. La filosofia de base sustentaba el rol protagénico del Estado a través
de una estructura de institutos publicos de investigacién en los diferentes sectores de
intervencion; con un enfoque de oferta publica y un modelo lineal de produccién del
conocimiento. Este modelo ha tenido vigencia politica hasta los primeros afos del

presente siglo.

Entretanto, la crisis que azoté a América Latina en los afios ochenta debilitd no sélo el
rol del Estado y el modelo de desarrollo, sino también al sistema publico de ciencia y
tecnologia de la regién surgido en el siglo pasado. En el nuevo contexto politico e
ideoldégico se promovid -en los paises latinoamericanos- una redefinicion y un debate
sobre los sistemas nacionales de CyT vigentes (Albornoz, 2007 citado por Loray, 2017).
Se incorpora el concepto de innovacion en las politicas publicas asociandolo al de la

competitividad.

Entre tanto, el enfoque de sistema nacional de innovacion introduce un nuevo marco
conceptual a las politicas de CTi que hasta el momento existian cuestionando su
enfoque y agenda. El proceso fue lento y desigual, tanto entre la dinamica de cada pais
como al interior de estos. Esto debido a que las propias condiciones institucionales
marcaron el ritmo y radicalidad de los cambios. En unos casos, los procesos se iniciaron
por sectores impulsados por politicas de corte vertical y sectorial; en otros adquirieron
un modelo mas desde el centro del sistema de ciencia y tecnologia vigente desde

politicas hortizontales.

Una de las principales manifestaciones de estos cambios fue el impulso de politicas de
fomento de la [+D+i (investigacion, desarrollo y tecnologia) a través de programas de
financiamiento de proyectos de [+D via el esquema de fondos concursables
(EFC/I+D+i). En unos casos transversal a los sectores, en otros sectorial,

particularmente en el agricola. Los principios que estaban a la base de esta politica de

0Loray 2017 destaca como sus proncipales exponentes del PLAD-TEC a los argentinos Herrera, Sabato
y Varsavsky, y el uruguayo Halty. Desde distintas concepciones politico-ideoldgicas, que van desde el
pragmatismo de Sabato al idealismo de Varsavsky, dichos autores rompieron la consideracion de la ciencia
como algo estrictamente positivo. Sostenian que la ciencia y la tecnologia debian tener como objetivo el
desarrollo socioproductivo, y situaban al Estado como eje articulador del entramado cientifico-tecnoldgico
y responsable de la concrecién de politicas para la promocioén y el desarrollo de la ciencia y la tecnologia.
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impulso del cofinanciamiento fueron: i) solucionar las “fallas de mercado”, ii)
diversificacion en la ejecucion y la financiacion, iii) asignacién de fondos sobre una base
competitiva, iv) financiacion impulsada por la demanda, v) empoderamiento de las
comunidades