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Las nuevas redes de centros de desarrollo tecnolégico aplicado.
Una aproximacion al caso britanico

German Herrera Bartis * y Patricia Gutti

Resumen

Este trabajo lleva a cabo un andlisis de la experiencia de Catapult, un programa gubernamental del Reino
Unido surgido una década atras consistente en la creacion y sostenimiento de una red de nuevos centros de
desarrollo tecnologico aplicado destinados a atender las demandas y requerimientos de los actores productivos
privados de dicho pais. A través del analisis de numerosos documentos oficiales, auditorias del programa y
entrevistas a actores clave el articulo analiza las caracteristicas centrales de la politica en cuestion, incluyendo
los elementos que definen la gobernanza del sistema, el esquema de financiamiento vigente, el alcance de las
actividades tecnologicas de los centros y su vinculo con las empresas privadas.

Palabras clave: tecnologia, innovacion, desarrollo tecnologico, politica industrial, Reino
Unido.

New networks of centres of applied technological development.
An approach to the British case

Abstract

This article analyzes the experience of Catapult, a United Kingdom government program launched a decade
ago which consists in the creation and maintenance of a network of new centres of applied technological
development aimed at meeting the demands and requirements of private enterprises in the UK. Through the
analysis of numerous official documents, program’s audits and interviews with key actors, the article analyzes
the main characteristics of this policy, including the elements that define the governance of the system, the
current financing scheme, the scope of activities of the centres and their working relationship with private
companies.
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< 1. Introduccion.

Este trabajo se propone llevar a cabo un analisis introductorio de la experiencia de Catapult,
un programa gubernamental del Reino Unido lanzado en 2011 consistente en la creacion y
sostenimiento de una red de nuevos centros tecnologicos destinados a atender las demandas
y requerimientos de los actores productivos privados de dicho pais. El escrito constituye un
adelanto parcial de una investigacion en curso mas amplia sobre un conjunto diverso de
experiencias internacionales —de paises desarrollados y emergentes— en materia de redes
articuladas de centros o institutos de investigacion aplicada abocados a desarrollar tecnologia
y transferirla al sector productivo.!

Los contornos que delinean el encuadre de época de la iniciativa de Catapult —tal
como sucede con otras experiencias recientes en materia de innovacion aplicada destinada a
fortalecer las capacidades tecnologicas y productivas de las empresas— nos llevan, cuanto
menos, hasta principios de la década de 2000. Por entonces, era ya evidente que el clima de
época —en lo que a ideas, discursos y practicas politicas predominantes sobre desarrollo
econdmico se refiere— estaba experimentando un cambio significativo en las economias
occidentales en relacion a la etapa vivida durante los 25 afios previos (Lindauer y Pritchett,
2002; Rodrik, 2002; 2004; 2006). Asimismo, la irrupcion de la gran crisis financiera interna-
cional de 2008 estimuld el debate académico y politico —particularmente en los paises
desarrollados— sobre la necesidad de impulsar desde el Estado herramientas mas activas en
la promocion de capacidades productivas. Asi, es posible sostener que la Gltima gran crisis
econdmica global tuvo un papel determinante en conceder una suerte de “renacimiento” a la
politica industrial (Stiglitz, Yifu Lin y Monga, 2013; Wade, 2015).%3

En cuanto a fuentes de informacion, nuestro andlisis se vio ampliamente beneficiado
por la prolifica, sistematica y detallada politica documental de acceso abierto que caracteriza
a Catapult. Asimismo, se trabajo con los resultados de tres evaluaciones integrales sobre la

! Las experiencias estudiadas en la investigacion en curso son las de Embrapii en Brasil, CEN-TEC en
Argentina, Tecnalia en Espaiia, Catapult en el Reino Unido, Manufacturing USA en los Estados Unidos, y
Fraunhofer en Alemania, siendo esta ultima la referencia mas antigua, consolidada y, en buena medida, modelo
inspirador de las demas.

2 Bl concepto de politica industrial ha estado normalmente sujeto a distintas definiciones interpretativas en la
literatura economica (Naudé¢, 2010; 2010b). En lo que respecta nuestra utilizacion en este escrito, el término
debe ser entendido en su alcance mas amplio —no limitado a promover exclusivamente el sector industrial
manufacturero— por lo que podria ser reemplazado por “politica de transformacion productiva” a partir de
intervenciones dirigidas, tal como sugiere Wade (2015, p. 68). También suscribimos la aproximacion de Khan
(2015, p.81) cuando sostiene que “la politica industrial en su sentido méas amplio describe politicas que tienen
como objetivo apoyar el desarrollo y la adopcion de tecnologias y capacidades que aumentan la productividad
social”.

% Una clave de interpretacion alternativa que ha sido explorada para explicar el renacimiento de la politica
industrial en los paises centrales gira alrededor de la idea de que, en realidad, ésta nunca desaparecio. En
particular, este argumento ha sido discutido en lo referido al caso de los Estados Unidos y la ejecucion de una
politica industrial descentralizada, silenciosa e incluso “escondida” durante los afios de mayor hegemonia del
paradigma economico neoliberal (Block, 2008; Block y Keller, 2011).
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iniciativa, una bajo la forma de una auditoria independiente externa (Ernst & Young, 2017),
otra como revision ministerial llevada a cabo por el Department for Business, Energy and
Industrial Strategy (BEIS, 2021) y una tercera realizada por el comité de ciencia y tecnologia
de la Camara Alta del parlamento del Reino Unido (House of Lords, 2021). Finalmente,
durante el segundo semestre de 2021 se llevaron a cabo una serie de entrevistas en pro-
fundidad con actores institucionales del programa.

En lo que sigue, este escrito se organiza en cinco apartados. El segundo de ellos
presenta el contexto politico y las principales caracteristicas que definieron el lanzamiento
del programa Catapult por parte del gobierno britanico; el tercer apartado estudia y
caracteriza los elementos principales de la gobernanza del sistema; la cuarta seccion describe
el alcance de las actividades de los centros tecnologicos de Catapult y su vinculo con las
empresas; el apartado quinto describe el esquema de financiamiento de la iniciativa; la sexta
y ultima seccion subraya los aspectos principales de la politica analizada y presenta una serie
de reflexiones finales.

2. Contexto politico y lanzamiento del programa.

Como se dijo en la introduccion, el programa Catapult fue concebido dentro un clima
de cierta resurreccion de la politica industrial que siguid a la crisis financiera global de 2008
en las economias avanzadas de occidente. En el caso del Reino Unido, el mayor activismo
que evidencid la politica industrial tras la crisis es un hecho en el que han coincidido tanto
referentes criticos como promotores de la necesidad de una estrategia gubernamental mas
explicita y comprometida con los objetivos de dicha politica (Bailey, Cowling y Tomlinson,
2014; Norris y Adam, 2017; Coyle y Muhtar, 2021).* La prédica econdmica de las principales
figuras politicas britdnicas también acuso6 el cambio de época. Por caso, entre 2010 y 2019,
los sucesivos primeros ministros del Partido Conservador —el mismo que, bajo Margaret
Thatcher, habia dispuesto tres décadas antes un conjunto de reformas profundas de
liberalizacion financiera que agudizaron el sendero de desindustrializacion del Reino Unido—
realizaron afirmaciones publicas que, poco tiempo antes, hubieran sido consideradas
heréticas, como la necesidad de que el Estado ofreciera una “estrategia industrial explicita”
que ayudara a “identificar industrias que son de valor estratégico para la economia”.’

En ese contexto, el gobierno encargd a un importante referente especializado en
tematicas de ciencia y tecnologia un estudio de experiencias internacionales comparadas que

4 Por ejemplo, si bien cuestionan la inconsistencia y volatilidad de la politica industrial llevada a cabo en el
Reino Unido, Coyle y Muhtar (2021, fig. 1, p. 7) identifican diecisiete grandes hitos vinculados a la politica
productiva en dicho pais entre 2008 y 2021 vis a vis cinco grandes hitos en los treinta afios previos a la crisis.

5 Fragmentos de los discursos de David Cameron a la Confederation of British Industry (Cameron, 2012) y
Theresa May en el prologo del plan oficial Industrial Strategy (BEIS, 2017). Obsérvese la proximidad entre la
mencién a la conveniencia de identificar desde el Estado industrias de valor estratégico y el antiguo —y
largamente impugnado por la ortodoxia econdmica— apotegma de “elegir ganadores” (picking winners)
constitutivo de la politica industrial tradicional.
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contemplara una estrategia para potenciar la innovacién empresarial en el Reino Unido a
través del establecimiento de centros tecnoldgicos de desarrollo aplicado. El trabajo realizado
(Hauser, 2010) recomendd —inspirado en el modelo Fraunhofer-Gesellschaft de Alemania
surgido tras la Segunda Guerra Mundial y en otras experiencias internacionales mas recien-
tes— la elaboracion de un programa gubernamental de vinculacion y desarrollo tecnolégico
novedoso que modificara el escenario vigente (caracterizado por el estudio como desarti-
culado y sin una vision de largo plazo definida) y lograse imponer una “marca’ unica simple
de difundir por el gobierno y de ser identificada por los actores del sistema productivo y
tecnologico. Tras la presentacion y discusion de las conclusiones de este policy paper de
referencia, el primer ministro en ejercicio, David Cameron, anuncié a fines de 2010 una
inversion de mas de 200 millones de libras destinada a la creaciéon de nuevos centros
tecnologicos de vanguardia consagrados a trabajar en un esquema de transferencia de
servicios hacia el sector empresarial del pais.® Asi nace el programa Catapult en 2011.

Al presentar la iniciativa, el gobierno fue claro en una serie de puntos clave
(Technology Strategy Board, 2011)”: i) La creacion de los nuevos centros Catapult
involucraba edificar nuevas infraestructuras fisicas y dotarlas con equipos de frontera (es
decir, no se buscaba articular o asociar instituciones de investigacion preexistentes); ii) Los
centros buscarian “llenar la brecha” que normalmente existe entre las fases iniciales de
investigacion y el desarrollo comercial, es decir, no apuntaban a transformarse en nuevas
instituciones de investigacion bésica sino fundamentalmente de desarrollo aplicado, pero
tampoco avanzarian mas alla de la fase de desarrollos pre-comerciales; iii) En los primeros
dos afios el gobierno crearia tres o cuatro centros y a mediano plazo se pretendia avanzar
hacia seis u ocho; iv) El gobierno dispuso que el primer centro estuviera dedicado a la
manufactura avanzada en funcion de las amplias capacidades existentes en el Reino Unido
en varias ramas industriales intensivas en ingenieria; asi naci6 High Value Manufacturing, el
mas grande de los centros Catapult; v) Mas alla de la definicion estratégica previa, el go-
bierno busco un involucramiento muy activo del sector productivo en la seleccion de los
sectores, actividades o areas de tecnologia que serian impulsadas a través de los nuevos
centros y montd una estrategia de comunicacion y consulta al sector privado acorde a ese
objetivo; vi) Se anuncid una inversion publica inicial de 200 millones de libras para el primer
cuatrienio del programa, con un financiamiento esperado de 5 a 10 millones por centro y por
afio durante un periodo preacordado de cinco afios; vii) A la vez, se anticipé que a mediano
plazo se promoveria el avance hacia un financiamiento por fuentes multiples, incluyendo un

® Vale resaltar que el objetivo de que los nuevos centros trabajaran prioritariamente para las necesidades de las
empresas es explicito en el discurso inaugural de Cameron: “These centres [...] won't just carry out their own
in-house research, they will spread knowledge too connecting businesses —large and small, new and old— to
potential new technologies, making them aware of funding streams and providing access to skills and
equipment” (Brewster, 2010).

7 Technology Strategy Board era el nombre de la agencia de innovacion del gobierno britanico de la cual
dependia originalmente el programa Catapult al momento de su lanzamiento en 2011. Esta agencia fue
posteriormente rebautizada como Innovate-UK, nombre que conserva actualmente.
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pilar basado en la generacion de ingresos propios por parte de los centros a partir de la venta
de sus servicios tecnoldgicos a las empresas; viii) Se establecid que los centros no serian
organismos publicos sino organizaciones privadas sin fines de lucro, es decir, entidades
juridicas formalmente independientes del gobierno; ix) Se comunic6 que la conduccion de
los centros tendria una impronta netamente empresarial y un alto grado de autonomia en la
gestion respecto a la influencia gubernamental; x) Como contrapeso de lo anterior, cada
centro seria rigurosamente evaluado por el gobierno a partir de los resultados conseguidos,
los cuales estarian apoyados en una serie de métricas e indicadores de desempefio
previamente acordados.

A poco més de una década del lanzamiento de Catapult existen hoy nueve centros (mas
varios subcentros e institutos vinculados) que componen la red (ver Tabla 1 en la proxima
seccion). De acuerdo a la informacion obtenida, puede decirse que los diez puntos antes
mencionados ofrecen una buena caracterizacion del funcionamiento real de la iniciativa, mas
alla de que existieron ciertas redefiniciones en algunas dimensiones que serdn abordadas en
las proximas secciones de este escrito.

3. Aspectos centrales de la gobernanza del sistema.

Catapult es un programa publico dependiente en primera instancia de la agencia guber-
namental /nnovate-UK, la cual a su vez depende de otros espacios gubernamentales que
finalmente desembocan en el llamado Department for Business, Energy and Industrial
Strategy (BEIS), una suerte de “super-ministerio” que engloba las areas de produccion,
energia, y ciencia y tecnologia.

Los centros Catapult son autonomos entre si y formalmente independientes del
gobierno britanico. Se erigen como organizaciones privadas sin fines de lucro, aunque en el
marco normativo britdnico este término es genérico —engloba distintas alternativas
organizacionales— y no conforma una estructura legal en si misma. Especificamente, cada
centro Catapult es una company limited by guarantee (CLG), un tipo especial de
organizacion sin fines de lucro.® En la actualidad existen nueve centros Catapult en
funcionamiento distribuidos a lo largo del territorio del Reino Unido (Tabla 1).

En conjunto, los nueve centros Catapult empleaban a fines de 2020 a unas 4.700
personas y recibieron un financiamiento publico cercano a los 255 millones de libras en el

8 Las principales caracteristicas de las CLG britanicas incluyen el hecho de que son compafiias privadas
inscriptas en el Registro Mercantil y, como tal, debe registrar sus cuentas y realizar balances anuales; deben
tener garantes (guarantors) y un “monto garantizado”; no tienen un capital social ni accionistas, sino miembros
o socios (los guarantors) que la controlan, aunque éstos pueden tener una influencia dispar (por caso, algunos
miembros pueden tener voz pero no voto o voto restringido); deben contar con un directorio; algunos de sus
directores pueden ser designados por organismos externos, incluyendo autoridades del gobierno que respalden
los objetivos de la CLG; si obtiene ganancias, la CLG debe reinvertirlas en la propia organizacion; y debe dictar
sus propios estatutos, los cuales definen multiples aspectos legales y operativos de su funcionamiento.
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gjercicio anual 2019/20. Sin embargo, como se ve en la Tabla 1, existe una marcada asimetria
entre el centro High Value Manufacturing, que contaba con unas 3.200 personas y recibid
unos 130 millones de libras del gobierno, y los ocho centros restantes que, en promedio,
tenian 185 empleados y obtuvieron recursos ptblicos en el orden de los 16 millones de libras.

Como se mencion6 con anterioridad, Catapult es un programa publico —sobre todo
desde el punto de vista presupuestario— pero, a la vez, todos los centros de la red fueron
constituidos como organizaciones privadas sin fines de lucro del tipo CLG. Por eso, los
centros son entidades formalmente independientes del gobierno y tanto sus cuadros
gerenciales como sus investigadores y tecndlogos no son parte de la plantilla del empleo
publico britdnico. Como expresdé una de las informantes entrevistadas, funcionaria de
Innovate-UK, administrar la tension existente entre la obvia intencion gubernamental de
ejercer una conduccion de tipo estratégico sobre la iniciativa y la existencia de una elevada

autonomia funcional de los centros es un desafio muy significativo en la practica.’
Tabla 1
Centros tecnologicos que integran la red Catapult

Financiamiento publico
. Empleo .
Afo de ) anual aproximado en el
Centro ., aproximado ..
creacion ejercicio 2019/20 (en
en 2020 .
millones de £)
High Value Manufacturing 2011 3.200 130
Cell and Gene Therapy 2012 300 18
Digital 2013 130 13
Offshore Renewable Energy 2013 200 18
Satellite Applications 2013 185 13
Energy Systems 2015 200 13
Medicines Discovery 2015 70 13
Compound Semiconductor Applications 2016 100 13
Connected Places' 2019 300 24

Fuente: Elaboracion propia en base a multiples documentos oficiales de Catapult y entrevistas realizadas
!: Surge como fusion de dos centros Catapult previos: Future Cities (2013) y Transport Systems (2013)

? La informante referida ofrecié algunos ejemplos respecto a esta tension: “Hace un tiempo tuvimos un debate con un centro
sobre cudnto esfuerzo dedicar al desarrollo de la energia mareomotriz. El centro estaba muy interesado en esto pero el
gobierno era mucho més proclive al desarrollo de la energia edlica y tenia menos interés en mareomotriz (aunque
entendiamos que existia un mercado internacional potencial para esto). Ese es el tipo de tensiones que hay que administrar.
Otra tension recurrente es cuan enfocado debe estar un centro en su vinculo con las grandes corporaciones empresarias en
relacion al trabajo de transferencia con las PyMEs. Los centros normalmente buscan lo primero, porque es ahi donde esta
la demanda para desarrollos tecnoldgicos mas avanzados; el gobierno lo entiende, pero actualmente estd muy interesado en
promover lo segundo”.
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De acuerdo a las fuentes consultadas, el gobierno britanico tiene en ultima instancia
dos herramientas clave para ejercer su mandato estratégico sobre los centros Catapult: pro-
porciona el grueso del financiamiento regular que posibilita la operacion de los centros (se
volvera sobre este punto en la seccidon V); y designa un niumero variable (aunque no mayo-
ritario) de miembros del directorio, lo que le permite participar en la discusion de objetivos
y prioridades de accién. Como contrapartida, el gobierno rebajé su pretension inicial de
intervenir activamente en la gestiéon cotidiana de los centros y aceptd llevar a cabo un
mandato indirecto basado en la indicacion de prioridades y una posterior evaluacion de
resultados.

Ese cambio en la estrategia general de control sobre los centros vino acompafiado de
una modificacion respecto a las métricas usadas en la evaluacion. Inicialmente, el gobierno
britanico intent6 aplicar indicadores de impacto estandarizados y transversales, pero, segun
se manifesto en las entrevistas realizadas y en dos de las auditorias consultadas (BEIS, 2021;
House of Lords, 2021), ese proposito chocd contra las especificidades tecnologicas y
sectoriales de cada uno de los centros. A partir de esa evidencia, hoy el gobierno se ha movido
hacia una estrategia diferente donde intenta adecuar la evaluacion a la realidad del entorno
de cada centro, lo que implico —y todavia implica como desafio a futuro— redisehar “a
medida” las métricas e indicadores clave de desempefio utilizados y también trabajar con un
enfoque de evaluacion cualitativo que incluya los estudios de caso y las entrevistas a
empresas y otros actores institucionales que se hayan vinculado con los centros.!°

De todas formas, vale resaltar que —a diez afios de lanzado el programa— la dimension
de la evaluacion de resultados y valoracion de impactos de las actividades de los centros
sigue siendo una de las mas complejas y discutidas en las auditorias realizadas y en la
apreciacion de los referentes entrevistados. En parte, esa dificultad se vincula a la incerti-
dumbre que rodea a todo proceso de innovacion disruptiva, a los tiempos de “maduracién” y
aplicacion efectiva de las tecnologias novedosas, a las externalidades derivadas del programa,
y al hecho de que los objetivos estratégicos del gobierno en relacion a los cometidos de los
centros no han permanecido completamente invariables en el tiempo sino que han sufrido
ciertas modificaciones.!!

19 Uno de los referentes entrevistados ofrecié un ejemplo para entender la necesaria “heterogeneidad” de
indicadores y métricas en la evaluacion de resultados de cada centro. Algunos centros, como High Value
Manufacturing, operan en un entorno donde la industria demandante estd formada por compaiiias grandes y
consolidadas como, por caso, McLaren, Jaguar o Rolls-Royce. Otros, en cambio, se vinculan sobre todo con
PyMEs o startups con menor capacidad para pagar la contratacion de servicios tecnologicos. Y en otros casos,
como el del centro Energy Systems Catapult (que trabaja para lograr la descarbonizacion de la calefaccion
residencial), la dependencia respecto de la regulacion publica para la efectiva “creacion del mercado” es
practicamente total, por lo que la actividad y los desarrollos del centro terminan estando subordinados a los
procesos regulatorios y normativos del propio Estado que lo audita y evalua.

' En una entrevista, una funcionaria de Innovate-UK involucrada en la supervision del programa Catapult
ofrecio la siguiente reflexion: “Tal vez el principal problema es el horizonte temporal involucrado en la
evaluacion, es decir, el rezago que existe entre cualquier intervencion innovativa y su impacto efectivo vis a vis
la velocidad con la que el gobierno ha cambiado sus prioridades estratégicas respecto al rol de los centros. Hoy
podemos encontrar impactos de actividades desarrolladas por los centros Catapult cinco o diez afios atras, pero
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Otro aspecto de la gobernanza de Catapult que cambid con el tiempo es el referido a la
seleccion de los miembros del directorio de los centros. Al inicio del programa, el gobierno
designaba al presidente y a la mayoria de los directores de los primeros centros que se
constituyeron con el objetivo de ejercer un mandato mas directo sobre los mismos. Sin
embargo, eso chocd con la normativa britanica sobre el funcionamiento de las CLG y obligd
a replantear los procedimientos de seleccion. Hoy el gobierno britanico define una primera
minoria de los integrantes del directorio mientras que la mayoria de ellos no responde a una
designacion gubernamental directa. El presidente de un centro tampoco es nombrado en todos
los casos por el gobierno, sino que suele surgir a propuesta de la industria o de algiun actor
del entorno cientifico-tecnoldgico. Una vez constituido el directorio de un centro, éste define
al gerente general (CEO) y al resto de las posiciones gerenciales.

A diferencia del esquema aleman del Fraunhofer, Catapult Network —en tanto red
articuladora de los nueve centros Catapult— es una estructura muy pequefia que cuenta con
un equipo de unas cinco personas. Se trata de un espacio institucional intermedio entre el
gobierno y cada centro tecnoldgico integrante de la red cuya tarea esencial es la promocion
de la “marca” Catapult y la difusion de informacion sobre el funcionamiento del programa.
Su rol esta limitado a la organizacidon de encuentros periddicos entre los presidentes y CEOs
de los centros para compartir informacion y desafios comunes referidos a la interaccion con
el gobierno; pero las interacciones mas importantes, referidas al mandato gubernamental
estratégico y a la rendicion de cuentas y evaluacion de los resultados en funcion de los
objetivos acordados, tienen lugar de forma directa entre cada uno de los centros Catapult 'y
la agencia gubernamental /nnovate-UK, sin la mediacion de la estructura intermedia de
gestion de la red.!?

El proceso mas importante de evaluacion de actividades y resultados de los centros en
materia de desarrollos y colaboraciones con la industria se produce cada cinco afios, en
concordancia con la duracion del acuerdo de financiamiento publico preestablecido entre el
gobierno y cada centro Catapult (ver apartado V). Sin embargo, la agencia estatal Innovate-
UK monitorea esos grandes objetivos quinquenales a través de hitos e indicadores clave de
rendimiento progresivo y para ello realiza revisiones de caracter trimestral y anual. Ademas,

hace cinco o diez afios el gobierno britanico pretendia que el desarrollo de tecnologia de los centros siguiera
una logica exclusivamente nacional —no funcional a necesidades regionales o locales— y se basara solo en
desarrollos innovativos disruptivos o de frontera, no en promover habilidades profesionales ni en otros objetivos
complementarios como el ambiental (“cero emisiones”). Esos resultados son evaluados por un gobierno que
hoy esta mucho mas interesado en como un centro Catapult impacta y se relaciona con su entorno local, como
promueve habilidades y capacidades profesionales en su sector de influencia y donde “cero emisiones” es un
mandato medular. Entonces es logico que tanto las métricas existentes para medir impactos como los resultados
observados reflejen ese desacople entre objetivos gubernamentales cambiantes en el tiempo™.

12 Fraunhofer, en cambio, cuenta con mas de mil personas trabajando en la propia estructura de gestion de la
red —i.e. sin incluir los profesionales y empleados dependientes de cada uno de los institutos—y es esta estructura
de red organica y autébnoma la que negocia el total del presupuesto de todo el esquema Fraunhofer con el
gobierno aleman e interactia con cada uno de los institutos para acordar el establecimiento de sus objetivos y
los mecanismos de evaluacion (BEIS, 2021, p. 15).
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desde 2017 el gobierno britanico utiliza paneles de revision de expertos independientes
externos para la evaluacion de algunos de los centros Catapult.

4. Alcance de las actividades de los centros y vinculo con las empresas.

El programa Catapult tiene un enfoque amplio en cuanto al alcance de las innovaciones y
desarrollos tecnoldgicos realizados por los centros de la red. Algunos de ellos trabajan con
tecnologias de uso relativamente transversal, mientras que otros estan articulados con
sectores 0 cadenas productivas mas especificas. También existen centros que se posicionan
en un espacio intermedio entre las tecnologias sectoriales y las transversales.

Por caso, el centro Digital Catapult —que se presenta a si mismo como “la mayor
autoridad del Reino Unido en tecnologia digital avanzada”— ofrece un ejemplo de desarrollos
tecnoldgicos de tipo transversal en tanto incluye entre sus objetivos la aceleracion de la
digitalizacion de los procesos industriales y el desarrollo del Internet de las cosas (IoT), la
inteligencia artificial, el machine learning, las tecnologias de contabilidad distribuida (como
blockchain) y las tecnologias inmersivas, entre otros avances digitales de amplio alcance que
cruzan a buena parte del sector productivo y también influyen sobre las pautas de consumo
de los hogares. En cambio, centros como Cell and Gene Therapy, Offshore Renewable
Energy, o Medicines Discovery tienen un perfil mas definidamente sectorial en cuanto a sus
actividades, desarrollos y vinculos con empresas.'?

Si bien el tipo de servicios tecnoldgicos ofrecidos por los centros Catapult y el grado
de avance de los desarrollos que realizan presentan cierta variabilidad (tanto al interior de un
determinado centro como en la comparacion entre las nueve unidades de la red) pueden ser
identificados una serie de elementos repetidos dentro de un ment variado de servicios a la
industria.

Normalmente, ese menu contempla la oferta de acceso a las instalaciones de los centros
(siempre presentadas como “de frontera”), lo que incluye el uso de laboratorios, equipa-
miento, instrumentos técnicos y diversos dispositivos tangibles —y también la asistencia de
los investigadores de los centros— para que las empresas puedan llevar a cabo ensayos,
mediciones, pruebas y simulaciones. En segundo lugar, también suele ser comun a todos los
centros la oferta de “consultoria tecnologica”, es decir, el asesoramiento a empresas que

13 Sin embargo, debe sefialarse que los limites sectoriales son inevitablemente difusos. Por ejemplo, Offshore
Renewable Energy Catapult tiene a su cargo el desarrollo, entre otro campos, de tecnologia funcional a la cadena
de la energia edlica offshore, ambito en el que el Reino Unido es uno de los principales jugadores del mundo.
En ese ambito de investigacion, ha ganado peso dentro de este centro el estudio de aplicaciones provenientes
de la robotica y los sistemas autonomos (RAS) como busqueda de solucion a futuro para mantener y reparar las
estructuras offshore ya instaladas y reemplazar el mantenimiento realizado por personas (Louden, 2021). De
esta forma, la investigacion supuestamente sectorial del centro Offshore Renewable Energy se extiende hacia
el ambito mucho mas transversal de la robotica industrial aplicada y se articula con lineas de trabajo de otros
centros Catapult, como Digital y High Value Manufacturing.
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buscan resolver (o validar) algin aspecto tecnologico puntual de sus procesos productivos o
de sus productos. En tercer lugar, esta disponible el establecimiento de una vinculacion a
medida con las empresas que asi lo soliciten a fin de trabajar en algun tipo de desarrollo
innovativo especifico. Normalmente, este tipo de articulacion implica un vinculo asociativo
de mayor compromiso entre la empresa y el centro (en funcion de los costos y de la relacion
de mas largo plazo que supone) por lo cual se formaliza a través de la firma de contratos —
llamados research collaboration agreements— sumamente especificos en sus objetivos,
alcances, compromisos asumidos por las partes, clausulas de confidencialidad, entre otras
dimensiones legales relevantes.

Existen, ademas, otros servicios especificos que brindan algunos centros de la red. Por
caso, Medicines Discovery ofrece servicios de andlisis de datos (data analytics) para “inte-
grar, analizar e interpretar datos complejos para ayudar a la empresa a tomar decisiones [y
lograr] identificacion de objetivos, proyeccion virtual, prediccion de eficacia de medica-
mentos y analisis de datos experimentales” (Catapult Medicines Discovery, 2022; traduccion
propia). Por su parte, el centro High Value Manufacturing también vende servicios de
capacitacion y formacion tecnoldgica para los recursos humanos de las PyMEs y, ademas,
ofrece asesoria a los gobiernos nacional y locales para el disefio de politicas publicas de la
orbita de ciencia, tecnologia e innovacion.

Finalmente, hay que decir que —de acuerdo a los informantes clave entrevistados— el
grado de avance efectivo de los desarrollos aplicados que realizan los centros Catapult es
variado, tanto en funcion de las caracteristicas de cada centro como del contenido especifico
del contrato que se firma con la industria. Como regla general, en sus desarrollos de mas
largo alcance los centros trabajan con el proposito de escalar una investigacion de laboratorio
hasta una fase pre-comercial, es decir, el punto anterior al momento en el que una tecnologia
puede ser industrializada. El objetivo central de esta definicién pasa por no competir o
rivalizar —en materia de desarrollos comerciales y acceso a mercados— con las empresas a las
que los centros tecnologicos asisten y transfieren tecnologia. Sin embargo, de forma
excepcional, los desarrollos pueden llegar hasta un nivel comercial que involucre el registro
de patentes, particularmente en los casos de Medicines Discovery y de Cell and Gene
Therapy.

5. Esquema de financiamiento.

Cuando el gobierno britanico lanzé Catapult dispuso la utilizacién de fondos publicos para
la construccion y equipamiento de cada uno de los centros. A su vez, comprometié un flujo
regular de financiamiento gubernamental anual (core funding) que posibilitara a los centros
afrontar la contratacion de su personal y el fondeo de sus actividades iniciales. Sin embargo,
desde un principio el gobierno también anticip6d que, a mediano plazo, el financiamiento de
la iniciativa se apoyaria en un esquema mixto a partir del llamado “modelo de tercios”, tal
como fuera concebido originalmente por el sistema aleman del Fraunhofer. Es decir, se
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buscaba que, a medida que los centros se consolidaran en sus vinculos con el sector
productivo, pudieran avanzar en la propia generacion de una parte sustancial de los ingresos
necesarios para funcionar:

The funding model will vary through the life of the technology and innovation centre and can be
expressed in simplified terms as following the one-third, one-third, one-third model. Under this
model centres would be required, when fully established, to generate their funding broadly
equally from three sources: business-funded R&D contracts, won competitively; collaborative
applied R&D projects, funded jointly by the public and private sectors, also won competitively;
core public funding for long-term investment in infrastructure, expertise and skills development
(Technology Strategy Board, 2011, p. 5).

Asi, el objetivo explicito buscado por el gobierno consistia en que, pasado un cierto
tiempo desde el inicio de las actividades de cada centro tecnoldgico Catapult, solamente un
tercio de sus ingresos proviniera del financiamiento gubernamental preacordado, mientras
que otro tercio debia originarse en los contratos comerciales que cada centro estableciera con
el sector empresarial a partir de la venta de servicios tecnoldgicos. La relevancia crucial de
este punto trasciende una mera motivacion fiscal (esto es, reducir la carga de recursos
publicos para sostener el sistema) y debe ser buscada fundamentalmente en la voluntad
gubernamental de establecer un incentivo para forzar a los centros Catapult a vincularse con
el sector productivo a fin de ofrecerle una gama de servicios tecnoldgicos que ayudaran
incrementar la innovacion y la productividad empresarial, lo cual, como se dijo antes,
constituyo un objetivo fundacional de la iniciativa.'*

Sin embargo, con el paso de tiempo resultd claro que el modelo de tercios no podia ser
una regla de cumplimiento efectivo para todos los centros sino mas bien una meta de refe-
rencia organizacional. En este punto han coincidido las distintas evaluaciones y auditorias
sobre el programa consultadas (Ernst & Young, 2017; BEIS, 2021; House of Lords, 2021) y
también los referentes entrevistados para este trabajo. Esto se debe fundamentalmente a las
caracteristicas dispares de los espacios productivos sectoriales que se vinculan y demandan
servicios de las distintas unidades de Catapult: en un extremo, existen centros que trabajan
fundamentalmente con empresas de cadenas maduras y consolidadas desde hace décadas en
el tejido industrial britanico (como el sector automotriz o la industria aerondutica); en otro
extremo, se posicionan los centros que articulan con sectores nacientes con mercados
inexistentes o embrionarios (como algunas energias renovables). También influye la
disponibilidad limitada (y nuevamente dispar por sector o ambito tecnologico) de los fondos
colaborativos para I+D que constituyen “el tercer tercio” del modelo tripartito ambicionado.

14 El ultimo tercio contemplado en el “modelo ideal” de financiamiento (collaborative R&D funding) esta
compuesto por diversas lineas de fondeo para I+D accesibles a través de convocatorias competitivas y que
suelen tener, a su vez, financiamiento de tipo publico-privado de origen supranacional —en el marco de la
institucionalidad de la Unién Europea— o impulsadas por algunos gobiernos subnacionales de regiones
econdmicamente relevantes.
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En los hechos, de acuerdo a informacion oficial (BEIS, 2021, p. 23) el ejercicio
2019/2020 puso de manifiesto que: i) En siete de los nueve centros Catapult el
financiamiento del gobierno fue igual o superior al 50% de los ingresos totales; ii) Cuatro
centros alcanzaron ingresos comerciales significativos, en un rango del 25% al 40% de sus
ingresos totales; ii1) Otros dos centros exhibieron ingresos comerciales moderados, del orden
del 20% de sus ingresos totales; y iv) Tres centros tuvieron ingresos de generacion propia
menores al 10% sus ingresos totales.

En términos formales, el financiamiento publico basal funciona de la siguiente manera:
la agencia gubernamental Innovate-UK establece y administra un presupuesto quinquenal
para cada centro Catapult a través de un acuerdo contractual de subvencion denominado
Grant Funding Agreement (GFA).!®> Cada GFA constituye un convenio muy detallado en sus
disposiciones, donde se establecen los montos periddicos a ser transferidos a cada centro pero
también los objetivos, términos, condiciones y limitaciones aplicables a esa subvencion. De
esta forma, los GFA establecen el marco normativo que da forma al vinculo de mediano plazo
entre cada centro tecnologico Catapult y el gobierno. A su vez, al momento de firmar los
contratos GFA también se consensuan los principales indicadores de desempefio sobre los
que el gobierno evalta posteriormente los resultados alcanzados por cada uno de los centros
dado que, como se discutid en la seccion III, se abandond la pretension inicial de trabajar con
indicadores y métricas de evaluacion estandarizadas.

6. Reflexiones finales.

Este trabajo presentd un andlisis de la experiencia de Catapult, una iniciativa gubernamental
para promover la innovacion tecnoldgica en el sector empresarial que fue lanzada en el Reino
Unido en 2011, en el marco del mayor activismo que exhibid la politica industrial en los
paises desarrollados tras la crisis financiera global iniciada en 2008. La esencia del programa
Catapult radica en la creacion y el sostenimiento parcial por parte del Estado britdnico de un
conjunto de nuevos centros tecnoldgicos de frontera dedicados fundamentalmente a prestar
servicios, asesoramiento y transferencia tecnologica al tejido productivo de dicho pais.
Existe un conjunto de aspectos clave que definen al programa que merecen ser subraya-
dos y que, eventualmente, pueden ofrecer lecciones relevantes a otros paises que decidan
avanzar en una politica semejante. En primer término, resulta significativo observar que el

15 La cuantia de financiamiento publico que los centros Catapult recibieron en el ejercicio 2019/2020 més que
duplica los montos anunciados al momento de haber sido lanzada la iniciativa y se ubica en el rango de los 12
a 20 millones de libras anuales por centro, con la excepcion —una vez mas— de High Value Manufacturing que
recibid en el ltimo ejercicio anual unos 130 millones de libras por parte del gobierno. En total, los nueve
centros Catapult recibieron en 2020 unos 255 millones de libras de financiamiento publico basal. De todas
formas, vale remarcar, como referencia comparativa, que el conjunto de los institutos Fraunhofer recibio en
2019 casi cuatro veces esa cifra por parte del gobierno aleman (House of Lords, 2021, p. 8).
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gobierno britdnico consider6 insuficiente o inadecuada la institucionalidad preexistente
frente al desafio de robustecer y acelerar la adopcion de tecnologias innovativas por parte de
las empresas de dicho pais. Si bien en numerosos documentos e informes oficiales que en-
marcaron la nueva iniciativa se reconoce que el sistema cientifico britanico es idoneo y com-
petente, se lo interpretd insuficiente para “llenar la brecha” que normalmente separa las
etapas iniciales de la investigacion de los desarrollos tecnologicos aplicados utilizables en la
fase comercial. También vale apuntar que, frente a este diagnostico, el gobierno no opto (o,
al menos, no optd exclusivamente) por tratar de reformar las funciones de las instituciones
vigentes —por caso, promoviendo que las Universidades profundizaran sus conductas de
vinculacion y provision de servicios a empresas— sino que decidid crear un sistema novedoso
con la introduccidon de un nuevo actor: los centros tecnologicos de la red Catapult.

En segundo lugar, se observa que el gobierno definié un esquema manifiesto de
incentivos para organizar el funcionamiento de los centros y maximizar las probabilidades
de obtener los resultados perseguidos. Pese a haber sido construidos y equipados con fondos
publicos, los centros fueron establecidos bajo la figura legal de organizaciones privadas sin
fines de lucro (es decir, tras crearlos, el gobierno renuncié a ejercer un control de gestion
directo sobre ellos); a través de la imposicion de un modelo de financiamiento mixto se
estimulé de manera directa el acercamiento de los centros a las empresas para vender sus
servicios; se impulsé un gerenciamiento con impronta empresarial (varios de los miembros
del directorio, el CEO y otros cuadros gerenciales de los centros Catapult provienen de la
industria); y se definid que el gobierno realizaria una evaluacion a posteriori a partir de metas
y objetivos preacordados.

En tercer término, se aprecia un interesante proceso de aprendizaje institucional a lo
largo de los diez afios de vigencia del programa. Como se reflejo en el escrito, hubo cambios
y ajustes en el vinculo entre el gobierno y los centros respecto a las primeras interacciones
entre ambos espacios institucionales. En particular, el gobierno acept6 reducir al maximo su
rol directo en la gestion de los centros (renunciando a designar al presidente y la mayoria de
los miembros del directorio de cada centro, tal como si habia hecho en los primeros afios de
la iniciativa); y modificd su pretension de contar con un esquema Unico y homogéneo en
cuanto a indicadores de desempefio y métricas de evaluacion de los centros y avanzé hacia
un modelo mas individualizado y con una creciente participacion de las valoraciones
cualitativas llevadas a cabo por expertos independientes, empresas usuarias y otros actores
de interaccion habitual con los centros. Pese a estos ajustes, existe una inevitable tension
latente entre la independencia funcional de los centros y la direccion estratégica que —
razonablemente, dado su cardcter de financista mayoritario— pretende ejercer el gobierno.
Administrar esa tension para alcanzar equilibrios aceptables por ambas partes, tal como
surgid en varias de las entrevistas, es uno de los desafios mas sustanciales que encierra el
programa Catapult.

Finalmente, y vinculado con el punto anterior, se observa que la cuantificacion precisa
de impactos que originalmente pretendia llevar a cabo el gobierno como manera de auditar
el programa como un todo enfrentd —esperablemente— una serie de problemas y limitaciones.
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Por un lado, todo proceso de investigacion, desarrollo y aplicacion de tecnologia novedosa
transita —por definicion— sobre un sendero plagado de incerteza e incertidumbre. En segundo
lugar, aun la innovacion “exitosa” presenta un inevitable rezago temporal (de dificil deter-
minacién a priori) en su aplicacion definitiva a escala comercial. En tercer término, las ex-
ternalidades positivas que normalmente rodean a la generacion de nueva tecnologia y su
absorcion por parte del tejido productivo no suelen ser de observacion directa ni medicion
sencilla, sino que presentan limites difusos y a veces dilatados en el tiempo. Y, finalmente,
como se menciono en la seccion quinta del escrito, es probable que el propio gobierno, en un
razonable proceso de aprendizaje adaptativo a medida que un programa como el aqui anali-
zado se desenvuelve en el tiempo, modifique gradualmente algunos de los propdsitos de la
politica. En definitiva, al igual que en lo atinente a la evaluacion de cada uno de los centros,
parece apropiado admitir que la cuantificacion de impactos de un programa de desarrollo
tecnoldgico ambicioso como el aqui analizado —si bien es esperable que constituya una
aspiraciéon importante para el gobierno que lo impulsa— no debe estar exclusivamente
apoyada sobre métricas estaticas y mecanicistas sino sobre un conjunto de indicadores de
valoracion mas amplio y heterogéneo. Asi juzgado, y de acuerdo a la evidencia obtenida, a
una década de haber sido lanzado, el programa Catapult parece haber alcanzado un razonable
grado de éxito en la conquista de sus objetivos.
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(Quilodran, 2001: 33).

IV. Notation about Bibliography section and Information fonts:

Should be included at the end of the text. All references must be mentioned in the text or footnotes
page.

Each reference starts with the first name or last name, then the name of the author, and then, in
parentheses, the year of publication followed by a period. Examples:

Atrticle:

Ros, Jaime (2008). “La desaceleracion del crecimiento econdémico en México desde 19827, en
Trimestre Econdmico, vol. 75, nim. 299, pp. 537-560.



Editorial Guidelines

Book:

Villarreal, René (2005). Industrializacion, competitividad y desequilibrio externo en México. Un
enfoque macroindustrial y financiero (1929-2010), México, Fondo de Cultura Economica.

Book chapter:

Castillo, Manuel Angel (2003). “La politica de inmigracién en México: un breve recuento”, en
Manuel Angel Castillo, Alfredo Lattes y Jorge Santibafiez (coords.), Migracién y fronteras, Tijuana,
El Colegio de la Frontera Norte / Asociacion Latinoamericana de Sociologia / El Colegio de México,
pp. 425-451.

V. Footnotes:

Must be used to make additional indications, clarification or expansion of an explanation. The
footnotes must be in Times New Roman, font size 10.

VI. Image typology inside text:

Picture
Graph
Diagram
Map
Figure

All images must be numbered and mentioned in the text, should include the source image. The
indications of the image: type and number of image, image title and source are written in 10 font size.
In the text set as image maps, figures, graphs and charts-with the intention of not losing the formatting
by the author.

VII. Equations and Formulae:

When using equations or formulas should be used in Microsoft Word equation editor and numbered.

VIII. Paper sending

Entries must be sent to the email address: lgtz@uacj.mx. With Dr. Luis Enrique Gutiérrez Casas,
editor of this publication.

Acceptance of each collaboration will depend on the evaluation of two examiners skilled in

the art to be kept anonymous, like the author(s) for the same purposes.
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