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I. Introduccién

El desarrollo es ante todo cambio cualitativo, en lo econémico, en lo so-
cial y en lo politico. Es un proceso multidimensional en que se consolidan
la democracia, la ciudadania y la universalidad de derechos, en un con-
texto de economias dindmicas, insertas de una manera virtuosa en el sis-
tema internacional. El compromiso de un proceso de desarrollo sostenible
es no solo incluir a un amplio porcentaje de la poblacién que no tiene
acceso a los beneficios del crecimiento, sino también tomar en cuenta a
las generaciones futuras, evitando el uso predatorio de los recursos natu-
rales y del medio ambiente.

Este capitulo se restringe a la dimensién econdmica del problema, y
mis especificamente a la dimensién de la politica industrial y tecnolégica
en su interseccién con los temas de igualdad y sostenibilidad ambiental.
En la seccién II se muestran distintos indicadores del rezago relativo de
México y América Latina en el contexto mundial. Se argumenta que, a
no ser que se reduzcan las brechas tecnolégica y de productividad, se hard
muy dificil el crecimiento sustentable. En la seccién Il se discute breve-
mente el papel de la politica industrial como propulsora de la reduccién
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de brechas, y como fuerza orientadora del progreso técnico en la direccién
del triple objetivo de la competitividad, la inclusién social y el respeto al
medio ambiente.

II. Cambio estructural en un tiempo

de revolucién tecnoldgica

Co-evolucion entre estructura y capacidades productivas y tecnoldgicas

El cambio estructural tiene que ser analizado de forma articulada con la di-
ndmica tecnoldgica. El desarrollo consiste, en buena medida (en su dimen-
sién econdémica y productiva), en transferir trabajadores desde actividades
de baja productividad a las de productividad relativamente mds alta. Cam-
bian asi los patrones de empleo y de remuneraciones, que se vuelven mis
equitativos al disminuir lo que Cepal ha denominado “heterogencidad es-
tructural” —a saber, las grandes diferencias de productividad que existen
entre trabajadores que actiian en diferentes actividades productivas, o que
operan con diferentes escalas, tecnologia y dotacién de capital, aun al inte-
rior del mismo sector productivo.’

Pero para generar empleos de calidad, para que el trabajador encuentre
una ocupacién de mds alta productividad que la que antes desempefiaba,
la matriz productiva debe cambiar para incorporar nuevas actividades y
sectores de mayor intensidad en conocimientos. Ahora bien, en un mundo
de economias abiertas, crear una nueva actividad significa ser competitivo
internacionalmente, lo que a su vez requiere la reduccién de las brechas
tecnoldgicas y de conocimientos que separan el mundo desarrollado del
mundo en desatrollo. Ef desafie del cambio estructural consiste precisamente
en avanzar en una dindmica virtuosa de co-evolucidn entre tecnologia y es-
tructura productiva, por la que se redefinen la division internacional del tra-
bajo y las capacidades endégenas de innovacién y aprendizaje. El cambio
estructural debe ir de la mano con la acumulacidn de nuevas capacidades
(CEPAL, 2007; 2010; 2012a).

En un mundo en que la revolucién tecnoldgica se ha acelerado enorme-
mente, ya no hay espacios para una competitividad que repose solamente en

! Sobre el concepto de heterogeneidad estructural, ver Sunkel (1978} e Infante y Sun-
kel (2009},
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ventajas comparativas estdticas, como la dotacién de recursos naturales o la
mano de obra barata. Las ventajas que se sostienen en el tiempo son las dina-
micas, asociadas a la innovacién y al conocimiento.

La region en el mundo: las brecha de productividad

La experiencia latinoamericana en ese sentido no ha sido favorable. América
Latina ha avanzado en muchos aspectos —mayor estabilidad macroecondmica,
reduccidén de la desigualdad en muchos paises—, pero se ha rezagado en lo
tecnologico. El desafio de la competitividad es mds acuciante que nunca. La
grafica 1 muestra la brecha de productividad entre Corea y México, Corea y
Estados Unidos, y México y Estados Unidos. Se observa como los niveles re-
lativos de productividad del trabajo eran mds bajos en Corea que en México
en los afios sesenta, como Corea cerrd su brecha con México y comenzd,
posteriormente, a aventajarlo. Al mismo tiempo, Corea redujo la brecha de
productividad respecto a los Estados Unidos, mientras que México la au-
mentd. Hoy en dia la productividad mexicana estd més Iejos de la norteame-
ricana que lo que estaba treinta afios atras.

Este resultado no es de forma alguna sorprendente si se admite que la
brecha de productividad refleja en buena medida diferencias en capacida-
des tecnolégicas y en el tipo de actividades productivas que se realiza en
los dos paises. Se ha vivido una aceleracién tremenda del cambio técnico
en las ultimas dos décadas, con la rdpida expansién de nuevos paradigmas
tecnolégicos y de los sectores que los incorporan —muchos de ellos lidera-
dos por los Estados Unidos. Esta revolucién tecnolégica ha alcanzado solo
parcialmente a México, sobre todo desde el punto de vista de sus capaci-
dades autdctonas, de generar innovaciones y de absorber creativamente la
tecnologia de punta. La caida de la inversién después de los ochenra y las
bajas tasas de crecimiento que han predominado recientemente compro-
meten la construccién de capacidades.

El rezago que exhibe México, mientras tanto, no es el resultado inevitable
de fa revolucion tecnolégica. Corea es el contra-ejemplo que muestra que,
cuando existen politicas industriales y tecnoldgicas activas, es posible reducir
brechas, aun si la frontera se mueve. Revolucion de la frontera tecnolégica,
reduccién de brechas y construccién de capacidades endégenas no son nece-
sariamente incompatibles. Sin duda, el caso coreano tiene muchas especifici-
dades que no hacen posible trasladar los mecanismos que posibilitaron su
éxito a los paises latinoamericanos. Pero son un claro mensaje que indica que
las dindmicas tecnoldgicas, productivas y de comercio que llevan a la diver-
gencia no son inevitables.
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Grifica 1
Corea y México, brecha de productividad
México: productividad laboral relativa respecto a Repuiblica
de Corea y Estados Unidos, 1982 - 2009.

+pwwm relativa Ge MENIO/Ren. Corea = Productividad relativa de México/USA
3~ Productividad relative de Rep, Corwa/USA

Fuente: CEPAL a partir de las estadisticas de los paises.

Ampliando los indicadores de la brecha tecnoldgica y productiva

A conclusiones similares se llega si se observa el comportamiento de otros indi-
cadores de intensidad en conocimientos, asociados a la estructura productiva y
de comercio. Algunos de estos indicadores son los siguientes (ver cuadro 1).

En primer lugar, los cldsicos indicadores de esfuerzo y resultado tec-
nolégico, a saber, la inversién en investigacion y desarrollo (I+D) y el nd-
mero de patentes por habitante, respectivamente. En segundo [ugar, el
cociente entre la participacién de los sectores intensivos en ingenieria en
el valor agregado manufacturero de una economia y dicha participacién
en los Estados Unidos (IPR).? Se supone que cuanto mayor el IPR —mayor
el peso relativo de las ingenierias— mayor es la intensidad en conocimientos
de una industria. Finalmente, el indicador de sofisticacién de las exporta-

* El indicador IPR se define como, IPR = 5; / Sp, el cociente entre la participacién re-
lativa de las ingenierias en ¢l valor agregado manufacturero de un pais (5;) en comparacién

con esa misma relacidn en un pafs de referencia (Sp, en este caso, los Estados Unidos).
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ciones (EXPY) desarrollado por Hausmann y otres (2007).2 Este indicador
es construido a partir de datos muy desagregados de comercio y busca
identificar diferencias en la calidad o nivel de sofisticacién de las exporta-
ciones. Se considera que las exportaciones que se originan en paises de
alto nivel de ingresos tienen una intensidad de conocimientos mayor que
las que se originan en paises con bajo nivel de ingresos. La racionalidad
para esta distincién radica en que las economias mds ricas tienen mayores
capacidades recnolégicas y de mercado, lo que les permite competir en
bienes diferenciados y en mercados mas exigentes.

Todos los indicadores, tomados individualmente, tienen serios defectos
y problemas (Katz, 1997); es importante, por lo tanto, verlos en conjunto y
combinarlos para tener una vision mds equilibrada de las capacidades tecno-
légicas y productivas de un pais.

Los indicadores de capacidades tecnoldgicas de la estructura productiva
de América Latina se comparan con los de otros paises, agrupados bajo dife-
rentes criterios. Por un lado, América Latina fue dividida en dos subregiones:
América del Sur y América Cenrtral. Adicionalmente se muestran, de forma
individual, los datos de las otras dos mayores economias de la region (Argen-
tina y Brasil), junto a los de México. Los paises emergentes de Asia se inclu-
yen como referencia, en la medida que representan —como ya se observé—-
casos exitosos de acortamiento de brechas con el mundo desarrollado, tanto
en tecnologfa como en ingresos por habitante.

Las economias desarrolladas se dividen en dos grupos: el grupo de las
que tienen una fuerte participacion de recursos primarios y manufacturas
intensivas en recursos naturales en sus exportaciones totales (superior al
70%, denominadas EM-RRNN) y el grupo en que tales exportaciones tie-
nen una gravitaciéon menor (inferior al 70%, denominadas, simplemente,
economias maduras). Esta subdivisién de las economias desarrolladas tiene
como objetivo mostrar que los recursos naturales no representan un obs-
ticulo o “maldicién” per se para el cambio estructural. Pueden, en reali-
dad, ser una base para avanzar hacia nuevos sectores y actividades con
grados crecientes de incorporacién de conocimientos. Mis especificamen-

% Para construir este indicador primero se construye el PRODY, una media ponderada
del ingreso per capita de los paises que exportan un cierto bien, usando como factor de pon-
deracion la ventaja comparativa revelada del pafs en ese bien. Cada bien tiene asi asociado un
PRODY. Posteriormente, el EXPY surge de calcular para cada pafs la media ponderada de
tos PRODY, usando como factor de ponderacién el peso de ese bien en la canasta exportado-
ra. Un pais que tenga un alto EXPY indica que exporta sobre todo bienes que rambién ex-

portan los pafses de altos ingresos.
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te, la estructura productiva del grupo EM-RRNN es muy distinta a la es-
tructura de [os paises latinoamericanos, a pesar de la similitud que mues-
tran en lo que se refiere al peso de los recursos naturales en el patrén
exportador. Esta diferencia de estructuras refleja el uso que se le otorga a
la renta de los recursos naturales, su re-direccionamiento mediante la po-
litica industrial, y la capacidad de cada pais de administrar los macro-pre-
cios (sobre todo el tipo de cambio real) sin poner en jaque la produccién
de nuevos bienes transables.

Puede observarse, en lo que se refiere a los indicadores cldsicos de es-
fuerzo y resultados tecnoldgicos (I+D y patentes), que América Latina
presenta valores mucho menos favorables que los de otras regiones, tanto
cuando se consideran sus subregiones (América del Sur y América Cen-
tral) como cuando se consideran, individualmente, las mayores economi-
as de la regién (Argentina, Brasil y México). Las diferencias son mayores
cuando se comparan patentes (resultados) que cuando se comparan gastos
en I1+D (inputs).

El indicador de intensidad de conocimientos de la industria manufactu-
rera confirma, en otro 4mbito, el rezago de la region. El peso relativo de las
ingenierias en América Latina es menor que la cuarta parte del valor observa-
do en Asia en desarrollo.

Llama la atencién el valor elevado que ¢l EXPY alcanza en México y
América Central, bastante mayores que [os observados en América del Sur.
Sin embargo, el mejor desempeio de los primeros en el EXPY estd en con-
tradiccidn con los otros indicadores de capacidades tecnolégicas y cambio
estructural que se presentan en el Cuadro 1. Ello ocurre porque los altos
valores del EXPY en México y América Central estin fuertemente influen-
ciados por las exportaciones de zona franca o bajo regimenes especiales de
importacién temporal para la exportacion, que se explican por el costo de la
mano de obra y no por la intensidad del conocimiento.* Los bajos valores
de las variables que capran directamente el esfuerzo / resultados tecnolégi-
cos (como patentes, productividad relativa e IPR) confirman la ausencia de
un proceso de upgrading de las capacidades.

En resumen, el conjunto de los indicadores muestra que la estructura
productiva de la regién presenta un rezago bastante fuerte en términos de ca-
pacidades endégenas de innovacién y aprendizaje.

* Esto implica que las exportaciones son dindmicas pero también lo son las importacio-

nes, por lo que las restricciones en balanza de pagos pueden no estdn debidamente reflejadas
en el EXPY; ver Moreno-Brid (2000).
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Cuadro 1
Indicadores de cambio estructural y esfuerzo tecnolégico (varios afios)

EXPY IPR Par. I+D

Argentina 10.4 0.4 1.0 0.5%
Brasil 11.4 0.7 0.3 1.0%
México 13.2 0.6 0.6 0.4%
Asia en desarrollo 14.6 0.9 17.2 1.3%
América del Sur 9.1 0.2 0.4 0.49%
América Central 11.2 0.2 0.3 0.2%
Economias maduras intensivas  14.1 0.8 55.2 2.0%
en recursos naturales
(EM-RRNN)
Economias maduras 15.0 1.1 126.1 2.4%

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de
CEPALSTAT [base de datos en linca] heep://websie.eclac.cl/sisgen/Consulalntegrada.asp/, Tra-
deCAN (version 2009), [base de datos en linea] hep://comtrade.un.org /db/default.aspx, Banco
Mundial {BM), World Development Indicators (WD), [base de datos en linea] hup://data
bank.worldbank.org/, Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE),
The Labour Force Survey (MEI) [base de datos en lineaj http://stats.oecd.org/, European Com
mission, Eurostat [base de datos en linea] heep://epp.eurostat.ec.curopa.eu/, 2012.

Leyenda: EXPY: indicador de sofisticacién de las exportaciones, calculado como la me-
dia ponderada (por la participacién de las exportaciones) del indicador PRODY. Este tltimo
es la media ponderada (por la ventaja comparativa revelada de cada pais} del nivel de ingreso
per capita de los paises que exportan un cierto bien. IPR: indice de participacién relativa de
fos sectores de alta tecnologia en el otal de las manufacturas, en comparacién con la intensi-
dad tecnoldgica de Estados Unidos (afio 2005). Pat: patentes otorgadas por la USTPO por
millén de habitantes. J+: gasto en [+ D sobre PIB.

Nota: Asia en desarrollo estd definida como la suma de la Reptblica de Corea, Filipinas,
Hong-Kong (China), Indonesia, Malasia, Singapur y Tailandia. Las economias maduras corres-
ponden a Alemania, Francia, [talia, Reino Unido, Estados Unidos, Japon y Suecia. Las economias
maduras intensivas en recursos naturales, corresponden 2 un cenjunto de paises con PIB per
cipita alto y participacién de las exportaciones de recursos narurales sobre el 30% {Dinamarca,
Finlandia, Irlanda, Noruega, Australia y Nueva Zelanda). El dato de patentes corresponde al pro-
medio 1990-2010. El gasto en I+I) corresponde al periode de 1996 a 2009 y los promedios sc
caleulan con base en fa disponibilidad de datos de cada pais en cada afio. Para el cileulo del IPR,
Amnérica del Sur incluye a Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Perd y Uruguay.
América Central incluye a Costa Rica y Panamd. Las economias maduras corresponden a Francia,
Reino Unido, Ttalia, Japén y Succia. Para la productividad relativa, América del Sur incluye 2 Ar-
gentina, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Paraguay, Peri y Venezuela. América Central incluye a
Ciosta Rica, Honduras y Panamd. Fuenee: claboracion a partir de CEPAL (2012a).
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Meéxico y la region en la carrera tecnoldgica

Los datos disponibles sobre la posicién de México confirman las evidencias
anterjores. México ha logrado avances que, mientras tanto, no ocurren con
la misma velocidad que los movimientos de la frontera tecnolégica.

Por ejemplo, la velocidad de difusién de Internet, en especial de la
banda ancha a nivel global, ha sido vertiginosa. La grafica 2 muestra la pene-
tracién de usuarios de Internet como porcentaje de la poblacién en paises
de la Organizacién de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE) y
de América Latina. Para 2011, se observa que, en los paises mds avanzados,
la penetracion alcanza a 80% de los habitantes, en tanto que en la regién
se sitda cerca del 40%. Este dltimo porcentaje corresponde a la media de
una region fuertemente heterogénea en la que la’ penetracién va desde ni-
veles cercanos a 10% hasta alrededor de 50%. El valor para el caso de Mé-
xico es 36%, muy cercano al promedio regional.

Grifica 2
Usuarios de Internet como porcentaje de la poblacién
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Fuente: CEPAL (2012b), Informe del Observaterio Regional de Banda Ancha (OR-
BA), p. 7.

En materia de banda ancha, la tendencia mundial muestra una acelerada ex-

pansion de la modalidad mévil, que ha pasado a ser el medio de acceso pre-
ominante. Esto se explica por diversos motivos, entre ellos una mayor
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la misma velocidad que los movimientos de la frontera tecnolégica.

Por ejemplo, la velocidad de difusién de Internet, en especial de la
banda ancha a nivel global, ha sido vertiginosa. La grifica 2 muestra la pene-
tracién de usuarios de Internet como porcentaje de la poblacion en paises
de la Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE) y
de América Latina. Para 2011, se observa que, en los paises mds avanzados,
la penetracién alcanza a 80% de los habitantes, en tanto que en la regién
se sitiia cerca del 40%. Este tltimo porcentaje corresponde a la media de
una regién fuertemente heterogénea en la que la penetracién va desde ni-
veles cercanos a 10% hasta alrededor de 50%. El valor para el caso de Mé-
xico es 36%), muy cercano al promedio regional.
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En un estudio reciente de la RAND Corporation acerca de las tecnologias
del futuro y del posicionamiento de los distintos paises frente a las nuevas
tecnologias {Silvergiiti, et al., 2006), México aparece en el grupa de paises
que se encuentra en un estadio considerado “en desarrollo cientifico”™ (seien-
rifically developing), junto con Brasil, Chile, Colombia, Indonesia. Sudafrica
¥ '['urqufa. Mientras tanto, Corea va ha Hq_;adu al estadio de “clentificamente
avanzado" (scientifically advanced), e India, Rusia y Polonia son considerados
como “cientificamente competentes’ {.ﬁ'fff?.!l{ﬁﬁ'ﬂf{]ﬂ prﬂﬁ:‘ie’m‘]. Estas dlti-

ALICIA BARCENA

TTRAL Y POLLITCA INTYUSTRIAL

mas dos categorias definen un horizonte hacia el cual México —asi como
otras economias de |a region— deberia avanzar en las proximos anos.
Remontar brechas y aproximarse a la frontera no es algo que se consiga
exclusivamente por las fuerzas del mercado o por la difusion espontinea de co-
nocimientos; éstas tenden enddgenamente a reproducir asimetrias en el campo
cientifico y tecnologico (Arthur, 1989; Cimali & Dosi, 1995; Setterfield,
2009). Los retornas crecientes son muy fuertes v s¢ imponen sobre los retormos
decrecientes, haciendo mis intensas las fuerzas de la divergencia que las de la
convergencia. El papel de las politicas se aborda en la proxima seccién.

TON TECMOLOGICA, CAMBI ESTRUKS

= I11. Politica industrial para la igualdad y la sostenibilidad
|2 ambiental en un contexto de revolucion tecnologica
E:

2 Trayectorias productivas y tecnoldgicas: los varios Kuznets

la estructura productiva no solo debe ser mads intensiva en conocimicntos,
sino que los mismos deben estar dirigidos hacia los objetivos de sostenibilidad
social y ambicntal. Tanto como la intensidad del progreso técnico, inreresa su
direccion, sus contenidos, las trayectorias de innovacion que se abren hacia el
fururo (Metealfe, 2001; Narula, 2004). Es necesario redefinir el llamado supply
side a partir de una visién que considere ¢ impacto de la transformacion de la
marriz productiva sobre los niveles de inclusion social y de las variables claves
para la sostenibilidad ambiental —como la emision de gases contaminantes.

La figura | muestra de forma muy estilizada ¢l papel de la innovacion y
de las nuevas tecnologias en promover la inclusion social y la sustentabilidad
ambiental. En las ordenadas se representan dos variables, las emisiones de
grases con efecto estufa per capita (una proxy de la contaminacion ambiental);
v los niveles de equidad, medidos, por cjemplo; por la inversa del (ndice de
Giini de concentracion del ingreso (ambas variables son normalizadas de for-
ma gue se puedan representar en un mismo grafico). En las abscisas se repre-

senta gl Ingreso per C:j|1‘il.l de la economiu,

i
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diversidad y asequibilidad de los dispositivos de acceso, tales como smargpho-
nes y tabletas, asi como por una mayor cobertura de las redes moviles.

Ll grifico 3 presenta los niveles de penetracién de banda ancha fija y
movil para paises seleccionados, asi como los promedios para paises de
América Latina y el Caribe v los de la OCDE, excluyendo a Chile v Méxi-
con 5i bien en el promedio latinoamericano y caribefio predomina la banda
ancha mévil, en un gran nimero de paises el acceso fijo sigue siendo la
modalidad mds frecuente. Dada la fuerte expansion de la banda ancha ma-
vil en los paises mas avanzados, la brecha de acceso entre éstos v los de la
region es mayor en dicha recnologia.

Grafica 3
Penetracion de la banda ancha fija y mévil en 2011 (%)
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Figura |
Kuznets ambiental y Kuznets clisico

Ermeuorst per gt

Fuente: claboracian propia.

La curva KE es el Kuznets clisico de equidad y muestra que la misma cac
inicialmente cuando los ingresos per cpita se elevan, para recuperarse a ni-
veles de ingreso per cipita mas altos. La curva KA es el nuevo Kuznets am-
biental. La emisién de gases contaminantes per cipita aumenta con el ingreso
per cipita, pero cae posteriormente a medida que las sociedades mudan sus
preferencias hacia tecnologias mas limpias, y sus bases productivas incorpo-
ran, de forma creciente, el objetivo de lograr cconomfas de bajo carbono.

Las dos curvas de Kuznets no son fruto de ningiin determinismo econdmico o
recnolgico. Al contrario, su formato responde a condiciones sociales ¢ histéricas
muy especificas a cada pais y a los periodos considerados. La curva KE en ¢l caso
de América Latina no ha mostrado los aumentos esperados de equidad frente 3
aumentos del ingreso per cipita hasta muy recientemente. La posicion y declivi
dad de la curva KA tampoco son estiticas; pueden alterarse en funcion de b di-
reccion que b instituciones y las politicas imprimen al gasto en 1+ y al progreso
técnico, El objetivo de los distintos tipos de politica (econdmica, industrial, co-
mercial y tecnologica), comprometidos con la sustentabilidad en sentido amplio,
es mover la curvu KA hacia abajo y la curva KE hacia arriba (curvas punteadas).
Para que los dos movimientos ocurran de forma coordinada, es necesario recurrir
4 una gama mas amplia de instrumentos y a las sinergias entre ellos.

Los distintos objetivos del desarrollo —el crecimiento, la igualdad v el
respeto a los derechos de las generaciones futuras- no guardan entre s, nece-
sariamente, relaciones contradictorias o made-offi. Si un objetivo fuera logra-
do siempre en detrimento del otro, ¢l proceso de desarrollo seria imposible.
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Lo que se observa, en cambio, es que los mismos muchas veces muestran

TRIAL

complementariedades importantes. como se discutira a seguir.

ALICLA BARCENA

MEXICO: REVOLUCION TECHOLOGICA, CAMBIO ESTRUCTURAL Y PDI_.I'I'ICP; IiNT

Interacciones entre estrictird pmd'M‘:fm. edncacion ¢ r;gwrifﬂ'}ltf

A seguir se destacan tres de esas complementariedades, La primera es que es-
tructuras mas diversificadas v dindmicas en lo tecnolbgico tienden a correla-
cionarse positivamente con una mejor distribucion del ingreso (ver grifica 4,
donde se tiene en las ordenadas la relacion entre el ingreso del 10% mis rico
v el 10% mis pobre, v en las abscisas el peso de las manufacturas de alta y

media recnologfa en ¢l total). Este resultado es esperable, ya que economias
de baja diversificacion tienden a mostrar una estructura polar, en que coexis-
ten algunos pocos sectores de muy alta productividad con un sector amplio
y dominante de muy baja productividad (Cimoli & Rovira, 2010; CEPAL,
2010 v 2012). La marriz productiva esta “vacia® entre los extremos de pro-
ducrividad, dando lugar a fuertes desigualdades entre los ingresos de las acri-
vidades de punta v el resto. En efecto, la grifica 4 sugiere que palses con
matriz productiva menos compleja tienen élites mis concentradas,

‘ Gréfica 4
Concentracién de las élites y estructura productiva
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De la misma forma, estructuras con bajo peso de los sectores mds intensivos
en conocimientos tienden a producir niveles de educacidn mis bajos (ver L
grifica 5, que compara ¢l peso de las manufacturas de media y ala recniologia
en ¢l toral con ¢l desempeno de los paises en la prueba educacional de Pisa).
Hay una correlacion positiva entre el desemperio de los paises en términos
educativos y |a estrucrura productiva. De nuevo, tal correlacion es esperable.
Si la base productiva del pais no demanda capacidades mids complejas, y si el
poder se concentra en un grupo muy pequefio (un enclave) de empresas ¥
personas ocupadas en actividades de alta productividad en el pais (concen-
tracion de las élites), no hay motivos ni fuereas paliticas capaces de genetar,
en esa economia, una demanda por educacion y por capacidades acordes a
los desatios de los nuevos paradigmas teanologicos. No hay demanda de ca-
pacidades, y aquellos que las poseen no encuentran motivos, desde su posi-

cidn de privilegio, para difundirlas al resto de la poblacion.

Grifica 5
Estructura productiva y calidad de la educacién
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Las grificas anteriores no pretenden probar causalidades o relaciones unidi-
reccionales. Escructura productiva, estrucrura social v el esfuerzo de la socie-
dad en educacion y acumulacion de capacidades interactaan de diversas
formas. Es necesario un estudio economéurico mis detenido para idenrificar
claramente las distinta [ormas de interaccion, lo que estd mds alli de las po-
sibilidades de este capitulo. Mientras tanto, las evidencias presentadas son

— 47—

DR © 2013, Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM e Instituto para el Desarrollo
Industrial y el Crecimiento Econémico

VIILLSNANI



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx

_iJ.US['['E'EiVES EI.{.‘ EEIITID h'.l}" TCTOT0S Cl't.'.CIIfT'ITCS Y C{Jmp]tmtn[ﬂrif[i'ﬂdt‘ﬁ entre Hl-

gunos de los objetivos claves del desarrollo, pasibles de ser explorados por
medio de las politicas puiblicas.

ALICTA BARCENA

fH.ﬁ?“?’tI{f‘fr’IHﬂ' ERIYE estricr g j)mcfua‘t:'r.'a _}' mf{ﬁ-ﬂ H?’ﬂfl.i'gf‘i".iff'

Los patrones de produccion y consumo dominantes tienen implicaciones no
solo en lo social, sino que rebaten sobre los niveles de contaminacion ambien-
tal —con sus mis diversas consecuencias, desde el cambio climatico hasea la
dﬁsﬂp‘ﬂ ril:‘l_é'l'l. dl: {".SPCCiI:ﬁ Y TOCursos "E.tu.rﬂ.]l:.\ no rL'I'I.{'I‘-"H':'J]I:S. LUH H.LTLL':I.].CS pa-
trones de produccion y consumo son insostenibles, pues generan grandes cos
tos econdmicos, sociales v ambientales que erosionan sus propias bases de
sustentacion material en el mediano y large plazo (e Miguel & Sunkel,
2011). Las proyecciones a 2020 muestran que. si no se combinan acciones
publicas y privadas para lograr un cambio tecnologico profundo, la actual ra-
yectotia de crecimiento enfrentara restricciones ambientales cada ver mayores,
que obligarin a adoprar medidas correctivas mds drdsticas. Los retos de la re-
gion en materia de desarrollo sostenible no han cambiado en las ltimas déca-
das; mis bicn han aumentado a partir de evidencias inequivocas de un cambio
climdtico global (IPCC, 2007). El objetive de un desarrollo sostenible con
igualdad es lograr un crecimiento econémico con mayor productividad, fre-
nando o revirtiendo la destruccion de los activos naturales y de los ecosistemas

MEXICO; REVOLUCION TECHNOLOGICA, CAMBIO ESTRUCTURAL Y POLTTICA INDUSTRU

que los albergan. Por ello, una direccion estratégica de la politica industrial es
impulsar el cambio estructural compatible con la sostenibilidad ambiencal.

La grifica 6 muestra el consumo de energia per capita como funcién del
ingreso per capita. Los paises mas avanzados de la region estin por encima
de la media mundial. Hay un consenso en el sentido que hacia ¢l futuro, este
patron tendra que modificarse substancialmente.

Las nuevas tecnologias de la informacion y comunicacién, los nuevos
materiales. la biotecnologia v la nanotecnologia, son instrumentos que
pueden ayudar a rranstormar ¢l sistema productivo en la direccion desea-
da. Una convergencia entre estas tecnologias y los temas sociales y am-
bientales es factible, como lo muestran algunos ejemplos exitosos, aunque
aun muy localizados en ciertos ramos del aparato productivo, o en algu-
nos paises o ciudades. Mientas tanto, ellos indican la viabilidad de nuevas
trayectorias tecnoldgicas.”

 Algunas de esas rayectarias, como en el caso de L experencia en la ciudad de Copenhague

(Provecm Cerol, tienen asociadas de lotma importanee 4 las pequefias v medias empresas,
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Grafica 6
Consumo de energia per cipita (kep)
e ingreso per cdpita PPP
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Fuente: CEPAL (2012a).

La convergencia entre nuevas tecnologias y medio ambiente apunta a uri-
lizar tecnologias limpias (green technologies), que resultan de la combina-
citn de avances en el reciclaje y el rratamiento de aguas y gases; la
generacion de electricidad a partir de fuentes encrgéricas renovables (edli-
ca, solar, hidridulica, cinética) y celdas de hidrdgeno; los combustibles de-
rivados de la biotecnologia (biodiésel, bioeranol); las redes inteligentes de
control en sistemas urbanos (edificios, trifico) y redes cléctricas (smare-
grids); v el aumento de la eficiencia energética de gran numero de disposi-
rivos, comao los automaviles. Si bien san recientes, esros avances dependen
directamente de innovaciones de paradigmas anteriores que, al no haberse
masificado en el caso de América Latina, condicionan su difusion y apro-
placion, siendo un caso notable el de la energia eléctrica que adn no e ac-
cesible para una parte importante de la poblacidn. particularmente en los
paises menos avanzados y los sectores rurales.

‘n resumen, los temas ambientales se presentan hoy con una urgen-
cla muche mayor que en el pasado. Es necesario reorientar el crecimien-
to hacia nuevos patrones de produccién y consumo. Esto conlleva un
desafio importante: como evitar el uso predarario de los recursos sin
comprometer la competitividad v el crecimiento, que es ¢l tema de la si-
guiente seccion.
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Politica industrial en el siglo xx1

Al plantear estraregias de politica industrial hay que considerar cinco aspectos
importantes; los criterios para seleccionar los sectores que se promoverdn; los
instrumentos de politica disponibles; las restricciones impuestas por las capa-
cidades acumuladas; los espacios de accion que permiten los acuerdos multi-
laterales y bilaterales de comercio, y la voluntad politica de llevar a cabo este
tipo de acciones (Peres, 2009; CEPAL, 201 2a).

La seleccion de sectores debe partir por reconocer que no hay criterios uni-
versales para decidir qué actividades han de ser promovidas. Sin embargo, la
larga experiencia internacional muestra que los paises han clegido y siguen
eligiendo sectores v que lo hacen siguicndo unos pocos criterios mds o menos
precisos. Entre esos criterios destacan el contenido de conocimiento de las
actividades en cuestion, su dinamismo en el mercado internacional debido 2
una elevada elasticidad con respecto al crecimiento del ingreso mundial y en
especial de los paises desarrollados, y el potencial de crecimiento de su pro-
ductividad. A estos criterios se agregan otros relacionados con el cardcter es-
tratégico de ciertas actividades, fundamentalmente por su peso en el
producto, las exportaciones o el empleo, generalmente a nivel nacional, pero
también a nivel local o subnacional.

Estos criterios marcaron la seleccion de sectores en el pasado, y aunque
adn vilidos, son insuficientes para alcanzar la sustentabilidad en todas las di-
mensiones antes mencionadas. Lo que se vuelve clave hacia el futuro son los
sectores y actividades en que convergen las nuevas wenologfas con los patro-
nes de inclusién social y cuidado ambiental que deberia caracterizar los pa-
trones de produccién fuwros. El punto en que se cortan los nuevos
paradigmas tecnologicos con los objetivos amplios del desarrollo puede ser
un criterio para elegir trayectorias tecnologicas y productivas dotadas no solo
de gran dinamisma, sino también de gran legitimidad interna y externa.

En la medida en que las politicas adquieren alcance sistémico, su im-
pacto sobre las condiciones de comperitividad del conjunto de la economia
demanda especial atencidén. Los mayores costos asociados a las erapas ini-
ciales de las curvas de aprendizaje no deben tener una magnitud que ponga
en riesgo la competitividad de las empresas usuanas de los nucvos bienes
o servicios, particularmente si esus empresas estin fuertemente orientadas
al comercio exterior. No es Ficil alcanzar el equilibrio entre apoyar la di-
versificacion del aparato productivo interno y aprovechar las oportunida-
des de importar bienes de capital € insumos mas baratos o de mejor
tecnologia; ese equilibrio solo puede buscarse a partir de la experimenta-
cién y “prucha y error”, es decir, mediante politicas de base pragmitica
mas que docrrinaria. Como las politicas pragmaiticas suelen ser reacrivas,

ALICIA BARCENA

MEXICO: REVOLUCTION TECKOLOGICA, CAMBIO ESTRUCTURAL Y POLFTICA INDUSTRIAT
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un importante desafio que enfrenta la region es el de combinar el pragma-
tismo con politicas mucho mds proactivas.

Muchos de los instrumentos disponibles para poner en prictica este tipo de
politicas estdn presentes en los programas de los paises de la regién ya men-
cionados. Consisten fundamentalmente en la combinacién de los instru-
mentos de las politicas de competitividad con instrumentos directos de accién
publica en materia de financiamiento —en particular de la banca de fomento
—, estimulos fiscales e inversidn piblica, asi como la gestién del poder de com-
pra del Estado y sus empresas. La vision que infunde el disefio de esas politicas
se¢ basa en otorgar transitoriamente condiciones favorables de rentabilidad a
actividades y trayectorias tecnoldgicas nuevas, como, por ejemplo, la masifica-
cién de la banda ancha como plataforma de acceso a Internet que habilita la
computacién en nube.

La concentracién de instrumentos en el apoyo a nuevos sectores tiene ca-
racteristicas de fomento a “industrias infantes” (Fnfant industry), concepto ex-
tendido por Greenwald y Stiglitz (2006) para abarcar “economias infantes”
(infant economies). Pero ahora, a diferencia de lo que ocurria antes en la regién
y fuera de ella, se opera en el marco de economias abiertas y no es posible usar
instrumentos de proteccion comercial generalizada y permanente. Esta restric-
cién debilita la sefal econémica (rentabilidad esperada) que se envia a los po-
tenciales inversores en las nuevas actividades y hace que parte significativa del
costo y el riesgo de las actividades de fomento deba recaer en el Estado. Esto
conlleva problemas, tanto en lo que hace a fa determinacién de las prioridades
para asignar recursos presupuestarios, como a la estabilidad de esos recursos en
periodos de restriccién fiscal. El sostenimiento de los mecanismos de fomento
en el largo plazo, incluso mds alld de un perfodo de gobierno, sigue siendo un
reto que muchos paises de fa region atin no han podido encarar con éxito.

Otro poderoso instrumento de politica sectorial podria ser la inversién
directa del Estado que se podtia ejecutar por la via de sus empresas —que son
muy importantes en sectores clave en varios paises de la regién. Aunque los
grados de libertad en esta materia son grandes, como lo muestran diversos
casos, particularmente a nivel local o subnacional, su uso en la regién es li-
mitado. La experiencia de la regién parece indicar que los conjuntos de ins-
trumentos que se han aplicados hasta ahora, cuyos efectos acumulativos atn
no han sido evaluados, no han tenido la fuerza inductora necesaria.

Respecto a los espacios de accién que permiten los acuerdos comerciales
internacionales, el alcance de la politica industrial estd acotado por la creciente
injerencia de las normas de la Organizacién Mundial del Comercio (OMC)
en campos anteriormente considerados como propios de las politicas internas
de cada pais. Ademis de la reduccion general de las barreras al comercio, las
reglas de [a OMC prohiben los subsidios a la exportacién y las restricciones
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cuantitativas al comercio, excepto para los paises menos desarrollados. Las re-

VOLUCION TECNOLOGICA, CAMBIO ESTRUCTURAL Y POLITICA INDUSTRIAL

glas también incluyen medidas vinculadas al comercio respecto a la inversién
extranjera (no se pueden aplicar requisitos de contenido nacional o de desem-
pefio) y de propiedad intelectual (las normas sobre el tema deben cumplir al
menos ciertos estdndares minimos). Sin embargo, no se debe exagerar el peso
de esas limitaciones, pues lo que traba ¢l desarrollo de las politicas industriales
s mas la voluntad de los Gobiernos de ponerlas en marcha que su capacidad
de hacerlo, como lo muestran los casos de Ia Republica de Corea, Singapur,
entre otros (Rodrik, 2004; Cimoli, et al., 2009).

Mids aiin, cuando las politicas tienen entre sus objetivos, como aqui se

ALICIA BARCENA

propone, evitar los riesgos de cambios climéticos de consecuencias potencial-
mente catastroficas (sobre todo en muchas regiones en desarrollo, que son
las que mds sufren sus consecuencias y las que menos contribuyen a generar-
los), es posible esperar que cuenten con mayores grados de libertad. Los es-

pacios para iniciativas que tienen como foco el medio ambiente ~pero

también la equidad, en los ingresos y entre regiones— cuentan con grados de
libertad que pueden ser explorados de forma mis sistematica.
Finalmente, dos lineas de accién son prioritarias. Por un lado, es preciso

mejorar la capacidad de implementacién, reduciendo la brecha que existe entre
la formulacién de las politicas y la capacidad institucional para llevarlas a cabo;
la persistencia de esa brecha dafa la credibilidad de quienes establecen las poli-
ticas y, por ende, de las politicas mismas. Por otro lado, hay que avanzar consi-
derablemente en la tarea de evaluar el impacto de las politicas en funcién de
sus objetivos finales: crecimiento econémico, progreso tecnolégico, aumento
de la productividad. Puesto que los recursos publicos son escasos, solo efec-
tuando evaluaciones robustas serd posible generar espacio para reasignar recur-
sos desde otras dreas de politica hacia éstas y con ello contar con los argumentos
necesarios para demostrar usar recursos fiscales para éstas; algo tan importante
como invertir en educacién, salud publica o seguridad ciudadana.

Para que estas politicas dejen de tener un peso solo marginal, los actores
sociales, incluido el Fstado, tendrin que hacerlas suyas, comprometer el res-
paldo de su poder y recursos, y articularlas con politicas macroecondmicas,

MEXICO: R

sociales y ambientales que impulsen el desarrollo productivo.

IV. Conclusiones

Un mundo en revolucién tecnoldgica exige politicas industriales y tecnolégicas
que permitan sostener Ja competitividad y acceder a los mercados mds dindmicos.
El aumento de la brecha tecnolégica requiere una respuesta rapida antes que la
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distancia se vuelva insalvable. Pero el objetivo de la competitividad es en si mismo
insuficiente ante otros desafios regionales {reducir los niveles de desigualdad que
han caracterizado a México y América Latina) y globales (la sustentabilidad am-
biental), que también exigen respuestas urgentes y proactivas.

Se argumenta en el capitulo que tomar en cuenta la diversidad de objetivos
no significa sumar mds inc6gnitas al mismo sistema de ecuaciones. Hay un es-
pacio de convergencia y complementariedad entre competitividad, inclusién
social y cuidado ambiental que se apoya en la generacién de nuevas wayectorias
tecnolégicas y productivas. Existen ventanas de oportunidad, pero éstas no se
abren automdticamente. Se requiere un esfuerzo de construccién institucional
y de apoyaturas politicas cuya complejidad es dificil de exagerar.

El objetivo de este esfuerzo es lograr una nueva generacion de politicas in-
dustriales y tecnoldgicas. La politica industrial del siglo XxI debe estar apoyada en
la trinidad de las nuevas tecnologias, la inclusion social y el medio ambiente.

Las instituciones importan y es necesario impulsar lineas de investiga-
cién cientifica y tecnoldgica que articulen los nuevos paradigmas tecnolégi-
cos con los objetivos mencionados. Pero generar nuevos conocimientos sirve
de poco si el ambiente de seleccién —los mecanismos de mercado y mds alld
del mercado que operan para validar una u otra trayectoria tecnolégica— no
es favorable. No basta impulsar nuevas tecnologias, es necesario redefinir el
sistema de incentivos para que éstas encuentren un clima propicio a su adop-
cion. En este contexto, la tradicional distincién entre politicas horizontales
y verticales pierde sentido. Lo que se tiene por delante es una tarea mucho
mds amplia, que supone transformar patrones de produccién y de consumo,
y las formas de vida urbana. La alteracién de la estructura de precios relativos
a favor de las nuevas tecnologfas es un factor que debe ayudar en este proce-
so; pero hay un papel central a cumplir por Ia reglamentacién y, muy parti-
cularmente, para la inversién pablica. Esta ltima debe guiar un proceso de
crowding in hacia las inversiones en sustentabilidad social y ambiental. Na-
turalmente, en este contexto, la discusién sobre si son mas adecuadas las
politicas industriales horizontales y verticales, que por mucho tiempo divi-
dié la opinién de los economistas, pierde sentido; se trata de redefinir tra-
yectorias enteras de aprendizaje, asi como el propio paisaje industrial y las
matrices de transporte y energfa.

Una politica industrial de nueva generacién como la que se propone, su-
pone grados de intervencién y una ecuacién Estado-mercado-sociedad de
nuevo tipo, como ha sido sugerido por CEPAL (2010). La economia politica
de este proceso no es simple. Sin embargo, los desafios de la igualdad y el
medio ambiente son tan urgentes que es posible esperar que iniciativas que
tengan aquellos objetivos como centro contardn con un grado de legitimidad
y apoyo, interno y externo, sumamente alto.
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Es posible contar para todo esto con cierto grado de flexibilidad en la
direccién que asume el cambio técnico. Esta flexibilidad mientras tanto, es
limitada, y las restricciones se vuelven mds intensas cuando una cierta trayec-
toria se consolida y se difunde entre muchos usuarios. Los retornos crecientes

ALIC1A BARCENA

no son ficiles de revertir cuando han ganado fuerza. Es por eso que la res-
puesta de la politica industrial y tecnoldgica debe ser rdpida, para evitar que
se imponga la “dependencia de la trayectoria” por sobre los objetivos amplios
del desarrollo.
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