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Infroducciéon

ivimos una crisis de los modelos de desarrollo vigentes

enelmundo: las formasactuales de viday laactividad

econdémica apenas podran mantenerse en el futuro,

pues estan basadas en la explotacién de recursos fini-
tos, en elevadas emisiones y en una orientacién unilateral hacia
el crecimiento econémico, acompafiada de un consumo excesivoy
una inaceptable ausencia de justicia distributiva. Esto ha provo-
cado un volumen creciente de emisiones de gases de efecto inver-
nadero y graves dafios medioambientales y climaticos, asi como
una flagrante sobreexplotacién de recursos tanto finitos como de
libre accesibilidad, entre ellos la atmdsfera o las reservas hidri-
cas, cada vez m4s escasos en determinadas regiones. Durante
las tltimas décadas esta forma de vida y actividad econémica
ha sido copiada, cada vez en mayor medida, por un creciente
estrato social medio y alto en los paises emergentes y en vias de
desarrollo, lo cual acrecienta las dificultades para corregir el
rumbo. Las consecuencias negativas de este modelo de desarrollo
se hacen notar con mayor fuerza —al menos de momento— en
los paises del Sur globalizado. Especialmente en América Latina
el nimero de conflictos socioambientales ha alcanzado niveles
cada vez mas altos como consecuencia del extractivismo y de la
ampliacién de la agricultura industrial.

En lugar de favorecer un cambio estructural que permita
generar cadenas de valor a nivel nacional, en los enfoques de
desarrollo de muchos paises del Sur globalizado han predo-
minado la explotacién de sus recursos naturales y las poli-
ticas dirigidas al mantenimiento de sectores tradicionales,
fijando los modos del desarrollo insostenible. La caida de los
precios en los mercados internacionales y el fin del stper ciclo
de los commodities han causado fuertes recortes en los presu-
puestos estatales, impidiendo las inversiones necesarias para
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el futuro. Aunque las desigualdades entre los paises han bajado,
la desigualdad dentro de los paises ha aumentado. A la vez, los
dafios medioambientales siguen siendo externalizados, arries-
gando las bases de vida de las futuras generaciones.

Ante estos retos medioambientales, sociales y econémicos
que presenta el estado actual de la economia es necesario explo-
raralternativas que permitan tomar un nuevo rumbo para satis-
facer las necesidades y el acceso a los servicios basicos de una
gran parte de la poblacién y, simultdneamente, modificar los
patrones de produccién y consumo de manera que se asegure la
conservacién del medio ambiente y los recursos naturales, y se
prevengan los efectos del cambio climatico. En este sentido, los
nuevos Objetivos de Desarrollo Sostenible (ops), aprobados en la
Asamblea General de las Naciones Unidas, y el Acuerdo de Paris
acordado en diciembre de 2015 son hitos en la discusién interna-
cional sobre un desarrollo socialmente justo y ecolégicamente
sustentable. Aunque ambos dan una orientacién clara sobre
los principales retos del desarrollo y las medidas para enfren-
tarlos, y reflejan cierta voluntad politica de los gobiernos en tér-
minos discursivos, la implementacién de politicas piblicas con-
cretas se rezaga frente a la urgencia con la que se requieren los
cambios estructurales en nuestras sociedades para enfrentar
los retos socioambientales globales.

Ante la evidencia de que los beneficios del crecimiento no
se han extendido ampliamente a todos los sectores de la pobla-
cién —especificamente en América Latina, Africa y el sureste
asidtico—, a la vez que el uso de los recursos naturales ha cau-
sado fuertes dafios medioambientales, es fundamental replan-
tearla visién economicista de que el crecimiento econémico por
si mismo mejora las condiciones de vida de la mayoria (efecto
trickle down). Por ello, es indispensable ampliar el enfoque del
desarrollo hacia una visién multidimensional y sistémica.

Para discutir los retos y enfoques del desarrollo y el nexo
entre el Estado, la sostenibilidad y el rol de la politica industrial,
ellibro estd dividido en cuatro capitulos: (1) Elrol del Estado en el
desarrollo econémico, (11) Los Objetivos de Desarrollo Sostenible,
la Agenda 2030 y los megacuerdos comerciales, (111) El desarrollo
productivo y las oportunidades de una nueva politica industrial,
y (1v) Nuevos paradigmas para la economfa.



Esimportante repensar el papel que puede tener el Estado
para promover y redireccionar la economia en su conjunto y
los sectores estratégicos; asi como reflexionar si nos encontra-
mos ante un cambio de paradigma, desde un enfoque neoliberal
hacia una economiaenla cuallos gobiernos volveran a tener una
participacién masactivaa través de la creacién de incentivos, las
inversiones estratégicas y la regulacién de sectores especificos
como el financiero, la economia basada en carbono o los secto-
res intensivos en el uso de recursos naturales. En el capitulo 1,
partiendo de un anélisis histérico, Stephen S. Cohen muestra
que el desarrollo econémico empresarial en los Estados Unidos
de América ha sido fuertemente modelado por las politicas
gubernamentales en distintas fases histéricas. En la historia
econdmica de los EUA se encuentran varios ejemplos de politi-
cas industriales sumamente exitosos entre los que destacan el
New Deal y una gran parte de las tecnologias de la era digital,
las cuales han sido desarrolladas, en su mayoria, por institu-
ciones gubernamentales.

En el capitulo 11 se tratan los nuevos Objetivos de Desarrollo
Sostenible desde distintas perspectivas regionales y globales.
Gabriel Porcile plantea tres retos fundamentales del estilo de
crecimiento actual en América Latina: la desaceleracién eco-
némica que se ha observado desde el fin del boom de los commo-
dities, la desigualdad crénica del continente y la conservacién
del medio ambiente. Segtin Porcile, en América Latina se podria
generar por medio del gasto piblico un big push ambiental: una
transformacién productiva orientada a infraestructura con el
fin de modificar los patrones energéticos y transformar los sis-
temas de transporte en modelos sustentables. Desde el punto
de vista de la economfia politica, Porcile resalta los desbalances de
poder entre, por un lado, grupos con intereses para proteger
inversiones, rentas y posiciones monopolisticas y, por otro,
grupos que resultarian beneficiados por un cambio redistribu-
tivo y las generaciones futuras. Bartholomew Armah realiza
un analisis sobre las trade-offs que existen al buscar objetivos
econdmicos, sociales o medioambientales desde la perspectiva
del continente africano, sugiriendo que la integralidad y la
secuenciacién de las politicas econdémicas, sociales y medioam-
bientales son fundamentales para las intervenciones estatales.
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Los resultados de este andlisis muestran que, si la agenda es
impulsada por politicas sociales y mediada por intervencio-
nes econdémicas y ambientales, se alcanzan mejores resultados
en las tres dreas. Sibien es cierto que la Agenda 2030 representa
un esfuerzo politico multilateral, también es importante recono-
cerlaslimitaciones y los retos alos que se enfrenta. Cobra mucha
importancia el rol que juegan a nivel global los acuerdos bila-
terales, multilaterales y los megacuerdos comerciales como el
TTP, el TTIP y el Tisa, los cuales representan un contrapeso y
limitan alos gobiernos en algunas intervenciones para promo-
verlos ops. En este sentido, Barbara Adams plantea un anélisis
critico de los retos, obstaculos y oportunidades de los ops y el
contrapeso que representan los megacuerdos comerciales para
suimplementacién. Finalmente, Alejandro Villamar y Adan
Rivera hacen un anilisis del impacto de los tratados comer-
ciales sobre el actuar de los gobiernos para combatir el cambio
climatico y presentan una serie de propuestas para sobrepasar
esta situacién.

En el capitulo 111 se exploran varias posiciones sobre el rol de
la politica industrial y las posibilidades que puede brindar a los
gobiernos como una herramienta para fortalecer sectores pro-
ductivos estratégicos. Después de haber sido dejada en el olvido
oincluso declarada inutil y contraproducente por muchas déca-
das, la politica industrial recientemente ha vuelto a tomar un rol
importante en el discurso académico y politico. Las recientes crisis
econémicas y la incapacidad de los paises en vias de desarrollo
de cerrar filas con los paises industriales han generado dudas
sobre el sentido de las reglas impuestas por un sistema de corte
neoliberal, especialmente en cuanto al rol que deberia tomar el
Estado. Partiendo de un analisis de la actual divisién internacio-
nal del trabajo, asi como de las nuevas condiciones creadas por
las cadenas globales de valor, Roberto Kreimerman argumenta
a favor de una politica piblica —industrial y comercial— para
el avance hacia una transformacién econémica, productiva,
ecolégica y social. Jostein Hauge se enfoca en la necesidad del
continente africano de desarrollar una politica industrial que le
ayude aimpulsar una industria competitiva ante el fracaso delas
politicas econémicas implementadas en el continente a partir de
los afios 8o. Rajiv Kumar y Ajay Kumar analizan cémo India,



apesar de quela manufactura a nivel mundial tiene un peso cada
vez menor, puede aumentar la participacién de la manufactura
en el Producto Interno Bruto (P1B) y crear empleos en este sec-
tor. Para lograrlo, los autores proponen una politica industrial
activa paraIndia y una colaboracién pablico-privada efectiva con
el fin de encontrar nichos en los mercados mundiales y estable-
cer una estrategia de manufactura completa y sostenible. En su
contribucién, Anabel Marin —en oposicién a la opinién mayo-
ritaria— sefiala las oportunidades que se presentan en América
Latina para incorporarse alas cadenas globales de valor a través
de la innovacién en los procesos de transformacién y agrega-
cién de valor en las industrias de recursos naturales. Enfatiza
lanecesidad de desarrollar nuevos métodos sostenibles y amiga-
bles con el medio ambiente para la extraccién y transformacién
de los recursos naturales, asi como la diversificacién y especia-
lizacién que se requiere en este campo. Asimismo, resalta el rol
que deberd jugarla sociedad civil para avanzar hacia unatrans-
formacién basada en la diversidad, la creatividad y los procesos
de disputa y debate democratico.

Finalmente, el capitulo 1v introduce dos nuevas perspec-
tivas para el desarrollo. Con el concepto de la “Justicia tecnolé-
gica”, Simon Trace afirma la necesidad de que los sectores mas
vulnerables de la sociedad tengan acceso a tecnologias con el
potencial de mejorar sustancialmente su calidad de vida, pro-
moviendo al mismo tiempo un uso sustentable de los recursos
naturales que permita transitar hacia patrones de produccién y
consumo mucho més sustentables que los del resto de la pobla-
cién. En este sentido surge una oportunidad, ya que los sectores
que han quedado excluidos de los procesos de desarrollo occi-
dentales pueden transitar de modelos de produccién y consumo
simples a modelos sostenibles por medio de las nuevas tecno-
logias disponibles, y sin la necesidad de transformar procesos
més complejos y contaminantes (como es el caso para las eco-
nomias méas desarrolladas).

Pero, ;es posible solucionar los problemas a los que nos
enfrentamos en el marco de los esquemas econémicos predo-
minantes? Esta inquietud ha sido manifestada por amplios sec-
tores de la sociedad que apelan por cambios més profundos en
el actual régimen econémico. Christian Felber introduce el
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concepto de la Economia para el Bien Comuin que replantea los
principios basicos con los cuales funciona la economia global;
abandonando los objetivos primordiales de la maximizacién de
las ganancias de capital y la competencia entre los sujetos eco-
némicos para sustituirlos por un marco de incentivos legales
que promuevan contribuciones al bien comin y la cooperacién
entre los sujetos de la economia, as{ como una redefinicién de la
medicién del éxito econémico.

La presente publicacién se basa en las discusiones sosteni-
das en Nuevos Enfoques para el Desarrollo Productivo: Estado,
Innovacién, Sustentabilidad y Politica Industrial, la conferencia
internacional que sellevé a cabo enla Ciudad de México del1al
3 de agosto de 2016 en la cual participaron mas de 50 expertos de
América, Europa, Africa y Asia. Tanto con la conferencia misma
como con este libro queremos fortalecer el didlogo sociopolitico
sobre los retos y limites del desarrollo global, y generar insumos
para redireccionar el debate sobre los enfoques del desarrollo
hacia visiones basadas en la justicia social, las necesidades socia-
les colectivas y el respeto por la naturaleza.

Le deseamos una lectura interesante.

Christian Denzin Carlos Cabrera
Director Coordinador
Proyecto Regional Diélogo Econémico
FEs Transformacién Friedrich Ebert-Stiftung
Social-Ecolégica México
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nlaseconomias empresariales exitosas e impulsadas

por el emprendimiento el gobierno juega un papel

importante; no solo un rol pasivo y habilitador sino

uno activo, de iniciacién, moldeando y dirigiendo
el crecimiento. Este no es un concepto tedrico e ideoldgico del
Estado, es historia concreta: la historia de los Estados Unidos,
problablemente la economia emprendedora y empresarial mas
importante y exitosa.

Este ensayo analiza esa historia de gobierno y emprendi-
miento, pero no repetird aquellos sélidos y bien conocidos argu-
mentos que dicen que, para que una economia crezca necesita
un ambiente de amplias libertades, protecciones e incentivos.
Claro que lo necesita, ademas de una buena infraestructura,
orden publico y més; sin embargo, consideraremos esos argu-
mentos como axiomaticos.
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Nos vamos a enfocar en otra interaccién importante entre el
gobierno y el espiritu empresarial: el gobierno activo que toma
el control y moldea la economia una y otra vez, y cémo lo hace a
través de empresarios privados. Esta historia —de mas de 200
aflos— estéd conformada por eventos que fueron conocidos en su
momento y mucho después, pero que parecen haber sido olvida-
dos recientemente y ademas, hasta donde sabemos, no han sido
hilados para formar un patrén como lo haremos en este ensayo.!

Cada vez que esto sucedi6 —y fueron muchas—, suce-
di6 de manera pragmaética. La eleccién del espacio econémico
era evidente, nunca fue la brillante idea de un economista estre-
lla ni de un distinguido comité. Mas importante ain: nunca fue
una decisién guiada porlaideologia, ya fuera pura o en forma teé-
rica. Ademas, cada vez los intereses mejor posicionados obtuvie-
ron grandes beneficios. Y cada vez, a lo largo de la larga historia
econdémica de Estados Unidos —excepto por el caso més reciente
que se basé en ideologia (envuelta en teoria a la medida) y no en
el pragmatismo— los resultados han sido muy positivos.

En las economias exitosas la politica econémica ha sido
pragmatica, no ideoldgica; ha sido concreta, no abstracta.

Desde sus inicios, Estados Unidos ha aplicado ocasional-

mente politicas para dirigir su economia por nuevos caminos de

crecimiento hacia nuevos espacios econémicos de oportunidad.

Estos caminos han sido grandes reorientaciones y decisiones

colectivas; no los incipientes resultados de multiples decisio-

nesindividuales con distintos propésitos. Tampoco han sido los

resultados aleatorios de una evolucién sin sentido. Por decirlo

de cierta manera y jugando con una frase que se ha hecho mala

fama: estos resultados han sido “disefios inteligentes”.

Si, hubo una “mano invisible”,

una enorme innovacién empresarial

y una gran energia. Sin embargo, el

gobierno quité esa mano invisible

enrepetidas ocasionesy la colocé en

unanueva posicién en la que pudiera



hacer su magia. El gobierno indicé la direccién, construyé y
despejé el camino, y proporcioné los medios cuando hizo falta.
Después de esto los empresariosllegaron corriendo, innovaron,
se arriesgaron, obtuvieron ganancias y ampliaron ese nuevo
camino de maneras que no se habian previsto ni se hubieran
podido prever. Los sectores nuevos o recién transformados
crecieron con velocidad. Al crecer, los empresarios crearon
nuevas actividades. El efecto buscado era revitalizar, redirigir
y remodelarla economia. Esto no solo es crecimiento; es desa-
rrollo continuo, nuevo y distinto. Es decir: no més delo mismo.

Estas acciones han sido implementadas por el gobierno, han
sido apoyadas e impulsadas por fuerzas politicas poderosas y
muchas veces masivas que se mantienen unidas por una visién
comun de cémo debe cambiar la economia; han sido creadas,
ampliadas y transformadas de maneras extraordinarias gra-
cias a la actividad y energia empresarial. El nuevo camino
siempre ha sido seleccionado pragméticamente, no a partir
de ideologias y, mas importante, ha sido presentado de forma
concreta. Podia verse con antelacidn, teniendo claro “esto es lo
que obtendremos”.

Asiera como ocurrian las acciones que cambiaban el rumbo
de la economia hasta el Gltimo redisefio, que empezé en los
afios 8o.

Todo empezé con Hamilton, desde hace siglos, cuando se
credlanueva Republica enla década de 1790. Hamilton —y aqui
hago uso de una licencia poética— miré por su ventana y dijo:
“,Qué economia colonial es esta? El mercantilismo britdnico
nos ha obligado a hacer aquello para lo que nuestro patrimo-
nio natural, tierra ilimitada y una densidad demografica limi-
tada nos hicieron aptos: les enviamos madera y pieles de castor
de nuestros bosques septentrionales, tabaco de los Chesapeake
y algodén de nuestras plantaciones de esclavos del sur. Ellos
nos envian manufacturas con alto valor afiadido y servicios de
alto nivel como servicios bancarios, transporte y seguros.”

Con el tiempo, Hamilton se dispuso a cambiarla estructura
de ventaja comparativa de la nueva nacién. Se dispuso a cambiar
la economia. Nadie como Hamilton tuvounrol tan grandeenla
formacién de la economia estadounidense. El fue quien disefié e
implementé una serie de politicas entrelazadas y cuidadosamente
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elaboradas para promover la industria, el comercio y los ser-
vicios bancarios, asi como para fortalecer radicalmente el fla-
mante gobierno central.

Jefferson tiene un espléndido monumento y un lugar pro-
minente en todos los libros de texto de la primaria, y est4 pre-
sente en nuestra sabiduria popular nacional que sostiene que
Estados Unidos siempre ha sido una nacién jeffersoniana, un
pais laissez-faire, con una profunda desconfianza del gobierno,
siempre luchando por mantenerlo pequefio, débil, discreto y
ajeno alaeconomia yla sociedad. Pues nuestra sabiduria popu-
lar es incorrecta.

Elarquitecto dela economia (y delasociedad) estadounidense
fue Hamilton, no Jefferson. Sin embargo, sin la corriente jeffer-
soniana que apacigud la fuerte visién estatal y profinanciera de
Hamilton —que surgiriaunay otra vez— Estados Unidos seriauna
sociedad muy diferente y, seguramente, menoslibre y abierta. El
equilibrio fuela clave; un equilibrio dificil de lograr y mucho més
dificil de sostener. Hoy en dia parece que lo estamos perdiendo.

La transformacién de la economia hecha por Hamilton
fue un sistema integrado compuesto por cuatro poderosos ejes
impulsores:

jAranceles altos!

Mucho gasto en infraestructura.

Asumirlas deudas revolucionarias de todoslos estados, las
cuales eran muy desiguales. (Alguien podria recomendarle
alosignoranteslideres dela Eurozona estudiar a Hamilton.)
Un banco central.

Un arancel elevado fue la llave maestra para varios can-
dados. Primero que nada promovié la industria: la idea no
era igualar las condiciones sino inclinar la balanza a favor de
Estados Unidos. Para 1816 la tasa era de 35%. Debido a los cos-
tos del siglo xv1i1 y de principios del x1x, este arancel era una
enorme barrera. Un incentivo para invertir en la manufactura
fue un subsidio incorporado para las industrias incipientes (por
cierto, desde Hamilton hasta poco antes de la Segunda Guerra
Mundial, Estado Unidos erala nacién delos aranceles altos enlo
que ahora llamamos el Atldntico Norte. La Ley Hawley-Smoot,



apesar de haber contribuido a la depresién, no fue una aberra-
cién absoluta. Sobrepasé la tasa de 1913, sin embargo esa tasa
nunca tuvo un impacto en el comercio, pues la Primera Guerra
Mundial habia llegado. Aunque era mayor, no era un aumento
tan significativo con respecto a las tasas de 1900 a 1912).

El arancel fue también la fuente principal de los ingresos
federales, en ese momento fue un impuesto enormemente progre-
sivo. Por generaciones fue un asunto central y explosivo en
la politica estadounidense: echemos un vistazo a la Tarifa de
Abominaciones que casi destruyé la Unién estadounidense. El
golpe fue més duro para las plantaciones surefias, los amigos de
Jefferson. La Tarifa apoy6 al fuerte gobierno federal, apoyé pro-
gramas masivos de infraestructura (canales, en su mayoria) y
pagd a un ejército para correr a los indios que se interpusieran
en el camino de los pequeflos agricultores, que lo agradecieron e
incluso llegaron a pagar por ello.

El arancel fue el instrumento que permitié al gobierno
federal asumir con credibilidad las deudas revolucionarias
de los estados y asi fortalecerse (como parte central del plan de
Hamilton), adem4s de pagar generosamente al equivalente de lo
que hoy conocemos como “fondos buitres”, los cuales compraron
la deuda del Estado a un precio bajisimo. Después de todo eran
amigos de Hamilton.

La creacién de la deuda federal cre6 un mercado nuevo y
vigoroso (otro de los propésitos de Hamilton), e hizo que los ricos
se interesaran en la supervivencia y éxito del nuevo gobierno
estadounidense. Fue Hamilton quien dijo: “mientras no sea exce-
siva, una deuda nacional puede ser una bendicién”.

La tultima pieza del plan de Hamilton fue el Banco de los
Estados Unidos; disefiado por él mismo para ser el centro del
sistema financiero, para que transmitiera solidez, sobriedad
y control, y para que domara —mas no alimentara— alos ban-
cos salvajes y sus divisas igualmente salvajes. Hamilton era
todo finanzas, pero finanzas domadas, ordenadas y hasta cierto
punto controladas.

Y asi se establecié la arquitectura bésica de la economia
(v de la sociedad) estadounidense. No fue resultado de una
evolucién espontdnea sino de un disefio inteligente por parte
del gobierno.
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El gobierno estadounidense del siglo x1x (la supremacia repu-
blicana) tomé las riendas en la creacién del ferrocarril trans-
continental. La expansién del ferrocarril moldeé la economia
puesto que abrié el acceso a varias regiones para la agricultura
y los asentamientos, ademds de que acelerd el desarrollo de las
industrias proveedoras como la del acero. El ferrocarril vio la
creacién de empresas imprevistas como el catdlogo de Sears
Roebuck o la empacadora de productos carnicos de Gustavus
Franklin Swift. El gobierno no tuvo que cobrar impuestos ni
gastar para ello. En lugar de eso le dio a las empresas ferrovia-
rias grandes extensiones de la mejor tierra, justo alolargo delas
vias. {El gobierno les dio mas tierra que el territorio britdnico!
Y también les hizo varios cheques.

El gobierno republicano también se involucré en el disefio
social a gran escala: a mediados del siglo x1x, el gobierno federal
privatizé millones de acres de tierra en lo que hoy en dia conoce-
mos como el Midwest. No subasté la tierra, en lugar de eso cred
la Ley de Asentamientos Rurales para prevenir la existencia de
propiedades gigantescas jy la extensién de las plantaciones
de esclavos! La alternativa —una subasta, cosa que hoy en dia
pareceria la mejor manera de privatizar las propiedades guber-
namentales— hubiera resultado en una estructura social mas
parecidaalabrasilefia o argentina: paises muy grandes y grandes
masas de agricultores sin terreno, con las tristes consecuencias
que esto conlleva.

El gobierno también creé las universidades con terre-
nos cedidos, instituciones estatales como la Universidad de
Minnesota, el m1T, la Universidad de Illinois, Nebraska, la
Universidad de Texas A&M, etcétera. Asimismo establecié uno
de los desarrollos tecnolégicos y sistemas de difusién patroci-
nados por el gobierno ma4s exitosos de la historia: los sistemas
de extensién agricola. Puesto que cada centro de investigacién
y difusién era local, este fue un modelo dedicado a las necesi-
dades de la economialocal e integrado firmemente a la misma.
Otros paises aprendieron, con mucho éxito, la leccién de esas
instituciones locales de promocién tecnoldgica. Por ejemplo:
los proyectos de patrocinio gubernamental para mejorar la



investigacién y la productividad de paises como Alemania
(Fraunhofer-Gesellschaft) y Japén (centros Kosetshushi: ins-
tituciones locales de transferencia de tecnologia).

Estaseranlas politicasinteligentemente disefiadas por Estados
Unidos durante el siglo x1x y gran parte del siglo xx. Fueron poli-
ticas pragmadticas y concretas en su concepciény ejecucion, y por
supuesto que fueron realizadas con bastante corrupcién.

No nos podemos saltar a Theodore Roosevelt, Wilson y los
progresistas, puesto que sus grandes logros no se centraron en
abrir nuevos sectores de crecimiento sino en ese otro rol vital
que tiene el gobierno de una economia empresarial: preservar
y restablecer el balance. Nos referimos a legislaciones antimo-
nopolio que se encargaban de las grandes compaifiias que yano
eran controladas por su mercado sino viceversa. Hubo regu-
laciones para los ferrocarriles que oprimian a los agricultores
indignados, y regulaciones parala comida y las medicinas (luego
de que salieran a la luz problemas de contaminacién alimen-
taria peores que los que tuvo China recientemente). También
se desintegré el monopolio de Standard Oil para formar varias
empresas menores pero importantes. Y no hubo ninguna nacio-
nalizacién ideoldgica.

Finalmente, en1907 se logré establecer el Banco Central que
Hamilton habia ideado, enla forma de la Reserva General, como
una medida para domar las finanzas; las cuales habian crecido
proporciones extraordinarias en un terreno inestable, con-
tinuamente se venian abajo en forma de “panicos bancarios”
(estampidas financieras y colapsos de crédito), como se les
llamaba entonces, y desencadenaban recesiones agudas y
profundas.

Veamos rapido uno delos casos mas grandes de restauracion
delbalance después de que el mercado cayera draméticamente:
Franklin Roosevelt y el New Deal (el Nuevo Trato) —cabe men-
cionar que Roosevelt no era ideélogo ni creyente de ninguna
teoria econdmica; era un pragmatico consumado y radical, era
frenéticamente pragmatico—. Cuando Roosevelt asumio su cargo
en 1932, el mercado bursatil habia perdido cuatro quintas par-
tes del valor que tenia en 1929. Los bancos no estaban pagando
a los depositantes, la mitad de las hipotecas estaban en mora,
la construccién de viviendas estaba completamente parada,
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un tercio de los trabajadores no agricolas estaban desemplea-
dos (y casi no habia familias con dos ingresos), la produccién
automotriz estaba al 20% de lo que estaba en 1929 y los precios
agrarios habian colapsado. Hoover y su secretario de tesoreria,
Andrew Mellon, habian intentado poner en pricticalo que ahora
se conoce como austeridad. Mellon fue muy elocuente al res-
pecto con la idea de: “liquiden el trabajo, las acciones, a los tra-
bajadores agricolas, los bienes raices. Limpien la podredumbre
del sistema”. Y no funciond.

Hoover tenfa a la mano muchos de los programas del New
Deal como son seguros hipotecarios y obras publicas, pero no
eché en marcha ninguno de ellos a la escala que debia hacerlo.
El New Deal no tuvo ideologia ni teoria. El tinico elemento
importante que fue anunciado justo al principio, en el discurso
inaugural de Roosevelt (“Lo tnico a lo que debemos temer es al
temor mismo”), fue la regulacién financiera (aunque esta incluso
fue creada para salvaguardar las finanzas en lugar de nica-
mente nacionalizar los bancos y aseguradores en quiebra, por
nomencionaralos ferrocarriles y alos gigantes de la industria;
asi como habia ocurrido luego de una catastrofe econémica en
otros paises con gobiernos que se guiaban mas por la ideologia
y teoria, ya fueran de izquierda o de derecha).

En su primer dia como presidente, Roosevelt instauré un
feriado bancario nacional (o “bank holiday”, pues se le daban las
frases ocurrentes) que consisti6 en cerrar los bancos durante
cinco dias. Con ello aseguré los ahorros de la gente y salvé a los
bancos. El New Deal, con o sin consciencia de ello, salvé el capi-
talismo y, si se me permite agregar, también la democracia. Fue
un medicamento de emergencia, fue intentar algo que parecia
evidente —seguros bancarios, regulacién del capital financiero,
obras publicas y creacién inmediata y directa de empleos, seguri-
dad social, eliminar la convertibilidad en oro y la devaluacién
delamoneda, crear estructuras corporativas paralaindustria—
para ver si funcionaba. Si funcionaba, mantendrian y harian
crecer esas medidas; sino, las eliminarian y seguirian adelante.
La velocidad era clave puesto que el paciente estaba muriendo.
Tomemos como ejemplo el seguro hipotecario: Hoover aprobd
una ley de seguro de préstamo hipotecario, pero de las 40,000
aplicaciones recibidas durante los primeros seis meses solo cuatro



(icuatro!) fueron aprobadas. jRoosevelt ayudé a financiar més de
un millén de hipotecas en dos afios! Roosevelt y el New Deal no
eran keynesianos (antes o después de la existencia del término):
en 1937, cuando la economia habia empezado a revivir pronta-
mente, en parte gracias a los enormes déficits, Roosevelt eliminé
de manera inteligente el déficit con rapidez y la economia comenzé
a desacelerarse. Después de 1938 el gasto fue aumentado.

La siguiente parada es Ike, el presidente Dwight David
Eisenhower y los republicanos del establishment; lo que llama-
mos la larga era de Eisenhower que va desde su inauguracién
en 1952 hasta sus dos mandatos presidenciales y sus sucesores,
Richard Nixon y John Fitzgerald Kennedy.

Ike tenfa una visién que fue compartida por un amplio
consenso: por las empresas automovilisticas, las compaiifas
petroleras y los fabricantes de electrodomésticos; por los cons-
tructores y por vastas legiones de estadounidenses promedio
que entraron con él al campo de juego de la sociedad y la politica
estadounidenses. La visién era la de un futuro inminente que
no era una separacién del pasado sino una proyeccién y expan-
sién de los aspectos atractivos por los que Roosevelt y Harry S.
Truman guiaron a Estados Unidos.

Pensémoslo como un triptico: tres grandes paneles, como en
el Museo de Historia Natural, cada uno claro y brillante, cada uno
sencillo de entender y apreciar. No habia preguntas de teoria ni
ideologia, no habia fuerzas ni procesos abstractos que desatar.

Al centro del triptico, el suefio americano: una casarodeada
de césped verde, adentro un refrigerador repleto de comida, una
lavadora y una televisién. Nifios con frenillos. Y por supuesto,
un elegante automévil en la entrada. Al final de la entrada una
calle que lleva a una carretera amplia y regular. Arriba de este
diorama se lee la leyenda: “Para la familia estadounidense,
para ustedes”.

El panel de la derecha, llamado “Protege el suefio ameri-
cano”, ofrece una muestra del poder militar: bombas atémicas,
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aviones a reaccién, submarinos nucleares y enormes redes de
laboratorios de investigacién inventando todo lo posible para
mantener Estados Unidos a salvo y a la delantera en términos
de tecnologia.

En el panel de la izquierda vemos los frutos civiles de la
inversién gubernamental (sobre todo por parte de la milicia) en
la ciencia y tecnologia: aviones a reaccién comerciales, impresio-
nantes maquinas para construir alas de aviones y demds avan-
ces maravillosos, electricidad de plantas nucleares “demasiado
barata para ser medida”, radares para cocer comida al instante, y
medicina y vacunas; después de todo la penicilina seguia siendo
una novedad y el milagro de la vacuna para la polio de Jonas
Salk era reciente y politicamente fuerte. Iba a haber todo tipo
de nuevas maravillas, imposibles de entender pero emocionan-
tes de imaginar, como teléfonos en relojes de pulsera (populares
en los cémics de Dick Tracy) y computadoras gigantes que
harfanlo que sea que las computadoras gigantes hagan. Aceptar
esto era emocionante, facil e incluso alentador. Y era de un
éxito inimaginable.

FueIke, liderando a los republicanos al poder luego de una
generacién en medio del desierto, quien dijo primero a sus com-
pafieros de partido (quienes opinaban distinto) que {bamos a
conservar el New Deal. Muchos miembros del partido querian
desmantelar dicho trato, empezando porlaregulacién financiera.
La gran contribucién de Ike fue legitimar el “gran gobierno”, el
gobierno activo y regulador. El lo hizo aun m4s grande y, para
estar en “tiempos de paz”, aun més intrusivo.

Bajo el gobierno de Ike, el gasto total gubernamental estaba
mas all4 del 30% del p1B. Era realmente un gobierno grande y
exitoso. Ike —y solo un republicano, idealmente el mismo Ike,
habria podido hacerlo— fue capaz de admitir la no-victoria
y poner un fin ala Guerra de Corea (asi como solo Nixon y Henry
Kissinger pudieron empezar relaciones con China. Los demé-
cratas habrian tenido que luchar contra Nixon y la furia repu-
blicana). Bajo el mandato de Eisenhower el presupuesto militar
fue el doble del actual (como porcentaje del p1B). Por otro lado,
inicié la Guerra Fria.

En esa enorme casa que fue el presupuesto militar habia
muchos cuartos, y muchos cuartos oscuros dentro de los cuales



habia otros cuartos oscuros. Y de ahi hubo un apoyo masivo
para la investigacién y el desarrollo, surgié la revolucién
informadtica y de las comunicaciones. Casi todos los inventos
de los cuales surgié y creci6 la revolucién digital, desde los
primeros transistores hasta la conmutacién de paquetes y el
internet, fueron resultado de la investigacién y el desarrollo
patrocinados por el gobierno federal. Es importante sefialar
que el primero en dar su apoyo fue el Pentdgono (y luego la
NASA). Asi mismo, es importante sefialar el papel clave que
tuvo como cliente inicial.?

El Pent4gono apoyé generosamente la tecnologia (y las
posibles tecnologias) que estuviera alineada con su misién; no
era una agencia general de economfia ni de desarrollo tecnolé-
gico orientada al mercado. Permanecié fiel a su misién y casi
todalatecnologia que ayudé a desarrollar estaba orientada a su
realizacién. Estas tecnologias derivaron en distintos usos para
la economfa civil, pero la prioridad era enfocarse en proyectos
relacionados con sus objetivos.

Las tecnologias de la era digital no fueron inventadas ni
desarrolladas por jévenes que tomaban refresco en garajes ni
fueron patrocinados por algtiin profético capitalista de riesgo.
Esas tecnologias se desarrollaron con el apoyo del presupuesto
federal, en su mayoria del presupuesto militar. Después las
farmacéuticas tuvieron apoyo del Instituto Nacional de Salud.

Estaeralaférmula clsica: el gobierno abria un nuevo espa-
cio, en este caso lo que seria el mundo
digital delainformaética, los semicon-
ductores, las comunicaciones, sensores
y software, y extendia una invitacién
a los empresarios para innovar, para
encontrar nuevas e inimaginables
aplicacionesy asi fortalecerlas tecno-
logias, abaratarlas y hacerlas crecer;
a la vez que remodelaban y revitali-
zaban la economfa.

Las politicas econémicas de ke y
Nixon serfan inimaginables para los
republicanos de hoy en dfa. No habia
ninguna redistribucién de ingresos,
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especialmente paralos de arriba. La productividad crecié un 2%
anual (el doble por generacién) y los salarios del 10% superior de
la poblacién crecié un 2%, asi como el ingreso medio. El ingreso
de todos se duplicé durante su carrera laboral. Los impuestos
ayudaron a mantener los ingresos en regla: la tasa maxima era
de 90% (aunque muy pocos pagaban eso). El impuesto de sucesién
eradel 50% y empezé a hacer efecto rapidamente. Y por supuesto,
como hablamos de Estados Unidos, habia “tecnicismos” cuentas
de gastos, fideicomisos que se saltaban generaciones, etcétera.
De cualquier forma, intentemos tener una tasa maxima del 90%
hoy en dia, o incluso una del 60% o 50%. Las finanzas estaban
muy reguladas, eran como un servicio publico: sinimaginacién,
aburrido, rutinario y cémodo. Los bancos cerraban alas cuatro
de la tarde y los banqueros se iban a jugar golf. Estos banque-
ros ganaban casilo mismo que lo que se ganaba en otras indus-
trias (hoy en dia ganan el doble o el triple), a los directores
ejecutivos también les iba bien: se quedaban con casi 50 veces el
salario de un empleado promedio. jEl dia de hoy se quedan con
300 veces ese salario!

Desde inicios de los 80 y durante toda esa generacién,
Estados Unidos volvié a rediseflar su economia. Sin embargo,
esta vez fue distinto.

Para empezar, el gobierno estadounidense no fue el iinico
gobierno que tenia el propésito de moldear la economia nacio-
nal. Por un lado las politicas de los gobiernos de Asia del Este
—primero Japén, luego Corea del Sur y China, este Gltimo con
fuerza y magnitud aceleradas— llevaron sus economias por un
camino de desarrollo de manufactura de exportacién. Por otro
lado, Estados Unidos dio cabida a su impulso de manufactura
de exportacién implementando politicas enfocadas en un nueva
direccién de crecimiento y un cambio en la economia hacialo que
supuestamente serian las industrias de alto valor del futuro. La
ideologia fue la que nos dijo que estas industrias existian y en
qué consistian; las teorias recién acufiadas nos indicaron que
esaideologia era cientificamente correcta.

Sin embargo, ningtin boceto de cémo seria esa nueva eco-
nomia nos decia mucho. La mano invisible de la magia econdmica
reacciond y se dio cuenta de lo que la sigilosa mano de la politica
habia echado a andar.



Los dos equipos, Asia y Estados Unidos, llevaron a cabo
una especie de cirugia plastica, una remodelacién corporal, a
la economia estadounidense. La adecuacién que Estados Unidos
realizé al impulso asidtico de la manufactura de exportacién
(acero, construccién naval, automotriz, herramientas meca-
nicas y electrénicos) fue vendida como una liposuccién que se
llevé mucho musculo. En efecto, el peso de la manufactura en
la economia bajé un 9%: del 21.2% del 1B que teniamos en 1979
aun 12% en la plenitud del Gltimo ciclo econémico en 2007. Es
un ndmero grande, casi equivalente a dos Pentdgonos.

El equipo de Washington realizé el implante: desregulé
las finanzas, dio fuerza al procesamiento de transacciones de
bienes raices y multiplicé la actividad econémica que estaba
dedicada inicamente al procesamiento de reclamaciones de
seguros médicos. Las finanzas crecieron alrededor del 5% del
P1B: un Pentdgono entero. Actualmente estos tres sectores repre-
sentan una quinta parte de la economia total. En resumen, las
finanzas, el procesamiento de transacciones de bienes raices (no
la construccién de viviendas) y el procesamiento de reclama-
ciones de seguros médicos suponen un 20% de la nueva, grande
y poderosa economia estadounidense. Esta es hinchazén eco-
némica pura, grasa innecesaria. La mayoria, cuando todo va
bien, es casiunaactividad de suma cero: no hay ganancia neta.
Esto sucede cuando todo va bien, pero a veces no todo va bien.

De cierta manera, solo de cierta manera, este redisefio
gubernamental de la economia se parecid alos otros. El gobierno
abrié un espacio econémico nuevo, esta vez a través de la des-
regulacién de las finanzas, y los empresarios llegaron e inno-
varon. Innovaron como locos porque en las finanzas innovar
es sencillo. Asi el sector crecié mas de lo que cualquiera pudo
haber imaginado. En 2007 las finanzas representaron 50% de
las ganancias empresariales (y muchas de las mejores partes delas
finanzas como las coberturas, el capital privado y los fondos de
capital de riesgo no se contabilizan dentro de este rubro; asi como
muchos delos principales agentes financieros, como los bufetes
de abogados, no cuentan como finanzas). Esto esunabtisqueda de
rentas con apoyo gubernamental a escalas colosales.

Eldeclive dela produccién estadounidense de bienes manu-
facturados no se debia completa ni principalmente, como muchos
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piensan, al cambio a una sociedad postindustrial. A lo mucho ese
cambio fue causante de un tercio de la disminucién relativa en
lamanufactura. Esto lo podemos advertir solo con observar que
el consumo relativo de bienes manufacturados no bajé en pro-
porcién ala produccién. Todavia queriamos las manufacturas,
asi que lasimportamos. Y estas importaciones de manufactura
constituyen la mayor proporcién del déficit comercial de Estados
Unidos, 5% del p1B antes de que la Gran Recesién recortara la
importacién, asi como casi todo lo demas.

No produjimos otra cosa que pudiéramos exportar, con el
propésito de financiar la compra de los bienes manufacturados
que ya no fabricdbamos. En vez de eso acumulamos deudas,
muchisimas deudas. Las economias de Asia del Este estaban
mas que dispuestas a desarrollar su capacidad de produccién, y
nuestro redisefio econémico de bases ideolégicas nos decia que
no era algo importante para nosotros porque no queriamos esos
sectores, y que no debfamos pensar en la economia y las politicas
econdémicas en esos términos tan concretos. Los gobiernos asiati-
cos estaban dispuestos a ampliar créditos y aacumular crecientes
montones de délares. A cambio, obtuvieron el inmenso tesoro de
las industrias y de sus comunidades asociadas de practica tec-
nolégica e ingenieria. Nosotros obtuvimos crecimientos en cier-
tos sectores (procesamiento de transacciones de bienes raices,
procesamiento de reclamaciones a seguros y, por supuesto, las
finanzas) y con eso una estupenda redistribucién de ingresos;
aunque, como es bien sabido, casi todos iban para los de arriba.

Desde luego que ahora lo vemos. El poder
politico de la industria manufacturera (el de las empresas y los
sindicatos, 0 al menos lo que queda de ellos) ha disminuido auna
relativa insignificancia. El poder politico de la milicia contintia
igual (es el “complejo militar-industrial” del cual Ike nos advirtié
antes de irse). Se puede argumentar, y yo quisiera hacerlo, que
las finanzas han capturado el sistema politico estadounidense.
Actualmente las finanzas dominan el sistema politico estadou-
nidense de maneras que no se habian visto desde los barones
ferroviarios de finales del siglo x1x.



Estados Unidos, y por lo tanto muchas partes del mundo,
siguen viviendo las consecuencias de ese ultimo redisefio.

En muchos paises eso es lo
que pasa. ;Confiar en el Estado? No. ;Desear su desaparicién al
estilo de una fantasia neoliberal? No. El Estado (o Gobierno,
como prefieren decirle en Estados Unidos) no puede reducirse
a un alcance y extensién inofensivas. Tampoco puede asu-
mirse como un factor benigno. Ese es el equilibrio fundamental
entre las fuerzas de la economia politica. La economia es facil;
la politica es diffcil.

,
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1. Un estilo de crecimiento que
enfrenta dificultades crecientes

La economia mundial enfrenta dificultades y desequilibrios
importantes que indican la necesidad de un cambio en el estilo
predominante de desarrollo. Especialmente destacan tres desa-
fios (ver CEPAL, 2016):

Larecuperacién del comercio y del crecimiento econémico ante la
crisis de 2008 ha sido lenta e insegura. E]1 Grafico 1 muestra cémo
las tasas de crecimiento del Producto Interno Bruto (PIB) mun-
dial han sido sistematicamente més bajas luego de 2008 que en
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los afi0s 1990 y 2000-2007. Como aspecto positivo se observa un
mejor desempefio de las economias en desarrollo. Sin embargo,
el crecimiento de América Latina ha sido mucho menos favo-
rable y dicho desempefio se debe sobre todo al impacto del cre-
cimiento de China.

Gréfico 1. Crecimiento del PIB mundial
7
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Banco Mundial

No solo la recuperacién de la economia mundial ha sido
débil, sino que existe una preocupacién creciente por la posibi-
lidad de la ocurrencia de una nueva crisis. A esta preocupacién
contribuyen dos factores. Por un lado, en muchas economias se
ven elevados grados de endeudamiento y un sistema financiero
que opera sin estar acoplado a la economia real, generando ele-
vados grados de incertidumbre. Por otro lado, la ausencia de una
expansién coordinada de las economias ha hecho que los pai-
ses con déficit comercial busquen equilibrarlo principalmente
mediante la reduccién de las importaciones y el crecimiento,
ya que no perciben perspectivas favorables en la expansién de
las exportaciones. Esto contribuye al escaso dinamismo de la

demanda agregada global.



Las economias de la Organizacién de Cooperacién y Desarrollo
Econdémicos (0cDE) se han vuelto més desiguales desde la década
de 1980. En el Gréafico 2 puede observarse el aumento del indice
de Gini hasta mediados de los 2000, junto con el aumento de
la participacién en el ingreso del decil mas rico frente al decil
mas pobre. Estos dos indicadores muestran cierta estabilidad
entre 2004 y 2008, pero sufren un nuevo incremento después
de la crisis.

Gréfico 2. Pafses de la 0CDE: evolucién del coeficiente de Gini y de la relacién entre el ingreso
promedio del decil mas rico y del decil mas pobre, 1985-2012
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de OCDE.
In It Together: Why Less Inequality Benefits All. Paris, 2015.

El aumento de la desigualdad es un factor importante
detras de las tensiones sociales y politicas que se han obser-
vado en afios recientes (Stiglitz, 2012), aun en economfas que
ya han alcanzado un elevado grado de desarrollo. Al reducir
laexpansién delademanda agregaday elevar el grado de endeu-
damiento de las familias, la desigualdad del ingreso es una de
las fuerzas que frena la recuperacién econémica y contribuye a
su inestabilidad.
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Finalmente, el tercer desequilibrio esta asociado con los costos
ambientales del patrén actual de crecimiento. La opinién cienti-
fica es consensual en sefialar que dicho patrén puede llevarauna
catastrofe ambiental en el largo plazo capaz de comprometer las
posibilidades de desarrollo de las generaciones futuras. Es més:
existe la posibilidad (en funcién de no-linealidades enla dindmica
de los sistemas ambientales) de que la humanidad se haya acer-
cado a un punto de no retorno en el cual los dafios ambientales
yano sean reversibles. Por ese motivo, el tema ambiental ha sido
denominado “la mayor falla del mercado de todos los tiempos”
por Nicholas Stern (Stern, 2006).

El Grafico 3 muestra dos indicadores clave que reflejan los
riesgos y las pérdidas sufridas por el medio ambiente: el aumento
de la temperatura de las superficies maritima y terrestre (cua-
drante A) y la reduccién de la extensién de hielo en el verano
artico (cuadrante B).

Grafico 3. Impactos ambientales del patrén dominante de crecimiento
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a. Los datos de la temperatura corresponden a la diferencia entre el promedio mundial de la temperatura
combinada de la superficie terrestre y ocednica, en promedios anuales de 1850 a 2015, y el promedio del
periodo comprendido entre 1961 y 1990. Los datos provienen de la base HadCRUT4 del Centro Hadley
de la Oficina Meteoroldgica del Reino Unido.

b. Los datos de hielo marino en el Artico se refieren al promedio de julio, agosto y septiembre, y provienen
del National Snow and Ice Data Center (NSIDC).

Fuente: CEPAL, sobre la base de Banco Mundial, World Development Indicators y Unién Internacional para la
Conservacion de la Naturaleza y los Recursos Naturales (UICN).

Puede observarse que la temperatura en las superficies
terrestre y marina sufre un aumento sostenido desde princi-
pios de siglo que se acelera en la segunda posguerra. Esto va
en paralelo con la caida de la extensién de los hielos articos
(con sus consecuencias negativas para el nivel de los mares y
el consiguiente aumento de riesgos en las ciudades costeras).

Como respuesta a los desequilibrios prevalecientes, la
conciencia sobre los limites ambientales, econémicos y socia-
les del estilo dominante de desarrollo ha incrementado en los
aflos recientes. La comunidad internacional se ha movilizado
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de manera creciente para ofrecer una respuesta: la Agenda
2030 para el Desarrollo Sostenible y los Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ops) representan el consenso emergente de la bus-
queda de un nuevo paradigma de desarrollo.

2. Bienes publicos globales y
politicas industriales para
un nuevo estilo de desarrollo

El 25 de septiembre de 20151as Naciones Unidas adoptaron for-
malmente los Objetivos de Desarrollo Sostenible, una agenda
amplia y ambiciosa que define las aspiraciones de la comunidad
internacional en cuanto al combate a la desigualdad (en todas
sus dimensiones), al subdesarrollo y ala destruccién del medio
ambiente. Los oDs representan el consenso emergente de un
largo debate que involucré a todos los paises del sistema. Es
una agenda que reconoce que se estd ante un cambio de época
en el cual el patrén predominante de produccién y consumo
muestra sefiales de agotamiento y amenaza las posibilidades
de desarrollo de las generaciones futuras.

En efecto, ante los problemas que ha enfrentado la recupe-
racién sostenida del crecimiento, muchos analistas destacanla
necesidad de adoptar urgentemente politicas fiscales expansivas
(Rodrik, 2016). La politica monetaria y el quantitative easing ya
agotaron su capacidad de estimular la economfa. Es momento
de que la politica fiscal asuma un rol méas importante. Ante el
riesgo de lo que se ha llamado “estancamiento secular” y ante
la caida de la inversién global, una politica fiscal basada en la
recuperacién de la inversién publica es clave para recuperarlas
perspectivas de crecimiento.

El Gréfico 4 muestra una caida en la tasa de inversién
mundial. Al igual que en el caso del crecimiento econémico,
los paises en desarrollo han tenido un mejor desempefio que los
paises desarrollados; sin embargo, este resultado también
estd fuertemente influenciado por el desempefio de la econo-
mia china.



Grafico 4. Tasa de crecimiento tendencial de la formacién bruta de capital fijo para el mundo,
paises en desarrollo y paises desarrollados, 1971-2013 (en porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia con base en informacion del Banco Mundial

El esfuerzo de inversién basado en un mayor activismo
fiscal debe destinarse a cambiar los patrones energéticos y los
sistemas de transporte para hacerlos sostenibles ambiental-
mente. No basta una politica fiscal keynesiana a nivel global:
esta permitiria recuperar el crecimiento en el corto plazo,
pero si dicho crecimiento reproduce la senda anterior —no
sostenible desde el punto de vista ambiental—, las consecuen-
cias podrian ser catastréficas para el planeta. El impulso ala
inversién debe sentar las bases (de infraestructura, consumoy
transporte) para que las economias transiten por sendas bajas
en carbono. La xx1 Conferencia Internacional sobre Cambio
Climético (cop21) ha dado sefiales fuertes de que se esté cons-
truyendo una nueva institucionalidad capaz de promover el
cambio hacia patrones de produccién y consumo sostenibles.

Esta es una idea particularmente relevante en el
caso de las economias en desarrollo. Dichas economias requie-
ren, para salir de la trampa del bajo crecimiento y la baja pro-
ductividad que caracterizan la situacién del subdesarrollo,
un conjunto articulado de inversiones en varias dreas que les
permita superar los problemas de coordinacién que frenan la
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diversificacién y la absorcién de tecnologia (Rosenstein-Rodan,
1943). Un esfuerzo de este tipo no solo representa una necesi-
dad alaluz delaintensidad de los problemas ambientales sino
también la oportunidad para difundir el avance tecnolégico
—en un sentido convergente con las necesidades humanas y la
preservacién del medio ambiente— enlas economias delaregion.
Esta combinacién convierte la inversién en el medio ambiente
en un tema de desarrollo econdmico. La transformacién de los
patrones de produccién y consumo solamente serd viable en un
contexto en el que dicha transformacién sea también funcional
parael cierre de brechas de ingreso y capacidades tecnolégicas
entre las economias avanzadas y las economias en desarrollo.
Este cierre de brechas atin estd muy lejos. Laregién ha que-
dado claramente rezagada enlos temas de cambio estructural e
innovacién. En el Grafico 5 se muestra un indicador que busca
captar directamente la magnitud de los esfuerzos tecnolégicos,
a saber los gastos en investigacién y desarrollo (1+D) como por-
centajedel p1B. Se observa cémo China y Corea se distancian
fuertemente de América del Sur, América Central y México.

Gréfico b: 1+D como porcentaje del PIB, 1996-2012
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Si bien China y la Republica de Corea también se apartan
de Brasil, el rezago de este ultimo pais con respecto a las eco-
nomias asiiticas es menos intenso que el de los otros paises y
subregiones de América Latina y el Caribe. Esto se debe a que
Brasil ha mantenido algunas politicas proactivas a favor dela1+p
y delos sistemas de investigacién, y cuenta con una base indus-
trial mas diversificada que el resto de los paises de la regién.

Este rezago delaregién —en términos de estructura produc-
tiva y capacidades tecnolégicas— es especialmente grave, dado
su vinculo con la productividad y el potencial de crecimiento
de largo plazo.

3. Reflexiones finales:
la economia politica de un
nuevo patrén de desarrollo

Una parte de los actores, tanto publicos como privados, tiene
interés en proteger sus inversiones y la distribucién presente
de rentabilidades; otros actores —tanto productores como con-
sumidores—, en cambio, tienen mucho a ganar conla transicién
hacia un nuevo patrén de crecimiento mas inclusivo y sostenible
ambientalmente. El problema es que las pérdidas son inmediatas
ylosbeneficios estidn en el futuro; ademads de que la distribucién
de pérdidas y beneficios esta en correlacién inversa con la dis-
tribucién de poder efectivo en el actual patrén de crecimiento,
el cual favorece a quienes buscan mantenerlo sin cambios.
Maés aun: hay un fuerte efecto candado, unainercia asociada
con las inversiones y la actual estructura de precios, que hace
mas costoso salir del patrén dominante. Por ejemplo: las empresas
y gobiernos que en el marco delos incentivos existentes invier-
ten en el descubrimiento de nuevos yacimientos de combustibles
fésiles, en nuevas formas de explotarlos, y enla infraestructura
que requieren; reproducen y amplian los incentivos favorables
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para el patrdn vigente. El peso de estos intereses incrementa
en la medida en que uno de los principales beneficiarios del
cambio de trayectoria (las futuras generaciones), por definicién,
no tiene representacién directa ni voz en la formulacién de las
politicas. Todo eso hace que predominen las fuerzas de la iner-
cia, a pesar de que existan juegos de suma positiva en torno a
un nuevo estilo de desarrollo orientado por los ops.

Mientras tanto, hay algunos factores que tienen un mayor
grado de optimismo que en el pasado respecto a la posibilidad
de un cambio en el estilo de desarrollo. Histéricamente, los
cambios de gran alcance en la economia politica y la institucio-
nalidad (interna e internacional) se han dado en contextos de
crisis o riesgo grave. El cambio de época del que se hizo mencién
anteriormente contiene ambos elementos. En primer lugar, la
crisis que se desat6 en 2008 —que todavia no ha sido comple-
tamente superada— ha generado espacios mucho méas amplios
de debate sobre el funcionamiento del sistema internacional y
sobre los costos de la desigualdad. Hay una fuerte preocupacién
en torno a la ausencia de demanda agregada que se relaciona
con la caida de la participacién de los salarios en el ingreso,
asi como con la ausencia de coordinacién para una expansién
complementaria de las economias. En segundo lugar, los riesgos
que conlleva el cambio climatico han movilizado a la opinién
publicay alos gobiernos, al punto de que el tema ambiental esta
hoy firmemente anclado en la agenda de politicas publicas de
casi todos los paises.

Lo que Evans (2010) hallamado el “Estado desarrollista del
siglo xx1” podria contar con alianzas mds amplias que las
del Estado desarrollista del siglo anterior (basado en la indus-
trializacién y acumulacién de capital fisico). Estas alianzas amplias
combinan el apoyo a los actores de los procesos de diversifica-
cién e innovacién conla provisién universal de bienes de mérito
como un activo complementario y necesario a aquellos procesos.
Las politicas de este Estado desarrollista del siglo xx1 tendrian
un fuerte componente de expansién de capacidades que lo vin-
cularia transversalmente al conjunto de la sociedad y a nuevas
modalidades de pacto social. Si bien es sabido que el acceso a
los bienes de mérito tiene efectos positivos sobre la productivi-
dad, esta complementariedad entre un Estado que proporciona



dichos bienes al conjunto de la sociedad y la emergencia de nue-
vos sectores innovadores es més fuerte que en el pasado.

Un cambio en el estilo de desarrollo no es un proceso libre
de riesgos. Es probable que las firmas y paises pioneros se opon-
gan ala difusién de capacidades tecnolégicas en las economias
en desarrollo y quieran mantener posiciones monopélicas (con
base en derechos de propiedad y patentes més restrictivas, por
ejemplo). Los intereses privados de maximizacién de activos
competitivos pueden conjugarse con los intereses mercantilis-
tas de sus gobiernos. Es por eso que el componente de desarrollo
y de reduccién de brechas internacionales no puede disociarse
de labtusqueda de un sendero de crecimiento sostenible en sus
tres dimensiones: la social, la econémica y la ambiental.
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Introduccidn

Laadopcién dela Agenda 2063 yla Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible por parte de los paises africanos miembros enmarcé
la agenda de transformacién estructural del continente dentro
de los parametros del desarrollo sostenible. Ambas, la Agenda
global 2030 para el Desarrollo Sostenible y la Agenda 2063 de
Africa, estan ancladas a las tres dimensiones de la sostenibili-
dad:la econémica, la social ylaambiental. Este articulo analiza
las trade-offs de dicha politica y las sinergias asociadas con el
cumplimiento de las tres dimensiones del desarrollo sosteni-
ble, ademas de identificar los caminos a través de los cuales las
medidas de sostenibilidad econémica, social y ambiental pro-
mueven o retrasan la transformacién estructural en Africa. A
partir dela evidencia obtenida de estudios cualitativos previos
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enfocados en Africa, concluimos que

Durante més de una década, un gran nimero de indi-
cadores socioeconémicos en Africa han progresado de manera
impresionante. El crecimiento econdémico ha sido notable: el
pIB real incrementd 54% entre 2010 y 2014, que constituye més
del doble de la tasa global de 24% (UNCTAD, 2016); la mortali-
dad materna e infantil se redujeron a la mitad, y varios paises
lograron la inscripcién universal a la educacién primaria, asi
como la paridad de género en educacién primaria (Eca, etal.,
2016). A pesar de dichos logros tan impresionantes, el desem-
pleo, la escasez de trabajo y la pobreza extrema en Africa tie-
nen las cifras mas altas a nivel global. Las cifras de pobreza
extrema solo decrecieron marginalmente y la desigualdad en
Africa se mantiene alta, apenas en segundo lugar después de
América Latina. De manera colectiva, estos resultados sugie-
ren que los beneficios del crecimiento no se han extendido
ampliamente, particularmente en los sectores mas pobres
del continente (Eca, et al., 2015; Ariyo y Olaniyan, 2014; Hull,
20009; Vries, et al., 2015).

Reconociendo el déficit en los resultados del crecimiento de
Africa, los Estados miembro adoptaron una visién de desarrollo
de cincuenta afios en enero de 2015 denominada Agenda 2063
(auc, 2014) que resalta la visién de Africa en cuanto a “un con-
tinente integrado, préspero y pacifico, liderado por sus propios
ciudadanosy que represente una fuerza dindmica en el mundo”.
Enjunio del mismo afio, adoptaron el plan de implementacién de
los primeros diez afios para poner en marcha la visién. Al centro
dela Agenda 2063 se encuentra la transformacién econémica y
social del continente (auc, 2014).

A nivel global, la Asamblea General de la onu adopté la
Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible en septiembre de 2015,
la Agenda de Accién de Adis Abeba (aaaa) en julio de 2015y el
Acuerdo sobre el Clima en diciembre del mismo afio (Naciones
Unidas, 2015b). El Acuerdo de Paris refuerza la sostenibilidad
por medio de compromisos enfocados en mantener el calenta-
miento global en niveles que no excedan los dos grados Celsius



porencima de los niveles preindustriales; asi como con el apoyo
en la provisién de financiamiento climético urgente y en el
desarrollo de capacidades para formar resistencia al impacto
del cambio climdtico. De manera similar, la AaaA contiene
compromisos financieros y de politicas que apoyan la imple-
mentacién de la Agenda 2030.

Se espera que las mencionadas iniciativas de desarrollo a
niveles regional y global —el crecimiento econémico, la inclu-
sién social y el desarrollo respetuoso ecolégicamente—, que son
presentadas frecuentemente como tres anillos interconectados
bajo el concepto del desarrollo sostenible, sean implementa-
das de una manera coherente e integrada.

Lainiciativa de integrar estas tres dimensiones en el dis-
curso de desarrollo no es nueva y se puede rastrear desde la
Conferencia de las Naciones Unidas de Rio en 2012 (Rio+20) o
la Cumbre parala Tierra en1992. Subsecuentemente, en 2012,
Rio+20 reconocié los retos al tratar de implementar un enfoque
integrado al desarrollo sostenible y reafirmé el compromiso
de los paises con su implementacién. Especificamente, los
Estados miembro acordaron establecer un proceso intergu-
bernamental inclusivo y transparente paralas metas de desa-
rrollo sostenible que debia “incorporar de forma equilibrada
lastres dimensiones del desarrollo sostenible y sus intercone-
xiones” y que “debia ser coherente e integrado a la agenda de
desarrollo de las Naciones Unidas después de 2015” (Naciones
Unidas, 2012).

De manera colectiva, estos compromisos enmarcan la
transformacién estructural de Africa dentro de los limites
de la sostenibilidad. Surge entonces la pregunta: ;cémo se
puede lograr la transformacién estructural de Africa sin
sacrificar los atributos sociales, econémicos y ambientales
de la sostenibilidad? En otras palabras: jcudles son las tra-
de-offs asociadas con el cumplimiento de las tres dimen-
siones del desarrollo sostenible, y bajo qué condiciones se
pueden manejar dichas trade-offs para asegurar resultados
exitosos? La revisién de los retos y experiencias al imple-
mentar iniciativas de desarrollo sostenible puede iluminar
dicha pregunta.
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Los esfuerzos globales para alcanzar el desarrollo sostenible se
pueden rastrear a partir de la Conferencia de Naciones Unidas
sobre el Medio Ambiente Humano llevada a cabo en Estocolmo
el16dejunio de1972. La Conferencia de Estocolmo fue la primera
enllamarlaatencién internacional sobre el tema del ambiente.
Los resultados de Estocolmo fueron reforzados por la Cumbre
parala TierraenRio de Janeiro en 1992, que adopté el emblem4-
tico documento llamado Agenda 21: un manifiesto ambicioso por
la equidad social y estdndares de vida mas altos en el mundo en
desarrollo. La Agenda 21 trajo consigo el concepto de desarro-
llo sostenible al discurso diario. Ademads, trat6 de hacer de los
problemas ambientales un componente integral del discurso
sobre desarrollo por medio de la creacién de la Comisién sobre
el Desarrollo Sostenible (cps) y el desarrollo de instrumentos
legales internacionales para lidiar con problemas de sectores
especificos como los principios relativos a los bosques, el Convenio
sobre la Diversidad Biolégica (cpB) y la Convencién Marco de las
Naciones Unidas sobre el Cambio Climdtico (cMNuUcc).

Pese a sus contribuciones, la Agenda 21 tuvo un éxito limitado
en su intento por hacer del desarrollo sostenible una parte inte-
gral dela practica de desarrollo. Los acercamientos al desarrollo
sostenible siguieron fragmentados afios después de la adopcién
de la Agenda 21 debido a la falta de atencién al evaluar las tra-
de-offs enlas tres dimensiones de la sostenibilidad. Otras razones
incluyen el hecho de que los sectores ambientalmente vulnera-
bles tales como la energia y la mineria no fueron incluidos en
la Agenda 21. Ademas, la Agenda no tomé en cuenta de manera
explicita las estructuras institucionales que se necesitaban en
todoslos niveles paraimplementarla agenda nila preocupacién
de los politicos ante los primeros acercamientos al desarrollo.

De forma colectiva, estas fallas contribuyeron a la falta
de politicas integradas y enfoques que tomaran en cuenta las
interrelaciones entre problemas como el financiamiento, el
comercio, la inversién y la tecnologia, y a la forma en que estas
interacciones promovieron o debilitaron, en su momento, el
desarrollo sostenible.



La implementacién de la Agenda estuvo también plagada
por el hecho de que los sistemas de valores con raices culturales
muy profundas no se habian adaptado ala nueva mentalidad de
sostenibilidad. Por ejemplo:

Por tiltimo, si bien no menos importante,
la adopcién exitosa de patrones de produccién sostenible requirié
en particular un régimen de transferencia tecnolégica mas per-
misivo y un apoyo financiero mayor. Sin embargo, no sucedié
asf; los socios de desarrollo no alcanzaban el cumplimiento de
sus compromisos y la transferencia tecnolégica era limitada.
No es de sorprender que los resultados del desarrollo desde la
Conferencia de Rio en 1992 siguieron siendo insostenibles y se
caracterizaron porlas trade-offs entre el crecimiento, el ambien-
te y el desarrollo social.

Rio+20 reconocié que la implementacién del desarrollo sostenible
era un problema y buscé enfrentarlo por medio de la renovacién
del compromiso de la comunidad internacional, la evalua-
cién del progreso alcanzado, la identificacién de necesidades en
laimplementacién de resultados de las cumbres mas importantes
sobre el tema y el reconocimiento de retos emergentes. En este
contexto, la conferencia pidi6 reforzarla cooperacién internacio-
nal, particularmente enlas dreas de finanzas, deudas, comercioy
transferencia tecnoldgica; en términos mutuamente acordados.
Sin embargo, puede decirse que el legado de Rio+20 ha sido el
compromiso de desarrollar una serie de metas basadas en tareas
paraalcanzar acciones coherentes y claras sobre el desarrollo sos-
tenible. Algunas de las metas de desarrollo sostenible propuestas
fueron: basarse enla Agenda 21y en el Plan de Implementacién de
Johannesburgo tomando en cuenta distintas circunstancias nacio-
nales, reconocer e incorporar de una forma equilibrada las tres
dimensiones del desarrollo sostenible y sus interrelaciones,
estar preparados por medio del fortalecimiento de la coherencia
y coordinacién institucional, y evitarla duplicidad de esfuerzos.

Ademas, hubo un consenso sobre el hecho de que el concepto
de “economia verde en el contexto del desarrollo sostenible y la
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erradicacién de la pobreza” era una herramienta importante
paraalcanzar el desarrollo sostenible, pero los Estados miembro
delaonu alertaron que suimplementacién no debia estar basada
en un grupo rigido de reglas. Adema4s, en la conferencia se le
pidié a los socios de desarrollo que apoyaran las iniciativas de
la economia verde través de su asistencia técnica y tecnolégica.
Laadopcién dela Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible
yla AaAa en 2015 coloc los marcos para la implementacién de
recomendaciones clave de Rio+20. La Agenda 2030 sacé alaluzlos
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ops), mientrasquelaaaaa
apoy6 sus medios de implementacién. La implementacién de la
Agenda 2030 se puso bajo la supervision del Foro Politico de Alto
Nivel (FPAN) que reemplazé a la cps. Entre otras, las responsa-
bilidades del FPAN incluyen aumentar la integracion de las tres
dimensiones del desarrollo sostenible de una manera holistica
y transversal en todos los niveles; asi como proveer una plata-
forma dindmica para el didlogo constante, para el balance y la
elaboracién de una agenda de avances en el desarrollo sostenible.
Pero, jresultard exitosa la implementacién del desarrollo
sostenible a partir delas recomendaciones e iniciativas de Rio+20?
¢Cémo deben los paises implementar operacionalmente las tres
dimensiones del desarrollo sostenible de una forma equilibrada
eintegrada? La siguiente seccién ilustra algunos de los retos que
han enfrentado los paises al lograr simultdneamente los objeti-
vos triples de la sostenibilidad econémica, social y ambiental.

Sinergias y trade-offs
en la implementacién
de los oDS

La Figura 1 ilustra las trade-offs entre el crecimiento y la con-
servacién ambiental (representados en emisiones de diéxido
de carbono) en la regién de Africa Subsahariana y el resto del
mundo. A pesar de que las emisiones de carbono son bajas en la



regién de Africa Subsahariana, la Figura 1 muestra que el creci-
miento del P1B per capita en dicha regién se encuentra estrecha-
mente asociado con las emisiones de carbono. Las emisiones de
di6éxido de carbono llegaron a su punto mas alto a la par con el
crecimiento de ingresos per cdpita en 2004, bajaron de manera
evidente en 2005y retomaron la tendencia al aumento a partir de
entonces. La cercana relacién entre las emisiones de diéxido
de carbono y el crecimiento del ingreso per cépita se refleja a
nivel global y ha sido particularmente alarmante desde la crisis
financiera de 2008, como se muestra en la Figura 2. De hecho,
la baja evidente del crecimiento del P1B per cépita que siguid
ala crisis del 2008 se reflej6 en una reduccién de las emisiones
de carbono, al igual que su incremento subsecuente en 20009.

Figura 1: Tendencias en las emisiones de diéxido de carbono y el crecimiento del PIB per cépita en

la region Subsahariana de Africa
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Figura 2: Emisiones de diéxido de carbono y crecimiento del PIB per capita a nivel global
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Fuente: Indicadores de desarrollo 2016 del Banco Mundial

También hay evidencia de trade-offs entre los objetivos de desa-
rrollo econdémicos y sociales dependiendo, claro, delas politicas de
medicién y las tecnologias usadas para reportar dichos procesos.
EnlaTabla1, por ejemplo, se muestra que larelacién entre la des-
igualdad de crecimiento e ingreso medida a través del coeficiente
Gini es particular para cada nacién: en paises como Mali y Etiopia,
el crecimiento se acompafié de reducciones en la desigualdad de
ingresos a mediados de los 9o y hasta principios de los 2000. En
Sudéfrica y Zambia, la desigualdad de ingresos empeord en con-
junto con la disminucién del crecimiento.
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Ademas, las trade-offs se pueden observar en dimensiones especi-
ficas de sostenibilidad. Por ejemplo: los esfuerzos para reducirla
pobreza han demostrado estar asociados en algunos casos con un
aumento en la desigualdad del ingreso (Figura 3). La experiencia
de China es ilustrativa. Mientras el crecimiento del ingreso per
céapita se ha asociado con decrementos importantes de pobreza,
ladesigualdad de ingresos se ha elevado y el total de emisiones de
gases de efecto invernadero ha aumentado de forma dramatica.

Figura 3: Trade-offs en cuanto a pobreza, desigualdad de ingresos, crecimiento y conservacion
ambiental en China
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Fuente: Base de datos sobre pobreza y desigualdad del Banco Mundial

La ilustracién empirica de las trade-offs asociadas con el
logro dela sostenibilidad econémica, social y ambiental sugiere la
necesidad de analizar los factores criticos determinantes para
el logro de las tres dimensiones del desarrollo sostenible. Esto
es pertinente de manera particular para el contexto de Africa,
donde los paises se han comprometido a transformar sus eco-
nomias dependientes de productos primarios en complejos



industriales modernos. A diferencia de las economias emer-
gentes que han logrado dicho objetivo frecuentemente a costa
del incremento en la desigualdad y la degradacién ambiental,
laprueba final dela transformacién es actualmente mas severa: la
transformacién de Africa se debe lograr en el contexto de la sos-
tenibilidad econémica, social y ambiental. La siguiente seccién
examinala viabilidad de esta tarea con base en estudios llevados
a cabo por Armah, B. y Baek, S. (en proceso).

Usando el panel de datos de 29 paises africanos para el
periodo de 1995 a 2011, Armah y Baek analizaron empiricamente
elimpacto dela sostenibilidad econémica, social y ambiental en
la transformacién estructural en Africa. El estudio formé un
indice de transformacién estructural usando el an4lisis de fac-
tores para posteriormente estimar el impacto del desarrollo
sostenible por medio del uso de un modelo de efectos fijos de
regresion del panel.

Por ejemplo: cuando las tres dimensiones se muestran
de manera separada, las emisiones de diéxido de carbono tie-
nen una relacién positiva y estadisticamente importante con la
transformacién estructural. Sin embargo, cuando las dimen-
siones econdémicas y sociales se muestran simultdneamente,
las emisiones de di6xido de carbono dejan de tener un impacto
significativo en la transformacién estructural.

Adem3s, incluir variables institucionales en el modelo
mejora aun mas el poder explicativo del mismo, como se evi-
dencia con el valor aumentado de ambos: el R cuadrado y el
logaritmo de verosimilitud. La democracia y las condiciones
socioecondémicas y de responsabilidad tienen una relevan-
cia estadisticamente significativa y positiva en la transfor-
macién estructural. La estabilidad del gobierno y la corrupcién
cuentan con indicadores importantes, pero no son estadistica-
mente significativos (ver Anexo).
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Conbase en el estudio previo, los autores usaron un enfoque
de modelos de ecuaciones estructurales para probar tres modelos
hipotéticos que examinan las sinergiasy trade-offs entrelas tres
dimensiones del desarrollo sostenible y la manera en que estas
sinergias y trade-offs impactan de forma directa e indirecta la
transformacién estructural en Africa.

Los modelos de ecuaciones estructurales facilitan la estima-
cién del impacto directo e indirecto de una variable latente sobre
otra. Dichos modelos comienzan por construir variables laten-
tes (por ejemplo: transformacién estructural) utilizando varia-
bles observables o proxies. Una vez que las variables observadas
se consideran adecuadas parala variable latente, la relacién entre
constructos se estima entonces usando técnicas de Minimos
Cuadrados Ordinarios. Las variables observadas o proxies para
la transformacién estructural, asi como para la sostenibilidad
social, econémica y ambiental, se muestran en la Tabla 2.

Mientras cada modelo se enfoca en una dimensién del
desarrollo sostenible como punto de inicio, la interaccién con
otras dimensiones se estima también para llegar a los efectos
totales (por ejemplo: directos e indirectos) de cada dimensién
de la transformacién estructural.

En el modelo 1, el efecto directo de la sostenibilidad econé-
mica sobre la transformacién estructural se estima en 1.091 (por
ejemplo: el peso de regresién estandarizado), lo cual implica que
latransformacién estructural mejora en un1.091las desviaciones
estdndar cuandolas medidas para mejorar la sostenibilidad eco-
némicaaumentan en 1la desviacién estdndar. Pero los resultados
también indican que hay dos efectos indirectos: uno a través de
la dimensién social y otro a través de la dimensién ambiental.

Elprimer caminoindirectorevela
que el impacto sobre la transforma-
cién estructural delas intervenciones



econdémicas (tales como las medidas para incrementar la inten-
sidad del crecimiento, la inversién y la energia) se debilitan
cuando son mediadas por otros esfuerzos para mejorar el desa-
rrollo social. Las intervenciones sociales reducen el impacto
directo de las medidas econémicas sobre la transformacién
estructural por aproximadamente -1.74 desviaciones estandar®.
Una posible explicacién para esto es el retraso entre inversiones
en indicadores sociales (por ejemplo: la fertilidad adolescente
y las mejoras en sanidad) y su impacto sobre la transforma-
cién estructural (medida por proxies tales como el aumento en
la productividad agricola y un aumento en la participacién de la
manufactura en el P1B).

De manera similar, el impacto de las intervenciones econé-
micas sobre la transformacién estructural se debilita cuando ta-
lesintervenciones son mediadas por consideraciones ambientales
(representadas porlas emisiones de diéxido de carbono, cobertura
debosque, etcétera). Sin embargo, este impacto es relativamente
mas alto comparado con una situacién en la que las intervencio-
nes econémicas tomen en cuenta consideraciones de sostenibili-
dad social (-1.74 desviaciones estdndar). De manera acumulativa,
los dos efectos indirectos que forman un total de desviaciones
estidndar de -0.935 reducen el efecto directo de 1.09 a 0.155; una
reduccién de aproximadamente 86% (Tabla 3).

Tabla 3: Impacto de las iniciativas de desarrollo
sostenible sobre la transformacién estructural

Dimension
del Efecto Efecto Efecto Efecto
desarrollo Efecto indirecto indirecto indirecto total
sostenible | directo | econémico Social ambiental | indirecto
Econdémico 1.09 - -1.74 0.81 -0.935 0.155
Social 0.021 2.78 - 2.73 0.418 0.439
Ambiental -0.191 1.72 -1.25 - 0.459 0.275

Fuente: Armah y Baek (en proceso)
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Elmodelo 11, que refleja un escenario en el que la transfor-
macién es motivada por consideraciones sociales, muestra que
el desarrollo social tiene un efecto directo débil pero positivo
de 0.021 sobre la transformacién. Sin embargo, este efecto se
magnifica cuando tales intervenciones son mediadas por medi-
das para mejorar la sostenibilidad econémica (2.78 desviaciones
estdndar). Las trade-offs se observan cuando las intervenciones
sociales son mediadas por consideraciones ambientales (-2.37
desviaciones estdndar). No obstante, en promedio, el efecto
ambiental negativo se compensa con el efecto econémico posi-
tivo, resultando asf un efecto total de 0.439 (por ejemplo: un
efecto indirecto promedio de 0.418 y un efecto directo de 0.21).

A diferencia de los modelos 1y 11, el modelo 111 sugiere que
el desarrollo ambiental tiene un efecto directo negativo de
-0.191 sobre el cambio estructural, pero este efecto negativo
se revierte al 0.275 de desviaciones estandar especialmente
cuando las iniciativas ambientales son mediadas por conside-
raciones econdémicas (1.72). Por otro lado, las intervenciones
econdmicas reducen aun més el impacto ambiental en un -1.25,
resultando asi en un efecto indirecto total de 0.459.

En el andlisis final, los hallazgos del modelo sugieren que se
puede avanzar enla transformacién estructural por medio dela
interaccién de politicas dirigidas a la promocién de la sosteni-
bilidad social, econémica y ambiental. Sin embargo, la secuen-
ciacién esimportante. Las sinergias entre las tres dimensiones
de desarrollo sostenible se optimizan cuando las iniciativas de
transformacién estructural se anclan por medio de interven-
ciones de sostenibilidad social fuertes.

Enlarealidad, aunque ha tenido un progreso sustancial en varios
indicadores sociales que incluyen la salud materna e infantil,
el continente tiene un retraso en la mayoria de las regiones en
cuanto a varios indicadores sociales. Las muertes maternas se
redujeron en un 45% entre 1990 y 2015, principalmente debido a
las mejoras sustanciales en el acceso que tuvieron las madres
a la atencidén otorgada por asistentes preparados para atender
nacimientos. Dicho acceso incrementé de 45% a 71% entre 1990



y 2014. Sin embargo, el Africa Subsahariana atin es responsa-
ble de dos tercios (66%) de las muertes maternas por afio a nivel
mundial, y diecinueve paises registraron una proporcién de mas
de 500 muertes por cada 100,000 nacimientos exitosos en 2015.
Aunado a las muertes maternas se encuentra la tasa de naci-
mientos en madres adolescentes que se encuentra influenciada
porlatasa de uso de anticonceptivos. Africa registré la tasa mas
alta de nacimientos en madres adolescentes a nivel mundial en
2012 (117.8 nacimientos por cada 1,000). La tasa de nacimientos
en madres adolescentes decliné solo 5.5 puntos porcentuales en
el periodo de 22 afios entre 1990 y 2012; entre las razones del
deslucido progreso se encuentra la tasa de uso de anticoncepti-
vos en Africa. A pesar de que la tasa de uso de anticonceptivos
incrementd del 28% en 1990 al 43.6% en 2013, esta cifra es tan
solo un poco més alta que la tasa de Oceania. Las tendencias en
cuanto a pobreza extrema también han sido positivas, aunque
modestas, con una declinacién de tan solo 14 puntos porcentua-
les en un periodo de 22 afios (1990-2012). De manera similary a
pesar de las mejoras en el acceso a servicios de sanidad y fuen-
tes de agua, la regién como un todo no ha logrado cumplir los
Objetivos de Desarrollo del Milenio (opbm). El acceso alas mejoras
en sanidad en particular es extremadamente bajo en la regién
Subsahariana, lo cual ha tenido importantes implicaciones de
salud (Eca, et al., 2016).

En efecto, para que el continente africano transforme sus
economias de manera sostenible debe cumplir con los opm.
Las inversiones en el desarrollo social seran de vital impor-
tancia para catalizar las intervenciones en las esferas econé-
mica y ambiental. Un primer paso hacia el fortalecimiento de
la sostenibilidad social junto con las dimensiones econémica y
ambiental es convertir las obligaciones internacionales y los
compromisos de los ops en politicas nacionales de desarrollo
sostenible. Posteriormente, los paises deben transitar de los
estdndares normativos hacia los programas operacionales por
medio de la integracién de los principios del desarrollo sosteni-
ble a programas concretos y proyectos que deriven de marcos
de planeacién nacionales.

Ademads, las interrelaciones entre las metas, los objetivos y
losindicadores de las tres dimensiones de desarrollo sostenible
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requieren una coordinacién institucional mejorada en el interior
de los gobiernos y entre ellos, la sociedad civil y el sector pri-
vado; conlafinalidad de asegurar enfoques de implementacién
que sean coherentes e integrados. Identificar explicitamente las
interrelaciones también serd de utilidad al identificar las inter-
venciones con los mayores efectos multiplicadores e impactos
de desarrollo sostenible.

Finalmente, las inversiones en ciencia, tecnologia e inno-
vacién seran de suma importancia para escindir el crecimiento
del p1B dela degradacién ambiental. Enlos casos en que sea apli-
cable, la tecnologia debe reorientarse para responder alos retos
de sostenibilidad. Tales esfuerzos se pueden apoyar al reforzar
la capacidad de innovacién tecnolégica a través de una fuerte
interconexidn entre las politicas sobre ciencia.
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lgunas nuevas consideraciones en cuanto a desa-

rrollo se encuentran en curso, y no solo en lo que

respecta a quienes abogan por la sociedad civil.

La atencién global se ha enfocado cada vez més en
la desigualdad como problema, como un obstéculo tanto para
el crecimiento como para el desarrollo, aunque ha sido renuente
ante el cuestionamiento del modelo de crecimiento como eje
central. La Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, enfocada
en la transformacidn, refleja estas nuevas consideraciones, no
solo por su aplicacién en y para todos los paises (no solo aque-
llos en desarrollo) sino también por sus ambiciosos objetivos
enlalucha contrala desigualdad y su promocién del consumoy
la produccién sostenibles. El reflejo de estas nuevas considera-
ciones es evidente, ademads, en los gobiernos y las instituciones
convencionales o clasicas; principalmente en lo que respecta
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alos problemas de distribucién de ingresos y de regulacién del
gobierno (los cuales se han evadido durante mucho tiempo).
Por ejemplo, un andlisis reciente sobre desigualdades del
Fondo Monetario Internacional (Fmi) reitera la conclusién de que
ladesigualdad es un problema si se espera que el crecimiento sea
sostenible y se enfoca, ademas, enla necesidad de redistribucién:

Los primeros trabajos del Fm1 muestran que la desigual-
dad de ingresos es importante para el crecimiento y su
sostenibilidad. Nuestro anélisis sugiere que la distri-
bucién de ingresos por si misma es importante también
para el crecimiento. Especificamente, si el ingreso del
20% mas alto (los ricos) aumenta, entonces el crecimiento
del Producto Interno Bruto (p1B) declina en el mediano
plazo, sugiriendo que los beneficios no permean des-
de arriba. En contraste, un aumento en la cantidad de
ingreso del 20% m4s bajo (los pobres) se asocia con un
mayor crecimiento del p18 (Dabla-Norris, et al., 2015).

Poniendo “particularatencién al ingreso de los pobres y de
la clase media, los mayores motores del crecimiento”, el estudio
concluye que las disparidades de ingreso, cada vez mayores en
paises avanzados, se encuentran asociadas con el “rising skill
premium™ que resulta de la globalizacién y el cambio tecnolé-
gico; mientras que el aumento de la desigualdad en mercados
emergentes y paises en desarrollo (EMDc, por sus siglas en inglés)
se encuentra asociado con una “profundizacién financiera” o
desarrollo financiero (Dabla-Norris, et al., 2015).

La profundizacién financiera generalmente se refiere a un
incremento en la relacién entre la oferta monetaria y el p1s. A
mayor liquidez o disponibilidad de dinero en una economia, mayo-
res oportunidades de crecimiento continuo. Esto puede, ademads,
apoyar los esfuerzos para reducir el riesgo y la vulnerabilidad de
grupos en desventaja, y aumenta la capacidad de los individuos
y los hogares para tener acceso a servicios basicos como salud y
educacién. Su otorgamiento estd respaldado por —y se combina
con— politicassocialesy fiscales bien elaboradas y dirigidas. El Fm1

se encuentra también reconsiderando
su enfoque sobre la profundizacién



financiera e insiste en que los gobiernos deben mantenerse al
margen de los mercados financieros. Concluye que una regula-
cién financiera bien manejada es de suma importancia. Mucho
depende de que el momento sea oportuno. Si el desarrollo finan-
ciero se produce demasiado rapido, puede llevar a la inestabili-
dad econémica y financiera, particularmente si es “pobremente
regulado y supervisado, lo cual acrecentaria el desarrollo de bue-
nos marcos regulatorios e institucionales mientras el desarrollo
financiero se lleva a cabo” (Sahay, et al., 2015).

Al desafiar la perspectiva prevalente de que “el desarrollo
financiero se puede obstaculizar por medio de regulaciones méas
severas para salvaguardarla estabilidad econdmica”, el estudio
concluye que laregulacién es de vital importancia para el desa-
rrollo financiero, as{ como para la estabilidad financiera: “una
mejor regulacién es lo que facilita la estabilidad financiera y el
desarrollo” (Sahay, et al., 2015).

Conrespecto al disefio de politicas, el articulo del rm1 sobre
la desigualdad concluye que no hay un solo enfoque que abarque
todos los aspectos: “en las economias més avanzadas, las poli-
ticas deben enfocarse en reformas para incrementar el capital
humano ylas capacidades mientras se hacen, ala par, sistemas
tributarios mas progresivos. En el caso de los EMDC seria de
gran importancia crear incentivos para reducir la informali-
dad; ademas, asegurar la profundizacién financiera conlleva
una inclusién financiera mayor” (Dabla-Norris, et al., 2015).

Otros estudios del Fm1 han notado la relacién entre la des-
igualdad de ingresos y la desigualdad de género tanto en paises
pobres como ricos. Un estudio de 2015, por medio del Indice de
Desigualdad de Género (1pG) multidimensional, que va de o (equi-
dad de género perfecta) a1 (inequidad de género perfecta), hallé
que el incremento del 1pG esté relacionado con “un incremento en
la inequidad de [ingresos] netos (medido por el coeficiente de
Gini) de casi 10 puntos” (Gonzales, et al.,2015). Mientras que en
paises desarrollados esto se debe principalmente a la brecha
salarial de género y a la participacién en el mercado laboral, en
paises menos desarrollados se relaciona mas bien con la educa-
cién y la salud.

Elmismo estudio encontré quela desigualdad de género tiene
una fuerte relacién conla distribucién de ingresos, especialmente
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en el 10% de la poblacién con mayores ingresos, quiza porque este
10% mas alto se ve mas afectado porla discriminacién de género:
“si el IDG aumenta de un nivel medio a un nivel alto, la proporcién
del ingreso del 10% més alto aumenta 5.8 puntos porcentuales,
que precisamente es la diferencia entre Noruega y Grecia. La
desigualdad de género va también de lamano conlos sectores de
la poblacién al fondo de la distribucién de los mismos. Por lo
tanto, si el IDG se incrementa de un nivel medio a un nivel alto,
el ingreso del 20% m4s bajo declina 2 puntos porcentuales”
(Gonzales, et al.,2015).

Elestudio afirma entonces que, ademds de la redistribucién,
se necesitan politicas especificas: “las politicas redistributivas
pueden ayudar a reducir la desigualdad de ingresos de manera
directa y, si no son excesivas, pueden también ayudar al creci-
miento. Sin embargo, para mejorar la profunda desigualdad de
oportunidades, el acceso desigual ala fuerzalaboral, ala salud,
ala educacién y al acceso financiero entre hombres y mujeres;
se necesitan més intervenciones especificas de politica como
complemento a la redistribucién” (Gonzales, et al.,2015).

Este enfoque es aplicable también alas politicas de comercio
e inversién. En julio de 2016 el Director General de la Organi-
zacién Mundial del Comercio (omc), Roberto Azevedo, reconocid
que el comercio internacional favorece generalmente a las
empresas multinacionales. Refiriéndose a la afirmacién gene-
ralizada de que el sector privado crea la mayor parte de los
empleos, aclard que son las micro, pequefias y medianas empre-
sas (MPYME) las que los crean:

El comercio se considera, a veces, como una actividad
que favorece inicamente a las grandes corporaciones.
Aunque podriamos estar en desacuerdo, larealidad del
comercio internacional es a menudo més dura y cara
paralas MpYME. Entre més pequefio es el negocio, més
grandes parecen las barreras. Las MPYME son las respon-
sables del mayor nimero de oportunidades de empleo
en la mayoria de las economias, hasta 90% en algunos
paises; esto es particularmente cierto si se observanlas
oportunidades de empleo para trabajadores jévenes y
mujeres (Azevedo, 2016).



Estos estudios y declaraciones hechas porinstituciones con-
vencionales como el Fm1 y la omc tienen implicaciones impor-
tantes en el papel del Estado, particularmente respecto a la
redistribucién de ingresos y laregulacién financiera. ;Son estos
indicadores de la necesidad de transformacién o son indicadores
dela profundidad de estos “tiempos de prueba’? ;Buscan salvar
el modelo existente o abrir paso a la transformacién?

La Agenda 2030 para
el Desarrollo Sostenible

Algunas preguntas similares son aplicables a la Agenda 2030
para el Desarrollo Sostenible y sus 17 objetivos. ;Puede la Agenda
2030 cambiar el juego? ;Es posible que sea una Agenda de trans-
formacién estructural para la gente y para el planeta? ;O sera
solamente para el planeta o solamente parala gente? ;0 quiza solo
para algunas pocas personas o algunas pocas regiones?

Sin duda, la Agenda 2030 representa una ruptura impor-
tante con otras agendas y refleja un esfuerzo politico para llegar
a un acuerdo con las nuevas realidades econémicas, politicas
y planetarias en todos los niveles. Es quiza el primer acuerdo
postcolonial verdadero ya que es universal, va mas alld del para-
digma de cooperacién para el desarrollo y requiere que todos
los paises midan y reporten su progreso, no solo los desarro-
llados olos “paises del programa”, y no solo en términos agregados
odeingresos. Es, ademds, una agenda para todos los paises sobre
cémo enfrentar las desigualdades e inseguridades por vivir en
un planeta de recursos finitos, con algunos limites planetarios
yaexcedidos.

De manera relevante, al menos dos de los objetivos —el
objetivo 10 para reducir la desigualdad dentro y entre paises, y
el objetivo 12 para asegurar patrones sostenibles de produccién
y consumo— van maés alld de donde han llegado otros acuerdos
globales en el pasado, y confirman la ambicién y universalidad
de la Agenda 2030.
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OBJETIVOS AMBICIOSOS, METAS INTERRELACIONADAS

Objetivo 10:
Reducirlas desigualdades entre paises
y dentro de ellos
10.1 Para 2030, lograr y mantener progresivamente el creci-
miento de los ingresos del 40% més pobre de la poblacién a una
tasa superior a la media nacional.

10.2 Para 2030, potenciar y promover la inclusién social, econé-
mica y politica de todas las personas, independientemente de su
edad, sexo, discapacidad, raza, etnia, origen, religién o situacién
econdémica u otra condicién.

103 Garantizarlaigualdad de oportunidades y reducirla desigual-
dad de los resultados, en particular mediante la eliminacién de
las leyes, politicas y practicas discriminatorias y la promocién
de leyes, politicas y medidas adecuadas a ese respecto.

10.4 Adoptar politicas, en especial fiscales, salariales y de pro-
teccién social, y lograr progresivamente una mayor igualdad.

10.5 Mejorarla reglamentacién y vigilancia delas instituciones
y los mercados financieros mundiales, y fortalecerla aplicacién
de esa reglamentacion.

10.6 Velar por una mayor representacién y voz de los paises en
desarrollo enla adopcién de decisiones en las instituciones eco-
némicasy financieras internacionales para que estas sean mas
eficaces, fiables, responsables y legitimas.

10.7 Facilitar la migracién y la movilidad ordenadas, seguras,
regulares y responsables de las personas, entre otras cosas,
mediante la aplicacién de politicas migratorias planificadas y
bien gestionadas.

10.a Aplicar el principio del trato especial y diferenciado para
los paises en desarrollo, en particular los paises menos ade-
lantados, de conformidad con los acuerdos de la Organizacién
Mundial del Comercio.



10.b Alentar la asistencia oficial para el desarrollo y las corrien-
tes financieras, incluida la inversién extranjera directa, para
los Estados con mayores necesidades; en particular los paises
menos adelantados, los paises de Africa, los pequefios Estados
insulares en desarrollo y los paises en desarrollo sin litoral, en
consonancia con sus planes y programas nacionales.

10.c Para 2030, reducir a menos del 3% los costos de transaccién
delas remesas de los migrantes y eliminar los canales de envio
de remesas con un costo superior al 5%.

Objetivo 12:
Garantizar patrones de consumo
y produccién sostenibles

12.1 Aplicar el Marco Decenal de Programas sobre Modalidades
de Consumo y Produccién Sostenibles, con la participacién de
todos los paises y bajo el liderazgo de los paises desarrollados,
teniendo en cuenta el grado de desarrollo y las capacidades de
los paises en desarrollo.

12.2 Para 2030, lograr la gestién sostenible y el uso eficiente de
los recursos naturales.

12.3 Para 2030, reducir ala mitad el desperdicio mundial de ali-
mentos per capita en la venta al por menor y a nivel de los con-
sumidores y reducir las pérdidas de alimentos en las cadenas
de produccién y distribucién, incluidaslas pérdidas posteriores
alas cosechas.

12.4 Para 2020, lograr la gestién ecolégicamente racional de
los productos quimicos y de todos los desechos a lo largo de su
ciclo de vida, de conformidad con los marcos internacionales
convenidos, y reducir de manera significativa su liberacién a
la atmésfera, el agua y el suelo a fin de reducir al minimo sus
efectos adversos en la salud humana y el medio ambiente.

12.5 Para 2030, disminuir de manera sustancial la generacién
de desechos mediante politicas de prevencién, reduccién, reci-
claje y reutilizacién.
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12.6 Alentar a las empresas, en especial las grandes empresas
y las empresas transnacionales, a que adopten précticas soste-
nibles e incorporen informacién sobre la sostenibilidad en su
ciclo de presentacién de informes.

12.7 Promover practicas de contratacién ptablica que sean soste-
nibles, de conformidad conlas politicas y prioridades nacionales.

12.8 Para 2030, velar por que las personas de todo el mundo ten-
gan informacién y conocimientos pertinentes para el desarrollo
sostenible y los estilos de vida en armonia con la naturaleza.

12.a Apoyaralos paises en desarrollo en el fortalecimiento de su
capacidad cientifica y tecnol6gica a fin de avanzar hacia moda-
lidades de consumo y produccién més sostenibles.

12.b Elaborar y aplicar instrumentos que permitan seguir de
cerca los efectos en el desarrollo sostenible con miras a lograr
un turismo sostenible que cree puestos de trabajo y promueva
la cultura y los productos locales.

12.c Racionalizar los subsidios ineficientes a los combustibles
fésiles que alientan el consumo antieconémico mediante la
eliminacién de las distorsiones del mercado, de acuerdo con
las circunstancias nacionales, incluso mediante la reestructu-
racién de los sistemas tributarios y la eliminacién gradual de
los subsidios perjudiciales, cuando existan, para que se ponga
de manifiesto su impacto ambiental; teniendo plenamente en
cuenta las necesidades y condiciones particulares de los pai-
ses en desarrollo y reduciendo al minimo los posibles efectos
adversos en su desarrollo, de manera que se proteja alos pobres
y las comunidades afectadas.

Ademas, se plasmé un exhaustivo grupo de metas en un
unico objetivo 17 para crear y habilitar el ambiente para el desa-
rrollo sostenible, que toma en cuenta problemas financieros,
de comercio y sistémicos como la coherencia institucional y de
politicas, asi como el monitoreo y la rendicién de cuentas. El
objetivo 17 marca un gran paso adelante junto con las metas de



implementacién para cada objetivo y la relevancia de muchas de
ellas, a diferencia de la programacién con “mentalidad de silo”
orientada al desarrollo de politicas integradas.

Hay un gran esfuerzo sistematico a través de las metas para
ligar los objetivos de una manera més holistica. Es asi que el
objetivo 8, por ejemplo —que promueve un crecimiento econé-
mico inclusivo, sostenible y prolongado, con empleos producti-
vosy trabajo decente para todos—, se encuentra estrechamente
ligado al objetivo 1 parala erradicacién dela pobreza, el objetivo
5 para la igualdad de género y el objetivo 10 para la reduccién
de desigualdades, asi como con el objetivo 9 para la industria,
infraestructura e innovacién.

ElInforme sobre el trabajo de la Organizacién Internacional
del Trabajo (o1T) de 2016 deja en claro cémo el mundo esta
pasando por cambios importantes debido a factores como el uso
de la tecnologia y el impacto del cambio climético, asi como el
cambio en la naturaleza de la produccién y el empleo. Las esta-
disticas demograficas son también un factor importante: “las
tendencias demograficas actuales traen al mercado de trabajo
40 millones de personas cada afio, lo cual implica que de aqui
a 2030 la economia mundial deberd crear més de 600 millones
de puestos de trabajo nuevos” (01T, 2015).

Pero, ¢qué tipo de empleos? En su informe sobre el avance
hacia la consecucién de los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(oDs), la Secretaria General de la Organizacién de las Naciones
Unidas (oNU) sefiala:

Lacifra del 1B que se atribuye al empleo ha tenido una
tendencia descendente durante los Gltimos 15 afios,
dado que los procesos se han vuelto mas mecanizados
y el capital asume una parte cada vez mayor del p1B. A
lo largo de este periodo, la participacién del trabajo en
el p1B solo aumenté en Oceanfa y en América Latina y el
Caribe, donde se encontraba en un 48% y 52% respecti-
vamente en 2015. Asia oriental observé un crecimiento
plano de participacién del trabajo en el PiB y continda
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conla mayor participacién a nivel mundial con un 61.4%
del p1B. Mientras la participacién del empleo en el p1B
cay6 del 58% en 2000 a tan solo 55% en 2015 en regiones
desarrolladas, las regiones en desarrollo experimenta-
ron una ligera mejora hastallegar a un 55%. El estanca-
miento de salarios en todas las regiones contribuyé de
manera significativa a la obtencién de estos resultados
(un Stats, 2016).

¢Qué implica esto para el objetivo 9 que dice: “construir infraes-
tructuras resilientes, promover la industrializacién inclusivay
sostenible, y fomentar la innovacién”? Este objetivo fue defen-
dido y adoptado como un avance por los paises en desarrollo,
quienes por al menos tres décadas habian estado consignados
por el modelo de desarrollo del Consenso de Washington parala
maximizacién de la exportacién, liderado por la produccién de
mercancias y la extraccién de minerales para su exportacién.

Varias delas metas del objetivo 9 (UN, 2016) buscan observar
y atacar este problema. La meta 9.2 exige a los paises “promover
una industrializacién inclusiva y sostenible y, a mas tardar en
2030, aumentar de manera significativa la contribucién de la
industria al empleo y al p1B, de acuerdo con las circunstancias
nacionales, y duplicar esa contribucién en los paises menos ade-
lantados”. La meta 9.3 compromete a los paises a “aumentar el
acceso de las pequeiias empresas industriales y otras empresas,
en particular en los paises en desarrollo, a los servicios finan-
cieros, incluido el acceso a créditos asequibles y su integracién
en las cadenas de valor y los mercados”.

Ademds, algunas de las metas del objetivo 9 no solo se enfo-
can enla participacién de laindustria en la economfia sino tam-
bién enlos empleos de la gente que pertenece a estas industrias.
La meta 9.5, por ejemplo, “aumentar la investigacién cientifica
y mejorar la capacidad tecnolégica de los sectores industriales
de todos los paises, en particular los paises en desarrollo [...]
fomentando la innovacién y aumentando sustancialmente el
ntmero de personas que trabajan en el campo dela investigaciény
el desarrollo por cada millén de personas, asi como aumentando



los gastos en investigacién y desarrollo”. Dos indicadores globales
ayudan al monitoreo de estas metas: la observacién de “los gas-
tos de investigacién y desarrollo como porcentaje del P18” (9.5.1)
e “investigadores (en equivalente a tiempo completo) por cada
millén de habitantes” (9.5.2).

Con respecto a la frecuentemente citada compensacién
entre laindustrializacién y un ambiente sostenible, la meta 9.4
promueve la adopcién de tecnologias y procesos industriales
limpios asi como una mayor eficiencia en el uso de recursos;
mientras que la meta 9.a demanda ayuda para el “desarrollo
de infraestructura resiliente y sostenible en paises menos ade-
lantados a través de un apoyo tecnolégico, técnico y financiero
mejorado” (UN, 2016). El mecanismo de facilitacién de tecno-
logia, creado en la Tercera Conferencia Internacional sobre la
Financiacién para el Desarrollo en Adis Abeba, tiene el poten-
cial parabrindar apoyo a los paises menos adelantados en sus
necesidades tecnolégicas concretas.

En algunos casos, la dindmica de objetivos transversales
haservido para poner en operacién distintas metas de una manera
sostenible. Por ejemplo, la inclusién de la meta 8.4 que exige
alos paises “procurar desvincular el crecimiento econémico de
la degradacién del medio ambiente” tiene implicaciones obvias
para el cumplimiento del objetivo 9 sobre la infraestructura, la
industria y la innovacién. Dichas implicaciones aplican tam-
bién ala meta 12.4 para lograr un manejo eficiente de quimicos
y deshechos, y reducir de manera significativa su liberacién al
aire, aguay tierra (UN, 2016).

De las metas transversales
a un sistema integrado

La importancia de un enfoque integrado de las politicas se
resaltd en 2016 de manera significativa en el articulo de un
grupo de trabajo del Departamento de Asuntos Econémicos y
Sociales de la oNU en el que David Le Blanc (2015) examina los
ops como una “red de metas”. El articulo excluye el objetivo17y
las metas de cada objetivo sobre los medios de implementacién
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con la finalidad de resaltar la relacién entre areas tematicas.
Conla ausencia de los medios de implementacién, se encontré
que las metas 10 y 12 tienen la mayor cantidad de vinculos y
se consideran como el despegue mads significativo de los enfo-
ques anteriores orientados al desarrollo. Esto por el hecho de
que se vinculan todos los objetivos en un sistema que requiere
compensaciones e interdependencias.

Este enfoque sistémico resalta una de las diferencias mas
sorprendentes entre los ops y los Objetivos de Desarrollo del
Milenio (opm): “lainsuficiencia del entendimiento y la respon-
sabilizacién de las compensaciones y las sinergias a través de
los sectores ha tenido como resultado politicas incoherentes,
impactos adversos de las politicas de desarrollo enfocadas en
sectores especificos, en otros sectores y finalmente en resul-
tados divergentes” (Le Blanc, 2015). Citando los reportes de los
opMm de la ONU se agrega que muchas de las metas encapsuladas
en el opm 7, “que tienen que ver con la proteccién ambiental, no
han sido logradas y, en algunos casos, han sido impactadas de
manera negativa por politicas y acciones que apuntan hacia la
realizacién de otras metas” (Le Blanc, 2015).

Haciendo notar que el consumo y la produccién sostenible
(cps), especialmente, “ha sufrido por ser integrada de manera
muy débil a otras dreas de trabajo y considerada como un ‘anexo™
en las politicas de desarrollo; Le Blanc (2015) sugiere que los
“actores en muchos sectores tendrdn que trabajar con las metas
relacionadas con el consumo y produccién sostenible bajo sus
objetivos, lo cual posiblemente permitala integracién de cps en
todos los &mbitos” y explica:

En particular, el hecho de que la eficiencia de recursos
sea parte integral del ops 8 sobre crecimiento y empleo se
puede considerar revolucionario en cuanto a que este
aspecto de cps, en lugar de verse de forma separada del
crecimiento, puede considerarse de manera mas siste-
matica por las estrategias y politicas que apuntan a la
estimulacién del crecimiento y el empleo, que tienen
gran prioridad en todos lados e instituciones fuerte-
mente ancladas en todos los niveles.



Concluye que la multiplicidad de metas que ligan varios de
los objetivos refleja “el reconocimiento por parte dela comunidad
internacional de la importancia de los vinculos entre los obje-
tivos, haciendo ‘lo que pudo haber sido un sistema de objetivos
sin relacién’; en cierto sentido, concreta el trabajo politico que
representan los obs en una realidad llena de compensaciones
e interdependencias” (Le Blanc, 2015).

La disposicién de un marco de politica comprensiva e inte-
grada a través de los ops contrasta con el enfoque coordinado o
simplificado que definié los opm y que fue defendido por muchos
contribuyentes; mismo que a su vez ofrece una nueva oportuni-
dad para abrirse camino a través del quisquilloso enfoque que
los contribuyentes practican y que resultara tentador para varios
gobiernos mientras desarrollan estrategias para sus reportes
internacionales y buscan financiamiento externo. El compromiso
paraadoptar politicas y desarrollar indicadores que promuevan
los oDs no requiere un tratamiento igual para todas las metas
e indicadores globales. Lo que requiere es la integracién de los
obps en politicas nacionales y procesos presupuestarios con un
enfoque completo del gobierno.

Implementacién de la Agenda
2030: retrocesos y evasivas

Dadaslas implicaciones quizé no sea sorprendente que algunos
Estados miembro estuvieran de acuerdo con los 17 objetivos y
167 metas de manera renuente. Por ejemplo, el objetivo 10 se
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elimind durante las negociaciones y fue la determinacién y el
trabajo de las organizaciones civiles de todas las regioneslo que
lo restituyé. La realidad es que la oNU no es el foro preferido
delos paisesricos y poderosos para negociar asuntos de economfa.

Ahora que la etapa de implementacién estd en proceso,
vemos otra area de retroceso: un grupo de indicadores globales
propuestos que en muchos casos son mas débiles que las metas
y, en otros casos, han servido para reforzar una meta débil.

Una agenda se puede reescribir y reducir por la manera
en que es financiada y la forma en que se mide el progreso. El
hecho de que el objetivo de reducir la desigualdad dentro de y
entre los paises no incluya una forma de medir la desigualdad
—ya sea por medio del ampliamente usado coeficiente de Gini
o elindice de Palma, que es mucho m4s sencillo de entender—,
lo demuestra de manera particularmente clara.

Con respecto al financiamiento, la lucha (guiada por orga-
nizaciones sociales civiles en el proceso de Adis Abeba) para
llegar a un acuerdo con respecto a una autoridad global paralos
impuestos bajo los auspicios de la oNU, por ejemplo, se perdié tal
como se perdié el énfasis abrumador sobre los recursos privados
y las inversiones mixtas para el desarrollo.

El proceso de Adis Abeba sobre el financiamiento para el
desarrollo, asi como el proceso por el cual se eligieron las metas,
tuvieron éxito por haber puesto las asociaciones ptblico-priva-
das (app) bajolalupa. Diversos estudios han mostrado los riesgos
de dichas asociaciones que incluyen:

Los costos de financiamiento de las App son més altos que
los costos publicos debido a las mayores tasas de interés
involucradas en el endeudamiento del sector privado.

Las deudas y riesgos fiscales (o deudas contingentes) de las
APP son poco tomadas en cuenta, mientras que el sector
publico se debe responsabilizar cuando un proyecto fra-
casa o si el socio privado se va a la bancarrota o abandona
el proyecto.

La regulacién y ejecucién social y ambiental (por ejemplo:
los derechos de los trabajadores y las mujeres, la regu-
lacién de impuestos, las reglas de transparencia y la protec-
cién ambiental) frecuentemente carecen de App.



Los presupuestos del gobierno son restringidos por los
pagos que se requieren en periodos contractuales de las app
més largos (de 25 a 30 afios en algunos casos), comparados
con los contratos de servicios convencionales (por ejemplo:
para la recoleccién de residuos, de 3 a 5 afios), debido a los
altos costos de transaccion y alas restricciones legales contra
los esquemas de reduccién de pago (Global Policy Forum, 2016).

De manera andloga, una evaluacién del Banco Mundial (1EG,
2013) indicé que las “APP no son una panacea’

La literatura apunta a los efectos negativos sobre los
presupuestos publicos debido a que las deudas contin-
gentes no se juzgan de forma adecuada, son insuficien-
temente reportadas o se contabilizan fuera de balance.
Ademads, las App se reportan como m4s caras debido a
los altos costos de endeudamiento del sector privado
y los altos costos de transaccién en general. Existen
también reportes que muestran que las APP tienen un
riesgo de asignacién inadecuado debido ala falta de com-
petencia durante la espera y a que las App son objeto de
renegociaciones que pueden poner al sector publico en
una posicién débil y, de manera subsecuente, llevarlo
aun riesgo indebido.

El énfasis en las app ha traido consigo un vasto andlisis y
atencién hacia su eficiencia por parte de la oNU y sus Estados
miembro. El articulo de un grupo de trabajo del Departamento
de Asuntos Econémicos y Sociales en 2016 que examind la expe-
riencia de las APP en una buena cantidad de paises concluyé:
“laevidencia sugiere, sobre todo, que las App a menudo tienden
a ser mas caras que la alternativa de la contratacién publica,
mientras que en un buen ntimero de casos han fallado al tratar
de entregar las ganancias previstas en la calidad de la presta-
cién de servicios, incluyendo su eficiencia, cobertura e impacto
en el desarrollo” (Chowdhury, et al., 2016).

Por consiguiente, la Agenda de Accién Adis Abeba para el
financiamiento del desarrollo resalta la necesidad de “construir
la capacidad para formar parte de una App e incluir planeacién,

ENFOQUES INNOVADORES PARA EL DESAROLLO

105



BARBARA ADAMS

106

negociacién de contratos, administracién y presupuesto paralas
deudas contingentes” y, de igual forma, sefiald la necesidad de
“compartir riesgos y recompensar de manera adecuada, incluir
mecanismos claros de rendicién de cuentas y cumplir con las
normas sociales y ambientales” (cit. en Chowdhury, et al., 2016).

Monitoreo y
rendicidon de cuentas

Mientras que el compromiso de un monitoreo riguroso y de
rendicién de cuentas no logré el consenso entre los Estados
miembro que presionaron por revisién y seguimiento, los obs
incluyeron algunas metas ttiles. En el objetivo 16, que habla de
un enfoque en cuanto a la gobernanza, la meta 16.6 llama a los
paisesa “crearinstituciones eficaces, responsables y transparen-
tesentodoslosniveles”, lo cual es particularmente pertinente de
cara al debilitamiento de las instituciones ptblicas incluyendo
ala onu, asi como a una desconexién en curso entre la Agenda
2030y el enfoque y los programas de las agencias de desarrollo
global. Un acercamiento e implementacién més sistematicos,
ylarendicién de cuentas alas metas ntcleo y alas extendidas o
vinculadas podria contribuir con las reformas necesarias para
el sistema de desarrollo de la oNU (sDNU).

Un equipo independiente de consejeros determinado a apo-
yar el didlogo del Consejo Econdmico y Social (Ecosoc) sobre el
posicionamiento alargo plazo del sistema de desarrollo de laonu
hallé que “un incremento en las especificidades para el uso de
recursos socava la flexibilidad y las interrelaciones”.

En 2014, alrededor del 84% de los gastos de sDNU se
financiaron con recursos voluntarios. Estos recursos
no bésicos —determinados tipicamente de manera
bilateral a nivel pais y fuera de los mandatos intergu-
bernamentalesy procesos de entidades del soNu— han
crecido significativamente méas rapido que los recur-
sos basicos. Esto representa una bilateralizacién de la
ayuda multilateral.



Entre 1999 y 2014, el total de recursos complementa-
riosincrementd enun182% en términos reales, mientras
que los recursos basicos aumentaron iinicamente 14%.
Ademds, se utilizan partes significativas de las contri-
buciones bésicas para subsidiar proyectos financiados
con fondos para fines especificos. Como resultado, se
dejan fondos y programas con muy pocos recursos para
implementar planes estratégicos de acordados interna-
cionalmente (Ecosoc, 2016a).

Ante la escasez de recursos financieros y la falta de finan-
ciacién durante décadas, el SDNU se caracteriza por un alto
grado de fragmentacién, competencia y la tendencia a operar
en silos, debilidades que han sido reconocidas incluso por los
mismos donantes cuyas practicas han propiciado la situacién.
Como aclararon los consejeros independientes: “esta fuerte con-
fianza en los fondos aislados crea incentivos para las entidades
de la oNU para ampliar sus mandatos continuamente, los cua-
les han contribuido a la sobreposicién y duplicado de activida-
des, asf como otras ineficiencias” (Ecosoc, 2016b).

Elsistema dela oNu tiene el reto de reformarse para asi poder
apoyar la Agenda 2030, comenzando por una visién unificada.
Eldidlogo de 2016 de acuerdo con el resumen de Ecosoc indica:

Laerradicacién de la pobreza y la promocién de la sosteni-
bilidad dela gente y del planeta serdnla visién dominante
del sistema de desarrollo de la oNU en la nueva era. Esto
exigird una fuerte capacidad del sistema de desarrollo
dela onuanivel de pais, de entidad y global, para abor-
darlasdimensiones econdmicas, sociales y ambientales
incluyendo acuerdos globales, normas y estindares en
las actividades de programa (Ecosoc, 2016b).

El documento de sintesis también resalta el problema de
gobernanza: “enla era post-2015, el sistema de desarrollo dela onu
también necesitard una capacidad de gobernanza que pueda
equilibrar de manera efectiva los intereses de las agencias y
de todo el sistema, asi como la perspectiva global y nacional en
cuanto ala toma de decisiones. La composicién de los cuerpos de
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gobierno debe también ayudar a asegurar una fuerte legitimi-
dad politica y de acciones de las entidades del sistema de desa-
rrollo dela oNU”. Y concluye: “el término ‘gobernanza’ necesita
estar mejor definido en el contexto del sistema de desarrollo de
la onv, incluyendo el papel de los cuerpos de gobierno a nivel
de entidad y de todo el sistema. El objetivo principal debe ser
el fortalecimiento de la propiedad de los Estados miembro, de
manera individual y colectiva, del equipo de trabajo del sistema
de desarrollo de la oNU” (Ecosoc, 2016b).

Elarticulo del grupo de trabajo del Departamento de Asuntos
Econdémicosy Sociales acerca dela integracién mencionado ante-
riormente deja en claro por qué esto es necesario: “al disefiar y
monitorear su trabajo, las agencias que se ocupan de objetivos
especificos (por ejemplo: educacién, salud o crecimiento econé-
mico) deber4n considerar las metas que se refieren a otros objeti-
vos que, debido al peso normativo que tienen los ops en el avance
del trabajo de desarrollo, podrian proveer incentivos mas fuertes
que en el pasado para el trabajo intersectorial” (Le Blanc, 2015).

Aun asf, hay una gran resistencia dentro de las entidades
de desarrollo para moverse de una coleccién de silos especializa-
dosaunsistema. Esto se puede observar en el esfuerzo constante
por simplificar y reducir la Agenda 2030, comenzando por los
objetivos y observando después las metas y losindicadores. Esto
a pesar del hecho de que uno de los “obstéculos de los opm fue
que los objetivos silo promovieran politicas silo y no se crearan
vinculos ni compensaciones entre dreas” (Le Blanc, 2015).

Los patrones de otorgamiento de fondos de la onu, determi-
nados por los paises donantes, crearon obsticulos adicionales.
La oNU se encuentra mal financiada de manera crénica y este
patrén junto con sus consecuencias se examind en una publi-
cacién de 2015 titulada “sApta para el propésito de quién?”. El
presupuesto total del sistema de la onU es de 42 mil millones de
délares estadounidenses (menos de 6 délares por persona). Esto
se puede comparar con los 100 mil millones que se gastan cada
afio en chocolate, los 991 mil millones de flujo financiero ilicito
en paises en desarrollo, y los 1750 miles de millones en gastos
militares a nivel mundial.

La onu ha pasado por un proceso de ajuste estructural que
ha impulsado su turno al sector corporativo (GPF, 2015).



Rendicién de cuentas, ¢pero
no para el sector corporativo?

Margaret Chan, directora de la Organizacién Mundial dela Salud
(oms), ha declarado que la influencia corporativa “es uno de los
retos m4s grandes que enfrenta la promocién de lasalud [...] ya
no solo es Big Tobacco. La salud publica debe también luchar
contra Big Food, Big Soda y Big Alcohol. Todas estas industrias
temen a la regulacién y se protegen usando las mismas tacti-
cas” (Chan, 2013).

Al afirmar que “las investigaciones han documentado muy
biendichas ticticas”, Chan (2013) resaltaalgunas de ellas: “...grupos
fachada, vestibulos, promesas de autorregulacién, demandas, e
investigaciones financiadas por la industria que confunden
evidencia y mantienen la duda”, asi como “regalos, becas, y con-
tribuciones a causas nobles que presentan a estas industrias
como ciudadanos corporativos respetables a los ojos de la gente
y de los politicos” y “argumentos que colocan la responsabilidad
del dafio alasalud enla gente, y afirman que las acciones guber-
namentales son una interferencia para las libertades personales
y el libre albedrio. Esto es una oposicién formidable. El poder
del mercado se transforma en poder politico. Pocos gobiernos
priorizan la salud por encima de los grandes negocios, pero esto
no es un fracaso en la falta de voluntad individual, esto es una
falta de voluntad politica para encarar grandes negocios”.

Todo el mundo
lleva su reclamo...

La amplitud y la ambicién de la Agenda 2030 han ganado aten-
cién en todos los 4&mbitos; desde grupos sociales hasta el G20
que la ha puesto en la cima de su propia Agenda y hasta el Jefe
del Fondo de pensiones danés, que considerd a los ops un gran
catalogo para inversionistas.

Pero sen dénde se encuentra la universalidad de las politi-
cas responsables de alcanzar los ops? La Organizacién para la
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Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (ocDE) ha repasado la
definicién de Ayuda Oficial al Desarrollo (aop) para incluir
algunas actividades militares y de seguridad fuera del proceso
de la oNU de forma paralela, mas no en colaboracién con las
negociaciones de la Agenda 2030 (Rumney, 2016). Se encuen-
tra también produciendo una medida de ayuda més completa
llamada “apoyo oficial total para el desarrollo sostenible”
(Tossp, por sus siglas en inglés), trabajando con donantes nue-
vos y tradicionales, instituciones multilaterales, sociedad civil,
fundaciones y el sector privado para darle forma y ponerla en
operacién (ver oEcD). Al mismo tiempo, se encuentra negociando
los acuerdos de comercio e inversién que tendran un impacto
en los esfuerzos para alcanzar los ops.

Launiversalidad y las obligaciones extraterritoriales tienen
implicaciones en Europa debido alas crecientes olas de refugia-
dos y migrantes, y se considera que tienen un impacto en las
politicas y el flujo financiero, pero ;en dénde est4 el reconoci-
miento de las obligaciones extraterritoriales de los paises que
tienen una posicién dominante en la configuracién de normas
de la deuda y comercio (y el derrame de sus politicas fiscales)
sobre la capacidad de otros paises para proteger los derechos
humanos de sus habitantes y cumplir con sus obligaciones con
el desarrollo sostenible?

Obstaculos para
el alcance de los ops

Enjulio de 2016 se convocd el primer Foro Politico de Alto Nivel
(FPAN) desde la adopcién de la Agenda 2030. Preparado como
el primer cuerpo de la oNU para el seguimiento y la revisién
dela Agenda 2030, la sesién del FPAN contd conla presentacién de
22 informes nacionales voluntarios provenientes tanto de paises
ricos como pobres y de todas las regiones. El proceso y los infor-
mes fueron notables en términos del grado de compromiso dela
sociedad civil en su preparacién, y brindaron una revisién de
la realidad en términos de la planeacién y la consideracién
de obstaculos para lograr los ops.



Laimplementacién ha subido de miles de millones a billo-
nes de délares. Los Estados miembro y la comunidad interna-
cional buscan alcanzar los billones, pero operan asumiendo
que el sector publico se encuentra representado. La realidad
es que los billones de délares han sido desviados del bolsillo
publico por la falta de pago de impuestos, por la evasiéon de
impuestos, por flujo financiero ilicito (tomado en cuenta en la
meta 16.4) y por la falta de un mecanismo de renegociacién de
la deuda soberana.

El dinero de los impuestos —y los ingresos del gobierno—
se encuentran también atados a disputas inversionista-Estado y
tratados bilaterales de inversién (TBI), algunos de los cuales blo-
quean las politicas paraapoyar alas empresaslocales y de menor
escala. Las politicas de apoyo ala industrialocal y el estimulo al
trabajo digno se encuentran prohibidos por los tratados de libre
comercio, los TBI y, en menor grado, por el Acuerdo sobre las
Medidas en Materia de Inversiones Relacionadas con el Comercio
de la omc. Esta cesién de poder del Estado para promulgar la
legislacion con la finalidad de proteger a la poblacién y estimu-
larla economialocal es evidente en varios megatratados comer-
ciales que incluyen el Acuerdo Transpacifico de Cooperacién
Econdmica, la Asociacién Transatlantica para el Comercio y
la Inversidn, y el Partenariado Econémico Comprehensivo Re-
gional en el sudeste de Asia. Por ejemplo:

En 2016 el panel de la omc fallé a favor de los cargos de
Estados Unidos en contra de India por el apoyo estatal
a las empresas locales de energia solar. Estas violaban
las obligaciones del tratado nacional de India en el marco del
GATT de 1994 y el Acuerdo sobre las Medidas en Materia de
Inversiones Relacionadas con el Comercio de la ocm. India
argumenté que bajo el Acuerdo de Paris sobre el Cambio
Climético de 2015 (ver UNFccc), se tenia la obligacién de
asegurar la provisién adecuada de energia eléctrica lim-
pia generada de la energia solar a precios razonables con
lafinalidad de mitigar el cambio climéatico y lograr un desa-
rrollo sostenible.

Canadé fue llevado alos tribunales de arbitraje por la com-
paiifa de energia renovable Mesa Power Group, debido a
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que violé disposiciones del Tratado de Libre Comercio de
América del Norte (TLCAN) por tener tarifas preferenciales
y garantizar acceso ala produccién de energia otorgada por
laLey de Energia Verde de Ontario de 2009 para los produc-
tores nacionales de energia renovable. Canad4 argument6
que el aumento de la produccién y el empleo en el sector de
energia verde local es parte integral de la respuesta nacio-
nal al cambio climdtico (1cTsD, 2016).

Alfred de Zayas, experto independiente de la oNU sobre la
promocién de un orden internacional democratico y equitativo,
ha pedido la abolicién del sistema de solucién de controversias
inversionista-Estado como indicé en su informe:

Durante los dltimos 25 afios, los tratados bilate-
rales internacionales y los acuerdos de libre comercio
con solucién de disputas inversionista-Estado han
impactado de manera negativa el orden internacional
y han minado principios fundamentales de la onwy, la
soberania de Estado, la democracia y la regulacién de
laley [...]. Esun sistema fundamentalmente fallido con
un impacto adverso en los derechos humanos que ha
perturbado el orden nacional al debilitar a sus Estados,
invadiendo su espacio normativo y agravando la des-
igualdad y la injusticia en el mundo (0HCR, 2015).

Avanzando

Este estudio parcial del desarrollo de politicas y demandas
a través del lente de la implementacién del acuerdo global
exhaustivo m4s reciente (la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible) muestra la amplitud y profundidad de los cambios
necesarios: cambios de mentalidad, responsabilidades y ac-
ciones. La universalidad de aplicacién no solo incluye a todos
los paises sino a todos los grupos sociales que hasta ahora
habian sido excluidos. Requiere nombrar y exponer los obs-
taculos de laimplementacién y las estrategias proactivas para
sobreponerse a ellos.



Los paises ricos no solo tienen la responsabilidad de repor-
tar sus esfuerzos locales para erradicar la pobreza en todas sus
formas, asegurar el acceso igualitario a los servicios de salud,
garantizarlos derechos laborales y reducir la brecha de género
en salarios y empleo, o de reducir el consumo y la produccién
no sostenible y el uso de combustibles fésiles, por nombrar solo
algunas; sino que ademds tienen responsabilidades internacio-
nales y obligaciones extraterritoriales por sus acciones y omi-
siones pasadas, presentes y futuras que han afectado a otros
mas alla de sus propias fronteras.

El gobierno de Alemania, por ejemplo, esta pidiendo a sus
ministerios que adapten sus programas a los ops y ha comen-
zado la discusién sobre cémo adaptar los objetivos a las reali-
dades nacionales. También se ha comprometido a involucrar
a todos los sectores de la sociedad en los procesos nacionales
y reportes globales. En Italia, a pesar de que el gobierno no ha
designado un cuerpo coordinador responsable de una estra-
tegia para el desarrollo sostenible, ya existe un pardmetro
para medir el progreso nacional: “en 2013, siguiendo un pro-
ceso completamente participativo, Italia adopté una serie de
indicadores para medir el bienestar equitativo y sostenible. El
bienestar equitativo y sostenible permite el andlisis a niveles
de provincia y municipios y es la base para medir bienestar
nacional en el mundo académico” (Bissio, 2016).

Todos los paises son responsables por las acciones y omisio-
nes de actores no estatales, tales como las empresas transnacio-
nalesy sus cadenas de suministro internas. Asi como la sociedad
civil se organiza para defender y promover los ops, se encuentra
ejerciendo una presién hacia los gobiernos que va en aumento
para que se reconozcan estas responsabilidades y se establezca
un cuerpo que coordine e incluya representantes de ministerios
clave para asegurar un enfoque de “todo el gobierno”.

¢Cémo se manifestaran los retos de responsabilidad si todos
los paises reportan en todos los niveles su compromiso y sus
acciones para lograrlos ops? ;Los objetivos, metas e indicadores
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serdn aplicables a cualquier institucién publica o privada que sea
socia enlaimplementacién? ;Adoptardn los Estados miembro el
reto ofrecido por la Agenda 2030 y se apropiaran de su respon-
sabilidad en cuanto a la gobernanza democratica?

ACUERDOS GLOBALES CLAVE DE 2015

“Transformando nuestro mundo: la Agenda 2030 parael Desarrollo
Sostenible (A/RES/70/1)”, Naciones Unidas, septiembre de 2015.

“La Agenda de Acci6n de Adis Abeba de la Tercera Conferencia
Internacional sobre Desarrollo Financiero”, Naciones Unidas,
julio de 2015.

Acuerdo de Paris en la Convencién Marco delas Naciones Unidas
sobre el Cambio Climdtico, UNFcc, 2015.
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ilos megacuerdos de comercio e inversién socavan
lalucha contra el cambio climéatico y el desarrollo, es
necesario y urgente plantearnos cambios alternativos
adichos megatratados.

Laexplotacién y acumulacién capitalista del espacio atmos-
férico han producido la mayor crisis planetaria del cambio
climético (SERVINDI, 2009; Vaticano, 2015). La hiperacumula-
cién de la riqueza en el 1% de la poblacién y la injusticia de la
distribucién parala inmensa mayoria de la poblacién mundial
ha conducido a la crisis planetaria social, ética y de credibili-
dad en las instituciones (Piketty, 2014; Kersley y Stierli, 201s;
Reuben, 2016).

Pararesponderaestas crisis y alademanda mundial de acor-
dar soluciones globales, regionales y nacionales, la comunidad
internacional ha logrado recientemente alcanzar los Acuerdos
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de Paris contra el Cambio Clim4tico (UNFccc, 2015), la Agenda
2030 para el Desarrollo Sostenible (onuU, 2015; PNUD, 2016) y la
Agenda de Financiamiento del Desarrollo de Adis Abeba (UNcTAD,
2015; GEPAL, 2016).

De manera abiertamente incongruente con el sentido, los
propdsitos y compromisos de los acuerdos verdaderamente mul-
tilaterales negociados enla oNv, las grandes potencias también
han negociado megacuerdos comerciales y de inversién como
el Acuerdo de Asociacién Transpacifico (TPp), el Acuerdo de
Comercio e Inversién Trasatlantico (TT1P) (Comisién Europea
2016a y 2016b") o el Tratado de Comercio de Servicios (T1SA)
(Kelsey, 2015; Menotti, 2015).

Las prioridades globales

Cada dia es més evidente para casi todo el mundo que los efectos
(actuales y futuros) del cambio climético amenazan la vida del
planeta y, por consiguiente, cualquier politica alternativa de
desarrollo debe estar vinculada obligatoriamente con la adop-
cién e instrumentacién de politicas, instituciones y acciones
contra el cambio climético y en pro del desarrollo sostenible.

Los paises han adoptado multiples e importantes compro-
misos de cambio dela politica internacional a partir de la adop-
cién e instrumentacién de su agenda nacional y el propédsito de
alcanzar las metas que se definan en congruencia con los obje-
tivos globales. Por ejemplo: reducir las emisiones de gases de
efecto invernadero (GEI), combatir las causas subyacentes a las
emisiones, o adoptar e instrumentar politicas de mitigacién y
adaptacién para paliar los impactos del cambio climatico.

A su vez, cada dia es mayor el entendimiento —desde una
visién multifactorial — dela necesidad de abordarla problema-
tica del cambio climatico y el desarrollo y, por consiguiente, de
asegurar el financiamiento que le dé soporte a las acciones pu-

blicas comprometidas y construir
politicas coherentes que les permitan
vincularse entre si; es decir: trascen-
der las politicas sectoriales para dar
pasoalaarticulacién delas politicasy



avances en materia de cambio climético (al igual que con aque-
llas sobre desarrollo sostenible y sus metas sociales).

En contrasentido, a nivel bilateral y plurilateral se han
adoptado y ejercido cientos de acuerdos comerciales y de inver-
sién (ac1) que han dado origen al llamado “spaghetti bowl”, como
una marafia de reglas entrecruzadas (Bhagwati, 1995).

Bajo estas circunstancias se corre el riesgo de seguir fir-
mando acuerdos —internacionales o regionales voluntarios—
con visiones de largo plazo y buenos propésitos, pero carentes
de fuerza vinculatoria; que pueden ser borrados por la fuerza de
los mecanismos obligatorios supranacionales que estan desnatu-
ralizando el derecho internacional y las instituciones multilate-
rales, y pueden atentar no solo contra las politicas de desarrollo
alternativo sino contra la sobrevivencia del propio planeta.

Para sentar las bases de una politica de desarrollo alter-
nativo con justicia climatica, es decir, para hacer frente a la
crisis climatica desde los intereses ptblicos equitativos y jus-
tos; los gobiernos deben promulgar e instrumentar con urgencia
politicas para detener la explotacién de los combustibles f6-
siles, transitar totalmente ala energfalimpia, reducir al minimo
otras fuentes de emisiones de gases de efecto invernadero, refor-
mular las economias, y desarrollarla capacidad para mitigar el
cambio climdtico y adaptarse a él.

Sin embargo, el actual modelo de comercio e inversién —es-
crito bajo los intereses y la asesoria de empresas transnacionales
ylasactuales instituciones financieras hegeménicas— plantea un
abanico de amenazas para estos imperativos climéticos.

Estamos, pues, frente a un “camino turbio y lleno de obs-
taculos” (R. Bisio dixit). Un paso inicial indispensable es deve-
lar la naturaleza de los megatratados ac1 y proponer cambios
verdaderos que pongan como prioridad la politica contra el
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cambio climdtico, el desarrollo justo y sostenible, y la demo-
cracia. Por el momento presentamos brevemente testimonios
y andlisis de los impactos ambientales, sociales y juridicos de
los tratados de comercio e inversién, asi como algunos de los
enunciados generales de las politicas alternativas que deben
contener los AcI.

El certificado de ilegitimidad
de los megatratados

Es un “secreto a voces” que el contenido de las negociaciones
de los megatratados (y los textos producidos en las mismas) se
realizaron y siguen realizdndose bajo procedimientos alejados
de toda transparencia democratica. No solo estuvieron cerra-
dos al conocimiento publico general, sino incluso alejados de
los legisladores de cada pais y bajo reglas estrictas de secrecia
absoluta, pero con una excepcién:la participacién cuasidirecta de
un ejército de cabilderos o representantes directos de gran-
des grupos de empresas transnacionales (Corporate Europe
Observatory, 2012; Muifioz, 2015; Brown, 2015; Open Secrets).
El procedimiento seguido por los negociadores les otorgé la
primera caracteristica de un certificado de ilegitimidad y
carencia ética frente a la sociedad que reclama transparen-
cia y democracia; un terrible ejemplo mejorado del proceso
Orwelliano que hace 21 afios denunciaba el académico Jagdish
Bhagwati (1995).



La retérica ambiental
de los megatratados

Con base en mds de dos décadas de experiencia sobre los des-
tructivos impactos ambientales y de desarrollo que favorecen
los tratados de comercio e inversién iniciados por el Tratado de
Libre Comercio de América del Norte (TLCAN 0 NAFTA por sus
siglas en inglés) (Sierra Club, et al., 2014; Sustainable Business,
2014), las redes y movimientos sociales de politica alternativa
han construido propuestas alternativas a los Ac1 en materia de
lucha contra el cambio climatico, de desarrollo justo y sosteni-
ble, y la democracia.

Desde la negociacién del TLcaN las organizaciones sociales
seflalaron y demostraron la incongruencia de que el texto ofi-
cial careciera de provisiones para proteger el medio ambiente
y los derechos laborales, entre otros. Ese sefialamiento, jun-
to con la presién social, obligé a que finalmente se incluyeran
dos acuerdos paralelos al TLcAN (1994) donde se abordaron
ambos temas. Sin embargo, los acuerdos paralelos carecian de
“dientes”, es decir, instrumentos vinculatorios para evitar o
inhibirla violacién de la proteccién ambiental o laboral; resul-
tando en una plena retdrica de soft power contra hard power:
el verdadero poder entregado a los intereses mercantiles y de
inversionistas, que alolargo de 22 aflos de existencia han mos-
trado su obsolescencia.

Solo a manera de ejemplo de la disfuncionalidad, inefec-
tividad y peligrosidad de disposiciones ambientales retéricas
en los tratados comerciales y de inversién —como el TLcAN y
su Acuerdo Paralelo de Cooperacién Ambiental de América del
Norte (AcAAN)—, en México, el costo medio anual calculado
oficialmente de agotamiento y degradacién ambiental (cTpa)
para el periodo 2004-2012 es de j10% del p1B!, y la cantidad
irrisoria promedio anual para solventar esa deuda ecoldgica
interna se ha convertido en una bomba de tiempo que amenaza
el futuro del pais (Villamar, 2016). Algo similar o peor ocurre
con el Acuerdo de Cooperacién Laboral de América del Norte
(AcLAN), pues el clima de corrupcién y represién institucional
ha sostenido que 95% de los contratos colectivos de trabajo sean
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“contratos de proteccién” para los patrones, nulificando asi los
compromisos adquiridos de democracia y transparencia labo-
ral bajo el TLcAN o de derechos laborales bajo la Organizacién
Internacional del Trabajo (o1T) (01T; Bensusan y Alcalde, 2013;
Arroyo-Pickard, 2016).

Eluso de los numerosos derechos paralos inversionistas y la
existencia del —mastarde— mundialmente famoso mecanismo
de solucién de controversias inversionista-Estado, inauguraron
una épocaenla cuallas instancias nacionales de justicia se pri-
vatizaron a favor de tribunales, mecanismos y jueces corpora-
tivos transnacionales, sin derecho de apelacién ni de revisién.

El caso inaugural de demanda bajo el TLcaN lo asenté la
empresa Metalclad Inc. contra el Estado Mexicano (ver Gob.mx;
U.S. Department of State, 1999): la empresa no lo presenté por el
motivo real de ejercicio de la potestad soberana de regulacién de
un confinamiento de desechos t6xicos —violador de laregulacién
nacional—, sino como una violacién a su derecho de ganancias
esperadas porla accién suspensiva gubernamental. El tribunal
y los jueces transnacionales sentenciaron al gobierno mexicano
a pagarle a la empresa una compensacién de 16.8 millones de
délares —cuando la empresa no habia invertido ni 2 millones
de délares— por violacién a los derechos de los inversionistas
conforme el Capitulo 11 del TLcAN (Bejarano, 2001).

La consecuencia inmediata de esa sentencia al gobierno
mexicano fue la reaccién de fortalecer la actitud de privilegiar
los derechos de los inversionistas antes que la obligacién cons-
titucional de proteccién del medio ambiente y la salud de sus
habitantes. La consecuencia ambiental fue permitirla violacién
reiterada de lasleyes por parte de poderosos grupos transnacio-
nales de empresas maquiladoras y del sector extractivo (desta-
cadamente el minero).

El mecanismo y las consecuencias de la solucién de contro-
versias inversionista-Estado se han convertido en una amenaza
internacional al ejercicio de la soberania nacional y la aplicacién
de regulaciones ambientales. Asi, de 1997 a mediados de 2016,
ise ha acumulado un total de 511 casos de demanda contra los
gobiernos! (27 casos anuales promedio del periodo 1997-2016
y 33 casos anuales promedio de 2005 a 2016); la mayoria de los
casos ha sido presentada por empresas petroleras y mineras



contra gobiernos de paises en vias de desarrollo (ver Carga de
casos del c1aDI).

El maés reciente y excepcional caso de demanda contra la
regulacién ambiental lo protagoniza la empresa transnacional
TransCanada contra la accién ambiental preventiva de interés
nacional ejercida por el gobierno de los Eua de denegar el per-
miso de la construccién del oleoducto Keystone xr.. El monto de
la demanda corporativa alcanza los 15 mil millones de délares
(crs, 2016; Dlouhy, 2016).

Bajo el TPp, y al parecer también el TTIP, el viejo Capitulo11
del pionero TLcAN se ha desglosado y enriquecido en interés (y
escritura) de los inversionistas transnacionales con su Capitulo
9 de Derechos de los inversionistas y Capitulo 28 de Solucién de
controversias; frente a la debilidad juridica de los Capitulos 20
de Medio ambiente, 23 de Desarrollo, o 19 Laboral.

Los megaproyectos de comercio
e inversion contra el cambio
climdtico y el desarrollo

La liberacién de los textos oficiales del Tpp en noviembre de
2015 permitié reafirmar el andlisis que diversas organizaciones
ambientalistas y académicos habian hecho delos textos filtrados
previamente. Un ejemplo ilustrativo es el siguiente:

Entre el Capitulo Ambiental del borrador de noviembre de 2013
filtrado por Wikileaks, y el texto final del Capitulo 20 oficial-
mente liberado, el tema de comercio y cambio climético sufrié
terribles modificaciones. Mientras el contenido del Articulo SS.
15 era Trade and Climate Change (Comercio y cambio clim4tico),
en el texto final el articulo equivalente era el 20.15 y el término
“climate change” fue eliminado. En el nuevo titulo se le da igual
peso a la consideracién econémica de: “transicién a bajas emi-
siones y economfia resiliente”.
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De igual manera fue eliminada la declaracién: “1. Las Partes
reconocen el cambio climético como un problema mundial
que requiere una accién colectiva y reconocen la importancia
de la ejecucién de sus respectivos compromisos en virtud de
la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climatico (cMNUcC) y sus instrumentos legales relacionados. 2.
Las Partes reconocen la conveniencia de que las politicas comer-
ciales y el cambio climatico pueden reforzarse mutuamente, y
que las politicas y medidas para hacer frente al cambio clima-
tico deberian ser rentables. Las Partes reconocen el papel que
los enfoques de mercado y no de mercado pueden desempeiiar
en la consecucién de los objetivos del cambio climético”.

Finalmente fue sustituida por: “1. Las Partesreconocen que latran-
sicién auna economia de bajas emisiones requiere la accién colec-
tiva”. Se eliminaron las referencias al cambio climético, asf co-
mo la referencia a la Convencién Marco y a los instrumentos
juridicos conexos. Desaparecieron también el reconocimiento de
larelacién entre las politicas comerciales y el cambio climatico.

Por un informe adicional del Grupo de trabajo de TPP y Medio
Ambiente, filtrado por Wikileaks, sabemos que en 2013 Vietnam,
Perty Malasia querian que el texto oficial hiciera referencia al
retiro de los subsidios a los combustibles fésiles; pero Australia
y Canad4 no estuvieron de acuerdo.

Adaptado de: Gleeson, 2015.

Por su parte, los capitulos generales filtrados del TTIP se
distinguen poco de los capitulos del TPP en cuanto a su con-
tenido y propdsito. Sin embargo, hasta ahora no se conoce un
capitulo especial sobre el medio ambiente pero las organizacio-
nes ambientalistas europeas (Green Peace; Comisién Europea,
2016¢; Colwell, 2016; FOE Europe, 2016) han logrado filtrar una
propuesta de la UE sobre un Capitulo de energia y materias pri-
mas que ha sido calificado de “sabotaje” a la politica europea
contra el cambio climético y la transicién a la energia limpia.

Un an4lisis critico detallado de la propuesta de la UE (FoE
Europe, 2016) menciona, entre otros, los siguientes puntos:



La propuesta filtrada de la UE para un capitulo sobre energia y
materias primas en el TTIP afecta directamente a las politicas
de la UE en energia limpia y eficiencia energética. También
actua completamente en contra de las medidas de urgencia
sobre la base del Acuerdo de Paris sobre el Cambio Climatico.
Por ultimo, contribuird a mayores costos de energia para los
consumidores y obstaculizard una répida transicién de com-
bustibles fésiles a las energias renovables, ya que amarrard a
la UE en mayor dependencia de las importaciones de gas pro-
cedentes de los EUA.

SOCAVA LAS POLITICAS
DE EFICIENCIA ENERGETICA

Su articulo 6.2 propone: “Las Partes fomentaran la autorregu-
lacién de la industria en los requisitos de eficiencia energética
delos bienes cuando mediante tal autorregulacién sea probable
alcanzar los objetivos més rapidamente o con un menor costo
que los requisitos obligatorios”.

« Esto debilita las politicas de eficiencia energética dela UE ya
que pondria en peligro los requisitos minimos de eficiencia
energética impuestos a un gran nimero de bienes, aparatos
y equipo (que van desde refrigeradores hasta coches, desde
televisores hastalavadoras), que ahorran alos consumidores
miles de millones de délares y recortan cientos de millones de
toneladas de contaminacién climatica cada afio. Se inundara
el mercado con productos baratos para construir y costosos
para funcionar. No estd basado en ninguna prueba, por el
contrario: hay un cuerpo de evidencia de que la autorregu-
lacién no es eficaz para alcanzar objetivos de interés ptblico.

EMPUJA A LA EXPORTACION ILIMITADA
DE LOS COMBUSTIBLES FOSILES

“Las Partes deben ponerse de acuerdo sobre un compromiso
legalmente vinculante para eliminar todas las restricciones
existentes sobre la exportacién de gas natural en el comercio”.
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« Estodard lugaralaincapacidad de los Eua para tomar medi-
das contra el cambio climético, que podria restringir aun
m4s la exportacién de gas natural licuado (GNL) a Europa. Se
promoverd mas la fractura hidraulica en los EUA.

“Una Parte no podré adoptar o mantener un precio més alto
paralas exportaciones de bienes a la otra Parte que el precio de
dicha mercancia, cuando esté destinada al mercado interno,
por medio de cualquier medida, como las licencias o requisitos
de precios minimos”.

« Esto hace que sea imposible para ambos lados restringir el
comercio de combustibles fésiles con el fin de alcanzar los
objetivos climdticos, elevando el precio de exportacién de
combustibles fésiles.

SOCAVA LA PROTECCION DE LOS CIUDADANOS
Y EL. MEDIO AMBIENTE CONTRA LA EXTRACCION
DE COMBUSTIBLES FOSILES, LA TALA
Y LA MINER{A EN TERCEROS PAfSES

“Las Partes cooperaran para reducir o eliminar las medidas
comerciales y distorsién de la inversién en terceros paises que
afecten ala energia y a las materias primas” (art. 8).

« Estoanima alos EUA y ala UE para presionar conjuntamente
alos paises de todo el mundo a abandonar la proteccién con-
tra la extraccién destructiva de combustibles fésiles, la tala
y la minerfa. Contribuye a normas energéticas mas débiles
o0 con retraso, o no hay normas en absoluto.

TisA: “El Acuerdo de comercio de servicios trata a los ser-
vicios como productos comercializables, subordina o niega por
completo sus funciones sociales, culturales, medioambientales,
de empleo y de desarrollo. Las personas no son vistas como ciu-
dadanos o miembros de sus comunidades; son los consumidores”
(Kelsey, 2015). Asi quedé establecido en el primer anélisis del
texto filtrado por Wikileaks. En otra dimensién, el acuerdo Tisa



niega y propicia la violacién de los derechos humanos a acceder
a servicios basicos que el Estado debe garantizar conforme el
derecho nacional e internacional.

Aun més, en materia energética: “En el articulo 1 de Tisa
se establece el principio de ‘neutralidad tecnolégica’ en la que
los compromisos se extienden a través de todos los sectores de
laenergia, independientemente de la fuente de combustible o tec-
nologia, es negar el derecho de los reguladores para distinguir
la energfa solar de la nuclear o edlica a partir del carbén o la
energfa geotérmica de la fractura hidrdulica” (Menotti, 2015).
Es una més de las maniobras retéricas del lenguaje que encu-
bre los verdaderos intereses de los que combaten la transicién
energética y la politica contra el cambio climético.

Recién se conocif el texto filtrado del Anexo de Servicios
ambientales del T1sa y su contenido fue calificado como de peli-
gro ambiental. Detr4s de una retérica ambiental “sin dientes”, sus
articulos 2, 3y 4 referidos a Trato Nacional, Acceso a Mercados y
Nacién Méas Favorecida establecen claramente las limitaciones
y prohibiciones explicitas que tienen los gobiernos para adoptar
medidas de interés publico en la esfera de Servicios Publicos;
lo mismo que medidas relativas a los compromisos adoptados
bajo el Acuerdo de Paris ola Agenda 2030 de metas de Desarrollo
Sostenible (Waren).

Estamos ante una disyuntiva fundamental que necesi-
tamos superar: “el Acuerdo de Paris guarda silencio sobre el
comercioy el TpP [lo mismo que TTIP 0 T1SA] ignoré el clima. A
medida que los paises tomen medidas para proteger el clima,
los conflictos entre las normas comerciales y los objetivos cli-
maticos aumentaran. La separacién intencional de estas dos
prioridades globales serd cada vez mds insostenible” (Lillis-
ton, 2016).

Es obvio que la prioridad es la sobrevivencia antes que la
inercia mercantilista y financiera destructiva e insostenible.
Pero necesitamos repensar el comercio y la inversién (Schillinger,
2016; Trace) para construir alternativas que no anulen las prio-
ridades y que coloquen en su dimensién de papel auxiliar a las
nuevas reglas del comercio y la inversién. De lo contrario, no hay
posibilidades para realizar con éxito las alternativas ambienta-
les, de desarrollo social, industrial y ético.
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“...Ningun acuerdo sobre el clima va a funcionar si no es
apoyado por otras politicas. El Tpp y la omc son regimenes comer-
ciales obsoletos segtin el modelo de las ideas del siglo x1x de los
tratados de ‘gran potencia’y fuerza comercial. El siglo xx1 exige
algo muy diferente: reglas de comercio que muevan a los paises
juntos hacia la sostenibilidad, empezando por la urgente nece-
sidad de reducir las emisiones de gases de efecto invernadero
y apoyar las adaptaciones al cambio climético” (Beachy, 2016;
Terry, 2016; RMALC, 2016).

Desde los movimientos sociales hemisféricos y mundiales,
y junto a muchas voces de la academia, de los relatores y exper-
tos de la oNU; le exigimos a los gobiernos que no firmen, ratifi-
quen, ni mucho menos ejecuten los megatratados comerciales
y de inversién. Y a la vez proponemos alternativas® que deben
ser analizadas para desnaturalizar esos megatratados y resta-
blecer cierta congruencia politica.

Sintesis de propuestas

Con politicas de defensa y promocién de justicia climatica res-
taurativa ante los acr; el enfoque minimo es que los términos del
acuerdo no se aplican a las politicas relacionadas con los objetivos
de reduccién o de adaptacién a las emisiones de gases de efecto
invernadero (GEI), salvo enlo que esas politicas no haganlo sufi-
ciente paralimitar o adaptarse alas emisiones. La siguiente sin-
tesis de propuestas (Lilliston, 2016) es una ilustracién del sentido
en que es posible proteger los objetivos de la politica de cambio
climatico y de desarrollo sostenible. E]l enfoque inmediato es,
reiteramos, la no-firma de megatratados.



Acl

Los acuerdos comerciales y de inversion
(ACI) existentes y pendientes incluyen reglas
que restringen a los gobiernos en los instru-
mentos de politica que pueden utilizar para
luchar contra el cambio climdatico.

Si se considera que una politica climdtica
viola estas reglas anticuadas, el gobierno
puede enfrentar sanciones comerciales o
ser obligado a pagar una indemnizacién
en efectivo a las empresas (de combustibles
fosiles, de GEl o téxicos).

No hay ACI existenfes ni pendientes que
incluyan una proteccion eficaz contra tales
normas para las politicas climaticas. A

lo sumo, estos pactos incluyen una débil
“excepcion general” que ni siquiera se
aplica a las normas mas restrictivas y que
ha fallado en salvaguardar las politicas
cuestionadas.

Ni siquiera se menciona

el cambio climdtico

No hay ACI, existente o pendiente, incluidos
la Asociacién Transpacifico o Trasafléntico
(TP y TTIP © TISA), que mencione el “cambio
climdtico”; a pesar de las emisiones clima-
ficas significativas de los pafses firmantes y
las diversas formas en que las ofertas exa-
cerban las emisiones.

A pesar de que la mayoria de los paf-

ses negociadores de ACI son parte de la
Convencién Marco de las Naciones Unidas
sobre el Cambio Climatico (CMNUCC), no
hay pacto comercial de EUA o la UE que
requiera que los paises firmantes cumplan
sus compromisos de la CMNUCC.

Alternativas a los Aci

Politicas de defensa climdtica: los ACI de-
ben incluir una amplia variedod de alterna-
fivas para politicas de inferés publico, inclu-
yendo politicas climdticas e instrumentos de
politica para hacer frente a desafios como
el cambio climatico.

La porcién climética podria indicar que los
términos del acuerdo no se aplican a las
politicas relacionadas con los obiefivos de
reduccion o de adaptacién a las emisiones
de GEI.

Asegurarse de que en un ACI no haya
reglas que pudieran ser usadas contra las
solidas polificas climdticas y de desarrollo
sostenible.

Explicitar y priorizar
el cambio climdtico

Requiere compromisos climdticos significati-
vos: oferfas comerciales y de inversién ami-
gables con el clima.

Exigir a los paises firmantes a “adoptar,
mantener y aplicar” politicas para cum-

plir con sus compromisos de la CMNUCC.
Incluirfa un requisito exigible para los paises
firmantes, congruente con los compromisos
nacionales previstos que han presentado a
la cmNuce.
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Protegen las

inversiones téxicas

Los ACI dan amplios derechos a los inverso-
res exfranjeros en combustibles fésiles, y les
posibilitan demandar a los gobiemnos sobre
el clima, el medio ambiente y ofras politicas
nacionales en fribunales privados que no
rinden cuentas.

Las empresas estan utilizando cada vez
mas el sistema de “solucién de controver
sias inversionista-Estado” [SCIE) para exigir el
pago por politicas ambientales y tratan de
disuadir la promulgacién de nuevas medi-
das de proteccion. la demanda de 15 mil
millones de TransCanada contra EUA ilustra
lo absurdo del mecanismo.

La mitad de los nuevos casos de arbitraje
infernacional en 2014 atafie a polificas
publicas que afectan la extraccion de
petréleo y gas, mineria, o la generacién
de energia. El TPP y TTIP permitirian
contaminar mds el clima del mundo.

Proteger las inversiones y las
politicas respetuosas con el clima

Solo se aplican en las inversiones que cum-
plen con criterios de inferés publico claros,
como compatibilidad de inversiones de tran-
sicién a la energia limpia.

Limitar los derechos de los inversores extran-
jeros a la proteccién contra la discrimina-
cion nacional y la expropiacion directa sin
compensacion de bienes inmuebles.

Solo exigibles en fribunales nacionales. La
profeccién de inversores, fuera de los fribu-
nales nacionales, solo por diferencias de
estado a estado y después de haber ago-
tado el proceso judicial de tribunales nacio-
nales. Ning0n inversor debe ser capaz de
demandar directamente a los gobiemnos en
fribunales extrajudiciales presididos por abo-
gados privados.



Alientan el comercio e inversion
en productos causantes de GEI

Facilitan el aumento de las exporfaciones

e importaciones de combustibles fésiles y
productos contaminantes, perpetian una
dependencia mundial de ellos y subvaloran
las politicas climaticas nacionales: los ACI
generalmente prohiben resfricciones a la
exportacion e imporfacion de tales produc-
tos, privando a los gobiernos de una herra-
mienta para limitar su produccién.

La clausula de Trato Nacional de los ACI
prohibe regulaciones nacionales en pro
de la energia limpia y estimulos a fecnolo-
gias limpias; estimula la dependencia de
combustibles fésiles con GEl v la fractura
hidraulica.

Prohiben o inhiben programas de energia
limpia generadoras de empleo e insumos
locales: no hay requisitos de desempefio
[empleo, componentes nacionales, compras
gubernamentales o normas ambientales).
Las Normas ACI limitan las compras locales
como violaciones al Trato Nacional.

Sus normas extralimitadas prohtben restringir
bienes confaminantes (por ejemplo: limitar
vehiculos que consumen mucha gasolina)
y/0 servicios (por ejemplo: prohibir la frac-
tura hidraulica). Estos son vistos como res-
friccion a las empresas exiranjeras en el
"acceso al mercado’, aun cuando se apli-
quen igual a empresas nacionales y exiran-
jeras. La sancién a India por su programa
de celdas solares es un ejemplo reciente.

Exigir controles de la

exportacion e importacion
de productos que producen GEI

Como minimo, las normas comerciales
contra los controles de exportacion deben
incluir una excepcion para permitir que los
gobiernos resfrinjan la exporfacion de tales
producios.

Excluir el Trato Nacional para el comercio de
gas a partir de los acuerdos comerciales con
el fin de retener su capacidad para analizar
los impactos de la exportacion de gas.

Permitir la creacion de empleos de energia
limpia locales: se necesitan varias medidas
para poner fin a la guerra comercial, entre
ellas recuperar las provisiones para com-
prar productos locales en los programas de
energia limpia.

Una poliica clave contra el cambio clima-
fico es transitar hacia fecnologias alterna-
fivas. La OMC debe adoptar una “cléusula
de paz" indefinida que prohiba este tipo de
confroversias. Esto permitiria a los gobiemnos
mantener y poner en préctica programas de
frabajo de energia limpia sin temor a repre-
salias de la OMC, del CIADI o similares.
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Facilitan la fuga

de emisiones

Uno de los impedimentos para una fuerte
accién climdtica en muchos paises es el
temor de que las restricciones a GEI pongan
en desventaja competitiva a las empresas
nacionales frente a las empresas de paises
con normas climdticas mas débiles.

El resuliado de esfe desequilibrio ha esfimu-
lado la reubicacién de empleos y la “fuga
de carbono” hacia espacios donde se
pueden producir bienes con emisiones in-
tensivas de GEl (los paises sin tales normas).

No hay acuerdo comercial que aborde esfe
problema, a pesar de ser frecuentemente
citado como una razédn para no poner en
marcha politicas climdticas mas audaces en
EUA y ofros avanzados.

Obstaculizan o impiden la

difusion de la tecnologia verde

Las normas comerciales fradicionales inclu-
yen sobreprofecciones a la propiedad infe-
lectual obstaculizando la difusién de tec-
nologia que aumente eficiencia energética
o baje costos de produccion de energia
limpia. La profeccion de las patentes maxi-
malistas en los ACI impiden el especifico de
innovaciones tecnoldgicas recientes (por
ejemplo: la delgada pelicula verde solar)
en los paises en desarrollo.

Crear incentivos para
hacer frente a las emisiones

Para convertir el comercio en una herra-
mienfa para la mitigacion de emisiones (en
lugar de una fuente de emisiones), los ACI
deben incluir mecanismos de ajuste fransfron-
ferizo con componentes como un impuesto
climético a las importaciones de bienes cuya
produccién implica mayores GEl (emisiones
de la produccién del bien en el pais de ori-
gen| que exceden un umbral establecido [un
nivel minimo se encuentra entre los pafses
firmantes de un acuerdo).

Un panel independiente de cientificos y
economistas podria calcular las emisiones
incorporadas por cada categoria de pro-
ductos en cada pafs, con revisiones peri¢-
dicas de la cuenta, la politica y los cambios
tecnolégicos del mismo. Los paises menos
adelanfados v los paises con emisiones
insignificantes histéricas calificarian como
excepciones a esta obligacién climdtica.

Asegurar que una firme proteccién del clima
no envie puestos de trabajo ni emisiones al
exfranjero.

Crear vias para el fomento
de la tecnologia verde

Los nuevos ACI deben indicar explicitamente
que la proteccién de propiedad infelectual
o restricciones a la transferencia de tecnolo-
gia o las politicas de investigacion y desa-
rrollo no se aplican a fecnologias de ener
gia limpia; estableciendo mecanismos de
socios comerciales para colaborar en

la investigacion y desarrollo de energia
limpia y eficiencia energéfica.



Obstaculizan o impiden la

difusion de la tecnologia verde

Las normas de inversion de los ACI actua-
les restringen las politicas que requieren la
fransferencia de esas tecnologias o requi-
sitos de inversién en la investigacion y el
desarrollo verde, a pesar de que estos
son objefivos firmados de la Convencién
Marco.

Fracaso en la aplicacién
efectiva de las
disposiciones ambientales

A pesar de que desde 2007 los acuerdos
comerciales de EUA someten las disposicio-
nes ambientales al sistema de solucion de

controversias Estado-Estado, la “aplicacion”

de este mecanismo no ha logrado produ-
cir un solo caso formal contra violaciones
ambientales documentadas.

La oficina del representante comercial de
EUA, por ejemplo, se ha negado a respon-
der las reiteradas peticiones de los gru-
pos ambientales para ufilizar disposiciones
ambientales supuestamente “ejecutables”
del acuerdo comercial EUA-Perd para frenar
retrocesos claros de la polifica peruana en
la profeccién del medio ambiente vy la fala
ilegal generalizada.

Crear vias para el fomento
de la tecnologia verde

Para facilitar una mayor creacion y difusion
de tecnologias verdes, los gobiernos fir-
mantes de un ACI establecerdn politicas que
obliguen a las empresas de combustibles
fosiles (nacionales y extranjeros) a contri-
buir con fondos para la investigacion y

el desarrollo.

Establecer y usar un sistema
de cumplimiento obligatorio
independiente y nuevo sistema
de solucion de diferencias
con estos elementos:

Investigacién: un érgano independiente con-
formado por expertos ambientales debe
controlar permanentemente el respefo de los
paises a las obligaciones del clima de un
acuerdo comercial. Los ciudadanos fam-
bién deben tener el derecho de pedir la
investigacion.

El reto: los ciudadanos, los gobiernos fir
mantes, y el organismo independiente debe-
ran tener derecho de presentar demanda de
incumplimienfo a un érgano decisorio.

Las decisiones: el cuerpo de decisiones
debe esfar compuesfo por expertos en el
clima. Los retos se resolverdn con procedi-
mienfos fransparentes u observaciones direc-
tas de incumplimiento.

La aplicacion: las resoluciones del érgano
decisorio deben estar sujefas a las mismas
sanciones que se utilizan para hacer cumplir
las disposiciones comerciales de un pacto.
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El sistema global y el capitalismo

El tema del desarrollo productivo y la preocupacién por su
sostenibilidad ha sido analizado desde los afios 90 de manera
creciente, incorporandose a un concepto puramente economi-
cista aspectos como la distribucién equitativa delariquezayla
sustentabilidad ambiental. Una gran parte de este cambio de
visién surge como respuesta a la crisis econdmica, ecoldgica y
social que hace que el modelo de desarrollo capitalista dificil-
mente sea sostenible.

En el comienzo del siglo xx1, el capitalismo completé su
tarea de abarcar el planeta. La estructura econémica mun-
dial ha cambiado fuertemente desde principios de la década de
1980, luego de la caida del sistema de Bretton Woods y la cri-
sis del petréleo, impulsada por la bisqueda de recuperar la
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rentabilidad perdida enlas grandes empresas multinacionalesy
el crecimiento econémico en los paises centrales del sistema. Dos
cambios profundos e interrelacionados, el desarrollo de un nuevo
sistema global de produccién y la creciente asimetria entre la
realidad econémica y financiera, caracterizan la evolucién de
las iltimas décadas a la actualidad.

El nuevo modelo global de produccién ha implicado la
fragmentacién de los procesos de produccién y su relocali-
zacién en eslabones situados en diferentes paises y regiones,
conformando cadenas globales de valor (cGv), de manera que
se aprovechan las ventajas de localizacién segtin las caracteris-
ticas productivas del eslabén considerado: la dotacién de mano
de obra barata, el acceso a recursos naturales abundantes, el
financiamiento, la disponibilidad de tecnologia con recursos
técnicos capacitados y la cercanfa de los mercados de consumo,
segun el caso.

Por una parte, los avances cientificos tecnolégicos en dreas
como la quimica, el transporte y las tecnologias de la informa-
cién y la comunicacién han posibilitado esta fragmentacién de
los procesos y su reconfiguracién en cadenas globales de valor.
Por otra parte, herramientas como la apertura comercial, la
liberalizacién financiera, el debilitamiento de las organizacio-
nes de los trabajadores, las privatizaciones, el outsourcing, off-
shoring y las tercerizaciones han sido utilizados por gobiernos
y empresas transnacionales.

La configuracién de la produccién en cadenas de valor ha
implicado el fuerte incremento del comercio internacional
intrafirma e intraindustrial. Gran parte del comercio y de la
produccién mundial se lleva a cabo dentro de cadenas de valor
de alcance regional o mundial. La importancia creciente de las
ccv en la economia mundial refleja el incremento de la relacién
entre comercio y el Producto Interno Bruto (p1B), derivado del
hecho de que los bienes intermedios pueden transferirse varias
veces entre paises antes de ser ensamblados en un bien final.
Entre 1980 y 2011 el comercio mundial (suma de exportaciones
e importaciones) crecié a una tasa media anual que duplica la
tasa de crecimiento promedio del p1B (5.7% frente al 2.8%), lo que
llevé a que la relacién entre ambas variables pasara del 27% al
65% en este periodo.



En contraste con quienes han enfatizado la marginalizacién
del Estado en este proceso, la realidad demuestra que los Estados
estan en el centro de labuisqueda de una explicacién del funcio-
namiento del capitalismo global. El rol de los Estados en man-
tener la reproduccién de las relaciones de clase, los derechos de
propiedad, el cumplimiento de los contratos, la estabilizacién
delamoneda ylacontencién delas crisis ha sido siempre central
en la operacién del capitalismo. Las corporaciones transnacio-
nales, lejos de encontrar més conveniente la no existencia del
Estado, dependen e impulsan el rol del Estado para sus propios
fines. Hoy las negociaciones de los Estados que participan en
los llamados megatratados dan cuenta del rol mencionado con
una claridad meridiana.

En este marco, las empresas transnacionales se han benefi-
ciado enormemente de subsidios alainversidn, incentivos fisca-
les y mercados de trabajo desregulados. Hoy en dia dominan la
economia mundial controlando alrededor del 80% del comercio
a través de sus propias operaciones y las de sus socios de nego-
cios, organizadas en cadenas globales de valor.

Las cadenas
globales de valor

Enlaintegracién mundial de la economia capitalista, la cadena
global de valor es una estructura en red dindmica que interre-
laciona el conjunto de firmas e instituciones, insumos, bienes
y servicios cuyas actividades son requeridas para generar un
producto o servicio desde su concepcién hasta su venta final. De
esta forma crea nuevas condiciones que caracterizan el capita-
lismo actual.

La competencia capitalista a nivel internacional se rige por
los mismos principios que la competencia a nivel nacional. La
realidad del mundo empresarial no es la ventaja comparativa
sino la ventaja absoluta sistémica. Una cadena de valor espe-
cifica se sustenta en dos clases de competitividad: la competi-
tividad sistémica, competitividad integral de la cadena global
de valor en lalucha competitiva mundial, y la competitividad
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anivel de cada uno de los eslabones que la componen, basada
enla especializacién, el usufructo de un recurso escaso o mas
barato enlalocalizacién elegida y la economia de aglomeracién.

Elcontrol delacadena global de valor por parte de las empre-
sastransnacionales tiene tres grandes ejes: los mecanismos para
el control interno de la cadena, sea por filiales o por relaciones
de poder con los proveedores (que suelen tener bajo poder de
negociacién), los mecanismos de control de los mercados fina-
les (a través del market share, investigacién y desarrollo, marca
y escala), y los mecanismos de control del sistema institucional
global (el rol de Estado, los organismos internacionales, pluri-
nacionales y multilaterales). Todo esto en conjunto define los
ambitos econémico e institucional de la globalizacién.

Unadelas caracteristicas fundamentales del actual sistema
global es el estrecho vinculo entre el comercio internacional
y la inversién extranjera directa (1ED). La 1ED se ha cuadripli-
cado en las tltimas dos décadas en su valor total, pasando a un
promedio anual de 1050 mil millones de délares entre 2001 y
2010. Las corporaciones transnacionales con origen en los pai-
ses desarrollados han destinado un porcentaje creciente de esa
IED a los paises subdesarrollados, pasando de 21.6% del total en
la década de 1980 a 34.7% de un total significativamente mayor
en el presente siglo. La IED inserta y eslabona las firmas que se
integran a la cadena de produccién y servicio, segtin los crite-
rios de competitividad sistémica y acorde a las potencialidades
competitivas especificas que dichas firmas, ubicadas en cual-
quier punto geografico, puedan brindar a la cadena.

Lamayor presencia e intervencién del sector financiero en
los &mbitos de la actividad econémica productiva ha complicado
larelacién entre la actividad real y la financiera. Una parte del
comportamiento de actividades y variables que se considera-
ban determinadas por factores reales se debe también a facto-
res financieros y, en determinadas circunstancias, la esfera de
lo financiero tiende a primar sobre la esfera de lo real. Esto forma
parte de un proceso de financiarizacién, definido como la cre-
ciente importancia de los mercados financieros, las institucio-
nes financieras y las élites financieras en el funcionamiento de
las economias y sus instituciones de gobernanza a nivel nacio-
nal e internacional.



Lallamada servicificacién de la economia es el otro cambio
significativo que ha acompafiado, complementado y potenciado
el nuevo sistema global de produccién. La tendencia es evidente
en todos los paises de la Organizacién para la Cooperacién y el
Desarrollo Econdémicos (0cDE) y las industrias manufacture-
ras. La proporcién de los servicios en el total de insumos se ha
duplicado en el periodo de 1975 a 2005. Es posible distinguir tres
grupos de servicios. En primer lugar los servicios tradiciona-
les: comercio mayorista y minorista, administracién publica
y transporte, que han caido en su participacién en el 1B a lo
largo del tiempo. El segundo grupo incluye educacién, salud y
turismo, que han crecido lentamente en el tiempo, manteniendo
su participacién en el P1B. Finalmente, el tercer grupo es el que se
relaciona més directamente con los cambios en el sistema glo-
bal de produccién: servicios de tecnologia de la informacién y
comunicacién, financieros, de negocios, de ingenieria y disefio,
ambientales y legales, entre otros. Este grupo representa los
servicios de mayor valor agregado; los que han crecido con
gran rapidez en las tiltimas décadas incrementando ademas el
contenido de servicios en las exportaciones y con ello el valor
agregado de las mismas.

Hay varias razones posibles porlas cuales las empresas de
produccién de bienes se centran mas en los servicios, ademas
del hecho bésico de que algunos servicios como el transporte
son esenciales para el comercio exterior. Entre los principa-
les y en primer lugar —para aumentar su productividad— se
encuentran los servicios de logistica, gestién o ingenieria que
permiten ahorrar tiempo y materiales, mejorar la coordina-
cién y concentrarse en su competencia central. En segundo
lugar —para diferenciar sus ofertas mediante la adicién de
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los servicios a los productos— ofrecen el empaquetado de
productos, por ejemplo, u otros relacionados con la venta
de productos manufacturados. Pero ademds, la formacién de
las cgv hallevado a crear servicios externos que antes consti-
tufan funciones internas de las empresas mediante la misma
légica de tercerizacién, escala y aglomeracion, y bajo las pre-
misas dela competitividad sistémica de la cadena y la mdxima
eficiencia en cada uno de sus eslabones, sean ahora de produc-
cién o de servicios.

La nueva divisién
internacional del trabajo

Unanueva divisién internacional del trabajo se ha conformado.
Elresultado es un mundo més globalizado con una lenta e ines-
table recuperacién del crecimiento econémico junto con una
mayor desigualdad y degradacién ambiental.

La difusién de las cadenas globales de valor ha implicado
la reubicacién, la subcontratacién y la deslocalizacién geogra-
fica, lo cual ha aumentado el empleo precario y ha disminuido
el poder de negociacién sindical local y nacional. Al mismo
tiempo, la globalizacién de los mercados de trabajo en combi-
nacién conla comunicacién instantdneay el transporte de bajo
costo han mejorado la flexibilidad de las corporaciones para
tomar decisiones a corto plazo y socavar los niveles de salarios
y condiciones de trabajo, asi como el aumento de la utilizacién
de trabajadores con contratos flexibles y empresas que proveen
mano de obra tercerizada.

Deesta forma, la evolucién de la porcién de riqueza apropiada
por el capital y la evolucién de la desigualdad han sido notable-
mente paralelas. Esta evolucién ha tenido un periodo de relativa
estabilidad desde 1947 hasta principios de 1980, pero ha aumen-
tando constantemente a partir de entonces como consecuencia
del cambio en los sistemas globales de produccién con su correlato
enlatecnologfa, el comercio, las finanzas y la reduccién del sala-
riodirecto e indirecto. El crecimiento econémico se manifiestaa
través del aumento de la riqueza en los sectores de ingresos mas



altos, la disminucién de la proporcién de ingresos del trabajo y el
aumento de la desigualdad en las sociedades actuales.

La desigualdad econémica no solo se expresa en la porcién
de riqueza apropiada por cada una de las clases sociales, aunque
esta sea su base explicativa fundamental. Ha existido un doble
movimiento enlas tltimas décadas en el que, por una parte, ha
habido una tendencia que comienza a revertirse hacia nivelar
los ingresos per cépita a través de los Estados y, por otra parte,
un enorme incremento en la disparidad de ingresos y riquezas
entre individuos y grupos sociales al interior de los paises. Enla
actualidad el 1% mas rico del planeta posee mas riqueza que el
resto de la poblacién mundial en su conjunto. Desde comienzos
del siglo, la mitad méas pobre de la poblacién del mundo recibi6
solamente el 1% del total del aumento de la riqueza mundial,
mientras que la mitad de ese aumento se ha ido a la parte supe-
rior del 1%.

El impacto ambiental del estilo de sociedad dominante
pone en peligro la supervivencia de la humanidad y la de otras
especies.

La naturaleza es privatizada, comercializada y monetizada, y
su utilizacién se orienta ala obtencién de beneficios con un uso
intensivo de capital y energia y un bajo insumo de trabajo. La
utilizacién de los recursos naturales tiende al monocultivo, a
la extraccién intensiva, ala expansion de las fronteras geografi-
cas delas explotaciones agricolas y mineras, y ala predominan-
cia sobre otros usos de la tierra. En la urbanizacidn, el estilo de
vida maximiza el consumo excesivo de los bienes materiales
de una manera asombrosamente despilfarradora y con efectos
sociales aislantes e individualistas.

El sistema globalizado de produccién, adem4as de reforzar
y extender a multiples 4mbitos este enfoque de la naturaleza
(todos los 4mbitos de la vida humana y los de las especies ani-
males y vegetales que habitan el planeta), introduce una dife-
rencia importante con respecto al pasado por tener un nivel de
impacto exponencial en la presién sobre los limites ambientales
del planeta de consecuencias dramaticas presentes y futuras.
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Cabe resaltar en especial y en este momento los graves efectos
del cambio climatico, la pérdida delabiodiversidad, la erosién de
los suelos y los cambios en los océanos.

La tecnologia y el desarrollo

La tecnologia es clave para el desarrollo; no es neutra segin el
tipo de desarrollo buscado. El proceso de cambio tecnoldgico, si
bien mantiene sus caracteristicas basicas bajo el capitalismo de
aumento de intensidad en el uso de capital y sesgo hacia el ahorro
de mano de obra, ha cambiado en el tiempo y particularmente en
las décadas recientes con el sistema globalizado de produccién.

La tecnologia ha pasado a ser un campo especial de nego-
cios, sobre todo de grandes corporaciones. Esto no obsta a que
el Estado, por una parte, y las pequeilas y medianas empresas
innovadoras, por otra, jueguen un rol crucial en el desarrollo
tecnolégico; pero este rol es complementario —y en muchos
paises estd subordinado— a los intereses de las compaiiias
transnacionales.

Las grandes empresas no han sido ni son las Ginicas orga-
nizaciones involucradas enla busqueda de nuevas tecnologias.
La colaboracién en investigacién y desarrollo con diferentes
ramas del Estado en los paises avanzados del sistema capita-
lista ha sido permanente. En un ejemplo significativo, la mayor
parte del sector corporativo de tecnologia intensiva en Estados
Unidos ha disminuido la inversién en tecnologias basicas con
el fin de centrarse en “la extraccién de valor” y la tecnologia
aplicada, recayendo la investigacién bésica en las agencias
publicas.

En décadas recientes se han unido muchos organismos
gubernamentales (a nivel nacional, estatal y local) a la bien
documentada utilizacién de la compra piblica del Departamento
de Defensa para el desarrollo de tecnologia de guerra que, en
muchos casos, ha tenido importantes aplicaciones civiles. Dichos
organismos han financiado investigacién y desarrollo en secto-
res seleccionados utilizando el control de la financiacién para
crear y mantener vinculos entre empresas, universidades e
inversores de capital de riesgo.



Lasactuales negociaciones para megatratados regionalesy
de servicios buscan generar cambios relevantes enlas reglas de
juego globales, con especial importancia en los sectores de tec-
nologia avanzada; impulsanla creacién de espacios econémicos
integrados de vasto alcance —al margen de los organismos mul-
tilaterales donde estan representados todos los paises— con una
agenda mucho mas amplia y compleja de lo que se venia nego-
ciando en esos organismos. De esta forma, buscan hacer com-
patibles las reglas bajo las que operan las cadenas de valor, con
el fin de lograr un costo minimo de operaciones y un acceso
maximo a mercados para las corporaciones transnacionales.

Estos acuerdos se basan enlaliberalizacién, privatizacién
y desregulacién de actividades esenciales para el ser humanoy
las sociedades. Ademads de su impacto sobre los flujos comer-
ciales y de inversion, los tratados resultantes de estas negocia-
ciones incidirdn en los grados de libertad de los paises para
implementar politicas publicas en diversos &mbitos. Asi, se ven
afectados sectores tan importantes y diversos como la ense-
flanza, la salud, laregulacién financiera, la compra publica, las
telecomunicaciones, los derechos laborales y la proteccién del
medio ambiente, entre otros.

Finalmente, de conformarse las reglas de juego que se pro-
ponen para los megatratados, seran inhibidas las posibilidades
de una agenda de desarrollo nacional excepto para las poten-
cias dominantes del sistema; aceptando la tictica de “patearle
la escalera” a los paises pobres, segtin la expresién de Ha-Joon
Chang (2002). Esta tactica se ha utilizado histéricamente por
algunos paises desarrollados y se repite nuevamente en la
actualidad para expandir el dominio de los mercados y una
divisién internacional del trabajo en funcién de los intereses
de sus empresas transnacionales.

Las cadenas de valor y
la asimetria entre los paises

La fragmentacién geogréfica de los procesos productivos y su
organizacién como cadenas globales de valor determinan la
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existencia de una divisién internacional de tareas entre los
paises, segtin su estado de desarrollo, que refleja la asimetria
tecnoldgica que hay entre ellos.

Mientras que las actividades con mayor valor agregado
relativo (concepcién, diseflo, investigacién y desarrollo, merca-
dotecnia y servicio postventa) se mantienen en las economias
avanzadas, los procesos manufactureros se externalizan en
paises en desarrollo con bajos salarios relativos. Los beneficios
que pueden obtener los paises en desarrollo de su participacién
en las cgv dependen de la ubicacién, dentro de la cadena, de la
etapa de produccién realizada en el pafis, asi como de la tecno-
logia y la capacitacién de la mano de obra requerida para las
tareas de produccién.

Desde la produccién de bienes primarios sin incorpora-
cién de valor agregado hasta el dominio de las tecnologias de
avanzada con innovacién permanente de productos y modelos
de negocios, pasando por una industrializacién basada en la
inversién extranjera en forma de enclaves exportadores y por
la etapa enla quelasindustrias y servicios nacionales de soporte
adensan el tejido industrial en conjunto con la produccién con
tecnologia extranjera.

En datos de 2013, el 67% del valor mundial total creado en
virtud de las cadenas globales de valor repercuten en los paises
dela ocpE; mientras que la cuota de los Nic (paises recientemente
industrializados, por sus siglas en inglés) y los paises Brics (Brasil,
Rusia, India, China y Sudafrica) es del 25%. Solo el 8% del valor
afiadido total se comparte entre los demas paises en desarrollo
y los paises menos desarrollados. Especificamente en el sector
de servicios, para los paises de la ocpE, la contribucién en las
exportaciones con valor agregado es de casi 50%.

Un panorama similar surge del anélisis de valor agregado
por sectores industriales. Las industrias de alta tecnologia tie-
nen mucha mayor fragmentacién de los procesos de produccién
debido ala existencia de cadenas globales de valor en compara-



cién con las industrias de baja tecnologia. El valor agregado en
las industrias de alta tecnologia en los paises en vias de desa-
rrollo suele ser bajo. A pesar de que la ventaja competitiva de
los paises en desarrollo es mayor en las industrias de baja tec-
nologia (como la de los textiles y el cuero), ya que involucran
empleo de bajos salarios a gran escala, los encadenamientos
hacia atras con los paises desarrollados en términos de valor
agregado extranjero utilizado en las exportaciones es mayor en
comparacién con los paises en desarrollo. Porlo tanto, las ganan-
cias delas exportaciones se estan fragmentando a través de las ca-
denas globales de valor con el balance de poder, favoreciendo a
los paises desarrollados.

Es de especial relevancia —ahora que la atencién se ha
focalizado en esta argumentacién a nivel de organismos inter-
nacionales, decisores politicos y parte de la academia— que la
participacién en cadenas globales con eslabones de produccién
y servicios de mayor valor agregado, por medio de la apertura
indiscriminada, la disminucién del rol del Estado y los mul-
tiples beneficios a la inversién extranjera, puede abrir nuevas
oportunidades para un cambio estructural en los paises subde-
sarrollados que los acerque al nivel de desarrollo de los paises
centrales. Sin embargo, y por el contrario, esta argumentada
estrategia de desarrollo (claramente palpable en las propuestas
de los paises dominantes en los megatratados internacionales
ya comentados) los condenaria a continuar y profundizar en su
papel periférico y dependiente en la economia mundial como
proveedores de materias primas y bienes de bajo valor agre-
gado, con altas desigualdades sociales y un fuerte deterioro del
medio ambiente.

El papel de
la politica publica

En este contexto, en cada paisla politica piblica cumple un papel
fundamental en el avance hacia una transformacién econémica,
productiva, social y ecolégica, aun conlos fuertes limites que el
sistema capitalista impone.
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En esta etapa capitalista de los sistemas globales de pro-
duccidn, de la imbricacién de la produccién con los servicios
y las finanzas, el poder econémico es enorme y concentrado;
por lo que son fundamentales las politicas definidas de forma
proactiva y concertada para proteger y representar a los traba-
jadores. Para mantener sus derechos, luchar por sus intereses
fundamentales, lograr nuevas conquistas sociales y promover
el cambio del tipo de sociedad actual; los trabajadores necesi-
tan fortalecer sus sindicatos, asegurar su base de poder local y
nacional, y crearredes y organizaciones internacionales dentro
y alolargo de las cadenas de valor globales.

A nivel nacional, en el sistema estructurado por cadenas
globales de valor, es cada vez mas dificultoso para los paises
subdesarrollados el cambio hacia una estructura productiva
que tenga un grado creciente de intensidad tecnolégica, con la
adquisicién de capacidades propias y la creacién de actividades de
mayor valor agregado, que sea socialmente mds justa y no sea
destructiva para el medio ambiente. De alli la importancia de
una organizacién y movilizacién de los trabajadores que, junto
con otros sectores sociales y econdémicos, sustente los cambios
necesarios asi como una politica industrial en sentido amplio
(que comprenda la produccién de bienes y servicios) que les dé
direccién, coordinacién y logre acciones efectivas.

Lapolitica comercial es complementaria dela politica indus-
trial y debe ser utilizada para lograr la transferencia de tecno-
logia, las instalaciones de investigacién y desarrollo y el incre-
mento de contenido local parano quedar atrapados en tareas de
bajo valor agregado, aumentando a la vez la cantidad de firmas
nacionales que participan enlos procesos productivos. Ademas,
dado el rol de la tecnologia ya mencionado, y concatenado con
la politica industrial, cabe un papel fundamental a la politica
de ciencia y tecnologia: con la guia de esa politica es necesariala
construccién de una red de agencias gubernamentales (a nivel



nacional, local y con coordinacién en un ambito de integracién
regional) que financien la investigacién y el desarrollo en los
sectores seleccionados, y utilicen el control de la financiacién
para crear y mantener vinculos entre las empresas, universi-
dades, cientificos, ingenieros e inversores.

Por otra parte, la necesaria politica industrial actual no es
muy diferente a la utilizada 50 afios atras, aun en el marco
de las cadenas globales de valor. Tal vez si es mas especifica en
suinstrumentacién y a la vez més amplia en cuanto se consti-
tuye como una politica de desarrollo productivo por las propias
caracteristicas del nuevo sistema de produccién. Sin embargo,
la politica industrial es necesaria porque el desarrollo nacional
necesita una industria completa, especialmente en su fase ini-
cial: un tejido industrial y productivo denso y competitivo. Esto
exige desafiar ventajas competitivas estaticas y un importante
grado de ambicién en los objetivos y las acciones.
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1. Introduccidn

Alolargo delahistoria del capitalismo, el proceso de industria-
lizacién —el movimiento de la agricultura rudimentaria y los
recursos naturales haciala manufactura, principalmente— ha
sido una de las fuerzas més importantes del desarrollo econé-
mico sostenido. Durante siglos se ha debatido sobre el papel
del Estado en este proceso; un debate iniciado por el primer
Secretario de tesoro de Estados Unidos, Alexander Hamilton,
quien originé el concepto de “politica industrial” como se asenté
en su Informe sobre las manufacturas, entregado al congreso
de los Estados Unidos en 1971. Con dicho informe defendia el
mecenazgo del gobierno haciala industria de Eua con la inten-
cién de ponerse ala par de la industria britanica, que se encon-
traba més desarrollada.
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La politica industrial también ha sido fundamental para
los esfuerzos de desarrollo de economias crecientes reciente-
mente, especialmente en los afios de 1950, 60 y 70. En particu-
lar, el histérico crecimiento de Corea del Sury de Taiwéan fue un
resultado de la industrializacién guiada por el Estado. El auge
de la manufactura en estos paises no solo llevé a tasas de creci-
miento mayores y mejord la productividad de toda la economia,
ademas senté las bases del crecimiento igualitario. Segtin Alice
Amsden —una de las grandes académicas de la experiencia de
industrializacién de Asia del Este—, uno de los precios mas altos
de la desigualdad de ingresos en paises menos desarrollados es
el retraso en el crecimiento del sector manufacturero. Afirmé
que los salarios tienden a ser mds altos en paises en desarrollo
con unaamplia base manufacturera debido a que las habilidades
son mayores y, por lo tanto, a partir de la manufactura surge
la clase media que tiende a militar por la democracia politica.

Cuando el neoliberalismo arrasé en el mundo enlos 80y 90,
la politica industrial adquirié una reputacién particularmente
mala y, por medio de la presién de instituciones financieras
internacionales como el Banco Mundial y el Fondo Monetario
Internacional (FMI), se dej6 de lado en la mayoria de los paises
en desarrollo. Las politicas que siguieron a las intervencio-
nes de estas organizaciones internacionales probablemente
fueron resentidas mas agudamente en Africa: a principios de
1980, los paises africanos habian acumulado deudas significa-
tivas y pidieron ayuda de las instituciones Bretton Woods. El
subsecuente caricter condicional de los préstamos y la ayuda
alos gobiernos africanos —los programas de ajuste estructu-
ral (PAE)—, sostuvieron la visién de que el papel adecuado del
Estado era el de proveer un ambiente que permitiera al sector
privado prosperar, a la vez que otorgara a las fuerzas de mer-
cado mads espacio en la asignacién de recursos. A pesar de que
Africa tuvo sus propios problemas cuando intenté adoptar una
politicaindustrial en los 60 y 70 (delo cual se discutiré a detalle
més adelante), el cambio que conllevaron los PAE causé mayor
dafio: el 1B per cépita en Africa bajé hasta una tasa anual pro-
medio de 1.6% entre 1981y 1994 (WDI, 2016).

El crecimiento econémico en Africa se remonta a inicios de
los 2000, pero ha sido principalmente el resultado del aumento



de precio delas materias primas. En general, la transformacién
cultural no ha sucedido: la proporcién de manufactura en la pro-
duccién econdémica del continente es actualmente del 11%, la mds
bajade todaslasregiones en desarrollo del mundo (UNEcA, 2015).
No es sorprendente entonces que el impacto del crecimiento eco-
némico enlareduccién dela pobrezay la generacién de empleos
haya sido poco. En 2011, la proporcién de la poblacién africana
que vivia en extrema pobreza (medida por el pardmetro de $2
por dia) era del 72.2%, solo 5 puntos porcentuales por debajo
de 1981. En 2013 la tasa de empleo vulnerable en Africa fue del
77.4%, por mucho la més alta de todas las regiones en desarrollo
del mundo (wp1, 2016). Africa necesita desesperadamente que
la politica industrial regrese a la agenda de desarrollo.

Es alentador, entonces, escuchar hablar sobre el rejuve-
necimiento de la politica industrial (por ejemplo: Noman y
Stigliz, 2015; Stigliz y Lin, 2013; Wade, 2015). A diferencia de los
Objetivos de Desarrollo del Milenio (opm), la industrializacién
se ha hecho explicita en uno de los 17 Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ops); objetivo 9: construir infraestructuras resi-
lientes, promover la industrializacién sostenible y fomentar
lainnovacién (UN, 2016). La transformacién estructural se ha
convertido en un término comdn en la comunidad de desa-
rrollo internacional, en parte gracias al economista jefe del
Banco Mundial de 2008 a 2012, Justin Lin, quien impulsé en
el banco una agenda que enfatiza la importancia de la diversifi-
cacién econémicay la transformacién de actividades de produc-
cién (ver Lin, 2010) de una manera més notoria que otros jefes
economistas. Otros economistas prominentes como Ha-Joon
Chang, Joseph Stiglitz, Dani Rodrik y Mariana Mazzucatto han
publicado recientemente libros exitosos que apoyan la politica
industrial de manera explicita. Algunas organizaciones inter-
nacionales (ademés de la Conferencia de las Naciones Unidas
sobre el Comercio y Desarrollo (cNucyD), que ha sido un bas-
tién para la politica industrial) como la Organizacién para la
Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (0cDE) y la Organizacién
Internacional del Trabajo (o1T) se encuentran publicando
informes que dedican su atencién a la importancia de la poli-
ticaindustrial (por ejemplo, OECD, 2013a; Salazar-Xirinachs, et
al., 2014). Etiopia, el pais con la economia de crecimiento més
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rapida de Africa, pone la politica industrial en el primer plano
de sus planes de desarrollo (ver Oqubay, 2015).

Tomando en cuenta la expansién de las cgv,
¢es acaso posible o incluso deseable que los paises en desarrollo
desarrollen industrias de verdad (en lo cual ha tendido a enfo-
carse la politica industrial)? ;Las cGv proveen nuevas vias de
industrializacién por medio de la especializacién en las tareas
especificas de una industria? ;Las politicas industriales antiguas,
como aquellas formuladas en Japén, Corea del Sur y Taiwdn,
tienen menos validez para las economias crecientes de hoy?

Este ensayo tratara de responder dichas preguntas en el
contexto del reto de industrializacién de Africa. La seccién
2 presenta una base que analiza la experiencia de la politica
industrial en Africa en el periodo posterior ala independencia.
La seccién 3 observara de manera especifica las oportunidades
y retos que la expansién de las cov plantea a Africa, ademés de
una seccién de conclusién que apunta las implicaciones parala
politica industrial.

2. La experiencia

de la politica industrial en
Africa desde el periodo
posterior a la independencia

A pesar de que la mayoria de paises en Africa cuentan actual-
mente con una base de manufactura minima, esto no significa
que la politica industrial nunca se ha intentado implementar en
el continente. Sin embargo, el grado de intervencién del Estado
ha variado. En general, la experiencia de la politica industrial



en Africa durante el periodo posterior a la independencia se
puede dividir en tres fases: la de los 60 y 70 con la politica indus-
trial a la cabeza; la de los 80 y principios de los 90, durante la
cual predominaban las politicas neoliberales; y la de mitad de
los 90 ala actualidad, en la que se ha observado un papel més
prominente para el Estado, pero de menor relevancia para
la politica industrial.

En los afios 60 muchos paises africanos se embarcaron en
estrategias guiadas por el Estado para la industrializacién. La
industrializacién se consideraba en aquel entonces un siné-
nimo de desarrollo, especialmente si se basaba en una agenda
socialista, resonando con los programas y logros de la urss, y
posteriormente de China e India (Lawrence, 2005). Las politi-
cas en Africa inclufan, de manera notable, estrategias para la
industrializacién por sustitucién de importaciones (1s1) (ver
Wangwe y Semboja, 2003). Se enfocaban, ademas, en la pro-
teccién de la produccién local de bienes de consumo que habian
sido anteriormente importados. La idea era comenzar con los
bienes de consumo para moverse de manera gradual hacia
los bienes intermedios y de equipo necesarios para la industria
de bienes de consumo. La Organizacién de las Naciones Unidas
para el Desarrollo Industrial (oNuDI) y la cNUCYD presentan la
siguiente lista de instrumentos que fueron aplicados de forma
gradual durante el periodo 1S1 (UNIDO y UNCTAD, 2011): “a) res-
triccién de importaciones a los insumos intermedios y bienes
capitales que requieren las industrias locales; b) uso extensivo
delasbarrerasarancelariasy noarancelarias para el comercio;
c) sobrevaloracién de la moneda para facilitar la importacién de
bienes necesarios para las industrias locales; d) tasas de interés
subsidiadas para haceratractivala inversiénlocal; e) propiedad
o participacién directa del Estado en la industria; y f) provisién
de préstamos directos a empresas, asi como acceso a divisas para
insumos importados”.

Los esfuerzos resultaron positivos para el sector de la manu-
factura. El valor de mercado agregado (vma) en Africa como
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porcentaje del p1B aumentd de 9.2% a 14.7% de 1960 a 1975. La par-
ticipacién del empleo en la manufactura también incrementé
de manera significativa, en el mismo periodo, de 4.7% a 7.8% (De
Vries, et al., 2013). El incremento en la produccién de manufactura
también resulté en un crecimiento econémico: el PIB per cépita
crecié a una tasa anual promedio de entre 2% y 3% en el mismo
periodo. Los paises del sur de Africa —Sudéfrica, Zimbabue y
Suazilandia— fueron los que se industrializaron més rapido. Sus
actividades se basaban en industrias de baja tecnologia y de trabajo
intensivo, como el procesamiento de alimentos, ropa y zapatos.

Por muchasrazones, la estrategia 1s1 probé serinadecuada.
Primero, pocas empresas locales se volvieron competitivas en
el mercado mundial. Los gobiernos ofrecieron proteccién a las
empresas locales con poca discriminacién, sin requisitos parala
competitividad internacional y sin limite de tiempo. De hecho,
ni un solo pais africano generé industrias competitivas inter-
nacionalmente (UNECA, 2011).

En segundo lugar, la estrategia no puso suficiente énfasis
en la generacién de divisas (Meier y Steel, 1987; Stein, 1992). La
agricultura se descuidé y se le cobré impuestos altisimos, por
lo que se redujeron las ganancias de exportacién y se genera-
ron problemas en la balanza de pagos para las economias que
crecian rdpidamente.

Entercerlugar, la estrategia estaba demasiado concentrada
enlacreacién de instalaciones de produccién fisica como fabricas,
sin poner suficiente atencién a las capacidades empresariales que
impulsarian el dinamismo industrial (UNIDO y UNCTAD, 2011).

En cuarto lugar, la inversién extranjera directa (IED) se
manejé inadecuadamente. Se otorgaron condiciones demasiado
favorables alas empresas extranjeras como derechos de explo-
tacién exclusiva (en las industrias extractivas), contratos de
proveedores Unicos y exclusividad del mercado local. Ademas,
estas inversiones estaban dirigidas casi por completo al sector
de insumos y materias primas, limitando asila creacién de vin-
culos con la economia local (Stein, 1992; UNECA, 2011).

Es cierto que pocos paises tuvieron éxito con la estrategia
antiexportacion que caracterizé a las economias africanas en
esta fase, tales como Mauricio y Zimbabue. Estos paises lograron
acumular recursos de las industrias protegidas para generar



suficientes inversiones con el fin de desarrollarlas capacidades
necesarias para la exportacién.

A principios de la década de los 80, los paises africanos comen-
zaron a experimentar ciertos problemas en la balanza de pagos
debido a efectos agregados de la crisis energética mundial de
1973'; experimentaron ademads la disminucién global en los pre-
cios de otras mercancias y la generacién insuficiente de divisas
para cumplir con la demanda creciente de importaciones de
industrias locales. Para aliviar dichos problemas, muchos pai-
ses africanos buscaron ayuda del Banco Mundial y del rm1. La
recomendacién que hicieron estas instituciones no compartia
el punto de vista de que la industria africana debia promoverse
por medio de la intervencién del gobierno.

Como se perfil6 en el Informe de Berg, publicado en 1981,
se crefa firmemente que el desempefio econémico de los paises
africanos era pobre debido al énfasis excesivo que se puso en
la industria por encima de la agricultura, a los tipos de cambio
sobrevaluados, a los controles de la tasa de interés y al protec-
cionismo en el comercio. Ademas, el reporte sostenia que la
ventaja comparativa de los paises africanos se encontraba en
la agricultura, no en la industria; y que los gobiernos debian
entonces retirar el apoyo a la industria (World Bank, 1981).

La subsecuente condicionalidad de préstamos y laayudaalos
gobiernos africanos (PAE) se enfocaron de manera considerable
enreducirlaintervencion del gobierno por medio de laliberali-
zacién del comercio, la privatizacién de empresas publicas y el
retiro de los subsidios del gobierno (UNIDO y UNCTAD, 2011). El
papel adecuado del Estado, de acuerdo con el Informe de Berg,
era proveer un ambiente que propiciara que el sector privado
prosperara por medio de una mayor provisién de espacios alas
fuerzas de mercado enlaasignaciénde
recursos. Estas prescripciones en las
politicas iban dela mano conlo que el
Banco Mundial y el Fm1recomendaron
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en casi todos los paises en desarrollo en ese momento: limitarla
intervencion del gobierno a la politica de estabilizacién macroe-
conémica, a las inversiones en la infraestructura y la educa-
cién en general, mientras que se confiaba en el “mecanismo de
mercado” para eliminar las ineficiencias y las fuentes directas
de los usos productivos.

Esta vez las actitudes neoliberales invadieron el mundo,
pero el Estado habia adquirido una reputacién bastante mala
en Africa. Segtin Mkandawire (2001, 293), alrededor de los 90 “el
Estado africano se habia convertido en la institucién social més
satanizada en Africa, denostado por sus debilidades, su sobre-
extensidn, su interferencia con el funcionamiento adecuado de
los mercados, su caricter represivo, su dependencia de poderes
extranjeros, su ubicuidad, su ausencia, etcétera”.

Los resultados de los pPAE, tanto para el crecimiento eco-
némico como para la industria manufacturera, fueron desas-
trosos®. E1 p1B per c4pita en Africa decliné a una tasa promedio
anual de 1.6% entre 1981 y 1994°. No fue sorpresivo que el vma,
en proporcién con el p1B, también descendié desde su cima de
17.6% en 1976 a un 14.2% en 1994 (Wb, 2016). Algiin tipo de res-
puesta se esperaba ante el aumento de la deuda de las economias
africanas, pero los PAE no atacaron la escasez de competencias
técnicas y de espiritu empresarial. La diversificacién econé-
mica y la acumulacién tecnolégica fueron minadas, y algunas
empresas tuvieron que salirse del negocio. Sin apoyo del Estado,
la industria africana no tenia oportunidad de ponerse a la par
en la frontera tecnolégica global. Como afirma Lall (1995): si las
empresas existentes en Africa hubiesen tenido algiin potencial
para la acumulacién tecnoldgica, este se destruyé con los PAE.

Pormedio dela confianza enla ventaja
comparativa, se suponia que los PAE
atraerian capital extranjero para ase-
gurar de forma gradual el crecimiento
del sector industrial, pero de forma
andloga conla fase 1s1 se atrajo capital
extranjero de forma casi exclusiva a
lasindustrias extractivas. Incluso en
el sector de la agricultura, en el que
los paises africanos debian tener una



ventaja comparativa, la competencia internacional sin restric-
ciones cred problemas. Nziramasanga (1995) da el ejemplo de la
industria azucarera keniana en los afios 90, durante los cuales
tanto la produccién como el empleo cayeron debido a la compe-
tencia de las importaciones.

Resulta interesante que el decline econémico se ha obser-
vado en todas las subregiones del continente. Sin embargo,
Mauricio, Sudéfrica, Zambia y Zimbabue son excepciones: estos
paiseslograron mantener o incluso aumentar su proporcién de
manufactura en el p1B. Una de las razones obvias es que en tres
de estos cuatro paises (Mauricio, Sudafrica y Zimbabue) no se
forzaron los PAE.

Desde la mitad y hasta el final de la década de los 90, los PAE
habian contribuido ala devastacién delas economias africanas
de tal manera que los medios internacionales sobre economia
consideraban que ya no habia esperanza para el continente
(Economist, 2000). Los préstamos acumulados en los paises
africanos en los 80 e inicios de los 90 no habian resultado en
inversiones productivas y, por lo tanto, a mediados de los 90
varios paises africanos ya tenian serias deudas.

En 1996, los donantes internacionaleslanzaron lainiciativa
de los Paises Pobres Muy Endeudados (PPME) para proporcionar
un poco de desahogo a paises seriamente endeudados. Esto se
reforzé en 1999 dado que lareduccién de la deuda progresaba de
forma muy lenta. Como requisito para formar parte delainiciativa
ppME reforzada, los paises beneficiarios en Africa debian prepa-
rar documentos de estrategia de lucha contra la pobreza (DELP)
enlos cualeslos gobiernos que se beneficiarian del apoyo debian
detallar cémo se utilizaria el desahogo de la deuda para reducir
la pobreza (UNIDO y UNCTAD, 2011). En comparacién con la fase
PAE, esta vez se le dio mayor autonomfa a los paises africanos,
en parte porque las actitudes neocolonialistas y neoimperialis-
tas prevalecian cada vez més. Se alenté a los paises africanos a
que invirtieran recursos en sectores sociales como la educacién
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(primariay secundaria) y la salud. No fue sorpresivo que el foco
enlos sectores sociales delos DELP tenfan cierta resonancia con los
opM, un conjunto de ocho objetivos de desarrollo internacional*
que debian alcanzarse para el 2015, establecidos en la Cumbre del
Milenio de las Naciones Unidas en el 2000 (UN, 2005).

A pesar de que el gobierno tuvo un papel mas
prominente durante la fase DELP/0DM, la politica industrial ha
sido descuidada considerablemente.

Sin embargo, como se mencioné enlaintroduccién, en afios
recientes se ha hablado de un rejuvenecimiento de la politica
industrial pero, ala mitad de dicha conversacién, ha habido tam-
bién un acalorado debate sobre cémo ha cambiado el &mbito de
la misma. El debate se centra en particular en la incrementada
fragmentacién y globalizacién de los procesos de produccién
y, en consecuencia, se ha debatido sobre si las politicas indus-
triales tradicionales (como aquellas formuladas por los tigres
asidticos) son aplicables a los paises en desarrollo actuales. Este
es el asunto que se discutird en la siguiente seccién.

3. ;Cudles son las
implicaciones de la expansién
de las cGv en la politica
industrial en Africa?

Desde principios de los 9o ha habido una globalizacién de la
produccién impulsada por la reduccién de los costos de trans-
porte, los avances en la tecnologia de
lainformacién yla comunicacién, y la
disminucién de barreras de inversién



y comercio. De 1990 a 2015 la tasa de dependencia del comercio
mundial’ increment6 de 19.5% a 29%, y los flujos mundiales de
IED como parte del 1B aumentaron de 0.9% al 2.7%, alcanzando
un pico de 4.7% en 2007 (wbI, 2016). El incremento en los flu-
jos de 1ED ha sucedido principalmente en paises en desarrollo,
cuya proporcién de flujos mundiales de 1ED aumenté de 17% a
55% entre 1990 y 2014 (UNCTAD Stat, 2016). Este crecimiento en
el comercio internacional y en la deslocalizacién se apoya prin-
cipalmente de la fragmentacién de los procesos de produccién y
la dispersion de tareas y actividades dentro del mismo. Esto ha
llevado a redes empresariales y sistemas de produccién com-
plejos y sin fronteras, conocidas popularmente como cadenas
globales de valor.

Un informe reciente del Banco Mundial afirma que “los
paises que adoptan cGv crecen més rapido, importan destrezas
y tecnologia, y aumentan el empleo” (World Bank, 2015, 1). Uno
de los pocos reportes sustanciales en afios recientes que ana-
liza el impacto de las cGv en la industrializacién en Africa dice:
“la perspectiva del comercio centrada en los paises ya no refleja
la realidad. [...] Las cadenas globales de valor ofrecen nuevas
oportunidades de transformacién estructural en Africa” (AFDB,
OECD, UNDP, 2014, 124).

Cuando se comienza a analizar lo que realmente ha cam-
biado enlaeradelascav, todo el revuelo alrededor de este fené-
meno —y la manera en que se habla de él— puede ser un poco
desconcertante. Por ejemplo: en Africa, la participacién de las
cGV como se mide en “comercio segun el valor afiadido™ incre-
ment6 en un 80% de 1995 al 2011 (AFDB, OECD, UNDP, 2014). Pero,
¢significa esto un cambio cualitativo en el patrén de comercio
de Africa? Dificilmente. Las exporta-
ciones de Africa son dominadas ain
por productos basicos. La diferencia
parece ser que siguen siendo expor- ¢
tados a un nivel m4s alto que antes.

La Comisién Econémica para Africa
confirma esta tendencia: “los pai-
ses africanos muestran altas tasas
de participacién en las cGv, aunque
a un nivel muy bajo. La proporcién
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més grande de participacién de Africa en las cGv se encuentra
en una integracién progresiva, guiada por la exportacién de
materias primas” (UNECA, 2015, 172).

Podemos ver entonces que la expansién de las cGv no ha
cambiado las estructuras de produccién de las economias africa-
nas en lo absoluto, y esto no se debe a que Africa no se encuentre
participando en dichas cadenas. Esto demuestra que es necesario
ser cuidadosos y analizar escrupulosamente lo que realmente
implica el aumento en la participacién en las cGv, en términos
de desarrollo de habilidades productivas. En la siguiente sec-
cidn, esto se analizard mediante la observacién de las oportu-
nidades y retos de la industrializacién de Africa que provienen
de la expansién de las cadenas globales de valor.

Durante los tltimos 50 afios se ha hecho evidente que el desa-
rrollo de las habilidades productivas en los paises en desarro-
llo no ha sido posible a través de la innovacién, sino a través de
la imitacién; un proceso de adquisicién de tecnologias que los
paises mas desarrollados tienen a menudo incluido enlas prac-
ticas delas empresas trasnacionales (ETN) y en la investigacién
y desarrollo (1+D) corporativos. Es por esto que la 1ED (que nor-
malmente acompafia la participacién en las cGv) juega un papel
importante en las mejoras de las estructuras de produccién de
los paises en desarrollo. Aunque Africa cuenta con una propor-
cién relativamente pequeiia de flujos de 1ED respecto a todos los
paises en desarrollo, su aumento proporcional ha aumentado
veinte veces de 1990 a 2014: del 1.4% a un 4% de los flujos de 1ED
en el mundo (UNCTAD Stat, 2016). Es claro, entonces, que hay
una creciente oportunidad de capitalizacién a partir de las 1ED
en Africa.

Muchos de los paises que han capitalizado a partir de los
flujos de la 1ED en los Ultimos 30 afios lo han hecho por medio
de la especializacién en una determinada tarea de una cgv.



Esencialmente, las cgv estdn facilitando a los paises en desarro-
llo la posibilidad de especializarse en segmentos particulares de
unaindustria —especializacién de nicho, porllamarlo de alguna
forma, como etapas de produccidn, tareas o funciones comercia-
les— sin tener las competencias ascendentes en su lugar y, por
lo tanto, comenzar a exportar de forma mds rapida a un costo
mas bajo. El Banco Africano de Desarrollo afirma que los paises
en desarrollo pueden incursionar en sectores de altas tecnolo-
gias de esta forma: “La presencia de bienes de alta tecnologia en
la canasta de exportaciones de un pais ya no implicala presencia
de un amplia gama de competencias industriales, sino la mera
presencia de la respectiva operacién de ensamblaje” (AFDB,
OECD, UNDP, 2014, 129).

China es un ejemplo frecuentemente citado para demostrar
los beneficios de la especializacién de nicho que la expansién
de las cGv hahecho posible. El éxito de dicho pais en las expor-
taciones de productos de manufactura’ refleja sus actividades
de ensamblaje: la proporcién de comercio de procesamiento
(exportaciones que utilizan insumos que son parcial o comple-
tamente importados) ha incrementado répidamente desde los
aflos 9o —de hecho, entre 2000 y 2008, China fue responsable
del 67% de las exportaciones mundiales (Gereffi y Lee, 2012)—
alcanzando casi 50% en 2011 (OECD, 2013b).

Es bien sabido que la integracién de Africa a las redes de
produccién global y sus flujos de 1ED son relativamente bajos, por
lo que no es de sorprender que tampoco haya muchos casos de
éxito en la industrializacién por medio de la especializacién
de nicho en el continente. Sin embargo, hay algunas excepciones.
Las mas notables son Egipto (industria electrénica, pantallas de
video), Mauricio (industria del vestido), Marruecos (industria
del vestido y automotriz) y Tunez (industria del vestido) (oEg,
2016). El sector automotriz en Marruecos permanece como la
industria de manufactura orientada ala exportacién mas grande
de los paises africanos, con ganancias estimadas de exporta-
cién de 5.43 miles de millones de délares en 2015 (FT, 2016) y més
de 100,000 personas empleadas (ibi-
dem). El crecimiento del sector se ha
beneficiado de la atraccién de compa-
fifas automotrices extranjeras hacia
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zonas francas de exportacion (zFE)?, principalmente francesas
como Renault (la m4s grande) y Citroén. Los autos se arman en
Marruecos, utilizando insumos principalmente importados,
antes de ser exportados para su venta en Europa.

Las zFE son esenciales parala participaciénenlascev. Ala
par con la expansién de las cGv, el nimero de zFE en el mundo
ha aumentado considerablemente: el nimero de paises con
una o mas zZFE en 2006 era de 130, superior que las 93 en 1997 o
las 29 en197s5. La cifra de empleos por parte de las zrE alcanzd los
66 millones en 2006, por encima de los 22.5 millones en 1997
(Boyenge, 2007).

En1990 solo tres paises africanos (Egipto, Ttnez y Mauricio)
tenfan zonas significativas de empleo o de exportacién (Stein,
2012). Africa es atin relativamente pequefia en el mapa mun-
dial de las zFE, pero definitivamente estd presente. Se estima
que el continente tenfa més de 155 ZFE en 2006 (Boyenge, 2007).
De estas zonas, Stein (2012) estima que hay 91 en la regién de
Africa Subsahariana repartidas en 20 paises con un agregado
de empleo de aproximadamente 1.05 millones. Sudéfrica tiene,
por mucho, la mayor cantidad de empleados, con un estimado
de 535,000 (Boyenge, 2007).

Las ganancias de exportacién de las zrE son de especial
importancia. En Africa, Mauricio es el ejemplo mas notable de
la cosecha de dividendos de exportacién gracias a las zFE. El
pais fue testigo de un salto de la proporcién de exportaciones
producidas porlas zre del 3% al 53% de las exportaciones totales
de 1971 21986 mientras que, en el mismo periodo de tiempo, las
exportaciones despegaron de 3.9 millones a 4.96 mil millones
de rupias (Engman, et al., 2007). Esto sucedié principalmente
debido a las inversiones de China en la industria del vestido.
Mauricio ha sido también exitoso al asegurar el aumento de

su contenido local en su zFE del ves-
tido. En 1982, los productores locales
proveian 41% de todos los insumos
intermedios en las zFE, incluyendo
casi todas las cajas de cartén y una
gran proporcién de tela, hilo, botones
y adornos (Willmore, 1995).



Mientras que la participacién en las cGv efectivamente puede
traer beneficios, hay muchos ejemplos de paises que lohan hecho
sin mucho éxito. El asunto principal en los casos fallidos ha sido
la falta de derrame tecnoldgico o de vinculos con la economia
local. Estos paises tipicamente inician y terminan haciendo
una tarea simple para una o varias empresas extranjeras que
requiera pocas habilidades, generalmente empleo barato y sin
capacitacién. Uno de los resultados comunes es que la IED termina
creando algunos empleos pero solamente dentro de los confines
de una zFE, convirtiéndose en un “oasis en el desierto” o una
“economia de enclave”, en palabras de Gallaghery Zarsky (2007).

Los estudios econométricos que buscan encontrar un vincu-
loentrelaatraccién dela1ep y el crecimiento de la productividad
enla economia anfitriona son ambiguos, por decir lo menos. Los
estudios transversales tienden a encontrar evidencia estadisti-
camente significativa de derrames positivos, mientras que aque-
llos estudios basados en paneles de datos son mas propensos a
encontrar derrames negativos (Farole y Winkler, 2014; Gérg y
Greenaway, 2014; Paus y Gallagher, 2008).

Para las zFE, aunque los nimeros de exportacién tiendan
a aumentar, la alta proporcién de contenido local que logré el
caso de Mauricio, por ejemplo, es mas bien una excepcién y no
unaregla. Segin Milberg y Winkler (2013) el rango més comin
de insumos adquiridos localmente es de 3% a 9%; este ha sido el
caso de El Salvador, Guatemala, las Filipinas y Sri Lanka desde
mediados hasta finales delos 90. LaReptiblica Dominicana puede
considerarse un caso extremo: 30 afios después de la creacién
dela primera zrE en el pais (que fue a mediados de los afios 80)
la compra promedio de insumos locales en todas las zre no fue
mayor del 0.0001% del valor de todos los insumos utilizados.

Los oasis en el desierto se pueden explicar de forma parcial
por una falla del gobierno anfitrién para formular politicas de
transferencia de tecnologia e incrementar el contenido local
(enla siguiente seccién se hablard m4s al respecto). Otra expli-
cacién es la relacién asimétrica de poder entre las empresas en
las cGv con las ETN establecidas en el occidente, las cuales se
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aseguran de quedarse con las actividades méas rentables de las
cadenas de valor.

La Tabla 1 enlista las compafifas mas grandes de Africa. En
la regién Subsahariana, excluyendo Sudafrica (paises ssaxsa)
—regién formada por 47 paises y frecuentemente considerada
como la que mejor representa a Africa de manera agregada, al
menos cuando se habla del continente desde una perspectiva
econémica—, Flour Mills of Nigeria, una compailia de la agroin-
dustria, esla mas grande de las industrias extractivas. El hecho
de que se encuentre en una posicién tan baja como la nimero
o5 demuestra el papel marginal que tienen las empresas locales
fueradelaindustria extractiva enlos paises ssaxsa. En contraste,
la compaiiia dela agroindustria mas grande de Europa, Nestlé, se
encontré en la posicién 9 de un conteo de todaslas compafifas del
mundo en el mismo afio, con un volumen de ventas estimado de
100.6 mil millones, 63 veces mas grande que Flour Mills of Nigeria.

Fueradelasindustrias extractivas, las compaiiias extranje-
ras representan practicamente todas las inversiones de propor-
ciones significativas en Africa. Un ejemplo reciente de ello son
las inversiones compradas por Danone (la compafifa de yogur
m4s grande del mundo, asentada en Francia) en las compafifas
de l4cteos més grandes de Africa. En 2014, compré una inver-
sién de 40% en Brookside Dairy Limited, la compaifiia de leche
mas grande del Este de Africa, dando asi acceso a Danone a més
de 140,000 granjas de leche en dicha regién. M4s alla de esta
adquisicién, la compaiiia también ha planeado aumentar su
inversién enla compafifa marroqui de lacteos Centrale Laitiere
amas del 90%. Centrale Laitiere tiene 60% de la proporcién del
mercado marroqui de lacteos (UNEcA, 2015). Con respecto a la
industria alimenticia y de comercio minorista, la Comisién
Econémica para Africa apunta:

Las empresas transnacionales de propiedad extranjera
no estan lejos de, en el largo plazo, tomar el control de
casi todaslas oportunidades de negocioa costadela[...]
agricultura a menor escala de Africa, desplazando asi
el surgimiento de gigantes de la alimentacién de pro-
piedad local o de agronegocios con marcas comerciales
[...] hay unaurgente necesidad de verla intervencién de



Compaiiia Volumen Ganancias
P de ventas netas

1

Q5

Tabla 1. Compaiiias més grandes de Africa posicionadas

a partir de su volumen de ventas, 2013

Sonatrach

Sonangol

Sasol

Grupo MTN

Grupo The
Bidvest

Eskom

Shoprite
Holdings

Grupo

Vodacom

Imperial
Holdings

De Beers
Consolidated
Mines

Flour Mills of
Nigeria

Fuente: AR (2013)

Algeria

Angola

Suddfrica

Suddfrica

Suddfrica

Suddfrica

Suddfrica

Suddfrica

Suddfrica

Suddfrica

Nigeria

Petrolero

Petrolero

Quimicos

Telecomu-
nicaciones

Diversificados

Electricidad

Venta al
menudeo

Telecomu-
nicaciones

Diversificados

Mineria

Agroindustria

$72 mil

millones

$33.3 mil

millones

$17.5 mil

millones

$15 mil

millones

$14.6 mil

millones

$14.7 mil

millones

$8.9 mil

millones

$8.2 mil

millones

$79 mil

millones

$7.4 mil

millones

$1.6 mil

millones

$9 mil

millones

$3.1 mil

millones

$2.4 mil

millones

$2.5 mil

millones

$0.4 mil

millones

$1.6 mil

millones

$0.3 mil

millones

$1.2 mil

millones

$0.3 mil

millones

$1 mil

millones

$0.05
mil
millones
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los gobiernos africanos para prevenir que las historias
de éxito emergentes del sector alimenticiolocal se cani-
balicen de forma financiera y sean apropiadas por las
empresas mejor dotadas econémicamente en la indus-
triaalimenticia y de comercio minorista por toda Africa
(UNECA, 2015, 108-109).

La creciente presencia de ETN en Africa es el resultado de
una expansién global de las mismas que ha sido inmensa, por
decir lo menos. De 1990 a 2015, los activos totales de afiliadas
extranjeras se incrementé de $5 billones a $106 billones (del
18% al 145% del P18 mundial), mientras que el empleo otorgado
por las afiliadas extrajeras se incrementé de 21 a 80 millones
de trabajadores (UNCTAD, 2016). En 2010, The Guardian estimé
que Walmart (la compafifa mas grande de comercio minorista) se
posiciond como el séptimo socio comercial de China, por encima
del Reino Unido (Guardian, 2010).

Pero las ETN no solo se han expandido por el mundo o cre-
cido en cuanto a tamafio, sino que su poder se ha consolidado
de forma significativa. Desde inicios de los 2000, practicamente
cada industria global ha tenido solo un pufiado de empresas
responsables del 50% o més de la proporcién del mercado glo-
bal de la industria (Nolan, 2007). Estas ETN se encuentran
asentadas principalmente en el occidente. De las primeras 100
mayores compailias a nivel mundial, de acuerdo con el Financial
Times 500 de 2014, solo 8 pertenecen a paises en desarrollo: seis
de China, una de Brasil y una de Rusia (FT, 2014). De estas 8, sola-
mente una se encuentra fuera de los sectores del petréleo o del
bancario: Ambev, la compaiiia brasilefia de bebidas.

Esencialmente, el tipo
de globalizacién del que hemos sido testigos durante las iltimas
tres décadas ha tenido como resultado un pequefio niimero de
actores apropiandose de proporciones crecientes de ganan-
cias —procedentes del dominio tecnolégico (reforzado por una
fuerte proteccién de derechos de propiedad intelectual), del
reconocimiento de marca y del acceso privilegiado a capital de
bajo costo— sobre un gran mercado.



El dominio tecnolégico de estas compailias es tacito por
naturaleza y actGia como una barrera natural de entrada. Ellas
deslocalizan parte de los resultados de sus innovaciones (es decir,
los usan para producir en el extranjero) pero no las habilidades
innovadoras mismas, ubicando entonces casi todas sus activi-
dades de creacién de tecnologia en sus propios paises. Relati-
vamente pocas actividades de 1+D, ademads de los laboratorios de
soporte de bajo nivel, tienden a reubicarse en los paises en desa-
rrollo (Dicken, 2011). Esta tendencia fue identificada desde 1960
por Raymond Vernon. En su teoria del ciclo de vida del producto,
afirmé quelos productos tienen un ciclo de globalizacién en el cual
la produccién (en masa) es trasladada a los paises pobres, perolos
paises ricos mantienen la mayoria de las ganacias (Vernon, 1966).

No es nada sorpresivo que las Gltimas décadas, con un
aumento de la reubicacién de la produccién, hayan coincidido
con un incremento (en casi todos los paises industrializados)
de la participacién de los beneficios empresariales en el ingreso
nacional. Milberg y Winkler (2013) encontraron que las utilidades
delas empresas de los Estados Unidos como porcentaje del valor
afiadido bruto de las mismas incrementé de 23% a 32% de 1970
a 2010. Al mismo tiempo, la importacién de bienes de Estados
Unidos de paises con ingresos bajos y medios, como porcentaje
del total de lasimportaciones, incrementd de 10% a mas del 50%.
Las ETN asentadas en occidente estdn aumentando su participa-
cién en las utilidades por medio de actividades intangibles que
se basan cada vez mas en conocimientos y habilidades.

En el contexto africano, AFDB, OECD, UNDP (2014) enfatiza cinco
consideraciones clave que deben guiarlas medidas de las politi-
cas enlaerade las cv: 1) Las politicas deben ser especificas en
cuanto a la cadena de valor y deben proveer el mejor ambiente
paradesarrollar/integrarse ala cadena de valor que se identifi-
que con el mayor potencial. 2) Aprovechar las cadenas de valor
implica también algunas trade-offs, dado que priorizar un sector
sobre otro genera ganadores y perdedores. 3) El espiritu empre-
sarial y la colaboracién entre el sector publico y el privado es
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crucial, y requiere fuertes asociaciones empresariales. 4) El poder
y la propiedad de una cgv puede determinar los caminos para
el crecimiento productivo que se encuentran abiertos y los que
no. Por ejemplo: el ascenso de las actividades de procesamientoa
niveles mds altos podria no ser posible en ciertas cGv debido
al fuerte control que tienen algunos grandes manufactureros
sobre dichas actividades, como sucede en la industria cafetera
oenladel cacao. 5) Existe el riesgo de una competencia a la baja,
especialmente en las estrategias para la produccién de bienes
de baja gama dentro de las cGv. Por lo tanto, cuando los paises
africanos atraen empresas extranjeras para integrarse alas cGv,
deben también enfocarse en la creacién de habilidades y en la
capacidad productiva local para crecer dentro de las cadenas.

Estas cinco consideraciones son de vital importancia y
podria decirse que también lo eran hace 50 afios, por lo tanto
no apuntan a saber si las necesidades de politicas industriales
se ajustan a la nueva era de la globalizacién ni cémo lo hacen.
El punto 4 es una excepcién. Como se ha visto, la proliferacién
de las cgv ha implicado un aumento en el poder global de las
ETN mas grandes, que tienen opciones restringidas abiertas a
los paises en desarrollo para la creacién de sus propias cGv. Por
ejemplo: la creacién en Corea del Sur de su propia cGv de elec-
trénicos o automéviles.

Milberg, et al. (2014) discuten de manera maés instructiva
cémo la politica industrial debe cambiar en una era de expansién
delas cgv, enfatizando tres puntos en particular. Como punto de
partida para la discusién, observaré estos a continuacién.

Los primeros dos puntos de Milberg, et al. (2014) son: 1) la politica
industrial debe cambiar de su postura tradicional orientada al
desarrollo de estructuras de produccién completamente inte-
gradas (por ejemplo: una industria completamente local), hacia
una postura que se enfoque en moverse hacia tareas de mayor
valor relacionadas con determinado sector, y 2) mientras que
la politica industrial tradicional pudo haber incluido la protec-
cién de la industria local, el éxito en la era de la expansién de
las cGv requiere un acceso facil y sencillo a las importaciones,
particularmente para intermediarios necesarios.



Estos dos puntos se encuentran muy interrelacionados:
especializarse en un sector de la industria en lugar de desa-
rrollar estructuras de produccién completamente integradas
significa en gran parte ser mas liberal con los insumos impor-
tados. Involucrarse en este tipo de especializacién vertical en
lugar de ser anfitrién de una cadena completamente integrada
puede incluso traer beneficios econdémicos. Muchos paises de Asia
del Este como Corea del Sur, Taiwan y China en particular, han
alcanzado el éxito principalmente en actividades de ensamble
de la manufactura. Aprovechando esta gran fuerza de trabajo
angloparlante y de bajo salario, India también ha obtenido benefi-
cios al especializarse en sectores particulares delas industrias
de servicio global (por ejemplo: call centers para las compa-
fifas dedicadas a la tecnologia de la informacién o bancos y
oficinas administrativas para aerolineas).

Particularmente en la era de las cGv, la atraccién de 1ED
en los paises en desarrollo casi se ha convertido en sinénimo
de especializacién de nicho (principalmente en las industrias
manufactureras). Al hacer esto, tener una postura liberal ante
la importacién de insumos intermedios es practicamente una
condicién por parte de las empresas extranjeras. Si no se cum-
ple con estas condiciones, es casi imposible atraer 1ED, ya que
las empresas pueden elegir libremente en qué pafs instalarse,
en un mundo en el que la mano de obra barata es mas accesible
y vasta que nunca. Incluso hace 60 afios, cuando la situacién no
era asi, Taiwan hizo un esfuerzo extenuante para atraer inver-
sionistas extranjeros ofreciendo el 100% de propiedad extran-
jera, garantias contra la expropiacién y vacaciones fiscales de
cinco afios (Wade, 1990).

Ademds, una estrategia enfocada en la especializacién
de tareas es mucho més sencilla para paises con niveles bajos de
tecnologia y competencias, y es una ruta rapida a la creacién
de empleos y a la obtencién de divisas. Casi todos los casos de
especializacién de tareas han sido exitosos en cuanto ala genera-
cién de ganancias de exportacién y empleo local, especialmente
aquellos que se hacen por medio del establecimiento de zFE.

Sin embargo, los beneficios de la especializacién en sec-
tores de las cgv son limitados, especialmente en aquellos que
usan mano de obra barata y bajos niveles de tecnologia. Como
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enfatizan Milberg, et al. (2014), los call centers y otras actividades
de servicio en los que India se ha especializado estdn basados
en competencias bajas y ni siquiera han generado una mejora
tecnolégica. En paises como Corea del Sur, Taiwan y Singapur,
la especializacién en tareas solo trajo beneficios, dado que la
utilizaron como base para construir capacidades productivas
de niveles mas altos que incluian cGv controladas nacionalmente
(por ejemplo: electrénicos en Corea del Sur o en Taiwan), asi
como parte de las ambiciosas estrategias de politica industrial.
Se dice que Malasia est4 en una “trampa de ingreso medio”
porque no ha logrado utilizar su participacién en cev para la
mejora de sus capacidades productivas (Cherif y Hasanov, 2015).
China se mantiene luchando para lograr un alto contenido
local en cuanto ala manufactura de alta tecnologia, aunque se
encuentra cerca de adquirir el control sobre las cGv en indus-
trias textiles, de vestido y electrénica de consumo.

El punto clave en esto es que se debe lograr un equilibrio
entre, por un lado, los beneficios que pueden traer la espe-
cializacién vertical y el régimen de comercio liberal y, por el
otro lado, la necesidad de desarrollar competencias produc-
tivas locales. Para los paises de bajos ingresos, esto significa
especialmente vincularse hacia atras con la produccién local
delosinsumos necesarios para las actividades de manufactura.

Kaplinsky y Morris (2015) distinguen entre las dos estrategias
como “adelgazamiento” (especializacién vertical) y “engrosa-
miento” (creacién de vinculos locales). Ellos argumentan que
la estrategia de engrosamiento es relativamente mas impor-
tante para los paises de ingresos bajos y medios.

Desde este punto de vista, Etiopia —que podria conside-
rarse el pais africano més exitoso en las primeras etapas de la
transformacién industrial— va en direccién correcta cuando
declara que un objetivo central en su politica industrial es reducir
la dependencia de insumos importados en las industrias manu-
factureras que han sido altamente priorizadas, asi como en las
de textiles y vestido, y la de productos de piel. Tal postura frente
a la politica se adoptd, entre otras razones, con la finalidad de



crear mejores vinculos con las industrias proveedoras —Etiopia
cuenta con la poblacién mis grande de ganado de toda Africa
y con buenas oportunidades de cultivar algodén—, para evitar
el uso de las escasas reservas de divisas para la importacién de
insumos, y para reducir el riesgo de que las empresas extran-
jeras reubiquen sus actividades de produccién en otros paises,
como sucede con frecuencia en este tipo de industrias manu-
factureras de mano de obra intensiva.

Claramente, para que esto sucedala politica industrial debe
jugar un papel importante. Algunos ejemplos de esto son los
aranceles sobre insumos importados y los requerimientos en
materia de contenido local. Estos tltimos han sido prohibidos
por la Organizacién Mundial del Comercio (omc)?, pero hasta
cierto punto siguen siendo una opcién de politica para los pai-
ses menos desarrollados. Ademads, no todos los paises africa-
nos son miembros de la omc, como es el caso de Etiopia y, porlo
tanto, los pueden utilizar de manera legal. Sin embargo, como
se menciond, establecer requisitos para que los inversionistas
extranjeros puedan utilizar los insumos locales no es sencillo en
un contexto global en el que las ubicaciones de abastecimiento
son abundantes, y serian menos competidas si se introdujeran
de manera m4s informal a través de negociaciones con inversio-
nistas extranjeros. La Comisién Econémica para Africa sugiere
que el pais anfitrién establezca los requisitos a la firma extran-
jera para que reporte regularmente acerca del abastecimiento
local y el grado de valor agregadolocal,
incluyendo un plan de desarrollo claro
para el abastecimiento local futuro.
“Tal mecanismo podria enfocar las
mentes de los ejecutivos, generar un
clima de aplicabilidad moral y ayudar
aalentarlos vinculoslocales” (UNEca,
2013, 244).

Pero tampoco se trata de rein-
ventarlarueda. Un ejemplo actual del
que se puede obtener inspiracién es
el programa “Inovar-Auto” de Brasil,
que se enfoca en el desarrollo de
una base industrial local por medio
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de incentivos a empresas automotrices extranjeras para que
utilicen insumos de los proveedores locales garantizando
exencién de cobro de impuestos, dependiendo del grado de
abastecimiento local (Pascoal, et al., 2014). Otro ejemplo es el
de Bangladesh, que ha logrado un avance considerable en la
creacién de vinculos hacia atrds enla manufactura de prendas
de punto garantizando a las empresas subsidios en efectivo por
las exportaciones hechas a partir de telas y estambre produ-
cidos localmente (Staritz y Frederick, 2012). Ademas, los casos
de Corea del Sur y Taiwdn son un ejemplo practico de cémo
negociar con inversionistas extranjeros y lograr un equilibrio:
seles ofrecen incentivos financieros para atraerlos y, al mismo
tiempo, se les induce al abastecimiento local de insumos (ver
Amsden, 1989; Wade, 1990).

El tercer punto de Milberg, et al. (2014) es que, si bien la poli-
tica industrial tradicional buscaba construir una capacidad
local para competir con las TN lideres, la politica industrial
actual deberia enfocarse mas en la negociacién y la vincula-
cién con las ETN, ya que los problemas que enfrentan hoy las
empresas y los gobiernos requieren un desplazamiento por la
cadena de produccién de un articulo en particular o un grupo de
articulos.

Probablemente este es el punto més véalido y es similar al
punto 4 formulado por el Banco Africano de Desarrollo (AFDB,
OECD, UNDP, 2014). Las ETN pueden proveer estimulos rdpidos a
los ingresos de exportacién, pueden crear empleos e impulsar
una industria proveedora local.

La transferencia de tecnologia
desde compaiiias extranjeras es un
problema que no se ha discutido expli-
citamente hasta ahora*ligdndolo con
lasETN: especificamente el grado hasta
el cuallos paises de bajos ingresos son
capaces de desarrollar competencias
propias de formalocal enlaactividad
de la manufactura (no solo los insu-
mos, que se discutieron anteriormente,



sino todo el proceso hasta el producto final). Un modelo cada vez
mas comun en muchos paises de ingresos bajos es que el nombre
de marca occidental o el expendedor (una empresa lider) iden-
tifica una ubicacién para instalarse y no subcontrata directa-
mente a productores nacionales de dicho pais sino que facilitala
entrada a proveedores provenientes de algiin pais con ingresos
ligeramente mas altos —por ejemplo, China—, para que llevena
cabo la produccién. Una pregunta crucial es ;al atraeralas TN
es posible inducir derramas tecnoldgicas y, en algiin momento,
formar empresas manufactureras de procedencia nacional? En
otras palabras, ;las empresas locales solo deben vincularse con
las ETN al grado al que las ETN lo prefieran, o deben intentar
retarlaactividad de produccién llevada a cabo inicialmente por
las ETN en el pais anfitrién?

En este punto la politica industrial entra a la escena. Una
forma de inducir derramas tecnolégicas puede ser por medio de
empresas conjuntas entre socios locales y extranjeros. La idea es
que esto dé alos socios locales mayor acceso a las tecnologias de
altos grados. Ese fue el caso de las empresas conjuntas de Corea
del Sur con los japoneses en la industria textil en los afios 60

—no solo con la finalidad de aprender técnicas de produccién
sino para adquirir habilidades gerenciales—. Otra forma podria
ser fomentando que se lleve a cabo 1+D en el pais anfitrién. En
los afios 70 se realizé esto en Taiwén al ofrecer la cancelacién
de impuestos en lo respectivo a las actividades de 1+p. Una ter-
cera forma puede ser mediante requisitos de capital humano,
por ejemplo: para llegar a un acuerdo con la compaiiia extran-
jera en cuanto a un incremento en la proporcién de empleados
locales en puestos gerenciales después de cierta cantidad de
aflos. Se deberian iniciar, ademads, programas de capacitacién;
una de las formas de realizarlo es enviando empleados locales
a los paises de origen de algunas fabricas modelo de las ETN.
También es importante construir programas de educacién y
capacitacién técnica y profesional en el pais anfitrién, de forma
que se cumpla con los requisitos de los paises extranjeros, ya
sea por medio de institutos intermediarios o instituciones de
educacién superior. En Singapur, los programas de educaciény
capacitacién técnica y profesional se llevaron a cabo y se estable-
cieron a manera de empresas colaborativas entre el gobierno y
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los socios en el extranjero. Ademds, agrupar empresaslocales y
extranjeras incrementa la oportunidad de movilidad laboral
entre las fuerzas de trabajo locales y extranjeras.

Pero incluso en el caso de que un pais anfitrién lograra
desarrollar competencias nacionales en todas las actividades de
manufactura, desde los insumos necesarios hasta el producto final
terminado, ;serd entonces suficiente para el desarrollo econé-
mico sostenible? Definitivamente falta un largo camino, pero
como muestran Chang, et al. (2016), la proporcién de las ganacias
del segmento de la manufactura en las cGv es cada vez menor,
especialmente en el sector de baja tecnologia.

Es por esto que quienes generan la politica industrial
deben prestar atencién a la posibilidad de mejorar, no solo por
medio del desarrollo de competencias para producir bienes de
manera fisica sino también por medio del desarrollo de servi-
cios al productor como disefio, mercadotecnia y desarrollo de
marca. El apoyo del gobierno para el desarrollo de capacidades
en estos servicios al productor, especialmente paralas pymes,
debe incluir subsidios y provisién de servicios ptblicos parala
mercadotecnia de exportacién y el disefio. En este sentido no se
trata tanto de vincularse con las ETN sino también de retarlas.
Para los paises de bajos ingresos esto puede parecer una tarea
infructifera, dado el punto de apoyo que las ETN occidentales
han fijado en el rea de servicios a los productores: el gasto de
millones en 1+D para mantener lealtad de la marca, asi como en
disefio y mercadotecnia (solo hace falta pensar en Apple y Nike).

Pero no se trata de una tarea imposible. Sammy Ethiopia,
una compaflia especialista en textiles y prendas de vestir tejidas
amano, yalo estd haciendo. Sus productos se hilan, tejen, tifien y
bordan usando técnicas derivadas de viejas tradiciones etiopes,
pero también se disefian y se les coloca la marca en la compaiiia.
Exportan sus productos a minoristas de alta gama en Australia,
Francia, Alemania, Italia y Japén. Aunque puede cuestionarse si
una operacién como esta es replicable con técnicas mas modernas
(ya que los productos de Sammy Ethiopia son vendidos mayor-
mente por el hecho de que son elaborados a mano), es un buen
ejemplo de algo completamente “hecho en Africa” que vende en
mercados occidentales y es muestra de la popularidad delas mar-
cas africanas en occidente.



Las estrategias de industrializacién en paises africanos
que buscan competir en cuanto a servicios al productor donde
existe una gran ventaja competitiva paralas ETN pueden consi-
derarse ambiciosas; pero ser ambicioso y realizar cosas que no
van de la mano con los “factores de produccién” o las “ventajas
competitivas” es, precisamente, lo que ha caracterizado a las
economias de recuperacién exitosas. A principios de los 60, habia
pocos factores que indicaran que Japén seria uno de los paises
lideres en manufactura de autos; sin embargo, el pais protegié
su industria durante casi cuatro décadas. Otro ejemplo: podria
alguien haber predicho que Nokia seria famosa por fabricar
celulares, cuando tuvo que subsidiar de manera transversal
su divisién de teléfonos méviles durante casi 17 afios antes de
tener ganancias (Lin y Chang, 2009)? De manera similar, a
principios de los 70, el Banco Mundial dio una enérgica reco-
mendacién al gobierno de Corea del Sur para que no apoyara
su industria de acero, puesto que no se encontraba alineada
con la ventaja comparativa del pais en ese momento. Corea del
Sur no presté atencién al consejo, se arriesgé estableciendo una
empresa publica (Posco) y, como resultado, se convirtié en uno
de los productores de acero més grandes a nivel mundial (Wade,
2012). Los paises africanos y otros paises de bajos ingresos no
deben desviarse completamente de la ventaja comparativa
actual, pero estos ejemplos muestran que arriesgarse y apostar
por actividades que podrian parecer lejos de su alcance pueden
traer beneficios a largo plazo.
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Resumen

En los Gltimos afios, la manufactura mundial ha sufrido una
disminucién sistemética del Producto Interno Bruto (p1B), los
empleos y la exportacién. Sin embargo, las tendencias en el
valor agregado de las manufacturas varian en ritmo, proce-
sos y productos, tanto en los paises desarrollados como en los
paises en desarrollo y emergentes. La intensidad de empleo
de la manufactura mundial ha ido en declive en respuesta a las
constantes mejoras tecnoldgicas debidamente reflejadas en la
creciente eficiencia y productividad de todas las economias. El
uso del capital (fisico, humano y de tecnologfa incorporada) y de
trabajadores calificados por parte de la manufactura mundial
se ha vuelto muy intensivo. Muchos grandes impulsores globales
delaactividad manufacturera estdn cambiando el panorama de
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lamanufactura, especificamente la ralentizacién de lademanda
en las economias avanzadas, la automatizacién, robotizacién y
eficiencias en los usos de recursos (sostenibilidad). La ralenti-
zacién y los cambios en la demanda, los cambios tecnoldgicos
que ocasionan desplazamientos laborales y las limitantes a
las emisiones de carbono también estan surgiendo como facto-
res de desaffo. Esto presenta grandes problemas para economias
emergentes como la de India, que esté intentando expandir la
participacién de la manufactura en su PIB y proyectar la crea-
cién de empleos del sector a gran escala. Esto es atin mas dificil
en el contexto de la globalizacién en desarrollo que obliga a las
empresas de las economias emergentes a adoptar procesos de
produccién similares a los de las economias manufactureras
avanzadas para mantener la competitividad global en precio y
calidad. La importancia de alcanzar competitividad global en
una economialibre, liberal y globalizada implica una bisqueda
activa de nichos dentro delos mercados mundiales. Esto requiere
la adopcién de una politica industrial activa y una colaboracién
publico-privada efectiva. Por lo tanto, la manufactura india
debe abordar estos retos para alcanzar con éxito las metas que
el gobierno promulgé.

1. Introduccidn

La “época dorada del capitalismo™ el periodo que abarca desde
el final de la Segunda Guerra Mundial hasta la década delos 70
se conoce como la época dorada de la manufactura mundial.
El sector lideré el crecimiento econémico de muchos paises
durante estas cuatro décadas gracias a su intrinseca cualidad
de rapido progreso tecnolégico junto con el crecimiento para-
lelo de empleos y niveles totales de productividad. Esto tam-
bién requiri6é un despliegue cada vez mayor de bienes de capi-
tal que representan la tecnologia en el sistema de produccién
y que vieron el crecimiento de los monstruos verticales en
Detroit, Tokio y la regién alemana de Ruhr. Conceptualmente es
facil entender las razones por las que la manufactura se volvié
un simbolo de rdpido crecimiento y aumento del “consumis-
mo”. El aumento del uso del capital financiero y las mejoras



tecnoldgicas aseguré el crecimiento de la productividad labo-
ral y la rentabilidad empresarial. Por un lado, esto permitié
que hubiera sueldos e ingresos més altos para la fuerza la-
boral y, por el otro, grandes excedentes invertibles en manos
de inversionistas/promotores. Los sueldos més altos impul-
saron la demanda de consumo, de ahi la demanda de bienes
manufacturados. Esta mayor demanda requirié grandes esca-
las de produccién, lo cual apalancé sus economias y bajé asf los
costos y precios, disparando otra ronda de consumo adicional
y la respuesta a la oferta necesaria. De esta manera se esta-
blecié un ciclo positivo con un circulo de retroalimentacién.
Esto resulté en series sucesivas de expansién en la produccién
y subsecuentemente en el consumo, a través de una fuerza de
trabajo manufacturero mundial en constante crecimiento des-
dela postguerra hastalos afios 70. Durante este periodo la manu-
factura crecié en promedio arriba del 4.0% anual y la gran
mayoria de los paises, tanto de economias avanzadas como de
emergentes, presenciaron un aumento constante en el nimero
de trabajadores de manufactura. Esto ayudé a lograr la critica
transformacién de las economias agrarias y a absorberla fuerza
de trabajo que estaba saliendo de la agricultura o que era sola-
mente el resultado de una tendencia demografica. La pregunta
critica es¢logrard la manufactura india absorberlos 12-14 millo-
nes de j6venes que entran a la fuerza laboral anualmente?

En este contexto se debe reconocer que el panorama de la
manufactura mundial ha cambiado significativamente en las
tltimas tres décadas (1980-2012). Este cambio es parte de una
transformacién estructural del piB global que ha presenciado
una disminucién en el uso de recursos naturales por unidad
de produccién, asf como un alza en tecnologia y servicios. Esto
también se ve reflejado puntualmente en la manufactura. La
industrializacién, por décadas la fuerza impulsora del cambio
estructural, estd desplazando los recursos de las actividades
con alta intensidad de mano de obra hacia més actividades de
capital de riesgo y actividades con uso intensivo de tecnologia.
En el pasado, la manufactura cumplia su papel como motor
de crecimiento y cambio estructural porque ofrecia muchas
més oportunidades en comparacién con otros sectores para
acumular capital, adquirir nuevas tecnologias y explotar
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economias de escala. En concreto esto estd cambiando en los
tres principales aspectos de la manufactura: la naturaleza de
la demanda, el nivel de tecnologia y automatizacién, y la pre-
sién para mejorar la sostenibilidad o eficiencia de recursos.
Los cambios en las cualidades de estos importantes impulso-
res ocasionaran radicales cambios estructurales en el mundo
de la manufactura.

Estosimpulsores se caracterizan por cambios fenomenales.
La baja demanda de bienes manufacturados se ve reflejada en
el bajo indice de crecimiento de la manufactura mundial. El
indice de crecimiento promedio* estuvo por debajo del 3.0% de
1990 a 2014 en comparacién con el promedio de 3.5-4.0% anual
de periodos anteriores. El consumo de bienes manufacturados
en economias de altos ingresos se ha debilitado con el tiempo
y es poco probable que pueda mantener un indice de creci-
miento mayor. Hasta cierto punto esto se compensa con la cre-
ciente demanda de las economias en desarrollo y emergentes.
No obstante, esto no es suficiente para mantener los indices de
crecimiento previos a 1990.

En décadas anteriores, un indice de crecimiento mayor
también se traducia en una mayor absorcién de mano de obra
calificada y no calificada enla manufactura. Ese yano esel caso.
Lastecnologias avanzadas y los procesos de automatizacién estan
reduciendo el crecimiento laboral en los subsectores de manu-
facturaaunritmo mas rapido que el dela adicién de nuevos tra-
bajos en otros subsectores. Esto puede verse en los paises con el
inicio de la relocalizacién de Eua, la Industria 4.0 en Alemania
ylarobotizacién avanzada en Japén. Por consiguiente, la tasa de
crecimiento anual compuesta (Tcac) de empleo enlamanufactura
mundial, que de 1970 a 1990 estaba al 1.0%, ha bajado a apenas

0.5% durante el periodo de 1991-2014
(UNIDO)? La intensidad relativa de
los factores de manufactura ha cam-
biado notablemente a favor del capital
y la tecnologia, y especialmente en
contra de la mano de obra no califi-
cada. Esto ha debilitado cualitativa-
mente la absorcién de mano de obra
y la capacidad generadora de empleo



del sector, y asi quiza haya disuelto su rol como impulsor de un
cambio estructural en la economfa.

Varios regimenes gobernantes en India, incluyendo el
actual bajo el mandato de Narendra Modi, han visto la manu-
factura como un potencial impulsor del cambio estructural
y generador de empleo de alta calidad a gran escala. Como
resultado de esto, el actual gobierno de la Alianza Democratica
Nacional (ADN) ha anunciado una ambiciosa meta de j100 millo-
nes de empleos en el sector manufacturero para el 2022! Esto
quizd se deba a que es bien sabido que la manufactura genera
m4s trabajo en India en comparacién con el promedio mundial.
Se estima que la manufactura india ha generado mas nuevos
empleos a una tasa mas elevada3 que 2.4% entre 1993 y 2012
(Nsso)* que es mucho més alto que la antes mencionada tasa
media de crecimiento de 0.5% de la manufactura mundial (DR,
2015). No obstante, este crecimiento del empleo ha sido en gran
parte en forma de trabajos informales dentro de la manufac-
turaindiay porlo tanto no satisface por completo el criterio de
“calidad de buen empleo”. Ademds, el crecimiento del empleo
en la manufactura india sigue siendo mucho menor en com-
paracién con la emergente necesidad de generar 100 millones
de trabajos adicionales en los préximos 8 a 10 afios. Es proba-
ble que las tendencias emergentes en la manufactura mun-
dial —que reflejan los cambios de impulso tecnolégico como
respuesta al cambiante patrén de demanda de consumo y la
presiéon de la sostenibilidad ambiental— tengan un impacto
dafiino en la elasticidad del empleo del sector debido a la cre-
ciente globalizacién y fragmentacién de los procesos de pro-
duccién. Estas necesitan que las empresas en economias en
desarrollo y emergentes adopten procesos de produccién simi-
lares para competir eficazmente en
los mercados mundiales. Estoaplica 5
con la misma fuerza en India, que
entonces deberd trazar nuevos cami- 4
nos estratégicos para cumplir con su
triple objetivo de: (i) alcanzar una
mayor participacién en la produc-
cién manufacturera mundial; (ii) la
rapida expansién de las capacidades
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nacionales de manufactura; y (iii) maximizar la generacién
de empleos en el sector para absorber nuevos candidatos a la
fuerzalaboral y a aquellos que son liberados por un sector agra-
rio modernizado. Por consiguiente, es ttil revisar las tenden-
cias emergentes y los principales impulsores del crecimiento
manufacturero mundial de los dltimos 25 afios (1990-2015) e
identificar los cambios pertinentes para el crecimiento en la
manufactura india.

El resto del articulo esta estructurado de la siguiente
manera: en la seccién 2 se trataran las principales tenden-
cias en la manufactura mundial en términos de su partici-
pacién en el valor agregado del p1B, empleo y exportaciones,
y en los cambios en los procesos de produccién relacionados
con el uso de alta tecnologia, capital humano y financiero.
Estas tendencias han sido analizadas para resaltar los cam-
bios estructurales en la manufactura mundial. En la seccién
3 presentaremos los principales impulsores de la manufactura
mundial, que incluyen los cambios actuales en la demanda de
productos de manufactura, el rdpido avance tecnoldgico para
las tecnologias de procesos y de productos, y las emergentes
presiones ambientales; cambios que estdn destinados a tener
un impacto en la oferta y demanda de productos de manufac-
tura. Analizamos exhaustivamente el estado de lamanufactura
india en la seccién 4, donde no solo cubriremos la contribucién
del sector manufacturero al p1s indio y el empleo en general
sino también identificaremos y analizaremos los factores que
han impulsado o prevenido al sector manufacturero indio de
alcanzar un nivel de competencia mundial. En la seccién 5
se enumeran los principales retos que tiene India para lograr
los tres objetivos antes mencionados. La seccién final con-
cluye resaltando la necesidad de una politica industrial activa
que pueda ayudar a la manufactura india a alcanzar un nivel
de competencia mundial, y asi permitir al paislograr una mayor
participacién en los mercados externos, asi como promover
una mayor apertura e integracién a las redes de produccién
regionales y mundiales.



2. Tendencias emergentes en
el mundo de la manufactura

La participacién del sector manufacturero en el p1B local y
enlas economias en desarrollo ha ido en constante declive desde
1970. La participacién de la manufactura mundial en el p18, que
en 1970 eradel 27% ha disminuido al 16% en 2015. Sin embargo, en
las economias industriales en desarrollo y emergentes (EIDE) la
participacién ha sido estable desde 1990, acercandose al 20%
(Grafica1). El valor agregado de manufactura (vam) ha crecido
en promedio 3.0% durante el periodo de 1990-2010. Ha bajado
a 2.4% entre 2010 y 2014, esto refleja una desaceleracién més
profunda en el ritmo de la manufactura mundial (1DR, 2015).

Gréfica 1. Participacion del valor agregado de manufactura en el PIB, 1970-2014 (porcentaje)
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Fuente: UNIDO

Sin embargo, la tendencia a la desaceleracién es diferente
en ritmo, procesos y productos paralas EIDE. Enlas EIDE, el cre-
cimiento de la manufactura ha aumentado de 5.1% en el periodo
de1990-2000 a 6.4% en el periodo de 2000-2015, mientras que en
los paises industrializados la tasa de crecimiento cayé de 2.3%
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a13% durante los mismos periodos. Este mayor crecimiento ha
llevado a un aumento de la participacién de vam en la manu-
factura mundial de las EIDE, de un 18% en 1990 a un 36% en 2014.
Las tasas de crecimiento en declive fueron observadas en 14 de
22 sectores de manufactura. Estos sectores incluyen a la mayo-
ria de las industrias intensivas en mano de obra como la textil,
la de vestido, la de productos de piel y madera, y la de papel e
imprenta. La fabricacién de productos metélicos, maquinaria
y equipo también disminuyé su participacién en la manufac-
tura mundial total.

Por otro lado, se registraron aumentos significativos en la
manufactura de equipo electrénico, metales basicos, quimicos
y productos quimicos, y vehiculos. El aumento en los metales
bésicos fue impulsado principalmente por un rapido crecimiento
de vaM en las EIDE, asi como por inversiones en la infraestruc-
tura (1DR, 2016)°. Entre las EIDE, la manufactura se concentra
en las cinco economias lideres, especificamente China, India,
México, Brasil y Turquia. Estas cinco economias representan
71% de toda la actividad manufacturera en las economias en
desarrollo y emergentes en 2014, en comparacién con el 50%
en1990. Esto podria ser en gran parte resultado del alto y prolon-
gado crecimiento del vam en China durante este periodo (11.5%
anual en promedio), cuyo crecimiento la ha convertido en “la
fabrica mundial”. Casila mitad del total de los bienes manufac-
turados de las EIDE se produjeron en China. De todas las demads
grandes economfias industrializadas, solamente India, con un
porcentaje anual de crecimiento de vam de 7.4% entre 1990 y
2014, halogrado conservar el ritmo de expansién de China y ha
visto su participacién total del vam de las EIDE subir de 5.7% a
6.4% (IDR, 2016). México y Brasil han visto una caida en la par-
ticipacién del vam de mds de la mitad; han pasado de un 10.9%
y 12.2% respectivamente en 1990 a un 5.0% y 4.4% en 2014. La
participacién del vam de Turquia también ha caido de 5.2% en
1990 a 3.6% en 2014.

Laparticipacién manufacturera en el total del empleo mun-
dial tuvo una baja aguda en comparacién con la participaciéon
de produccién agregada que refleja la creciente tendencia de

la automatizacién. La participacién
del sector cayé de 14.4% a11.5% entre



1991y 2014. En particular, la participacién estaba en un 18.7%
en1970 (Gréafica 2). Al parecer el empleo en la industria manu-
facturera llega a menores ingresos y participaciones hoy en
dia (tipicamente por debajo de 18%) que en el pasado (la mayoria
de las veces por encima de 30%) (Felipe, J., et al., 2014).

Gréfica 2. Participacion del empleo de la industria manufacturera en el total de empleos,

1970-2014 (porcentaje)
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La pérdida de empleos manufactureros en las economias
avanzadas representa el grueso de la reduccién dela participacién
del empleo de dicha industria dentro del total de empleos. Segin
las estadisticas de la uNIDO, el empleo de la industria manu-
facturera en estas economias cay6 de 128 millones de empleos
en 1970 a 91 millones en 1991, y ha seguido disminuyendo a 63
millones en 2014. La participacién del sector practicamente ha
disminuido la mitad de 25.6% en 1970 a 12% en 2014.

Aunque la proporcién del empleo en el sector manufacturero
delas 1DE ha aumentado 4.5% durante este periodo, claramente
no ha podido compensarla pérdida en las economias avanzadas.
Para el 2014, el aumento vio un alza en su participacién de 9.4%
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del total del empleo. Sin embargo, el aumento del empleo en el sec-
tor manufacturero en los paises en desarrollo ha estado acompa-
fiado por una creciente informalizacién, con un alza de hasta 40%
en 2010 en comparacion con 29% en 1970 en la participacién del
empleo informal dentro del total del empleo manufacturero mun-
dial. Las EIDE, principalmente, han contribuido a esta tendencia.

La participacién de las exportaciones de manufactura
en el total de las exportaciones mundiales pasé de 60% en el
periodo de 1960-1964 a aproximadamente 79% en el periodo de
1996-2000, pero subsecuentemente ha bajado hasta alcanzar
64% en 2014. Este aumento en la participacién de exportaciones
de manufactura mundiales proviene primordialmente de un
alza enlas exportaciones delas EIDE, principalmente de la regién
Asia-Pacifico (léase China), cuya participacién ha aumentado de
18% en 1990 a 36% en 2014 (Tabla1). Por consiguiente, la partici-
pacién de exportaciones de tecnologia baja, media y de recursos
naturales delas EIDE han visto una disminucién prolongada en
los tltimos 25 afios.

Tabla 1. Exportaciones mundiales de manufactura,
participaciones por grupo de desarrollo (porcentaje)

IR CIEIEDED

Economias industrializadas

Economias industrializadas en
desarrollo y emergentes (EIDE)

Asia-Pacifico 9 Il 22 24
Fuente: UNIDO

Los estudios también muestran que, en promedio, los paises
con todo tipo de categorias de ingresos hoy en dia tienen una
menor participacién de manufactura y, a diferencia de otras
décadas, alcanzan su nivel madximo de empleo y participacio-
nes del valor agregado a un nivel menor de ingreso (Ghaniy
O’Connell, 2014; Rodrik, 2015). Los factores que impulsan esta
tendencia varian de economfia a economia. El aumento de la



productividad en la manufactura como consecuencia de la
automatizacién ha resultado en un menor crecimiento de
empleo en algunas economias como la china. En otras econo-
mias, como laindia, el rdpido crecimiento en el sector servicios
hallevado a una caida de la participacién de la manufactura
en el p1B agregado.

La referencia que hace es de la primera revolucién que
ocurrié cuando el vapor, y luego el petréleo, sustituyé el poder
humano y animal como fuerza motriz para las maquinas y
el transporte. La segunda revolucién fue proclamada a través del
surgimiento del proceso de produccién conocido como “linea de
montaje” junto conlallegada dela electricidad. Estas revoluciones
desencadenaron economias de escala y convirtieron la produc-
cién en una actividad de 24 horas, 7 dias a la semana. La tercera
revolucién industrial, que se estd desarrollando actualmente, ha
sido principalmente el resultado del avance del microchip, que
ha lanzado una cantidad enorme y nunca antes vista de “inte-
ligencia artificial” la cual ha reemplazado “las habilidades y el
trabajo mental” de los humanos con robots. Ademés, de acuerdo
con laley de Moore, el costo de la automatizacién ha caido sus-
tancialmente (m4s del 50%) desde 1990, haciéndola aplicable para
el universo de procesos y productos que se expande exponen-
cialmente. El uso de nuevos materiales, de la nanotecnologia, la
robdtica avanzada e impresién 3D, asi como de la nueva tecno-
logia de la informacién —que puede generar nuevas formas de
inteligencia como sensores de recoleccién de datos en la maqui-
naria de produccién y el “Internet de las cosas” (Io0T)— no solo
ha ocasionado que la produccién sea més eficiente y de calidad
consistente, sino también que tenga mayor nivel de formaciény
automatizacién. Porlo tanto, es importante para nosotros echar
un vistazo a los impulsores clave de la manufactura mundial en
los inicios del siglo xx1y sus tendencias emergentes.
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3. Impulsores de la
manufactura mundial

Los principales impulsores de la manufactura todavia pueden
ser descritos en términos de una tricotomia de factores, prin-
cipalmente la naturaleza cambiante de la demanda de bienes
manufacturados, la transformacién de las capacidades pro-
ductivas, y la disminucién en el uso de recursos por unidad de
producto manufacturado. Estos impulsores se complementan
a través de avances logisticos y tecnologias de comunicacién
que se han combinado para hacer que el mercado mundial “sea
un lugar mucho més pequefio” e impulsar la globalizacién de
forma inexorable.

Los cambios demograficos estdn cambiando los patrones mundia-
les de consumo y la naturaleza del mercado laboral mundial. El
envejecimiento de la poblacién en economias de la Organizacién
para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (ocpE) ha sig-
nificado un cambio marcado en el cardcter o composicién de la
demanda puesto que se ha inclinado cada vez més a favor de los
ancianos y su mayor capacidad adquisitiva. Esto sucede en pai-
ses como Italia, Japén e incluso Rusia. En las EIDE, que cuentan
con una mayor cantidad de poblacién joven, casi no hay peligro
de una limitante demografica para la demanda local. Esto ase-
gura que gran parte de la fuerza laboral joven de las EIDE esté
dirigida a los sectores que muestran una productividad cre-
ciente. Sin embargo, las expectativas de crecimiento del sector
manufacturero dependen directamente de que la demanda de
productos manufacturados aumente a un ritmo sustancialmente
maés rapido que la probable disminucién de la demanda en las
economias avanzadas. En este tltimo caso, esa disminucién es
una certeza debido al perfil demografico que esta envejeciendo
rapidamente y al creciente porcentaje de servicios en la cesta
de consumo de la clase media de estas economias.



De acuerdo con la discusién anterior es evidente que, a
diferencia de antes (Kaldor, et al., 1996), es poco probable que
la demanda externa por parte de los mercados de economias
avanzadas juegue un rol importante en la expansién de las
capacidades del sector manufactureroy del empleo en las EIDE.
Esto se debe al envejecimiento y estancamiento de la demanda
de consumo en las economias de la ocDE, que han visto un des-
censo secular en la demanda de consumo desde 2010 (Grafica
3). Ademés, existen tendencias emergentes en las economias
de la ocpE hacia la preferencia del consumo de productos loca-
les, que estd teniendo apoyo de la sociedad civil y los gobier-
nos locales. La demanda de inversién para bienes manufac-
turados en la ocpE tampoco es tan fuerte como antes debido a
que las necesidades en infraestructura y vivienda ya han sido
satisfechas en su mayoria.

Gréfica 3. Disminucion del consumo doméstico local en la 0CDE
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Fuente: calculos realizados por los autores a partir de la base de datos de la 0CDE
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La creciente demanda de productos manufacturados enlas
EIDE ha mantenido el crecimiento del sector. Sin embargo, ha
sido afectado severamente por la ralentizacién econdémica en
China y la caida de los precios de productos basicos mundiales
(Grafica 4), que ha debilitado la demanda para paises exportado-
res de productos basicos en Africa, Asia del Oeste, Latinoamérica
y Rusia. Es probable que esta debilidad ciclica enla demandade
bienes manufacturados continue.
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Grafica 4. Disminucion de los precios mundiales de productos basicos desde 2011
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Las tecnologias avanzadas estdn impulsando cada vez més la
competitividad en las industrias mundiales de tecnologia media
y alta. La participacién de los productos industriales de tecnolo-
gia media y alta en el valor agregado de manufactura mundial
ha aumentado de 46% en 1990 a 51% en 2014 (UNIDO). La creciente
participacién de las industrias de tecnologia media y alta en la
manufactura mundial, o en el vam de un pais, capta la compleji-
dad tecnoldgica dela manufactura. Estas innovadoras tecnologias
emergentes tienen el potencial de provocar un cambio exponen-
cial en todo el proceso de industrializacién puesto que afectan el
proceso y la tecnologia de manufactura reflejados enlos productos.
Elrecién acufiado término —comuin en Alemania— Industria 4.0
incluye tecnologias emergentes como plataformas/computacién
en la nube, inteligencia artificial, inteligencia inaldmbrica, el
internet de las cosas, interfaces avanzadas humano-mdaquina,
autentificacién y deteccién de fraudes, impresién 3D, sensores
inteligentes, analisis de big data y algoritmos avanzados, interac-
cién con el cliente a distintos niveles, evaluacién de clientes por
perfil, realidad aumentada y tecnologia wearable o ‘para llevar
puesta’. La automatizacién robotizacién han tenido una rapida
difusién en el sistema de manufactura y esto constituye el cam-
bio tecnoldgico® que provoca un “desplazamiento laboral”. Conla
globalizacién, que cada vez se expande y se profundiza m4s, las
tendencias de la automatizacién y robotizacién en las econo-
miasavanzadasestdn destinadasaresultar en tendencias similares
en las EIDE, y dichas economias deben adoptar estas tecnologias
avanzadas de manufactura para mantener su competitividad en
los mercados globales con calidad y buenos precios.

Las EIDE, en medio de su industria-
lizacién, ahora deben ademads com-
petir con las restricciones ambien-
tales y de sostenibilidad ecolégica
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que cada vez son mds importantes. Esto también se conoce
como “Carbon constraint” (limitacién de las emisiones de car-
bono) y est4 surgiendo como una restriccién obligatoria para
todos los procesos de manufactura. Dicha limitante ha pro-
movido la disminucién en el uso de recursos naturales y un
alza en la eficiencia de recursos, el uso de energias renova-
bles y materiales compuestos o exdticos. Como resultado de
esto, la eficiencia de recursos ha crecido 3.5 veces en el periodo
de 1995 a 2011 (Gréfica s).

Gréfica b. Tendencia en la eficiencia de recursos para la manufactura mundial, 1995-2011
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La eficiencia de recursos se mide dividiendo el radio del valor agregado mundialmente a los precios basicos por
el ingreso total de la manufactura a precios actuales.

Fuente: elaborado por la UNIDO con base en la World Input-Output Database (Timmer, et al, 2015)



Los costos econémicos de la industrializacién bajo las limi-
taciones de emisién de carbono van a ser un reto, especialmente
paralas economias industriales en desarrollo y emergentes. Por
ejemplo: en 2014, el carbén proveia 30% de la energia primaria
mundial, 40% dela electricidad global y 68% del acero. Esto debe
reemplazarse con fuentes de energia renovables como la energia
solar o edlica. A estas alturas, las EIDE dependen de las impor-
taciones de tecnologia, asf como de herramientas que utilicen
fuentes de energia renovables y menores cantidades de recursos
naturales por unidad de produccién.

La discusién anterior sobre los impulsores de la actividad
manufacturera mundial apunta alas crecientes dificultades que
el sector tiene para mantener tasas altas de crecimiento como
las que antes tuvo y cumplir con el rol del sector lider en gene-
racién de empleos en las EIDE. Sin embargo, el rol que tiene el
sector manufacturero en el incremento de los niveles de produc-
tividad y la difusién tecnoldgica en la economia no solo seguira
siendo tan importante como antes sino que podria fortalecerse
atn mas. Este no es un argumento a favor del pesimismo de
exportacién ni de la falta de atencién a las politicas para pro-
mover la expansién de capacidad en el sector manufacturero.
No obstante, sf implica que las expectativas del crecimiento y la
generacién de empleo en el sector manufacturero deben mode-
rarse. Definitivamente se necesita una consulta més detallada
de las condiciones especificas bajo las cuales es mas probable
que el sector manufacturero crezca, particularmente en las
economias emergentes. En la siguiente seccién hablaremos de
este profundo debate respecto ala naturaleza y el potencial del
sector manufacturero en India.
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4. La manufactura en India

En India, la participacién de la manufactura en el p1B agregado se ha man-
tenido en el 15-16% por los ltimos 25 afios (desde 1980). La manufactura no
ha sido capaz de alcanzar una tasa de crecimiento mayor al P1B agregado y
algunos afios ha visto caer su participacién por debajo de 16% (Gréfica 6).

Gréfica 6. Participacion sectorial® en el PIB de India, 1951-2014
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Fuente: Organizacion Estadistica Central (€S0 por sus siglas en inglés), India

Es claro que las limitaciones fundamentales o estructu-
rales que estdn afectando el sector no han sido tratadas de
manera efectiva. La mayoria de los estudios sobre la manu-
factura india indica que las principales limitaciones son: un
entorno empresarial dificil, cuestiones relativas a la rigidez y
ellegado con respecto al trabajo y la tierra, un gran déficit de
infraestructura, un alto costo del capital, el poco acceso que
tienen las micro, pequefias y medianas empresas (MPYME) a
créditos formales, tecnologia y mercados externos asf como el
subfinanciamiento y subdesarrollo de la1+p, especialmente de
empresas privadas.
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Tal como se muestra en la Tabla 2, India es quiz4d una de las
pocas economias emergentes que ha visto una disminucién en
la participacién de las exportaciones manufacturadas de 80%
en el periodo 2000-2005 a 65% aproximadamente en el periodo
2010-2015. La participacién de exportaciones (manufacturadas)
no petroleras en el total de las exportaciones ha disminuido de
81% en el 2000 a un 50% en 2015. La participacién de exporta-
ciones petroleras en el total de las exportaciones de mercan-
cias aumentd de menos de 1.0% en 2000 a un 18% en 2014. Esto
es particularmente revelador puesto que las exportaciones
petroleras requieren menos cantidad de mano de obra debido
a tres razones. Primera: India aproveché el auge del precio
inducido del mineral de hierro en China a finales de los afios
90 y principios de la década de 2000. Segunda: las empresas
indias, hasta ahora y por mucho, no han podido participar
en las redes de produccién regionales o mundiales. Tercero:
en los ultimos afios (por ejemplo, desde 2009) el crecimiento
del comercio mundial se ha desacelerado en comparacién con
aflos anteriores. El crecimiento del comercio mundial durante
el periodo 2009-2015, en promedio, ha estado alrededor de 2.7%
en comparacién con el 16% promedio durante las dos décadas
previas (1988-2008) y por primera vez en los afios de postgue-
rra ha disminuido por debajo de la tasa de crecimiento del p1B
mundial en 2015. Las condiciones externas han impedido los
intentos de India para expandir sus capacidades de manufac-
tura basidndose en la demanda externa de productos manu-
facturados. Sin embargo, esta tendencia un tanto negativa
e inaceptable no deberia volver a generar el pesimismo de
exportacién que en el pasado ha caracterizado la elaboracién
de politicasindias, particularmente en las décadas de prelibe-
ralizacién previasa1991. La participacién india en el comercio
mundial de mercancias se ha mantenido por debajo del 2% y
actualmente se encuentra en un terrible 1.6%.” La participacién
de productos manufacturados indios dentro de la exportacién

de mercancias es baja, estd a un 64%
en contraste con el promedio mundial
de 72%. Debido a la escasa presencia
de productos manufacturados indios
en los mercados globales, existe un



diverso alcance para una expansién més profunda y el pesi-
mismo de exportacién estaria injustificado.

Sin embargo, ha habido un aumento (aunque marginal) en
la participacién del empleo en el sector manufacturero dentro
del empleo total, del 11% en 1991 al 12% en 2014. Esto implicaria
que el pesimismo respecto al potencial que tiene la manufactura
de generar empleos podria ser exagerado, en particular si estos
pueden derivarse del impulso de las exportaciones manufactu-
radas. Aun asi, la expansién de las exportaciones manufactura-
das y la maximizacién de la generacién de empleo en el sector
manufacturero necesitan que las limitantes estructurales que
han afectado al sector sean atendidas adecuada y urgentemente.
Por consiguiente, seria ttil reconsiderar los problemas y retos
estructurales de lamanufactura india para tratar de esbozar un
panorama “realisticamente positivo” de su potencial de expor-
tacién y empleo.

El sector manufacturero indio se caracteriza por un dualismo
marcado que ha sido testigo de la coexistencia de las entidades
industriales estructuradas/formales y no estructuradas/infor-
males. Sin embargo, la participacién relativa de estos dos sub-
sectores ha cambiado significativamente a lo largo de los afios.
Como pude verse en la Gréfica 7, la manufactura organizada
representa el 70% del total de la produccién manufacturera, un
aumento del 24% desde 1984. La participacién de la manufactura
no estructurada ha sufrido una disminucién secular.
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Gréfica 7. Cambios en el producto orientados hacia una manufactura organizada en India
Manufactura organizada en relacién con la manufactura desorganizada
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Fuente: célculos realizados por los autores a partir del valor del producto a precios de 2004-2005 de la S0

Este marcado dualismo se ve reflejado en la enorme brecha
que existe entre los sectores de manufactura estructurada y no
estructurada en términos dela productividad, las inversiones, la
produccién y la distribucién del empleo. La productividad laboral
en la manufactura registrada fue 4.2 veces la productividad de
la manufactura no registrada en 1984 y aumenté 7.7 veces mas
en 2011 (Amrit y Arvind, 2015). La participacién del sector no
organizado en el total de la manufactura ha disminuido de 70%
en la década de los 50 2 30% en la década de 2010, pero la parti-
cipacién del empleo ha aumentado de menos del 30% a més del
80% durante estos mismos periodos. Un estimado de mano de
obra de 45 a 48 millones estd comprometido en la parte no estruc-
turada/informal de la manufactura india. Esto representa casi
el 85% del total del empleo del sector manufacturero que es de
58-60 millones (informes de 2011-2012 de la NSs0), convirtiendo
aIndia en el pais con mayor cantidad de empleo manufacturero
en el sector no estructurado del mundo.



Elsector manufacturero no estructurado es dominio de las
MPYME, que han contribuido exclusivamente al alza en el empleo
manufacturero en contraste con la tendencia decreciente mun-
dial. Sin embargo las MPYME, y por tanto el sector no estruc-
turado, no han recibido la atencién politica necesaria que las
impulsaria a expandir sus capacidades, mejorar sus niveles de
produccién y asi volverse globalmente competitivas. Ademas,
la preponderancia de las MPYME en el sector no estructurado
puede ser una razén por la cual India es incapaz de participar
en las redes de produccién mundiales debido a que sus condi-
ciones de trabajo, practicas laborales y tecnologias anticuadas,
hacen que sean inadecuadas para colaborar con empresas con-
juntas extranjeras. Hallegado el momento de dirigirla atencién
politica hacia las limitantes obligatorias a las que se enfrentan
las mpyME indias, puesto que tienen el potencial de desarro-
llar capacidades competitivas mundiales y generar empleo en
el sector manufacturero.

La Alianza Progresista Unida (apu) (2004-2014) fundé en 2004 el
Consejo Nacional de Competitividad Manufacturera (Nmcc por sus
siglas en inglés) y anuncié en 20111a Nueva Politica Manufacturera
(NPM). Una de sus metas mas grandes era aumentar la participa-
cién dela manufactura a 25% en el P1B para 20228. La creacién de
plantas de manufactura para el mercado nacional y de exportacién
liderd la produccién junto con los servicios asociados; y la infraes-
tructura se concibié con la creacién de las Zonas Nacionales de
Inversién y Manufactura (Nmi1z por sus siglas en inglés). Durante
el mandato de diez afios del gobierno de la apu, el sector manu-
facturero tuvo un crecimiento promedio de 6.6% (2004-2014).
Esto fue menor que el total del cre-

cimiento econémico (crecimiento de 8

p1B) de 6.8% durante el mismo periodo

de tiempo. Como resultado de esto, la

participacién del sector ha disminuido

marginalmente ja pesar de los planes

y politicas del gobierno!
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La ADN, el gobierno actual desde mayo de 2014, ha adop-
tado todas las metas concebidas bajo la Npm 2011 de la apu. El
mayor impulso para el crecimiento manufacturero ha sido bajo
el Programa “Make in India” (m11p por sus siglas en inglés).
Otros cuatro programas suplementarios fueron lanzados porla
ADN parareforzarla manufactura enlos sectores estructurados
y no estructurados: Skill India, Digital India, Startup India y
Stand Up India. El gobierno central ha intentado incluir a todos
los gobiernos estatales en estos programas para revitalizar el
crecimiento manufacturero en India. Se espera que todas estas
iniciativas den resultados de mediano a largo plazo.

Se espera que lasiniciativas directas bajo el mirp superen el
dificil ambiente empresarial. Por ejemplo: la autocertificacién, la
provisién de inspeccién externa, la autorizacién de ventanillas
tinicas (que une 18 formatos en una solicitud compuesta para la
Licencia Industrial que es aceptada enlinea las 24 horas del dia,
los 7 dias de la semana), etcétera. Todas estas iniciativas estdn
ayudando a mejorar el ambiente empresarial. De hecho ya han
ayudado a India a subir 12 lugares en el ranking global para la
facilidad de hacer negocios del Banco Mundial en 2015. El pri-
mer ministro lideré la iniciativa para mejorar la coordinacién
intergubernamental e interdepartamental, y para convertir al
gobierno en un participante més proactivo del proyecto para
eliminar los obstaculos en la tuberia dela infraestructura. Este
todavia es un trabajo en curso, como se puede ver en la inhabi-
lidad de la inversién privada para ganar impulso en el periodo
de 2003 2 2008.

Enla actualidad, los gobiernos estatales también estdn de
acuerdo con el ranking de facilidad de hacer negocios. E1 Banco
Mundial ha ayudado al p1pp a desarrollar un criterio de 98
puntos agrupados dentro de 18 amplias jefaturas para evaluar
el desempeifio gubernamental de varios estados en términos de
“facilidad para hacer negocios y requisitos normativos”. Los pri-
meros rankings salieron en septiembre de 2015 y han sentado la
base parala promocién de buena gobernanza competitiva en los
estados para asi promoverla manufactura. Esta quizd seala clave
paraunaindustrializacién exitosa puesto que gran parte de las
acciones necesarias para facilitarlainversién en lasiniciativas de
manufactura se encuentran dentro de los gobiernos estatales.



Todas estas medidas son un reflejo de la determinacién del
gobierno para mejorar el ambiente empresarial en todo el pais y asi
ayudar a aumentar la inversién. El gobierno también ha tomado
una serie de pasos paraliberalizarla afluencia de capital de inver-
sién extranjero, que trae consigo nueva tecnologia y acceso al
mercado. Salvo porlos negocios minoristas multimarca, el 100%
de la inversién extranjera directa (1ED) ya estd permitida en
todas partes, incluyendo la produccién para defensa donde el
100% de la 1ED también estd permitida, aunque en funcién de
cada caso. Sin embargo todas estas medidas son fundamental-
mente trabajos en curso a los que es necesario dar seguimiento
continuo y e implementar exitosamente®. Mientras que estas
medidas, que actualmente estidn en desarrollo, seguramente van
aayudar aaumentarla tasa de crecimiento del sector manufac-
turero a mediano y largo plazo; algunos de los retos con los que
se enfrenta la manufactura india deberdn abordarse con pron-
titud. Se tratardn estos retos en la siguiente seccién.

5. Los retos de la
manufactura india

La manufactura india, que enfrenta multiples retos, va a nece-
sitar un impulso de politicas ptblicas coordinadas y conjuntas
y una respuesta fuerte del sector privado. Esto también sera
necesario para establecer una estrategia de manufactura com-
pleta y sostenible. ;Serd posible?

En segundo lugar, el marcado dualismo que caracteriza
el sector manufacturero indio se ve reflejado a lo largo de una
gama de pardmetros. Es dificil visualizar el sector liderando el
crecimiento y la generacién de empleo sin reducir este dualismo
o fortalecer significativamente a las MPYME.

En tercer lugar, vale la pena
resaltar que la elasticidad del empleo  °
en la manufactura india sigue por
encima del 0.50 en comparacién con
el 0.05delaeconomiaindia en general
(Grafica 8). Porlo tanto, el sector tiene
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el potencial de contribuir significativamente al objetivo de gene-
rar empleo en la economia. Sin embargo, dada esta elasticidad
del empleo, incluso una tasa de crecimiento del 14% (a precios
constantes) resultard en tan solo 7% del crecimiento del empleo
en el sector manufacturero. Esto puede no ser suficiente para
generar los 100 millones de empleos adicionales para 2022, que
fue la meta establecida por el gobierno de la ADN. ;Se pueden
disefiar medidas politicas para mejorar la elasticidad del empleo
y atn asi mantener la competitividad global, particularmente

Gréfica 8. Elasticidades del empleo en distintos sectores de la economia india a lo largo del tiempo

Valores de elasticidad del empleo

1

0.5

-0.5

1977/78 1983 1987/88 1993/94 1999/2000  2004/2005
197771978 19883 198771988 199371994 199372000 200472005 201172012
Agricultura Industria Manufactura
Servicios Economia (PIB)

Nota: Las elasticidades del empleo se estiman a partir del enfoque de la TCAC. Basicamente es el radio de dos tasas
de crecimiento, especificamente la del empleo y el valor del producto a precio de 2004-2005 para distintos sectores.

Fuente: estimado realizado por los autores a partir de datos de la €S0y la NSSO

dentro de la tendencia global de hacia la automatizacién y robo-
tizacién en este sector?

En cuartolugar, la creciente apertura de la economia india,
como resultado de la liberalizacién de las politicas y acuer-
dos comerciales bilaterales y regionales, implica que cualquier
aumento de capacidad en el sector manufacturero no tendré la
ventaja de un mercado interno protegido como en el periodo
anterior de sustitucién de las importaciones. Esto tiene muchas



implicaciones politicas, plantea un reto paralasideas que se tie-
nen sobre la ventaja competitiva y deberia obligar a reconsiderar
el apoyo a un sector manufacturero competitivo e integrado a
nivel mundial. Actualmente se necesita dirigir la atencién poli-
tica a la creacidn de instalaciones de infraestructura que sean
globalmente competitivas y estructuras logisticas que puedan
ayudar a las MPYME indias a integrarse exitosamente en las
cadenas de produccién regionales y globales.

En quinto lugar, el imperativo de la competitividad mun-
dialla mayoria de las veces implica que las nuevas capacidades
incorporan tecnologia de punta y pueden no estar en sincronia
con el objetivo de incrementar el niimero de empleos. Ademas,
esto también requiere una mayor atencién de la que se ha dado
hasta el momento al desarrollo de 1+D y una cultura y ambiente de
innovacién que estimulen lainnovacién de productos y procesos
enlaindustriaindia. También requiere una apertura constante
ala inversién extranjera directa, puesto que esta trae consigo
tecnologias de punta y acceso al mercado mundial.

En sexto lugar, el crecimiento de la demanda mundial de
bienes manufacturados estd bajando perceptiblemente como
consecuencia de los cambios demograficos en las economias
avanzadas. Esto debilita el rol de la demanda externa como
promotor del crecimiento en la manufactura. India tendra que
explorar activamente los mercados exteriores alternativos y
también tendrd que buscar nichos dentro de los mercados de
los paises avanzados donde la demanda puede estar todavia al
alza como es el caso de los productos que necesitan los adultos
mayores incluyendo fairmacos y atencién médica.

En séptimo lugar, con el fuerte aumento del uso de tecnologias
de redes y digitales, la manufactura se ha enfocado cada vez més
en un nivel intensivo de capacidades y tecnologia, ocasionando
que la manufactura sea incapaz de absorber la enorme cantidad
de trabajo no cualificado que esta siendo liberado del sector agri-
cola. Esto necesita un esfuerzo masivo de formacién de recursos
humanosy de asegurar que estos estén en sincronia con los reque-
rimientos de la industria. Los enfoques innovadores necesarios
para implementar con éxito esta tarea incluyen el desarrollo de
cursos abiertos masivos en linea (Mooc por sus siglas en inglés) y
otras técnicas hibridas de entrenamiento y formacién vocacional.
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En octavo lugar, la limitante obligatoria de las emisiones de
carbono subird los costos de manufactura puesto que las nuevas
capacidades estardn obligadas a usar energias de origen no fésil y
las capacidades existentes deberan readaptarse para cumplir con
estas estrictas regulaciones. Ademads, en los sectores que hagan
uso de productos manufacturados comola construccién y losbienes
de consumo duraderos, la composicién de la demanda cambiara
conforme estas industrias también intenten lidiar con sus pro-
pias limitantes de emisiones de carbono. Consecuentemente, es
mas probable que los procesos de produccién y lanaturaleza de los
productos fabricados por el sector manufacturero experimenten
algunos cambios significativos. India hara bien en concentrar-
se en estos cambios y en fomentar que las empresas adopten méto-
dos de produccién que respeten las limitantes de las emisiones
de carbono y produzcan productos ecolégicos.

6. El camino a seguir

Los estudios respecto a la manufactura estan repletos de argu-
mentos afavory en contra de la adopcién de una politica indus-
trial activa. Un argumento comun es que la adopcién de “politicas
macroecondémicas sélidas” ofrece las condiciones suficientes y
necesarias paralograr un crecimiento industrial rapido y cons-
tante. Este s6lido paquete de politicas macroeconémicas incluye
mercados laborales flexibles, una politica de tipo de cambio
proactiva, y un régimen liberal respecto a la politica comercial
externa. Sin embargo, existe un argumento alternativo igual de
fuerte. Este establece que las condiciones mundiales de rapida
evolucién pueden incidir en contra del crecimiento de las capa-
cidades industriales nacionales y, debido a la creciente impor-
tancia de las cadenas de produccién regionales y globales, una
postura politica relativamente pasiva puede no producir los
resultados esperados. En estas condiciones, un “paquete sélido
de politicas macroeconémicas” puede a lo mucho ofrecer las
condiciones necesarias, pero no las condiciones suficientes,
paraincrementar la participacién de la manufactura enla eco-
nomia. Esta corriente aboga por un enfoque més intervencio-
nista que busca tratar directamente las limitantes que fueron



cuidadosamente identificadas, las cuales impiden la rapida capa-
cidad de expansién y evitan que las empresas nacionales —par-
ticularmente las MpYME—, logren alcanzar la competitividad
global e integrarse en las redes de produccién regionales. Estas
intervenciones directas pueden incluirla provisién de habilida-
des pertinentes, capital de inversién a precios razonables, apoyo
paratecnologia e innovacién —en especial a través de recursos
parala+p—, infraestructura fisica y logistica comparables en
el plano mundial, y asistencia gubernamental activa para el
acceso a los mercados exteriores, por un lado, asf como la pre-
vencién del dumping por parte de competidores extranjeros en
mercados nacionales, por el otro. La posicién intervencionista
supone la existencia de una capacidad suficiente de gobernanza
y también implica cierto nivel de selectividad en la creacién de
un apoyo de politicas.

La tendencia emergente en la manufactura mundial plantea
retos para las metas de la manufactura en India. Sin embargo la
tasa de crecimiento consistentemente més alta de la adicién del
valor del sector manufacturero al 7.4% en comparacién con el cre-
cimiento promedio global de 3% durante 1990-2014, es causa de un
optimismo realista. Este crecimiento superior ya ha impulsadola
participacién india en el valor agregado manufacturero a 2.6%y
claramente hay oportunidad de aumentar esta participacién ain
mas. Para lograr esto es necesaria una politica gubernamental
activay progresista que se encargue de los retos enumerados ante-
riormente y que presente especial atencién a la modernizacién
delas MPYME y su integracion alas redes de produccién regiona-
les. La recientemente anunciada Politica Nacional de Bienes de
Capital 2016, que planea financiarla adquisicién tecnoldgica, la
transferencia de tecnologia, la compra de derechos de propiedad
intelectual, disefios y dibujos, asi como la comercializacién de
tecnologias de bienes de capital, es un buen comienzo. Esta ini-
ciativa se complementa con el Esquema de fortalecimiento de la
competitividad de los bienes del capital,
mismo que incluye el establecimiento 10
de centros de excelencia, centros de
instalaciones comunes de ingenieria,
un parque industrial integrado y un
programa de fondos paralaadquisicién
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tecnolégica. Esto tiene el potencial de reducirla dependencia india
delasimportaciones de bienes de capital y también de actualizar
la tecnologia incorporada en la maquinaria y equipo producidos
localmente con un enfoque especial para hacerlo a tono con la
sostenibilidad ambiental.

El gobierno tendra que trabajar de cerca con la industria
privada para identificar los nichos dentro de la manufactu-
ra en los que puedan expandirse las capacidades de mano de
obra intensiva. Por ejemplo, la industria textil india es favora-
ble para el trabajo y su expansiéon promoveria la generacién de
empleo, la economia de escala e impulsaria las exportaciones
del pais. Por esto, la Nueva politica del sector textil y de vestido de
2016 es una politica positiva que incluye produccién, incentivos
parala generacién de empleo y una reformalaboral, y es un paso
importante que potencialmente puede ser replicado por otras
industrias como la electrénica y la automotriz.

También es necesaria una politica més fuerte de innova-
cién, tecnologia e 1+D. Se deben generar muchas innovaciones
autéctonas en el proceso de manufactura para limitar el efecto
indirecto de las tecnologias globales que han desplazado la
mano de obra. Ademads es necesario un aumento significativo
en los gastos de 1+D. y un mayor esfuerzo para el desarrollo de
modalidades efectivas para la colaboracién entre los organis-
mos gubernamentales y la 1+D. e iniciativas de innovacién con
financiamiento privado. Finalmente, como se ha enfatizado
continuamente en este articulo, la atencién politica debe estar

enfocada en el desarrollo ylaactuali-
zacién tecnoldgica delas MpYME con el
objetivo de eliminar el presente dua-
lismo dentro dela manufactura india.
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nlosultimos afios, en el contexto de un crecimiento

significativo del peso que tienen los recursos natura-

les (RRNN) en la economia de la mayoria de los paises

en desarrollo, ha crecido el interés por entender y
apoyar las posibilidades de desarrollo que abren las actividades
relacionadas con dichos recursos.

El enfoque tradicional de utilizar la renta de los recursos
para financiar otras actividades econémicas consideradas de
mayor valor agregado (como las manufactureras) no ha dado
los resultados esperados. Existe por lo tanto una necesidad de
desarrollar nuevas ideas y enfoques para entender y apoyar los
procesos de desarrollo relacionados con los RRNN.

Nos encontramos transitando profundas transformacio-
nes econémicas, sociales y tecnoldgicas en paralelo con una
nueva etapa de desarrollo y difusién de las tecnologias de la
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informacién y la comunicacién (tic). En este articulo discuto
algunasdelasnuevas oportunidades para el desarrollo basado en
RRNN que estdn surgiendo en esta etapa. En particular, me
enfoco en las nuevas posibilidades que los RRNN estdn abriendo
paraladiversificacién hacia actividades intensivas en el uso de
conocimiento.

¢Por qué diversificacién, por
qué hacia bienes intensivos
en el uso de conocimiento

y por qué con base

en recursos naturales?

La historia de los paises desarrollados nos ha mostrado que el
crecimiento y la diversificacién productiva van de la mano,
porlo menos hasta alcanzar cierto nivel de ingreso per capitay
cuando los paises empiezan a concentrarse mas enlo que mejor
saben hacer (Imbs y Wacziarg, 2003).

Sobre esto hay bastante acuerdo, casi no hay discusién.
Una pregunta un poco més complicada es: shacia qué activi-
dades es conveniente diversificar? También se est4 generando
un consenso: parece importante diversificar hacia actividades de
conocimiento ya que proporcionan mayores retornos en rela-
cién con la inversién y generan mayores externalidades. Enlas
actividades intensivas en conocimiento las posibilidades para
lainnovacién se renuevan masrdpidamente, es decir: enla prac-
tica, los que invierten en innovacién obtienen mas facilmente
resultados positivos por cada peso invertido (Klevorick, et al.,
1995) y por lo tanto invierten més, generando asf un circulo vir-
tuoso de inversién e innovaciones.

Perola pregunta mas dificil y controversial es: ;cémo moverse
hacia las actividades de conocimiento con mayor potencial de
crecimiento y externalidades? Histéricamente, los paises
de América Latina han tenido una fuerte especializacién en



RRNN, la cual mermoé durante la época de las politicas de susti-
tucién de importaciones pero volvié a crecer significativamente
durante los tltimos afios en relacién con el aumento masivo en
la demanda de commodities.

Por lo tanto, la regién enfrenta un gran dilema: intentar
replicar la experiencia de los paises asiiticos o pensar nuevas
posibilidades. En este articulo sostengo que la primera opcién ya
no es viable (Pérez, 2010; Marin, et al., 2015) ya que el sendero de
desarrollo de los paises asiticos no estd disponible en la actua-
lidad, los paises de la regién no tienen abundancia de mano de
obray por lo tanto salarios menores a los del resto del mundo, y
el precio de las manufacturas simples con las que muchos pai-
ses asidticos conquistaron el mercado global ha declinado sig-
nificativamente. Adema3s, los espacios abiertos en el comercio
mundial en los que ellos se especializaron ya estan ocupados por
empresas de esos paises. Entonces, resulta crucial paralos paises
de América Latina preguntarse cudles son los nuevos espacios
que se estan abriendo y encaminarse a ocuparlos.

Un gran desafio para la economia mundial actual es cémo
alimentar una poblacién en ascenso y sostener la produccién de
manufacturas intensivas en materiales. Es muy probable que
el consumo de materiales relacionado con el crecimiento de los
paises asidticos se siga expandiendo por un tiempo. Los paises
de América Latina pueden, por lo tanto, aprovechar su especia-
lizacidén histérica en RRNN, el conocimiento acumulado sobre
su explotacién y el crecimiento en los mercados que seguird por
algunos aflos, con el fin de desarrollar otras actividades basadas
en conocimiento relacionadas con los RRNN, en particular las
vinculadas con las tecnologias que estdn al centro de la actual
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revolucién tecnoldgica (tecnologias de la informacién) y las que
muy probablemente estar4n al centro de la que viene (por ejemplo:
biotecnologia y nuevos materiales) (Pérez, 2010; Marin, et al. 2015).

Lamayoria de los paises ahora desarrollados crecieron en el
pasado aprovechando las oportunidades que se abrieron en los
diferentes periodos histdricos por las revoluciones tecnolégicas
en curso. Lo hizo Inglaterra en la primera Revolucién Industrial
aprovechando las oportunidades que se abrieron con la mecani-
zacién de la industria del hilado y tejido de algodén, mas el uso
de los canales y de los molinos de agua (con eso se le adelanta-
ron allider que era Holanda). Lo hicieron Alemaniay Eua enla
tercera y cuarta revolucién tecnolégica utilizando el impulso
de crecimiento de las industrias eléctrica y quimica (ambas
basadas en la ciencia). Y mds recientemente lo hicieron los
paises asiaticos aprovechando las posibilidades abiertas por
las Tic. Aunquelarevolucién de las Tic se inici6 en EUA, fueron los
tigres asiaticos y China los paises que avanzaron al desarrollo
aprovechando su potencial en cuanto a sus ventajas de abun-
dancia de trabajo y salarios bajos, y aprendiendo tecnologias de
fabricacién de productos de la Tic (Pérez, 2010).

Sin embargo, la ventana de oportunidad que aprovecha-
ron los paises desarrollados en el pasado no esta abierta para
los nuevos. Los paises de América Latina deben entonces bus-
car nuevos espacios de oportunidad con base en sus ventajas y
las ventanas de oportunidad que se abren. Las tecnologias que
muy probablemente estardn al centro de la préxima revolucién,
como la biotecnologia, nanotecnologia, bioelectrénica y nuevos
materiales estdin muy vinculadas conlos RRNN. Los paises dela
regién, con abundancia de RRNN y un significativo conocimiento
acumulado relacionado con su explotacién, pueden aprovechar
para desarrollar estas tecnologias y estar preparados para una
nueva fase de crecimiento basado en ellas (por ejemplo: no se
puede hacer mejoras genéticas significativas sin acceso a la bio-
diversidad y 40% de la biodiversidad est4 en América Latina).

Sin embargo, ¢se puede hacer esto considerando que las
actividades basadas en RRNN han sido histéricamente relacio-
nadas de manera negativa con el desarrollo tecnolégico? En este
articulo se sostiene que esto es posible debido a que las condi-
ciones tecnolégicas, de demanda y de produccién han cambiado.



Recursos naturales, innovacion
y crecimiento: ;qué cambié?

La literatura de desarrollo productivo e innovacién ha clasifi-
cado alos RRNN en general como industrias con bajo potencial
para contribuir al desarrollo fundamentalmente por dos razo-
nes. En primer lugar se argumenta que los RRNN son de baja
intensidad tecnolégica y de conocimiento (low tech) y que por lo
tanto ofrecen escasas posibilidades para el progreso técnico.
En segundo lugar se argumenta que estas actividades operan
en general como enclaves, con limitados vinculos con otros sec-
tores y que, por lo tanto, ofrecen escasas oportunidades para
encadenamientos y diversificacién.

Lasiguiente frase de dos economistas de enorme influencia
resume muy bien esta visién, todavia dominante: “lariqueza de
los recursos naturales no necesita ser producida, sino que simple-
mente necesita ser extraida [...]. La generacién de la riqueza de
recursos naturales puede ocurrir independientemente de otros
procesos econémicos que tengan lugar en un pais” (Humphreys,
etal., 2007, p. 4).

Esta visién, sin embargo, estd perdiendo relevancia en la
actualidad ante la magnitud de los cambios en la economia y tec-
nologia globales que estan afectando las posibilidades de inno-
vacién en todos los sectores. En particular, en relacién con los
RRNN resultaimportante tener en cuenta al menos tres cambios.

En primer lugar, la demanda de RRNN ha cambiado en los
ultimos afios, incentivando cada vez mds la innovacién. Por
un lado, esta ha incrementado significativamente, lo cual esta
creando incentivos parala innovacién de procesos enla medida
que los productores se ven forzados a buscar nuevas fuentes de
materiales o incrementar la productividad de las ya existentes.
Por otro lado, y mas importante ain, el patrén de la demanda
ha cambiado. Cada vez se valora mésla diferenciacién y el com-
ponente de los servicios relacionados con los RRNN, lo cual abre
nichos antes inexistentes para la innovacién de producto. Se
consume tanto el tomate “perfecto”, altamente mecanizado y
estandarizado, como la sabrosa variedad organica que rescata
los sabores originales olvidados; se estdn empezando a valorar
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los minerales ricos en metales, el petréleo més claro o més “lim-
pio”, las mejores uvas para un determinado tipo de vino, los pro-
cesos mas justos, equitativos y respetuosos del medio ambiente,
etcétera (Marin, et al., 2015).

En segundo lugar, importantes avances en las bases de
conocimiento relacionadas con los RRNN han contribuido a
aumentar las posibilidades de innovacién también desde el la-
dodelaoferta. Losavances enlas Tic, por ejemplo, estdn abriendo
posibilidades antes impensadas en materia de control de proce-
sos, comunicacién y adaptacién; las tecnologias digitales como
las impresoras 3D en términos de flexibilidad y adaptacién; las
ciencias de los nuevos materiales en términos del entendimiento
de las posibilidades de desarrollo de nuevos productos adapta-
dos a las demandas de los consumidores, y la biotecnologia en
cuanto a la manipulacién de esos materiales.

En tercer lugar, y relacionado con los dos cambios anterio-
res, las grandes empresas del sector han empezado a “desverti-
calizar” los procesos de produccién e innovacién (en la medida
en que los procesos de innovacién se han vuelto més complejos);
lo cual crea oportunidades para el desarrollo de proveedores y
redes de innovacién y, por consiguiente, para la diversificacién
y el cambio estructural.

Todos estos cambios cuestionan las nociones de low tech
y enclave asociadas histéricamente con los RRNN y obligan a
repensar las posibilidades de una estrategia de desarrollo con
base en estos recursos.

¢Cémo pensar el desarrollo
basado en recursos naturales
en este nuevo contexto?

Para el aprovechamiento de las nuevas oportunidades abiertas
por las posibilidades emergentes de conocimiento, tecnolégi-
cas y de demanda que enfrentan los paises con fuerte peso de
RRNN es necesaria una visién de desarrollo que le otorgue a estos
recursos un rol protagénico en los procesos de diversificacién.



La literatura de desarrollo e innovacién, en la medida que ha
conceptualizado alos RRNN como una maldicién en general, no
ha generado una visién estratégica de este tipo. Algunos estu-
dios que han analizado con detalle la experiencia de los paises
que lograron crecer con base en RRNN, sin embargo, han esta-
blecido algunos puntos importantes.

En primer lugar, los estudios enfatizan la necesidad de
adoptar un enfoque centrado en los distintos tipos de vinculos
que las actividades de RRNN pueden hacer con otras activida-
des. Este tipo de enfoque no percibe los sectores como islas, sino
como partes de un sistema de produccién para el cuallos vincu-
los sectoriales y entre actores son fundamentales. En segundo
lugar, han enfatizado la importancia de atender el tipo y la cali-
dad de los vinculos, no la cantidad. Una actividad genera dis-
tintos tipos de vinculos, incluyendo los de demanda, los fiscales,
los de conocimiento o laterales y los verticales. Los dos primeros
son importantes pero en general no hay que incentivarlos, pues
suceden automdticamente. Los que interesan desde el punto de
vista productivo y delainnovacién son los de conocimiento y los
verticales. Los vinculos de migracién de conocimiento de una
industria a otra ocurren cuando alguna aplicacién o algtin tipo
de conocimiento generado en una industria se utiliza en otra.
Varios casos de este tipo han sido descritos (Andersen, 2012), sin
embargo este fenémeno empez6 a estudiarse recientemente. Es
necesario investigar con mayor profundidad hasta qué punto,
en qué circunstancias y cémo las industrias de recursos natu-
rales estan generando este tipo de vinculos.

Losvinculos verticales han sido estudiados en mayor medida.
Enelcasodelos RRNN, laliteratura en general y las politicas han
prestadomuchaméasatenciénalosvinculoshaciaadelante (o de pro-
cesamiento de RRNN) que a los vinculos hacia atras. Si produ-
cimos soja, ¢{por qué no agregar una etapa mas y desarrollar
aceite de soja?; si tenemos y extraemos litio, hagamos baterias.
Este énfasis se debe en gran medida a la idea generalizada de
que los RRNN son extraidos, no producidos; asi que no utilizan
métodos de complejidad y operan como enclaves. Existen algu-
nos casos de éxito en este sentido como el de Finlandia, donde
las industrias de papel y madera dieron lugar al desarrollo
de otras como la quimica; y el de Brasil, donde la cafia de azticar
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abri6 paso a industrias como la de bioelectricidad, plasticos
biodegradables y etanol. Sin embargo, este tipo de vinculos
en general tiene el problema de que mantienen y acenttan la
dependencia delasactividades econdmicas del pais enlos RRNN,
no tienen una demanda asegurada, no son una necesidad sino
una oportunidad, y es mas probable que padezcan el problema
de las brechas de conocimiento. Es muy dificil que estas activi-
dades prosperen al no existir una ventaja de localizacién si los
productores locales no tienen acceso preferencial al recurso.
Entendemos por lo tanto que en el contexto actual —en el cual
los procesos de extraccién de recursos se han hecho mucho mas
complejos, por ejemplo: la mineria del cobre— resulta crucial
darle igual o mayor importancia a las posibilidades que tienen
las actividades de RRNN para generar vinculos hacia atrds y
de estamanera incentivar el desarrollo de proveedoreslocales de
conocimiento.

Las empresas de RRNN en general tienen la necesidad de esta-
blecer vinculos de provisién local. Se puede empezar de manera
simple, pero la evolucién debe estar orientada hacia la compleji-
dad. En general, la literatura que ha estudiado este fenémeno ha
sefialado la importancia de que existan capacidades locales para
que este tipo de vinculos prosperen. Sin embargo, tendran que
considerarse algunas cuestiones adicionales: las competencias de
los usuarios, las grandes empresas de RRNN y sus necesidades
de transformacién, que son tan importantes como las de los pro-
veedores de conocimiento y las oportunidades tecnolégicas. Los
vinculos hacia atras con mayores posibilidades de crecimiento son
aquellos relacionados con las necesidades de usuarios innovadores,
que enfrenten necesidades complejas, en dreas de conocimiento
e innovacién con oportunidades tecnolégicas (Andersen, et al.,
2015). Es decir, que exploten 4reas de conocimiento en crecimiento
(por ejemplo: la biotecnologia, o Tic) que no han sido ocupadas
por los incumbents.

Laliteratura se ha centrado mayormente en las competen-
cias delos proveedores, pero en el caso delos RRNN laimportancia
de los grandes usuarios no puede ser ignorada. Los proveedo-
res innovan en conjunto con los usuarios. En las economias
con industrias de RRNN maduras y de fuerte peso que han sido
capaces de diversificar hacia sectores de conocimiento, son estas



industrias las que han influenciado la direccién de la innova-
cién a través de sus demandas de bienes complejos. Entender
los procesos de transformacién en las industrias maduras es,
por lo tanto, tan importante como entender otros nodos del
sistema de innovacién.

Estolleva al replanteamiento sobre cudl es el esquema del
sistema de innovacién que se debe utilizar. Cuando hablamos
del sistema nacional o sectorial de innovacién, es comin que se
ponga la mayor atencién en los vinculos entre el sistema cien-
tifico, que genera conocimiento, y las industrias o actividades
que utilizan intensivamente ese conocimiento para desarrollar
bienes o servicios, por ejemplo: los proveedores de bienes inten-
sivos en conocimiento. Sin embargo, en el caso de paises con
fuerte peso de sectores de RRNN y tradicionales, esos vinculos
son tan importantes como los que establecen las grandes empresas
en estos sectores y sus proveedores. También, dados los fuertes
conflictos sociales y ambientales que se generan alrededor de
lasactividades de RRNN, son importantes los vinculos entre es-
tas empresas, las agencias reguladoras y la sociedad civil. Si
estan manejados correctamente, estos conflictos pueden gene-
rar oportunidades para el cambio en lugar de ser una traba para
el desarrollo.

¢Cudles son las dreas de
oportunidad para el desarrollo
de nuevas tecnologias
relacionadas con los RRNN?

Voy a discutir tres 4reas de oportunidad importantes: 1) las
especificidades locales, 2) las nuevas dreas de conocimiento, y
3) los métodos sostenibles. Luego discutiré cudles son algunos
de los desafios importantes para el aprovechamiento de estas
oportunidades.

La primer area de oportunidad son las condiciones locales
especificas y cambiantes. Se puede producir manufactura mas
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o menos de la misma manera en todas las localizaciones; en
cambio, en el caso de los RRNN, los insumos y procesos interac-
tdan conlabiésferalocal, porlo que en cada regién se requieren
soluciones adaptadas alas condiciones locales. Los depdsitos de
minerales son muy diferentes, la humedad, salinidad y las pla-
gas cambian de regién en regién, aun dentro del mismo pais.
Ademsis, debido al cambio climdtico y otros factores, la bidsfera
est4 en permanente cambio, porlo cual las tecnologias 6ptimas
para explotar los recursos van cambiando con el tiempo. Por lo
tanto, las soluciones estandarizadas que generan los proveedo-
res de tecnologias globales para problemas relacionados con los
RRNN en muchos casos no son ptimas, puesto que los insumos y
conocimiento requeridos son especificos para cadalocalizacién
y cambian con el tiempo. Esto constituye una ventaja temporal,
una oportunidad de entrada para proveedores que conozcan
esas especificidades locales y desarrollen las capacidades para
satisfacerlas, y ha sido aprovechada por muchos proveedores de
paises en desarrollo para entrar en estos mercados.

Enlaszonas petroleras de Noruega, las condiciones extremas
del clima favorecieron el desarrollo de proveedoreslocales parala
industria petrolera offshore (deslocalizada), enla medida que las
soluciones desarrolladas por las empresas petroleras nortea-
mericanas que operaban en el Golfo de México no funcionaban
bien en Noruega. Los estudios han mostrado cémo estas condi-
ciones, junto con regulaciones muy especificas de seguridad y
estdndares, favorecieron el desarrollo de proveedores locales
de excelencia (Andersen, 2012). En Sudafrica, los depésitos de
carbén de baja calidad con importantes impurezas favorecie-
ron el desarrollo de proveedores locales con capacidades en el
lavado de carbén que luego comenzaron a internacionalizarse
utilizando estas y otras capacidades complementarias (Kaplan,
2012). En Argentina y Brasil, las diferentes condiciones agroeco-
l6gicas y climaticas de las diversas regiones enlas que se produce
sojay maiz han sido aprovechadas como una oportunidad para
el desarrollo de semillas adaptadas por parte de proveedores
locales que luego se convirtieron en jugadores internaciona-
les de peso (Marin, et al., 2015).

Otra drea importante de oportunidad es la del desarro-
llo basado en las nuevas tecnologias. Avances importantes en



varias bases de conocimiento relacionadas con los RRNN 0 que
pueden ser utilizadas en actividades relativas a ellos, estdn
abriendo oportunidades para el desarrollo de procesos y pro-
ductos completamente nuevos. Las oportunidades abiertas por
las nuevas dreas de conocimiento han sido aprovechadas en el
pasado, durante otras revoluciones y paradigmas tecnolégicos,
por proveedores de paises que estaban en proceso de desarrollo.
En Estados Unidos se desarrollé una industria de maquinarias
parala mineria durante el auge de la industria eléctrica y qui-
mica (ambas basadas en la ciencia) utilizando acero, el insumo
més difundido en esa época. Més recientemente, en Australia,
con el creciente auge y difusién de las Tic se desarrollé una
industria de servicios basada en estas tecnologfas.

Aguamarina es una empresa de Chile especializada en
servicios biotecnolégicos para la mineria que empez6 prove-
yendo un reducido niimero de servicios muy especificos pero,
con base en aplicaciones y nuevos desarrollos que utilizan
avances de la biologia molecular y sintética, se ha expandido y
desarrolla multiples productos innovadores relacionados con
el control de polvo, la biocorrosién y el tratamiento de aguas.
Por ejemplo: la empresa creé una solucién pionera en el mundo
basada en bacterias y microalgas para el control de la polucién.
Aguamarina vende sus desarrollos a empresas importantes de
Chile como BHP Billiton, Codelco y Anglo American; tiene nueve
aplicaciones de patentes, cuatro otorgadas y varios premios. Uno
delos masrecientes es el premio alos exportadores innovadores
otorgado por ProChile en 2014.
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Don Mario, de Argentina, es la principal proveedora de
semillas de soja en Sudamérica. La empresa empezd a nivel local
y se expandié para capturar el mercado regional, desplazando
amultinacionales como Monsanto y a actores de larga historia
y gran envergadura como Embrapa, gracias al desarrollo de
innovaciones continuas y utilizando las més avanzadas herra-
mientas de la biologia molecular (biotecnologia). Tiene 40%
del mercado regional, casi 50% de Argentina y 40% del sur de
Brasil, y es la empresa con mayor cantidad de nuevos registros
de semillas en la regién.

Las comunidades locales de los paises en
desarrollo tienen cada vez mds acceso a informacién sobre los
efectos de las actividades de RRNN y, al estar mejor comunica-
das, tienen la posibilidad de organizarse mejor para resistir las
actividades dafiinas. En 2010, 139 de los 337 proyectos mineros
que estaban por empezarse estaban en conflicto con las comu-
nidades locales por cuestiones de contaminacién y riesgos de
salud. La demanda de soluciones tecnolégicas que aborden los
problemas ambientales generados porlas actividades de RRNN,
como las que apuntan al manejo de desperdicios o alareduccién
de la contaminacién de aguas y aire, serd cada vez mayor. Los
grandes proveedores existentes de tecnologias y servicios para
las actividades de RRNN deben adaptarse a estos cambios y lo
estan haciendo, pero sus capacidades de adaptacién son pocas
en comparacién con los nuevos entrantes, ya que tienen impor-
tantes inversiones hechas y paradigmas diferentes.

En resumen, hay nuevas oportunidades para el desarro-
llo de conocimiento pionero y de nuevos proveedores para las
actividades de los RRNN, asf como para entrar en las cadenas de
valor ocupando nuevos espacios. Hay una tensién, por supuesto,
ya que los usuarios, clientes y, en general, las empresas multi-
nacionales de gran porte preferiran privilegiar las soluciones
modulares estandarizadas, asi como mantener a los provee-
dores conocidos. Sin embargo, las presiones y oportunidades



para el cambio son fuertes y los imperativos son grandes, ya
que la sostenibilidad del sistema en su conjunto est4 en riesgo.
Estamos en el momento propicio para un nuevo ciclo de desa-
rrollo de servicios requeridos para los RRNN, el cual puede ser
aprovechado por proveedores de la regién.

¢Cudles son los desafios?

Una pregunta crucial es: ;qué deben hacer los nuevos entrantes
paraaprovecharlas oportunidades? Enlos estudios de innovacién
estamos acostumbrados a ponertodalaatencién enlascapacidades
cientifico-tecnoldgicas, y esto es correcto ya que son importantes.
Sin embargo, con base enlos pocos estudios ya realizados, hemos
empezado a identificar otro desafio igualmente importante del
cual sabemos poco. La necesidad de desarrollar lo que estamos
llamando “capacidades de construir los mercados”. No sabe-
mos mucho de estas capacidades porque los estudios de innovacién
en paises en desarrollo han supuesto que las empresas de estos
paises fundamentalmente copian. Pero, como hemos discutido, ya
se estan desarrollando en laregién emprendimientos que hacen
innovaciones en la frontera para atender las necesidadeslocales
y cambiantes, y para explotar estas innovaciones las empresas
necesitan un conjunto de capacidades complementarias a
las cientifico-tecnolégicas de las cuales sabemos mucho menos.
Estamos hablando de cuestiones como aprender a negociar conlos
grandes clientes, establecer el valor de las innovaciones, ganar
acceso alos espacios de experimentacién y desarrollo conjunto,
manejar todo lo relacionado con los derechos de propiedad
intelectual, construirlegitimidad y poder de mercado, ser capaces
de enfrentar y manejar regulaciones de bioseguridad, etcétera.
Las capacidades para manejar estos procesos deben evolucionar
en paralelo con las capacidades estrictamente tecnolégicas para
que las empresas que entran en estos nuevos nichos de mercado
con innovaciones puedan crecer y evolucionar.

Otra pregunta relevante es: jcudles son los desafios mas
importantes en cuanto a politica? Un desafio central para
lasactividades de RRNN es cémo manejar los problemas ambien-
tales y sociales. Estas actividades traen serios problemas
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ambientales y sociales que generan conflictos y amenazan la
supervivencia de la actividad.

Los modelos intervencionistas basados en la idea del pla-
neamiento gerenciado exclusivamente desde arriba (o top-down)
que se centran en las regulaciones, los cuales estdn siendo
favorecidos por algunas instituciones internacionales con un
foco exclusivo en las grandes soluciones tecnoldgicas (como los
ocm), pueden ser de utilidad para manejar ciertos aspectos de
una potencial transformacién. Sin embargo, no parecen ser la
unica posibilidad ni la més inteligente en el nuevo contexto,
ya que no estdn aprovechando el enorme potencial que las Tic
ofrecen para movilizar alasociedad civil y favorecer un cambio
mas radical de la magnitud que sera necesaria.

Las Tic benefician formas mas descentralizadas de produc-
cién e innovacidn, las cuales pueden favorecer un nuevo tipo
de innovaciones mas compatibles con la economia verde. Sin
embargo, ese no es el inico potencial transformador de estas nue-
vas tecnologias. Las Tic también favorecen una amplia difusién
de informacidn, asi como el desarrollo de métodos més partici-
pativos para la generacién de la misma (Wikipedia, por ejemplo);
estan permitiendo la interconectividad con y entre los lugares
mas remotos ademas de una mayor posibilidad de comunicacién
y participacién social desde todos los &mbitos. Esta nueva tec-
nologia también estd siendo utilizada como herramienta para
incentivar mayor transparencia en la toma de decisiones, ya
que la informacién clave en procesos de tomas de decisiones de
interés para los ciudadanos ahora puede ponerse a disposicién
de la mayoria de ellos.

En este contextolas diferencias en perspectivas, institucio-
neslocales, experiencias y respuestas de multiples ciudadanos
o regiones pueden ser aprovechadas en lugar de ser reprimi-
das y unificadas, en un modelo de homogeneizacién que no es
compatible con las nuevas posibilidades de las T1c (Leach, 2015).



En suma, la participacién de la sociedad civil puede favo-
recer respuestas m4s creativas y progresistas a los problemas
ambientales (por ejemplo: los cambios en la constitucién de
Bolivia y Ecuador para incluir los derechos de la naturaleza en
un nivel similar al de los seres humanos). Los valores e intereses
de los involucrados pueden ser considerados, lo cual es funda-
mental para evitar resistencias y ganar traccién con cualquier
propuesta de cambio (Stirling, 2014). Solo con una transforma-
cién de este tipo se estaria aprovechando el potencial completo
delas Tic paraevitar que las desigualdades, injusticias y patro-
nes de explotacién dela economia fordista persistan enla nueva
economia de bajo carbono.

Después de todo, en los ultimos afios ha sido la sociedad
civilla que ha disefiado la agenda de cambio que hoy es central
para cualquier transicién a una economia verde. Tomemos por
ejemplo las cuestiones relacionadas con los riesgos de trabajo,
la degradacién de los recursos, el consumo de quimicos, la
radiacién, la contaminacién atmosférica, la contaminacién del
agua, el cambio climatico, etcétera. Todos estos temas fueron
abiertos porla sociedad civil y las poblaciones afectadas, no por
los gobiernos ni las instituciones internacionales.

Es necesaria la participacién de la sociedad civil para que
se generen cambios importantes en las formas de explotacién
de los RRNN: como en los cambios de direccién que observa-
mos en la naturaleza, una transformacién social solo podra ser
alcanzada realmente a través de una dindmica de diversidad,
creatividad y debate/disputa democrética.
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JUSTICIA TECNOLOGICA

Justicia tecnoldgica: un espacio en
el que todas las personas tienen ac-
ceso a las tecnolgias esenciales para
un nivel basico de vida, de una forma
sostenible que no impida a otros ahora,
ni en el futuro, tener el mismo acceso

I| i Simon Trace

iCuéles son las condiciones previas, no
negociables, que la humanidad necesita
respetar con el fin de evitar el riesgo de un
cambio ambiental de escalas continenta-
les o mundiales?

Existe una relacion directa entre las
amenazas de pasar los limites ambientales
seguros y nuestro uso de la tecnologfa.

LIMITES

‘ PLANETARIOS

En la antigua Roma habia letrinas
rudimentarias que ofrecfan insta-
laciones sanitarias seguras.

En la actualidad 750 millones

Edison patentd
el foco incandescente

< en 1879. En la actuali- }
<2 dad 1.1 mil millones de de personas no tienen acceso
=9 ) )
[EN) personas no tienen elec- ~ aaguano Fontamwllada,
=3 tricidad y 2.9 mil millones 25 m|lm|llone§ no tienen ban_oNSy
‘3 = cocinan en hogueras 800 mil millones de nifios
2 8 al aire libre menores de cinco afios mueren de
= = enfermedades diarreicas.

Debemos reiniciar nuestra relacidn con la tecnologia

Coémo alcanzar la justicia Coémo alcanzar la justicia Coémo alcanzar la justicia
en el acceso a la tecno- en el uso de la tecnologia en la innovacion tecno-
logia l6gica
1. Crear un consenso sobre la
1. Acordar la base social con los 0DS Qesmf‘ de ”9390‘5 1. Mejorar la coordinacién global
como marco de referencia 2. E.ncamlnarse hacia una economia 2. Reconsiderar la competencia y
2. Crear una revolucién de datos circular 5 la propiedad intelectual
3. Mejorar el entendimiento de 3. Hacer [SMERTIELN (1) el ety 3. Reconsiderar el rol del Estado
como la tecnologfa se adapta y compromisos como empresario
se adopta

4.Reconsiderar las finanzas
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;QUE HACER?

;COMO HACERLO?

Fuerza vinculante.
Numerosos instrumentos
de responsabilidad social
empresarial han probado
que el hecho de que hacer
las cosas de manera
voluntaria no cumple con
el objetivo.

Cuantificabilidad.
Deberd ser posible la
medicion de los resulta-
dos, es decir: evaluarlos
objetivamente.

Comprensibilidad. Los
consultores de negocios y
auditores del bien comdn
no deberan ser los Gnicos
que comprendan el balan-
ce; también los clientes,
empleados y miembros
interesados del piblico
deben ser capaces de
entenderlo.

Auditoria externa.
Esto es para prevenir
que las empresas se
evalden a si mismas, tal
como se acostumbra con
algunos instrumentos de
responsabilidad social
corporativa.

Un acercamiento
holistico. No basta con
medir solo los aspectos
ambientales o la calidad
de los lugares de trabajo,
jtodos los valores basicos
cuentan!

Comparabilidad. Todas
las empresas deberén
responder a los mismos
objetivos/indicadores; de
no ser asf las empresas
mas exitosas no podrfan
ser premiadas.

Publicidad. El Balance
del Bien Comun deberd
seraccesible a todos y se
deberd poder descargar
de internet.

Consecuencias
legales. Siguiendo el
principio de la justicia del
desempefio, el esfuerzo
de las contribuciones a la
comunidad debera

ser premiado.
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n este articulo sostendré que comprender correc-
tamente la tecnologia® es critico para resolver las
enormes inequidades mundiales de la pobreza y
los grandes problemas ambientales alos cuales nos
enfrentamos en la actualidad. Sin embargo, también hablaré
sobre cémo la tecnologia no nos estd funcionando en este
momento y sobre nuestra necesidad de reconsiderar o reiniciar
nuestra relacién con ella si es que queremos un futuro soste-
nible y justo para todas las personas
del mundo. Propondré una estrate- 1
gia de gobierno para hacer que la tec-
nologfa funcione como si la gente y
el planeta fueran importantes. Esta
nueva estrategia estd basada en un
principio de Justicia tecnolégica.
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Definiendo la
Justicia tecnolégica

Existen varias maneras de desarrollar el principio de Justicia
tecnolégica. Por ejemplo, como punto de partida es posible hacer
uso dela teoria del filésofo estadounidense John Rawls que habla
de la justicia como equidad. Sin embargo, por el propdsito de
este articulo quiero usar otro enfoque y pensar en la tecnolo-
gia dentro del contexto de los dos grandes problemas actuales
de la humanidad: ponerle fin a la pobreza mundial y encontrar
un camino hacia un futuro de sostenibilidad ambiental para
todas las personas del planeta. Haré esto analizando brevemente
dos conceptos interesantes: los “limites planetarios” y la “eco-
nomia de la rosquilla”.

En 2009, un grupo de cientificos ambientalistas y acadé-
micos del sistema terrestre, liderado por Johan Rockstrém del
Centro de Resiliencia de Estocolmo, propuso un marco de “limi-
tes planetarios” (Rockstrém, et al., 2009). Los limites surgen
de la respuesta a la siguiente pregunta:

Elequipo de Rockstrém ha
identificado nueve grandes procesos terrestres. La idea detras
de sugerir limites para estos procesos es que existen puntos de
inflexién en los cuales los aumentos incrementales peque-
fios producen grandes cambios que pueden ser irreversibles
y catastréficos. Por ejemplo: la emisién de co, enla atmésfera
ocasiona calentamiento global y a su vez desencadena un
colapso de los mantos de hielo polares. Debido a que el sistema
terrestre es muy complejo y estas variables no existen aisladas
una de otra, la ubicacién exacta de estos puntos de inflexién
es dificil de predecir. Porlo tanto, el enfoque de limites plane-
tarios establece un rango de posibles valores dentro de los cua-
les se piensa que esté el punto de inflexién de cada proceso. El
extremo inferior de este rango estd definido como la punta
del espacio seguro y el principio de una zona de incertidum-
bre y peligro parala humanidad. Como lo muestranlas partes



sombreadas de la Figura 1, con este enfoque se considera que
loslimites de seguridad que se propusieron para algunos pro-
cesos ya han sido violados.

Figura 1: Limites planetarios (Centro de Resiliencia de Estocolmo, 2015)
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Durante su trabajo en Oxfam, la economista Kate Raworth
sintié curiosidad porlaidea de una serie de limites planetarios
ambientales como un techo bajo el cual podriamos intentar
confinar la actividad humana. También sugirié que se tomara
en cuenta otro grupo de limites: limites que formaran una base
social parala humanidad, mismos que deberiamos tratar de al-
canzar o, mejor aun, de superar (Raworth, 2012). Existen, en
potencia, muchas formas de describir esta base social minima,
pero Raworth utilizé las presentaciones que los gobiernos nacio-
nales enviaron al proceso para los Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ops) de la oNU como base para crear un grupo de
estdndares minimos. Asimismo, Raworth demostré que hasta

global)

Disminucién del ozono
estratosférico

Carga atmosférica de aerosoles
(sin cuantificacion global)
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Equidad de género

el momento no hemoslogrado un acceso universal para ninguno
de estos estdndares ni para la base social minima en general
(ver Figura 2).>

Figura 2: Fundacién social de Raworth (Raworth, 2012)
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Sin embargo, la parte mas novedosa del analisis de Raworth
es la nocién de juntar su idea de una base social con los limi-
tes planetarios seguros de Rockstrém para crear “la rosqui-
1la” (Figura 3). Raworth sugiere que existe un espacio seguro,
incluyente y sostenible para el desarrollo, y este se encuentra
en el aro de dicha “rosquilla”, entre la base social y el limite
planetario seguro. Es un sitio en el que todos logran o supe-
ran el nivel minimo de vida aceptable, mientras que la huma-
nidad entera permanece dentro de la capacidad de carga del
planeta. Raworth argumenta que el propdsito de la economia
oeldesarrollo deberia ser posicionar
alahumanidad en este aro de la ros-
quilla (de ahi el nombre “economia

de la rosquilla”).



Figura 3: “La rosquilla”, un espacio seguro, incluyente y sostenible para el desarrollo
(Raworth, 2012)
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También es interesante notar que los limites planetarios y
labase social pueden seranalizados desde la perspectiva tecno-
légica. Si consideramos los limites planetarios primero, veremos
claramente que existe una relacién directa entre las amenazas
de pasar los limites ambientales seguros y nuestro uso de la
tecnologia. Si, por ejemplo, echamos un vistazo a nuestro uso
delatecnologia de combustibles fésiles para los suministros de
energia, podremos ver muchas conexiones a varias violaciones
de limites planetarios seguros. Por ejemplo:

un vinculo directo entre las emisiones de co, de combus-
tibles fésiles y el cambio climatico;

un alza en la acidificacién del océano mientras un exceso
de co, es absorbido en el mar;
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un impacto en las fuentes de agua dulce mientras enormes
cantidades de agua son usadas en plantas de energia para
procesos de enfriamiento y produccién hidroeléctrica;
cambios a gran escala en el sistema terrestre como resul-
tado de un gran ndmero de factores que van desde la cons-
truccién de reservas para grandes presas hidroeléctricas
hastalaexplotacién minera de carbén o esquisto bituminoso
para la fabricacién de combustible.

Otro ejemplo mas: si analizamos nuestros sistemas de pro-
duccién y tecnologias alimentarias podemos ver cémo el abuso
de fertilizantes ha contribuido ala violacién de los limites segu-
ros de los ciclos bioquimicos. Esto ha resultado en una acidifi-
cacién de la tierra y una lixiviacién de fertilizantes a las vias
navegables, que a su vez causan la floracién de algas en las cos-
tas y sistemas de agua dulce, las cuales reducen los niveles de
oxigeno y matan la vida acudtica. También podemos ver cémo la
irrigacién tiene un impacto en la disponibilidad del agua dulce,
cémo la tala de bosques para la agricultura resulta en un cam-
bio de gran impacto en el sistema terrestre, cémo esto a su vez
libera co, que contribuye al cambio climdtico y esto, junto con
el monocultivo industrial, impactala biodiversidad. Igualmente
podriamos observar toda una serie de otras aplicaciones de la tec-
nologia y sus relaciones con estos limites planetarios, las cuales
van desde el uso de quimicos en la industria hasta los actua-
les experimentos de biologia sintética y la posible liberacién de
nuevas entidades en el ambiente.

Continuando con la base social, es facil demostrar que, a
pesar de que establecer dicha base no es un simple ejercicio
técnico, el acceso a la tecnologia es un prerrequisito vital para
lograrla. Necesitamos de la tecnologia para proveer energia
util y limpia, para tener suministros de agua potable asi como
equipo médico y las medicinas necesarias para los servicios de
salud bésicos. Necesitamos tener acceso a equipo como arados
e irrigadores para producir comida, pero también es necesario
el acceso al conocimiento tecnolégico para mejorar la produc-
tividad o combatir las pestes y enfermedades de los cultivos y
el ganado. Ciertamente sabemos que el acceso al conocimiento
yalainformacién tecnolégica es por sisolo una parte importante



de la base social, y sabemos también que la disponibilidad de
tecnologias de comunicacién puede ampliar las oportunidades
de mejora en la calidad de vida. Estas mejoras abarcan desde la
calidad de la educacién o la disponibilidad de servicios finan-
cieros hasta la provisién de diagndsticos remotos de salud o la
adquisicién de una identidad digital que permita el facil acceso
a servicios del gobierno y subsidios, asi como la posibilidad de
tener una voz en procesos politicos.

Figura 4: Definiendo un espacio para la Justicia tecnoldgica (Trace, 2016)
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Portodo esto, es posible reestructurarlarosquilla de Raworth
(ver Figura 4). El circulo interior también puede representar un
minimo de tecnologias que deben ser accesibles universalmente
paralograrunabase social. El circulo exterior puede representar
los controles que deben ejercerse en nuestro uso de la tecnolo-
gia para permanecer dentro de los limites planetarios seguros.
Entonces, el nticleo de la rosquilla no solo representa un espacio

0zono estratosférico
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seguro e incluyente para el desarrollo sino también un espacio
paralaJusticia tecnoldgica, que se define de la siguiente manera:

Y enlaactualidad, ;qué tanto pone el mundo en préctica el
principio de la Justicia tecnolégica? Me temo que no mucho, y
me gustaria ilustrar esto en la segunda parte de este texto con
una serie de ejemplos de “injusticia tecnolégica” relacionada
con el acceso ala tecnologia, el uso de la misma y la innovacién
tecnoldgica.

Entendiendo la
injusticia tecnolégica

Comenzaré analizando las injusticias relacionadas con el acceso
alatecnologia, o mésbien la falta de acceso ala misma. Pensemos
enlaenergia. La necesitamos en casa para cocinar y refrigerar,
para tener luz, calefaccién y comunicacién. También necesita-
mos energia en nuestro lugar de trabajo para las mismas cosas
y quizd como potencia mecanica para bombear agua, para que
funcione un torno o un molino. La energia también es necesaria
para servicios comunitarios, para la seguridad y el alumbrado
publico, paralaelectricidad y las computadoras en escuelas, para
que los refrigeradores mantengan la cadena de frio y conserven
las vacunas o para poner en funcionamiento equipo médico
como los esterilizadores en las clinicas. Para obtener un nivel
de vida bésico es fundamental tener acceso a estas multiples
formas de servicio energético.

Esto no es tecnologia nueva. Edison patent el foco incan-
descente en 1879. Asi que definitivamente es una injusticia que,



140 afios después, 1.1 mil millones de personas sigan viviendo
en la oscuridad sin electricidad, y 2.9 mil millones de personas
sigan cocinando en hogueras al aire libre (UN SE4ALL, 2015), 0
no? ;Cémo es posible que no hayamos encontrado la manera
de proveer un acceso universal a la tecnologia que ha estado
tan cerca de nosotros por siglo y medio, y que es tan vital para
alcanzar un nivel de vida basico?

Una de las razones es no haber asignado el dinero sufi-
ciente para ello. La Agencia Internacional de la Energia (1EaA,
por sus siglas en inglés) estima que se necesita invertir anual-
mente 44.5 mil millones de délares en nuevos suministros de
energia y $4.4 mil millones anuales en acceso a cocinas lim-
pias, paralograr el acceso universal alos servicios energéticos
bésicos para el afio 2030 (IEA, 2011); actualmente esta es una de
las metas de los ops. Sin embargo, los gastos actuales se que-
dan muy cortos pues aproximadamente se invierten $12.7 mil
millones al afio en electricidad y solo $0.4 mil millones anua-
les en cocinas limpias. El volumen del financiamiento no es
el inico problema, también es importante cémo se invierte.
Debido al caracter disperso y rural de gran parte de la pobla-
cién sin electricidad, las soluciones basadas en extensiones a
las redes eléctricas nacionales serian muy caras y antieconé-
micas. Por lo tanto, la 1EA estima que 65% de todos los gastos
debera hacerse en soluciones fuera de la red para asilograr la
meta del 2030 (1EA, 2011). Nadie sabe exactamente cudnto se
estd invirtiendo en la actualidad en tecnologia fuera delared,
pero es bastante seguro que la cantidad no se acerca al 65% de
las inversiones actuales. Un estudio reciente de las carteras
de créditos energéticos de los principales bancos de desarrollo
probablemente refleja la situacién actual: los mejores inversio-
nistas asignan solo 25% de sus fondos fuera dela red, y los peo-
res no asignan nada (Sierra Club, 2014). Existen varias razones
porlas que sucede esta asignacién inadecuada como los sesgos
en el entrenamiento de ingenieros, las dificultades que tienen
las instituciones financieras para relacionarse con pequeifias
infraestructuras, la falta de voz de las poblaciones rurales
marginales y las oportunidades de corrupcién que ofrecen
las infraestructuras mas grandes, entre otras. Sin embargo,
en esencia, al elegir tecnologia dentro de la red en lugar de
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fuera de la red se estd tomando una decisién que implica pro-
porcionarle més a aquellos que ya tienen electricidad en lugar
de proporcionar nuevos accesos a los que no la tienen.

Estas injusticias no estan limitadas a los servicios energé-
ticos. Algunos vestigios de pipas de plomo en las ruinas de los
bafios romanos prueban que los romanos sabian sobre suminis-
tros de agua por cafleria. Asimismo, tenian letrinas rudimen-
tarias que ofrecian instalaciones sanitarias seguras. Entonces,
¢por qué, después de 2000 afios, seguimos teniendo 750 millones
de personas sin acceso a agua no contaminada, 2.5 mil millo-
nes que ain tienen que defecar al aire libre (UNICEF y oMs, 2014),
y 800 mil nifios menores de cinco afios que mueren anualmente
a causa de enfermedades diarreicas (Liu, 2012)?

SIMON TRACE

Figura 5: Bajos indices de acceso a asesoramiento técnico para agricultores africanos
(ActionAid, 2013)
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Igualmente, ;por qué la gran mayoria de los agricultores del
mundo en vias de desarrollo no tienen acceso a asesoramientos
técnicos que les permitan mejorar su productividad (ActionAid,
2013)?, ;por qué el 30% de la poblacién mundial ain no tiene
acceso a la lista de medicinas bdsicas de la oms (oms, 2011)?
o,dadala creciente importancia delaidentidad digital y el acceso
a la informacidn, ¢por qué mas del 80% del sur de Asia y mas
del 75% de la regién de Africa Subsahariana no tienen acceso a
internet (Banks, 2015)?
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Esclaro que todavia nos falta mucho paralograr un acceso uni-
versal alas tecnologias basicas necesarias para alcanzarla base
social que Kate Raworth trata en su economia de la rosquilla.
Las injusticias tecnoldgicas no estdn limitadas a problemas de
acceso. La forma en que la tecnologia es usada por algunas per-
sonas hoy en dia puede tener un impacto en la facultad de otros
para vivir vidas que valoren, ya sea en el presente o el futuro.
El ejemplo més obvio de esto es nuestra adiccién a las tecnolo-
gias de combustibles fésiles y el enorme impacto negativo que el
cambio climatico ha causado hasta ahora y seguira causando en
futuras generaciones. Sin embargo hay muchos otros ejemplos
que son menos obvios.

Uno de ellos es el mal uso de antibiéticos en el sector de
salud. Convencemos a nuestros médicos para que los receten
cuando en realidad no deberfamos utilizarlos (Gilberg, et al.,
2003). En el mundo en vias de desarrollo el costo de los antibié-
ticos deja a muchas personas sin la capacidad de completar el
tratamiento, lo cual causa que tomen dosis insuficientes (Okeke,
2010). Ademaés, en el sector agricultor, los antibiéticos se usan
desenfrenadamente en la alimentacién animal, no solo para
prevenir infecciones sino también como promotores de creci-
miento. En Estados Unidos, 80% de los antibidticos que se usan
son administrados a los animales como profilacticos o promo-
tores de crecimiento (The Scientist, 2014). Como resultado del
abuso y uso incorrecto de los antibiéticos actuales, las bacterias
se estdn volviendo cada vez mads resistentes a ellos. Es alar-
mante pensar que el auge del descubrimiento de los antibiéti-
cos fue en los afios 40 y 50; solo se han descubierto tres nuevas
clases de medicamentos antibacteriales en los tltimos 40 afios,
sin ningtin nuevo hallazgo desde 1987. A menos que esta falta
de hallazgos se revierta, se predice que las muertes globales a
causade infeccionesbacterianas por resistencia antimicrobiana
pueden incrementar de la cifra actual de 700,000 a 10 millones
anuales para 2050, rebasando asi el niimero de muertes anuales a
causa de cancer (Review on Antimicrobial Resistance, 2014).

El sector agricultor ofrece otro ejemplo de cémo el uso tec-
nolégico puede llevar a la injusticia, en particular el impacto a
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largo plazo que tienen las tecnologias y técnicas agricolas indus-
trializadas en la base genética de nuestro sistema alimenticio.
La atencién que la revolucién verde ha puesto en el trigo, arroz
y maiz, asi como la atencién que los criadores comerciales han
puesto en la soja, alfalfa, algoddén y colza oleaginosa, han man-
tenido al margen otros cultivos de alimentos tradicionales desde
los afios 60. Sin embargo, el énfasis en el rendimiento también
ha ocasionado que, incluso en los principales cultivos mundiales
de alimentos, se estima que la diversidad genética ha aumentado
un 2% anual desde la década de los 90, y que quiza tres cuar-
tos de la agrupacién de germoplasma de estos cultivos ya esta
extinta (ETc Group, 2012). Esto limita gravemente el patrimo-
nio genético al que podemos recurrir para desarrollar cultivos
que puedan enfrentarse a las nuevas condiciones climéticas, y
alasnuevas pestes y enfermedades del futuro. Este mismo pro-
blema nos espera en el sector ganadero, en el cual labiisqueda de
launiformidad y productividad nos hallevado a concentrarnos
en una variedad muy limitada de razas: en promedio, solo cin-
co razas dominan la produccién comercial en cada una de las
cinco especies principales de ganado del mundo. Por ejemplo: la
vaca lechera Holstein o frisona se halla en 128 paises, mientras
que el gran cerdo blanco inglés es criado en 117 paises y la gallina
Leghorn se encuentra en todo el mundo. Aunque el resultado
de esto ha sido un aumento enla productividad, la reduccién del
patrimonio genético conlleva un verdadero riesgo. La influenza
aviar y la gripe porcina mexicana (H1N1) son solo dos ejemplos
recientes de pandemias mundiales que fueron provocadas en
gran medida por una uniformidad genética extrema en lasrazas
comerciales criadas en espacios reducidos (ETc Group, 2012).

Es evidente que aunque necesitamos promover el acceso
a la tecnologia para lograr una base social universal, también
debemos encontrar una manera de regular su uso para prevenir
la violacién de los limites planetarios y todo lo que eso conlleva
parala vida humana.

¢Qué pasa con lainnovacién tecnoldgica? ;Esta ayudando a sobre-
llevarlos grandes retos de alcanzar la sostenibilidad ambiental



y ponerle fin ala pobreza? ;Podemos ver ala Justicia tecnoldgica,
desde el punto de vista del proceso de innovacién, encontrando
soluciones para los urgentes problemas sociales y ambientales?
Lamentablemente, la mayoria de las veces la respuesta es un
“no” rotundo.

Por ejemplo, analicemos lainnovacién tecnolégica en el sector
de salud. En1990 un informe de la Comisién de Investigaciones
Sanitarias para el Desarrollo puso al descubierto lo que se dioa
conocer como la brecha10/90 (Commission on Health Research
for Development, 1990). En ese momento se llegé a la conclusién
de que, aunque los paises de medianos y bajos ingresos repre-
sentaban cada afio mas del 90% de las muertes prevenibles
del mundo, los problemas de salud de estos paises consumian
mucho menos del 10% del presupuesto mundial de investiga-
cién sanitaria. Mucho ha cambiado desde 1990. Para empezar,
el gasto global de investigacién sanitaria ha crecido ocho veces
(Viergever, 2013) y el caracter de la carga de la enfermedad ha
cambiado (The Lancet, 2015). Sin embargo, ladisparidad continta.
Hoy en dia el 90% del gasto global de investigacién sanitaria se
lleva a cabo en el mundo en vias de desarrollo pero, segtin The
Lancet, solo 1% de los $214 mil millones anuales se invierte en
la investigacién de enfermedades desatendidas de la pobreza,
enfermedades como el viH sipa, la malaria, la tuberculosis,
las enfermedades diarreicas, etcétera (Re)ttingen, Regmi, etal.,
2013). Ademds, es interesante resaltar quién esta invirtiendo
en esto: los laboratorios GlaxoSmithKline del mundo represen-
tanun 60% de la inversién en investigacién y desarrollo (1+D) en
salud global, pero solo 15% de esta inversién es para la investi-
gacién de enfermedades que afectan principalmente al mundo
en desarrollo. Tal como apunté Bill Gates en 2013, no hay un
incentivo comercial para el desarrollo de medicamentos para
la gente pobre (Chu, 2013).

Sin embargo, las sefiales del mercado no solo son malas
gufas paralainnovacién enfocada en enfermedades de la gente
pobre, sino paralainvestigacién de cualquier tipo de medicinas
auténticamente novedosas. Por ejemplo, de 1993 a 2004 (m4s de
una década), solo el 14% de los medicamentos que fueron apro-
bados porla Agencia de Alimentos y Medicamentos de Estados
Unidos fueron clasificados como nuevas entidades moleculares
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(NEM) prioritarias. Esto quiere decir que solo el 14% de los far-
macos que se produjeron en ese periodo representé un paso
significativo hacia medicamentos completamente nuevos (ver
Figura 6). Los demds solo fueron, en su mayoria, variantes
menores de medicamentos ya existentes; medicinas reempa-
quetadas en diferentes dosis, por poner un ejemplo. Es mas: solo
el 25% de los NEM tiene origenes en investigaciones de corpora-
tivos privados. El 75% restante se originé de los laboratorios de
financiacién ptblica del Instituto Nacional de Salud. Asi que en
un ambiente de financiacién dominado por el sector privado, la
dependencia de las fuerzas de mercado no solo tiende a enfocar
lainvestigacion en productos paralos mercados con mayor poder
adquisitivo dentro del mundo desarrollado sino que, ademas, en
ese mismo mercado, la mayoria de las veces su “innovacién” solo
tiene un valor marginal: medicamentos que dan muy poco valor
terapeutico adicional, pero que ofrecen un buen rendimiento
financiero porque sus costos de desarrollo son relativamente
bajos (Mazzucato, 2013).

Figura 6: Las fuerzas del mercado proporcionan impetus limitados
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Los derechos de propiedad intelectual también dan més
problemas que soluciones en este entorno. El propdsito origi-
nal de las patentes era alentar la innovacién dando a los inno-
vadores la oportunidad de recuperar sus inversiones a través
de un monopolio de duracién limitada durante el cual solo



ellos podian explotar comercialmente su invento. Sin embargo,
lasinvestigaciones de hoy en dia muestran poca o ninguna rela-
cién entre el niimero de patentes registradas por una empresa
y el ntimero de nuevos productos que trae al mercado (Boldrin y
Levine, 2013). En efecto, las patentes se registran mucho ahora;
no como una anticipacién ala produccién de un nuevo producto
sino para formar lo que conocemos como marafias de patentes,
que le dificulta a la competencia sacar adelante su producto
(Kenny y Barder, 2015).

Es mas, la inclusién de los derechos de propiedad intelec-
tualal Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio
(6ATT, por sus siglas en inglés) ha tenido un gran impacto en los
costos de la atencién médica en paises en desarrollo, puesto que
extendi eficazmente el mandato de las patentes de las compaiiias
farmacéuticas (especialmente las estadounidense y europeas)
en dichos paises, obstruyendo el derecho a la manufactura de
medicamentos genéricos m4s baratos. El ejemplo de la medicina
antirretroviral es un ejemplo cominmente citado. El costo de
un tratamiento anual con medicamentos de marca occidental
a finales de los afios 90 era de aproximadamente $10,000, en
cambio las medicinas genéricas en ese entonces se vendian por
menos de $200 (Stiglitz, 2008). Aunque hubo un avance en los
antirretrovirales luego de una campaifia en Sudéfrica, el pro-
blema del impacto de los derechos dela propiedad intelectual en
los costos de los medicamentos en los paises en desarrollo no ha
desaparecido. Por ejemplo, un informe de 2006 sobre un acuerdo
comercial entre EUA y Colombia recalcaba el hecho de que, como
resultado de lainclusién de los derechos de propiedad intelectual
en el acuerdo, la nacién sudamericana tendria que gastar $919
mil millones adicionales para el 2020 solo para poder mantener
el mismo nivel de servicios médicos que tenia en ese momento
(Carter, 2012). Por supuesto, el impacto del mal uso de patentes
por parte de los corporativos en los precios de los medicamen-
tos no se limita al mundo en desarrollo. En 2016, la Autoridad
de Mercados y Competencia del Reino Unido (cma, por sus
siglas en inglés) multé a varias empresas farmacéuticas por
conductas anticompetitivas en relacién con el suministro del
antidepresivo paroxetina. La decisién de la cma estd relacionada
con la actividad del 2001 al 2004 en la que GlaxoSmithKline,
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el proveedor dela paroxetina de marca, acordé una compensacién
de un total de £50 millones a los proveedores de las versiones
genéricas dela paroxetina. La cma identificé que esta compensa-
cién tenia el propésito de retrasar la entrada de medicamen-
tos genéricos potenciales (y m4s baratos) al mercado britdnico
(Competition and Markets Authority, 2016).

Aunque los ejemplos anteriores se enfocan en el sector de
salud, también existen historias similares sobre la innovacién
tecnoldgica que apuntan ala direccién contraria. Enla agricul-
tura, por ejemplo, los 22 paises més ricos del mundo gastan en
1+D entre todos, aproximadamente, el doble de lo que gastan los
117 paises en vias de desarrollo juntos (Pardey, et al., 2006). Y
una vez mésla inversién del sector privado domina la 1+p enlos
paises ricos y casi no existe en los pobres, lo cual quiere decir
que el esfuerzo global de innovacién se centra principalmente
en larentabilidad econémica y no en las méas grandes necesida-
des dela pobreza o el medio ambiente. Igualmente, la inversién
publica en el sector energético para fomentar las opciones de
energias renovables se ve eclipsada por los subsidios publicos
que apoyan los combustibles f6siles; ya sea que la comparacién se
hagausando el estimado de la Agencia Internacional de Energfa
que sugiere que los subsidios directos al combustible fésil son
cuatro veces mayores a los de energias renovables (1E4, 2014),
o el estimado del Fondo Monetario Internacional que incluye
los costos al erario ptblico ocasionados por el dafio ambiental
del combustible f6sil y muestra que los subsidios al combusti-
ble fésil son, por consiguiente, 40 veces mas que los subsidios
para la energia renovable (IMF, 2015).

Reiniciando nuestra
relacién con la tecnologia

Lahumanidad ha perdido el control de la tecnologia o, mas bien,
lo ha cedido alos caprichos del mercado, asumiendo que su “mano
invisible” garantizara el desarrollo y la difusién més eficiente



de la tecnologia que mejor cubra las necesidades de la gente. El
resultado de esto ha sido el fracaso. Ha fracasado en proporcio-
nar acceso universal a una serie de tecnologias basicas que son
clave paralograr el nivel basico de vida y base social, en controlar
el uso de la tecnologia para evitar el riesgo de violar los limites
planetarios, y en guiarla innovacién tecnolégica por un camino
que aborde los enormes retos de pobreza global y sostenibilidad
ambiental a los que el mundo se enfrenta en la actualidad.

La perspectiva
delaJusticia tecnoldgica se debe adoptar para reconocer que es
mas probable que algunas decisiones nos dirijan a ese espacio
justo y seguro para el desarrollo humano, mientras que otras
son mas propensas a llevarnos por el sentido contrario. Nos
tenemos que hacer responsables de esas decisiones en lugar de
esperar a que los mecanismos del mercado las hagan por default
y sin ninguna intervencién de nuestra parte.

Esta es una tarea enorme: el cambio sistematico global. Es
un proyecto abrumador pero todo viaje, no importa qué tan largo
sea, empieza con unos cuantos pasos. Entonces, este articulo
termina con algunas ideas sobre cudles podrian ser esos prime-
ros pasos a tomar.

El primer reto debe ser acordar cul es la base social y qué tec-
nologias clave se necesitan para apoyarla. Los ops como una
visién para un futuro diferente aceptada internacionalmente
pueden ser un buen punto de partida. Las referencias genera-
lizadas sobre tecnologia abundan, o se sugieren enfaticamente
en los ops, pero son mas esporadicas en el nivel de las metas
y los indicadores que se utilizardn para impulsar la accién y
monitorear el progreso. Por ejemplo: las metas del ops 2 (ham-
bre cero) incluyen referencias sobre cémo mejorar el acceso al
conocimiento tecnolégico a través de servicios de extensién
agricolas, la difusién de més practicas agricolas sostenibles y
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el mantenimiento delabiodiversidad enlos cultivos de alimentos
ylaganaderfa. Sin embargo las metas del ops 7 (energfaasequible
y no contaminante) no hacen tanta referencia ala tecnologfa en
relacién con el acceso, lo cual resulta sorprendente en particu-
lar si tomamos en cuenta los debates actuales en torno al rol que
necesitard jugarlainfraestructura fuera delared paraalcanzar
el acceso universal (UN Stats, 2015). Necesitamos explorar qué se
puede hacer para resaltar de una mejor manera el rol que tiene la
tecnologia para lograr estos objetivos, asi como pensar en qué
datos y actividades de comunicacién sobre tecnologia y los ops
pueden llamar la atencién de los medios y ayudar a crear una
presién social hacia el cambio en los préximos 15 afios.

Sivamos a estimular el debate ptiblico sobre algunas decisiones
tecnoldgicas que se deben tomar, por ejemplo, aquellas sobre la
inversién energética dentro o fuera dela red que se menciona-
ron anteriormente; entonces necesitamos trabajar para crear
mas informacién util sobre el progreso, asi como para hacer-
la mas accesible al pablico. Sin embargo, la mayoria de las veces
los datos existentes no son uitiles o proporcionan muy poca infor-
macién util. Siguiendo con el ejemplo del acceso ala electricidad,
es bien sabido que la manera tradicional de medirlo —mediante
informes de compaiifas eléctricas respecto al nimero de casas
conectadasalared— noesunbuenindicadorde acceso pordosra-
zones. Primero, esos datos son incapaces de contar a quienes
tienen acceso ala electricidad a través de tecnologias fuera dela
red (sistemas solares caseros, minirredes, etcétera). Y segundo,
que es mas importante, una conexién a la red por si misma no
garantiza un acceso real si el suministro solo estd disponible
unas horas al dia o es muy caro para usarse paraalguna otra cosa
fuera delailuminacién. Un verdadero acceso energético se mide
através de la capacidad de acceso que tiene la gente a servicios
energéticos clave: para alumbrar, calentar y enfriar sus casas,
cocinar, refrigerar comida y comunicarse con el mundo exterior.
El Marco de Seguimiento Mundial de la Iniciativa de Energia
Sostenible para Todos de la oNU reconoce esto (UN SE4ALL,
2015) y ha desarrollado un marco “jerarquizado” que hace uso
de datos adicionales obtenidos de encuestas nacionales de



hogares apoyadas periddicamente por organizaciones como
la Agencia delos Estados Unidos para el Desarrollo Internacio-
nal, usaip (encuestas demogréficas y de salud), el Banco
Mundial (encuestas de medicién de los estdndares de vida) y
UNICEF (encuestas de indicadores multiples por conglomera-
dos). E1 Programa Conjunto de Monitoreo de unicer/oms hace
algo similar para dar seguimiento a las cifras de cobertura de
aguay saneamiento (JMP, 2015). Sin embargo los mecanismos
de encuestas a hogares ya estdn sobrecargados y, si se pre-
tende recolectar algtin dato importante que pueda estimular
el interés publico y el debate sobre futuras decisiones tecno-
légicas clave, serd necesaria una revolucién de datos que vaya
mads alld del censo y las encuestas tradicionales. Sera nece-
sario el uso de imégenes satelitales, teléfonos méviles como
plataformas de recoleccién de datos, crowdsourcing, medicién
y sensores inteligentes, y técnicas de mineria de datos con un
mayor involucramiento de la sociedad civil y el sector privado
como cocreadores de datos junto con los institutos nacionales
de estadistica (Open Data Watch, 201s).

También necesitamos mejorar urgentemente nuestro entendi-
miento de lo que influye en el éxito de la innovacién y la trans-
ferencia tecnoldgica en las economias en desarrollo. Hay inves-
tigacién vasta y un buen entendimiento sobre cémo funcionan
los sistemas nacionales de innovacién en el mundo desarrollado.
La Figura 7, por ejemplo, es un mapa de sistemas britdnico hecho
por el Departamento de empresas, innovacién y habilidades de
Gran Bretafia como parte de una evaluacién de fuerzas y debili-
dadesrelativas que el sistema nacional de innovacién comparé
connaciones competidoras. En contraste, casi no hay investigacién
disponible sobre sistemas nacionales de innovacién en el mundo
en desarrollo, sobre cémo funcionan o cudl seriala mejor manera
de fortalecerlos, ya sea para construir una capacidad nacional
deinnovacién o para absorber y hacer el mejor uso posible dela
transferencia tecnoldgica (TEC UNFcC, 2015). Dado que se prevén
billones de délares en transferencias de tecnologiaslimpias tan
solo en negociaciones, hallegado el momento de que intentemos
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entender cdmo funcionan esos sistemas y cdmo se pueden for-
talecer para salir adelante.

También necesitamos cambiar los términos del debate en torno
a las finanzas. Sabemos que las finanzas no se han mezclado
lo suficiente con el suministro de servicios para los pobres,
como lo demostramos anteriormente en este texto con el caso
delaenergia. El discurso predominante es que no hay suficiente
financiamiento publico para cerrar la brecha y que debemos
hacer uso de lo que tenemos ala mano paranivelarla inversién
privada. Esto puede ser cierto en algunos casos, pero entonces
necesitamos reexaminar las reglas del mercado porque clara-
mente no estdn mandando los mensajes correctos. En otros casos
necesitamos tener una discusion seria sobre la reasignacion de
subsidios masivos que estdn disponibles para las tecnologias
correctas, en particular los $5 billones anuales del subsidio
publico global que van al apoyo de combustibles fésiles.

Si seguimos con el tema de cémo alcanzar la justicia en el uso
de la tecnologia, es claro que necesitamos fomentar el debate
y consenso publico sobre cémo gestionar los riesgos asociados
con el desarrollo y el uso de nueva tecnologia. Existe ya una
literatura académica conocida como “investigacién e inno-
vacién responsable” que estd creciendo —ver por ejemplo:
European Commission, 2012; Owen, Macnaghten y Stilgoe, 2012,
y Sutcliffe, 2015—, pero necesitamos pensar cémo resolver
esto rapidamente para facilitar algunas grandes decisiones
que debemos tomar en este momento. Estas decisiones podrian
tener impactos profundos e inesperados, e incluyen cudl serfa
la mezcla energética del futuro, o si debemos permitir la expe-
rimentacién a gran escala con tecnologias como la captura y
almacenamiento de carbono o la geoingenieria, o bien la base
tecnolégica para nuestros futuros sistemas alimentarios.



Asimismo, necesitamos poner mucha més atencién a los modelos
econémicos alternativos que pueden ofrecer mayores incen-
tivos para el uso positivo de la tecnologfa. El concepto de una
economia circular nos brinda esa visién. Las formas de pro-
duccién y consumo han sido en su mayoria tradicionalmente
lineales: los materiales se recolectan, los bienes se producen,
se usan y, en algin punto, se desechan. Muy poco del aporte
y material de entrada se recicla para crear nuevas formas de
produccién. En Europa, por ejemplo, la recaptura de energia
o de materia prima a partir de los desechos solo representa el
5% del valor de la materia prima original, y existen ineficien-
cias significativas en el uso de recursos: el automévil promedio
permanece estacionado y sin usarse el 92% del tiempo, el 31%
de la comida se desecha, y la oficina promedio estd ocupada el
35-50% del tiempo durante horas de trabajo (Fundacién Ellen
MacArthur, 2015).

Esto se puede lograr a través de la aplicacién
de los siguientes tres principios:

Preservar y mejorar el capital natural eligiendo procesos
que usen recursos renovables o los usen de manera mas
eficiente que otros, y ofrecer servicios de manera virtual en
lugar de fisica siempre que sea posible (musica o libros
electrénicos en lugar de copias impresas, por ejemplo).
Esto también significala biisqueda de oportunidades para
regenerar los recursos, por ejemplo, afiadiendo nutrientes
de regreso a la tierra.

Optimizar el rendimiento de los recursos mediante el disefio
delos productos, asi como de los componentes y materiales
que los constituyen, para que asi circulen en la economia
con su mejor “valor de utilidad”. Es decir: hacer productos
que sean de facil reparacién, mantenimiento o quiza que
seafacil actualizarlos, de manera que esto retenga el mayor
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Figura 7: Mapa del sistema nacional de innovacién de Gran Bretafia (Allas, 2014)
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valor intrinseco del producto incluyendo la energia que se
usé para su manufactura.

Fomentar la eficacia del sistema tratando de entender las
externalidades del proceso de produccién que generalmente
son ignoradas en los analisis financieros y econémicos (por
ejemplo, los impactos negativos al ambiente o ala salud), y
luego tratando de rediseflar los procesos para erradicar o
minimizar los impactos negativos.

Dado que el propésito principal de una economia circular
es minimizar o eliminar impactos ambientales o sociales nega-
tivos a través del diseflo y proceso del producto, esta estrategia
tiene integrado el principio delaJusticia tecnoldgica, la doctrina
que dice que todas las personas tienen el derecho al uso de tec-
nologias que les ayuden a tener una vida que valoren, siempre
y cuando no tengan un impacto en la capacidad de otros para
lograr lo mismo ahora o en el futuro.

Claro que construir un consenso respecto al caracter de los ries-
gos enfrentados y un entendimiento de las posibles opciones de
accién no garantiza la accién misma. Por lo tanto, es necesario
presionar continuamente para seguir construyendo y fortale-
ciendo las palancas de oportunidad que ya existen, as{ como
para crear nuevas. La sociedad civil tiene un rol importante
para continuar haciendo campafias ambientales y de desa-
rrollo, y las campafias que crucen las divisiones (ambiente/
desarrollo y paises desarrollados/paises en desarrollo) van a
ser cada vez mds importantes para establecer la relacién entre
la sostenibilidad ambiental y los estdndares de vida para todala
gente del planeta.

Sin embargo, vamos a necesitar estrategias nuevas que
inciten el cambio a un ritmo requerido. El Carbon Tracker es
un ejemplo interesante de estas nuevas estrategias. Pretende
(re)educar a los principales inversionistas del sector energé-
tico usando su propio lenguaje de riesgo y rentabilidad. Asi,
subraya la creciente probabilidad de que la mayor parte de
las reservas aceptadas de petréleo y gas (de las cuales muchas
empresas mundiales de petréleo y gas dependen para sustentar



su posicién financiera) permanezcan bajo tierra como “acti-
vos bloqueados” que no se pueden explotar si se implementan
acuerdos internacionales contra ciertos niveles de emisiones
de gases de efecto invernadero (ver Carbon Tracker, 2013 y
Carbon Tracker, 2015 como ejemplos). A través de este proceso
se pretende acelerar la desinversién en combustibles fésiles
e incentivar la inversién en alternativas no contaminantes.

En el andlisis dela Justicia tecnoldgica en la innovacién resulta
prioritario identificar qué mecanismos podriamos usar para
llegar a un acuerdo global sobre las necesidades de innovacién
tecnolégica més urgentes, sobre cémo administrar el tiempo
y los recursos limitados que tenemos para encontrar solucio-
nes que permitan que la humanidad permanezca dentro de los
limites planetarios seguros de Rockstrom y que simultanea-
mente ofrezcan el acceso universal a la base social. La crea-
cién del Observatorio mundial de la salud de 1+D en 2012 por
la Organizacién Mundial de la Salud fue un intento de llevar
a cabo eso mismo pero en el sector de salud (oms, 2012). Lo
mismo pasa con la creacién del Comité ejecutivo de tecnologia
dela Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climético para identificar necesidades tecnolégicas clave y
mitigar el cambio climatico (UNFccc, 2010). Mientras tanto,
existen varios mecanismos mundiales que supuestamente
juegan roles similares pero mas amplios dentro de los ops, que
incluyen un Mecanismo facilitador de tecnologia y un Banco
tecnolégico (UN-OHRLLS, 2015).

Aunque estos ejemplos muestran que es posible crear meca-
nismos globales para, aparentemente, darle una direccién a
los esfuerzos mundiales de innovacién tecnolégica; en la prac-
tica, todos estos esquemas también demuestran cudn dificil
es garantizar la asignacién de recursos y las facultades nece-
sarias para esas responsabilidades. Actualmente ninguna de
esas instituciones tiene las capacidades ni el poder suficiente
en comparacién con los reguladores internacionales como la
Organizacién Mundial del Comercio, una entidad que tiene un
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enorme impacto en cdmo se rige la innovacién. Necesitamos
decidir si vamos a apoyar algunos de estos nuevos mecanis-
mos, permitiendo que sean atin mas radicales y proporcionan-
doles los recursos y el poder necesario para hacer su trabajo,
o0 si vamos a buscar una estrategia mds efectiva.

Ante todos los problemas asociados con las seflales débiles del
mercado y los derechos de propiedad intelectual, otra estrategia
que vale la pena explorar son los medios colaborativos y no com-
petitivos para fomentarla innovacién. En un mercado competi-
tivo tradicional, normalmente lo mas importante es mantener
el secreto comercial respecto alos esfuerzos que se hagan de 1+p
para asi evitar que la competencia explote los resultados de tu
inversién en investigacién y desarrolle sus propios productos
—sin el mismo costo de 1+D— antes de que td puedas hacerlo.
Una desventaja de este tipo de secreto comercial es que es posi-
ble que varias empresas sigan invirtiendo en una investigacién
que otra empresa ya descarté por inviable, ya que esa informa-
cién no es publica. Dado que el tiempo para combatirla amenaza
del cambio climdtico es limitado, este uso delos escasos recursos
no es el més eficiente.

Una estrategia alternativa esla innovacién de c6digo abierto
que se abrié camino en la industria del software pero ahora se
usa mas como una forma de acelerarlos procesos de innovacién,
basandose en plataformas comunes de aprendizaje compartido.
Las iniciativas abiertas y de crowdsourcing todavia pueden ser
de caracter comercial pero involucran un enfoque de 1+p muy
distintoy colaborativo. Hoy en dia se usan para fomentarla inno-
vacién en un amplio rango de temas y sectores que incluyen la
gestién de la diversidad genética de las semillas (Open Source
Seed Initiative, 2015), mas explotacién del mapa del genoma
humano (sGc, 2015), la difusién de la tecnologia de impresién en
3D (Jones, et al., 2009) y el desarrollo de nuevos medicamentos
para el tratamiento de la malaria y la tuberculosis (osm, 2015).
Necesitamos decidir si es tiempo de disefiar regulaciones y des-
tinar mas financiamiento publico al apoyo de estrategias cola-
borativas para la innovacién tecnolégica.



Finalmente, necesitamos reconsiderar de nuevola relacién entre
el sector privado y el Estado cuando hablemos de estimular ciertas
formas de innovacién tecnolégica. Tal como se ha demostrado,
las fuerzas del mercado no necesariamente entregan los impe-
tus necesarios para que la innovacién aborde la degradacién
ambiental, la inequidad o la pobreza. Adem4s, existen aquellos
que argumentan que la “financiarizacién” del sector corporativo
(donde a veces es més facil que un director ejecutivo satisfaga
las expectativas de sus accionistas comerciando con sus pro-
pias acciones y compras apalancadas que con una nueva linea
de productos) significa que las empresas estdn involucrdndose
cada vez mds en una relacién parasitaria con el Estado. Esta es
una relacién en la cual los grandes corporativos dependen del
Estado pararealizar inversiones de riesgo en 1+D y luego buscan
beneficiarse de la comercializacién de las tecnologias viables
que surgen de estas inversiones publicas. El ejemplo previo de que
el 75% de los medicamentos verdaderamente nuevos que fueron
registrados por empresas en EUA tienen origenes en las inves-
tigaciones de financiamiento ptblico del Instituto Nacional de
Salud es uno de esos casos. Otro seria el Consejo para la
Innovacién Energética de EUA que exige que el gobierno esta-
dounidense triplique su gasto en la investigacién de tecnologias
energéticas limpias y proporcione, para el mismo propdsito, mil
millones adicionales ala Agencia de Proyectos de Investigacién
Avanzada del Departamento de Defensa de Estados Unidos;
esto durante un momento en el que siete empresas que con-
forman el Consejo eran capaces de gastar $237 mil millones
para recomprar sus propias acciones y aumentar los precios
(Mazzucato, 2013).

De estamanera, alcanzar lajusticia enlainnovacién tecno-
légica requiere una relacién verdaderamente nueva y sim-
bidtica, no parasitaria, entre los sectores privado y publico.
Paralograr esa transicién se necesita un cambio en el discurso
dominante actual; un cambio que se aleje de la visién del
Estado como el principal regulador y mitigador de riesgos
del &mbito del sector privado; un cambio que aspire a recono-
cer que el Estado ya invierte bastante en innovacién y deberia
obtener un mejor rendimiento de inversién por parte de las
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empresas que comercializan con los frutos de esa inversién.
Ma4s importante aiin, reconocer que el Estado tiene el rol vital
de actuar, invertir y tomar riesgos donde las complejidades
o costos sean demasiado altos para el sector privado, como en
el caso de los dos enormes retos que tiene la humanidad hoy
en dia: ponerle fin ala pobreza mundial y encontrar un camino
hacia un futuro sostenible para todas las personas del planeta.
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Creando una
economia para
el bien comion






Toda actividad econémica sirve al bien comiin.

El objetivo de la
actividad econémica

Cuando pregunto a los estudiantes de escuelas de negocios y
departamentos universitarios de economia cudl es el objetivodela
actividad econémica, casi siempre me dicen lo mismo: “{Dinero!”,
« . . ” o« . ”
ilas ganancias monetarias!”, “jlos beneficios!”. Entonces les pre-
“« s 7 . 7 ” €«:
gunto “;Quién dice qué es eso?”, alo que responden: “Eslo que nos
ensefian”. “4Qué fuentes citan sus profesores cuando les dicen
esto?”. Silencio. “4Cudl esla justificacién para ver las ganancias
o0 el aumento de los beneficios como el objetivo principal de la
actividad econémica?”. Silencio.
Busqué evidencia de estas ideas en las constituciones

de varios Estados democraticos. Para empezar busqué en la
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constitucién de Baviera, Alemania, y encontré lo siguiente:
“toda actividad econémica sirve al bien comdn” (Constitucién
de Baviera, art. 151). Al principio pensé que era un error,
sin embargo otras constituciones afirman lo mismo. La Ley
Fundamental Alemana dice: “La propiedad conlleva respon-
sabilidad [...] su uso sirve también al bienestar del ptiblico
en general” (Ley Fundamental Alemana, art. 14, 2). Segun la
constitucién italiana, “la actividad econémica publica y pri-
vada debe estar orientada al bien comtin” (Constitucién de
Italia, art. 41). En Colombia la constitucién establece que “la
actividad econémica y la iniciativa privada son libres, dentro
delos limites del bien comtin” (Constitucién de Colombia, art.
333). La constitucién irlandesa dice: “nosotros, la gente de Eire
[...] tratando de fomentar el bien comtn [...] nos otorgamos
esta constitucién // Todos los poderes del Estado [...] emanan
[...] del pueblo, quien tiene el derecho [...] a pronunciarse
sobre las cuestiones de politica nacional, conforme a las exi-
gencias del bien comun. // Podra el Estado, por consiguiente,
[...] reglamentar por ley el ejercicio de estos derechos con
objeto de cohonestarlo con los imperativos del bien comun.
// El Estado orientard, especialmente, su politica a la conse-
cucién de lo siguiente: [...] que la propiedad y el dominio de
los recursos materiales de la comunidad puedan distribuirse
entre los particulares y las diversas clases del modo que mejor
sirva al bien comun” (Constitucién de Irlanda: Predmbulo,
arts. 6.1, 43.2.2, 45.2.ii).

Finalmente, la constitucién estadounidense tiene en su
preambulo las siguientes palabras “promover el bienestar gene-
ral”. Existe un amplio consenso en las constituciones de los
Estados democraticos respecto al objetivo de la actividad eco-
némica: el desarrollo del bien comiin. De cualquier forma, no
hay constitucién alguna que diga que el objetivo de la actividad
econémica sea aumentar el capital u obtener ganancias. De
hecho, si echamos un vistazo a la antigua Grecia, Aristételes
pensaba que enfocarse enlas ganancias monetarias era “antina-
tural”, y hacia una distincién entre la oikonomia y la crematistica
(Dierksmeier y Pirson, 2009). En occidente existe un consenso
de mas de dos mil afios respecto al objetivo de la actividad econé-
mica. Es claro que la Economf{a del Bien Comtn no sugiere nada



nuevo; Unicamente propone que el objetivo econdmico consti-
tucional también se implemente en el orden econémico existente.

Dirigiendo el sistema
hacia un rumbo nuevo

Para lograr esto tendriamos que dirigir nuestro mercado eco-
némico actual hacia otro camino, alejarnos de la busqueda de
ganancias y competencia, y procurar en su lugar la busqueda
del bien comun y la cooperacién. El marco de incentivos lega-
les tendria que abandonar la “maximizacién del interés propio”
como guia y en su lugar acoger el “bien comtn”; asimismo, el
proposito de toda empresa debera ser aportar lo mas posible a
ese bien comun. Esto no es ninguna novedad. Sencillamente los
objetivos de los protagonistas econémicosindividuales estarian a
tono con los objetivos constitucionales. Este seria el primer paso
hacia una reorientacién ética de los mercados libres y redefini-
ria el éxito econémico.

Paso numero dos: si la democracia define el bien comtn como
objetivo, entonces serfalégico medir el éxito econémico con base
en si este objetivo se logra y hasta qué punto. Ademas, este éxito
debera medirse en todos los niveles: a nivel de las economias
nacionales (nivel macro), empresas individuales (nivel meso)
y anivel de cada inversién (nivel micro).

Hoy en dia el éxito econdémico se mide a nivel macro en tér-
minos del Producto Interno Bruto (p1B), a nivel empresarial en
términos del beneficio financiero y a nivel de inversién indivi-
dual en términos de la rentabilidad o del rendimiento de capi-
tal. Lo que tienen en comun estos tres indicadores estandar del
éxito es que son indicadores monetarios. Sin embargo, el dinero
no es el objetivo de la actividad econémica sino solamente uno
de sus medios.

Ahora viene la pregunta decisiva: jtiene mas valor medir
el éxito de un proyecto en términos de los medios que utilice y

,
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la acumulacién de los mismos, o en términos de los objetivos
que se tengan y hasta qué punto se logren? Quiz4 esta confu-
sién entre objetivos y medios sea el error del sistema central de
nuestro orden econémico actual. Las formas en que medimos el
éxito en el sistema actual confunden los objetivos con los medios.
En el capitalismo, el aumento del capital es el objetivo principal.
Promover el bien comtn puede ser usado como un medio para
lograr esta meta pero no en el 100% de los casos. Enla Economia
del Bien Comun el aumento del bien comun seria el objetivo
principal, y el capital seria un medio valioso para lograrlo.
En algunos casos el aumento del capital si constituye una
manera de lograr ese objetivo, pero en otros es posible que ni
siquiera sea necesario. El uso del capital y el aumento del
mismo no serian obligatorios;

La debilidad de los indicadores monetarios como parame-
tros del éxito econdémico se debe a que el dinero, aunque puede
expresar el contravalor de un commodity (el valor que tiene
algo para ser vendido o comprado), no tiene valor de uso por si
solo y tampoco es capaz de expresar el valor de uso de los com-
modities y servicios. Sin embargo, el valor de uso o utilidad de
un commodity es un interés primordial para las personas: es el
objetivo de la actividad econémica. Los contravalores no me
pueden dar calor ni alimentarme, para eso necesito comida,
ropa, vivienda, relaciones, ecosistemas intactos; es decir, valores
de uso. El P1B y los beneficios financieros no nos dan informa-
cién confiable sobre la disponibilidad de los valores de uso. Por
ejemplo, ¢el aumento del P1B es confiable como indicador para
medir si un pafs...?

estd libre de hambruna o personas sin vivienda;
estd en guerra o en un estado de paz;

es una democracia o una dictadura;

pasa por una baja o alza en el consumo de recursos;
tiene una distribucién justa de bienes;

tiene derechos igualitarios para mujeres o

las discrimina;



tiene una sociedad en la que la confianza o el miedo estd
en aumento.

No importa qué valor de uso consideremos. {Un PIB en
aumento no es capaz de medir lo que de verdad importa!

Segun los libros de texto de economia, el objetivo de la
actividad econdmica es satisfacer las necesidades humanas.
Estas son el “fin Gltimo” de la enorme empresa que llamamos
“los negocios”. Y si las necesidades vitales de todas las perso-
nas se satisfacen, entonces la famosa visién de “prosperidad
paratodos” (Ludwig Erhard, excanciller aleman), el bienestar
general o sencillamente el bien comtn, se cumple. Hasta ahora
el eslogan ha sido “la finalidad de los negocios es hacer nego-
cios”. Nuestra respuesta a esto es: la finalidad de los negocios
es el bien comun.

Midamos el obijetivo,
no los medios

Los problemas de usar el p1B como indice de bienestar se cono-
cen desde hace mucho y es por esto que la busqueda de indi-
cadores alternativos de prosperidad se inici6 desde principios
de los afios 70 con el Indice de Bienestar Humano Sostenible de
Herman Daly.! La Fundacién para una Nueva Economia, el
grupo de expertos londinense, creé el Indice del Planeta Feliz?;
la Organizacién parala Cooperacién y el Desarrollo Econémicos
(ocpE) desarrollé el Indice para una Vida Mejor?; la comisién
Enquete del parlamento alemdn definié “el crecimiento, la
prosperidad y la calidad de vida” como los indicadores ws¢, y
el presidente francés Nicolas Sarkozy delegé a la comisién
Stiglitz-Sen-Fitoussi para buscar alternativas al p1B.>

El pais que mds progreso ha tenido en esta direccién es la
pequefia nacién de Butdn con su Indice
deFelicidad Interna Bruta. Enlugarde
desarrollar un modelo matematico
paralograrlo se estudiaron seis hoga-

1
2
3
4
res cada dos afios con las preguntas: 5
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¢Como est4 de salud?

¢Qué tanbienle estd yendo en comparacién con el afio pasado?
¢Sus hijos tendran una mejor vida?

¢;Confia en sus vecinos?

¢Tiene tiempo para descansar, meditar u orar durante el dia?

Muchos economistas atin sostienen que “jla felicidad no
puede medirse!”. Y ain asf, con la evaluacién de 33 indicadores
relacionados con todos los aspectos de la calidad de vida —como
se hizo en Butdn—, podemos acercarnos mas a lo que consti-
tuye “la felicidad” que si usdramos el p1B como indice. En mi
opinién, unos 20 indicadores bastarian para crear el Producto
del Bien Comun de cualquier economia nacional. El desarro-
llo de dicho producto seria el proyecto central del movimiento
del Bien Comun.

Las Comunidades del Bien Comuin, descritas més adelante,
podrian ser un inicio. En asambleas descentralizadas se les
pediria alos ciudadanos que enumeraran los 20 indicadores de
calidad de vida mésrelevantes para ellos y a partir de estos defi-
nir un Indice de Calidad de Vida o Bien Comtn. M4s adelante,
cientos o miles de indiceslocales para el Producto del Bien Comun
se podrian resumir a nivel nacional, de la Unién Europea o
incluso a nivel internacional.

Queremos repetir este ejercicio a nivel de gestién empre-
sarial: jla cantidad de ganancias que obtiene una compaifiia nos
da un indicador confiable para saber si...?

la compaiiia estd generando empleos o reducciones;

sus condiciones de trabajo son mas humanas o més
estresantes;

la compaiiia es consciente del medio ambiente o lo explota;
sus ganancias se reparten de manera justa;

la compaiiia fabrica armas o produce alimentos orgénicos
locales.

La respuesta obvia es que no. Las ganancias monetarias
solamente nos dan un poco de informacién confiable respecto
al desarrollo de, cuando mucho, un valor de uso, la satisfac-
cién de una necesidad bésica o el cumplimiento de un valor



constitucional. {Un P1B ascendiente es sistematicamente incapaz
de medir el objetivo de la actividad econémical!

En la Economia del Bien Comun el éxito de la economia
nacional se mediria en términos del Producto del Bien Comun,
de manera metddica y en concordancia con muchas consti-
tuciones (el Reino Unido es una excepcién poco comtn de un
pais sin constitucién). El éxito de una empresa se mediria con
un Balance del Bien Comun.

El mecanismo automético en el que
crefa Adam Smith, especificamente que todo se solucionaria
si todos nos cuiddramos a nosotros mismos, no existe. Puede
haber una conexién entre las ganancias y el bien comin pero
no es una conexién que necesariamente existe. E1 Balance del
Bien Comun crearia una conexién confiable: la mano invisi-
ble que esperaba Adam Smith existiria gracias a la creacién
de una mano visible, un método que mida y recompense el
éxito de la actividad econémica basada en lo que contribuya
ala sociedad.

Midiendo el bien comin

Si el bien comun es el objetivo de la actividad econémica, enton-
ces es 16gico que deba ser medido mediante un Balance del Bien
Comun; mismo que luego se convertira en el balance principal de
negocios. Lo que hasta ahora ha servido como balance principal,
especificamente el balance financiero, seria entonces un balance
auxiliar. Seguiria representando la manera en que las empresas
desarrollan sus recursos financieros, cubren costos, inversiones
y provisiones, pero no representaria el “éxito” empresarial prin-
cipal. Asicomo en el pasado, las empresas que hagan un esfuerzo
por promover el bien comiin no querrdn tener pérdidas financie-
ras. Sin ganancias, las empresas activas en el mercado econémico
fracasarian rapidamente. Sin embargo, las ganancias no deberian
hacerse solo porque si: son solo medios para lograr un propdsito.

,
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Lo que actualmente se reconoce en el capitalismo como “exceso”,
“exorbitancia” y “avaricia” seria eliminado si el uso delas ganan-
cias fuera controlado hasta cierto punto porlasociedad. Mas ade-
lante discutiremos sobre los balances financieros.

El Balance del Bien Comin mide la manera en la que
estos valores bésicos se viven respecto a las partes interesa-
dasde una empresa. Las partes interesadas constituyen todos
los grupos de personas que son afectados porlas actividades de
una empresa o que tienen una relacién directa con ellos: los
proveedores, inversionistas, empleados, clientes, la compe-
tencia, las comunidades locales, las futuras generaciones y el
medio ambiente.

Para que el Balance del Bien Comun sea m4s transparente
hemos creado una Matriz del Bien Comun en la cual los cinco
valores basicos son introducidos al eje X horizontal y las partes
de interés al eje Y vertical. Actualmente en las intersecciones
medimos 17 indicadores del bien comiin. Por ejemplo:

si los productos o servicios satisfacen las necesidades
humanas;

qué tan humanas son las condiciones de trabajo;

qué tan amigables con el ambiente son las condiciones de
trabajo;

qué tan éticas son las actividades de venta;

qué tan cooperativa es la empresa en relacién con otras
empresas;

cémo se distribuyen las ganancias;

silas mujeres reciben trato y salario igualitario o no;
cémo son los procesos democraticos de toma de decisiones.

Sin embargo, ¢;qué autoridad podria “definir” lo que sig-
nifica el bien comin? Existen respuestas a ambas preguntas.



En primera, una plétora de indicadores medibles y bien defi-
nidos ya ha sido elaborada por otros estandares corporativos
de responsabilidad social e instrumentos que van desde la
Iniciativa del Reporte Global (Gr1) y el Estdndar Social SA8000
hasta los Principios del Gobierno Corporativo de la ocpE y los
sistemas de gestién ambiental 150.° Todos tienen los mismos
valores y objetivos: ;qué tan socialmente responsable es la
conducta de una empresa?, ;qué tan sostenibles ecolégica-
mente son sus procesos de produccién y distribucién?, ;qué
tanjusta es la distribucién de sus ganancias?, ;cudl esla calidad
de sus lugares de trabajo?, ;cémo se vive la cogestién?, sjapoya
la responsabilidad politica (ciudadania corporativa)? Entre
mas se enfoque una sociedad democratica en definir estos
indicadores, més exactos y diferenciados serdn los resulta-
dos; asi como los instrumentos de medicidn fisica se vuel-
ven mas sofisticados una vez que un nimero suficiente de
personas los haya perfeccionado.

El equipo de la matriz de desarrollo ha desarrollado 17
indicadores que pueden ser claramente medibles a través de la
asignacién de puntos. Se pueden alcanzar cuatro niveles por
cada indicador: primeros pasos, avanzados, experimentados
y ejemplares. En un manual que fue desarrollado a lo largo de
muchos afios’ se dedican varias paginas ala descripcién de cada
indicador, con informacién que incluye el concepto, la defini-
cién, el modo de medicién, sus ejemplos y fuentes. El manual
es un trabajo en proceso que, como todos los documentos de la
Economia del Bien Comun, sigue en desarrollo a manos de un
grupo creciente de personas y como cédigo abierto de acuerdo
con el espiritu de Creative Commons.

Definiendo el bien comin

¢Y quién “define” el bien comdn? En el movimiento del Bien
Comun creemos que esto solo puede lograrse a través de un
proceso democratico de discusién y toma de decisiones, ya
que el significado concreto del concepto no existe a priori
y puede cambiar con el paso del ¢
tiempo. Histéricamente el concepto 7
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se remonta a Aristételes y a Platén, su maestro. Comenzd a
usarse de forma precisa por Tomés de Aquino en el siglo x1:
“Bonum commune est melius quam bonum unius [El bien comin
es mejor que el bien de uno solo]” (Summa Theologica). Desde
entonces el concepto del bien comtin ha sido la “estrella polar™
de la ética social cristiana. Sin embargo, no importa qué tan
sublime sea la tradicién, teéricamente podria ser postulada
por un dictador o un régimen totalitario que dice saber lo que
es bueno para todos. De hecho, ambos tipos de dictaduras,
derechistas e izquierdistas, han utilizado el concepto del bien
comun, pero es este el destino ineludible de toda idea carisma-
tica. “Lalibertad”, “el amor” y “Dios” son conceptos que han sido
robados y abusados con la misma frecuencia, lo cual no debe
impedir que los usemos; solamente tendriamos que definirlos
democraticamente.

Elmodelo para la Economia del Bien Comtin necesita una
definicién del bien comin que sea aplicable alos instrumentos
de medicién del éxito en tres niveles: lainversién, la empresay
la economia nacional. Las demas medidas econdémico-politicas
no necesitan una definicién asi. El trabajo basico necesario para
conceptualizar el Producto del Bien Comun puedellevarse a cabo
en Comunidades del Bien Comun. Actualmente la Evaluacién
de la Solvencia del Bien Comun esté siendo desarrollada por
el Banco del Bien Comun en conjunto con otros bancos éticos. El
Balance del Bien Comun es el ntcleo del creciente movimiento
de la Economia del Bien Comin que empezé a existir en 2009
con un grupo de 15 empresarios involucrados en la organiza-
cién activista Attac. La primera versién del balance, publicada
en 2010, se desarrollé antes de la fundacién del movimiento y
fue la misma que se publicé ante los 100 asistentes de la fiesta
inicial del movimiento de la Economia del Bien Comin que se
llevé a cabo el 6 de octubre de 2010. En 2011, dos docenas de
compafiias aceptaron espontdnea y voluntariamente llevar a
cabo el balance. Con la ayuda de un equipo editorial de cua-
tro personas el concepto preliminar fue mejorado. A peticién
de las empresas pioneras involucradas, el nimero de indi-
cadores se redujo de 50 a 17 con el propdsito de facilitar mas
su manejo. Para 2011 la versién valida del Balance del Bien

Comun fue la 3.0; unas 60 empresas la aplicaron.



Las versiones 4.0 y 4.1 del Balance del Bien Comun apare-
cieron en 2012 y 2013. El equipo editorial ha crecido junto con el
movimiento con un editor a cargo de cada indicador. Cada edi-
tor coordina un equipo de expertos e interesados e incorpora
los comentarios al criterio asignado. Hasta el momento cientos
de individuos, empresas e instituciones han participado en el
movimiento. Enlos préximos afios esperamos que miles y decenas
de miles de empresas, individuos y organizaciones contribuyan
con sus experiencias y conocimientos via internet, mediante
eventos publicos y como pioneros. De esta forma el balance con-
tinuard perfeccionadndose en el futuro.

Sin embargo, esto no le dard legitimizacién democratica.
Una vez que consideremos que esté listo, es decir, que sea repre-
sentativo, preciso y facil de utilizar, podemos pedir la eleccién
de una convencién econémica cuya tarea serd la de formular
unaley; tomando también en cuenta otras tareas preliminares.
Esaley deberé ser acordada por el soberano democratico y arrai-
gada, delamanera correcta, enla constitucién. Pocas veces se ha
creado unaley o seccién de la constitucién tan ordenadamente.
El Balance del Bien Comun podr4 ser revisado y readaptado en
cualquier momento. Pero estos pasos deberan ser iniciados y
resueltos siempre por la gente soberana.

Regresemos a la idea basica por un momento: una socie-
dad democratica debe estar en posicién de formular las 10 0 30
expectativas que tenga de las empresas para asi exigir respon-
sabilidad respecto a las mismas y promover su cumplimiento a
través del instrumento incentivo propuesto. Si esto no se hace,
la Gnica alternativa es crear sanciones y dictar decretos, que
son regulaciones més rigidas. El modo de regulacién actual a
menudo no se reconoce como tal, y aun asf “la orientacién a los
beneficios”, los “informes financieros” obligatorios y “la com-
petencia” (que incluye el canibalismo y “la bancarrota”) que
resultan de todo esto constituyen un orden regulatorio extre-
madamente efectivo que incentiva o incluso hace obligatorios
ciertos comportamientos. Los resultados desafortunados son
medidas y estrategias generalizadas que dafian a la sociedad,
destruyen la confianza y lastiman las relaciones, pero rara vez
son atribuidas a un marco legal erréneo sino que se explican
como parte de laimperfecta naturaleza humana. El Balance del
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Bien Comun es parte del intento por corregir esta programacién
defectuosa del mercadoy las “leyes del mercado”, asf como para
que estas leyes estén en armonia con los valores de las relacio-
nesy de las sociedades democréticas.

El Balance del Bien Comun se integraria a un espectro de eti-
quetas de producto (comida orgdnica, comercio justo) en desa-
rrollo, a sistemas de gestién ambiental (EmAs, 150), a sistemas
de gestién de calidad (EFQm, Balanced Score Card), a c6digos de
conducta (pautas de la 0cDE) y a reportes de sostenibilidad
(Iniciativa de Reporte Global). Sin embargo, la primera gene-
racién de instrumentos de responsabilidad social corpora-
tiva en general resultd ser inefectiva. Todos los estdndares
son no vinculantes y nadie esté sujeto a un monitoreo legal.
Desafortunadamente, tan pronto estos estindares empiezan
a entrar en conflicto con el balance principal, el financiero,
dejan de servir; puesto que esto atacaria el nervio vital —el
famoso “balance final”’— dela empresa y la dafiaria en el marco
de las dindmicas de nuestro sistema actual. Aquella persona
que frenalos beneficios financieros en apoyo al beneficio de un
balance auxiliar no vinculante se saca a si mismo de lajugada.
Esta esla razén por la que los grupos corporativos insisten en
que todos los balances auxiliares sean de naturaleza no vincu-
lante, pues asi es como se mantienen inefectivos.

El Balance del Bien Comun pretende ser el primer instru-
mento de responsabilidad social corporativa de segunda gene-
racién que de verdad tenga un impacto. El prerrequisito para
lograrlo es el cumplimiento de los siguientes ocho requerimien-
tos esenciales:

Fuerza vinculante. Numerosos instrumentos de respon-
sabilidad social empresarial han probado que el hecho
de hacer las cosas de manera voluntaria no cumple con
el objetivo.

Un acercamiento holistico. No basta con medir solo los
aspectos ambientales o la calidad de los lugares de trabajo,
itodos los valores bésicos cuentan!



Cuantificabilidad. Debera ser posible la medicién de los
resultados, es decir: evaluarlos objetivamente.
Comparabilidad. Todaslas empresas deberdn responder a
los mismos objetivos/indicadores; de no ser asi las empre-
sas mas exitosas no podrian ser premiadas.
Comprensibilidad. Los consultores de negocios y auditores
del Bien Comtn no deberan ser los inicos que comprendan
el balance; también los clientes, empleados y miembros
interesados del publico deben ser capaces de entenderlo.
Publicidad. El1 Balance del Bien Comuin debera ser accesible
atodos y se deberd poder descargar de internet.
Auditoria externa. Esto es para prevenir que las empresas
se evalien a sf mismas, tal como se acostumbra con algu-
nos instrumentos de responsabilidad social corporativa.
Consecuencias legales. Aquella persona que contribuya
mas ala comunidad deberd ser premiada por su esfuerzo
siguiendo el principio de la justicia del desempefio.

El Balance del Bien Comun cubre los ocho requerimientos
y es por esto que podria tener el efecto deseado de redirigir
éticamente la economia hacia el camino de la sostenibilidad,
la justicia distributiva y la labor significativa de promocién
de la salud.

Elmovimiento dela Economia del Bien Comun intenta incor-
porar este enfoque a la directiva actual de la Unién Europea.
En 2014 el Parlamento de la UE presentd una directiva respecto
a “reportes de informacién no financiera™ que establece que
todas las empresas con més de 500 empleados estin obligadas a
publicar informacién que vaya mas alla de los datos financieros
clave. Enla primera versién de dicha directiva, presuntamente,
se le ofrecerd a las empresas una seleccién de varios instru-
mentos, de los cuales estardn obligados a usar uno. El movi-
miento de la Economia del Bien Comun pretende garantizar que
estos ocho requerimientos esenciales sean incorporadosaladirec-
tiva de la UE sin importar que el futuro formulario de reporte de
informacién no financiera se llame “balance de ética”, “balance
social” o “balance del bien comdn”. 9
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Crear una fransparencia
del mercado

El Balance del Bien Comun funciona de la siguiente manera:
dependiendo del grado con el que se cumplan las metas, los
auditores asignaran cierto niimero de puntos por cada indi-
cador del balance. Cada empresa, ya sea de una sola persona,
una organizacién benéfica ptblica, una empresa de suminis-
tros, una empresa mediana o una sociedad anénima cotizada
en la bolsa, puede alcanzar un maximo de 1000 puntos del
Bien Comun. Para empezar, los resultados del Balance del Bien
Comun podran aparecer como una etiqueta en todos los pro-
ductos y servicios. Las etiquetas serian de colores segtn las
cinco categorias, por ejemplo:

Rojo: calificacién negativa, nivel 1
Naranja: o a 250 puntos, nivel 2
Amarillo: 251 a 500 puntos, nivel 3
Verde claro: 501 a 750 puntos, nivel 4
Verde: 751 a 1000 puntos, nivel 5

Esto ayudaria a los consumidores a obtener informacién
rapida y concisa respecto al desempefio del Bien Comun de la
empresa cuyo producto pensaban comprar. El color del Bien
Comun podria estar al lado del cédigo de barras o cédigo QR
del producto. Si el cliente escanea el cédigo con su celular, el
Balance del Bien Comun apareceria completo. Seria obligato-
rio que esta informacién esté disponible al ptblico. Los consu-
midores podrian determinar inmediatamente si un producto
“Gnicamente” se fabric6 de forma sostenible y local, o si la
empresa que lo hizo da igualdad salarial a las mujeres trabaja-
doras y si ofrece un modelo de horario laboral familiarmente
responsable.

La racionalidad y eficiencia de la economia del mercado
se justifican en los libros de texto bajo la premisa de que toda
la informacién estd “completa y simétricamente” a la dispo-
sicién de los participantes del mercado. Sin embargo, este no

es el caso en la actualidad. Si echamos un vistazo a cualquier



producto de un supermercado veremos que no se nos proporciona
informacién sobre quién fabricé el producto ni bajo qué condi-
ciones de trabajo o con que efectos al ambiente lo hizo. Tampoco
dice silas mujeres fueron tratadas de la misma manera que los
hombres durante el proceso de fabricacién, sila empresa cooperd
con su competencia o la canibalizé, si pagd impuestos debida-
mente o escondid sus ganancias en un paraiso fiscal, si contraté
cabilderos o partidos politicos financiados.

Simedimosla economia del mercado en funcién de su propia
teoria, esta no puede ser racional ni eficiente ya que el prerre-
quisito para ello, la informacién transparente, es deficiente. No
es raro que la publicidad dé informacién errénea respecto al
efecto, contenido y origen de los productos. El Balance del Bien
Comun acercaria la realidad de la economia del mercado a su
ideal teérico y asilo haria més eficiente.

Recompensando
las contribuciones
al bien comun

Ahora viene el paso decisivo: unir los resultados del Balance
del Bien Comun con el tratamiento juridico diferenciado. En el
sentido conservador de “solo si te lo has ganado”, una empresa
podré gozar de mas privilegios legales entre més puntos del
Bien Comun obtenga. Quien haga mayor bien a la comunidad
serd recompensado por la sociedad. Ya existen instrumentos
incitativos apropiados para esto, solamente tendrian que ser
utilizados sistemdticamente para el desempefio dirigido al Bien
Comun. Por ejemplo:

menos 1vA (0 a100%);

menos tarifas aduaneras (0 a 1000%);

préstamos bancarios con mejores condiciones;

una posicién preferencial paralas contrataciones publicas
y laadjudicacién de contratos (juna quinta parte de la pro-
duccién econémical);
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cooperacién en investigaciones con universidades publicas;
financiacién directa, etcétera.

EnlaEconomia del Bien Comun solo los “pares” serian trata-
dos con igualdad: aquellos “dispares” serian tratados de manera
desigual. Es decir, se recompensaria el mejor desempefio. Estas
ventajas legales ayudarian a aquellos orientados al Bien Comun
a cubrir los gastos que sean mayores. La consecuencia de esto
seria que los productos de fabricacién ética, sostenible y regio-
nal sistematicamente tendrian un mayor punto de apoyo en el
mercado. Las “leyes del mercado” estarian en armonia con los
valores basicos de la sociedad.

Silas recompensas resultaranlo suficientemente generosas
como para que una empresa pudiera generar ganancias conside-
rables, solo se permitiria el uso de estas recompensas para ciertas
cosas. No serviria de nada maximizarlas ganancias para el bene-
ficio propio. El beneficio se obtendria a través de la “maximiza-
cién” de puntos del Bien Comuin: entre mejores sean los resultados
del Balance del Bien Comun, la probabilidad de supervivencia de
esa empresa seria mayor. En contraste con la situacién actual, el
balance financiero de una empresa ya no seria el factor decisivo
de su supervivencia. Una empresa poco ética seria incapaz de
lograr un resultado financiero positivo.

El efecto incentivador podria reforzarse: el Balance del
Bien Comun de una empresa podria mejorar al punto de que
también mejoraria el Balance del Bien Comin de los proveedo-
res, subcontratistas, instituciones crediticias y otras empresas
que cooperaron con la empresa en cuestién. La interaccién de
la toma de decisiones del consumidor, de las ventajas legales,



de posiciones preferentes para los proveedores y subcontratis-
tas “mds exitosos”, y de prestamistas, asi como las auditorias
del Bien Comun realizadas por bancos prestamistas, resultaria
en una fuerte y creciente espiral de incentivos hacia el Bien
Comun. Finalmente la sociedad podria lograr sus objetivos
en los negocios.

Auditorias del Bien Comuin

Con frecuencia surge la cuestién de quién realizaria las audito-
rias del balance. Si se le permitiera a las compafiias realizar su
propio balance, entonces también tendrian que evaluarlo ellas
mismas. jNo haria falta crear un Estado Leviatdn que monitoree
y supervise a las empresas durante todo el proceso?

La respuesta es no, (casi) no hay necesidad de un Estado
asi. En este caso jel mercado se regularia solo! Para ilustrar
mejor esto comencemos por ver el procedimiento que se utiliza
enlaactualidad pararealizar reportes financieros: la empresa
elabora unbalance financiero, este es auditado internamente y
se envia a un contador ptblico, un profesional independiente.
Sielbalance se “comprueba”, entonces el gobierno llega y exige
el pago de impuestos. La autoridad fiscal completa el proceso.

El proceso pensado para el Balance del Bien Comun es
similar pero més sencillo. Las empresas generarian su propio
Balance del Bien Comun (idealmente con la ayuda de todos sus
empleados) y seria auditado internamente (por un oficial del
Bien Comun, por ejemplo). Luego, de manera externa, por un
auditor del Bien Comun. Eso serfa todo. Una vez que el auditor
del Bien Comun compruebe el balance, la empresa automati-
camente entraria en una categoria particular de 1va y tarifas
aduanerasy gozaria de ciertas condiciones crediticias. E] Estado
no haria nada salvo cuando se trate de contratacién pablica
y convocatorias de licitacién. Asi, el Estado veria primero el
Balance del Bien Comun y después el precio.

Ademas delaacreditacion legal yla garantia de calidad por
parte de los auditores del Bien Comun, el Estado solo llevaria
a cabo otra funcién de monitoreo al azar. En caso de que una
empresa falsificara su Balance del Bien Comun, sobornara al
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auditor o este certificara un balance falso; entonces se tendria
que llevar a cabo un procedimiento de supervisién con la posi-
bilidad de sancionar a los auditores corruptos. Sin embargo, si
existiera la amenaza de una multa considerable por la primera
faltaylarevocacién de la cédula profesional porla segunda falta,
los auditores pensarian dos veces antes de cometer tal crimen.
Respecto al problema de falsificaciones fraudulentas, a dife-
rencia de los balances financieros, el Balance del Bien Comin
ofrece distintas ventajas:

son publicos, todos tienen acceso a ellos;

son claros para todos, puesto que el criterio utilizado es
sencillo y humano;

muchos actores tienen un interés especifico en la precisién
del Balance del Bien Comuin por lo que cualquier intento de
falsificacién saldria alaluz.

Otro aspecto a discutir es la evaluacién de pares. Todas las
personas conectadas a la empresa podran participar en la eva-
luacién con el fin de dar alos auditores una base de informacién
mas amplia para realizar su trabajo.

Las empresas tendrian un interés “intrinseco” en obtener
el mayor nimero posible de puntos del Bien Comtin gracias ala
posibilidad de obtener ciertos beneficios. Sin embargo, la imple-
mentacién de cada criterio seria voluntario, es por esto que no se
necesitaria ningtin auditor oficial del Estado o burocracia esta-
tal (el Ministerio del Bien Comtn). El Balance del Bien Comtin
controla el comportamiento de las empresas sin permitir la
existencia de organismos regulatorios excesivos.

De una forma similar a la separacién de consultoria e
inspeccidn en el caso de balances financieros, estos servicios
también estarian separados de las auditorias del Bien Comun.
Probablemente sea necesaria una fundacién legal para certifi-
car a los auditores del Bien Comun y asi garantizar la calidad
de su trabajo. Debido a la complejidad de este tema, también
es posible que se necesiten equipos de auditorias en lugar de
auditores individuales. Esto también ayudaria a mejorar los
resultados de inspeccién y a evitar sobornos en el proceso.



Hasta aqui el Balance del Bien Comun pero, sy el balance finan-
ciero? Para empezar, las empresas lo seguirian elaborando,
sobre todo porque la Economia del Bien Comuin seria una forma
de economia del mercado —una economia cooperativa y ética,
no capitalista— en la que las empresas privadas, el dinero y
los precios del producto generados por el mercado seguirian
existiendo, aunque bajo condiciones y prerrequisitos distintos
alosactuales. Sin embargo, puesto que la ganancia financiera
ya no seria el objetivo principal, el balance financiero seria
complementario o mas bien un balance de medios, similar
al dinero, que solo seria un medio para el intercambio y no el
propésito del mismo. El propésito del intercambio es satisfacer
necesidades. El balance financiero cumple con una condicién
clave para ello, pero no es el propésito de la actividad empre-
sarial. El Balance del Bien Comun representa el propésito de
dicha actividad, su funcién social. El propésito de la ganancia
financiera quedaria invertido, se convertiria en el medio y no
en el propésito.

¢Qué quiere decir esto? Hemos trabajado arduamente para
perfeccionar este aspecto de la Economia del Bien Comtn. Ya que
las ganancias pueden beneficiar o perjudicar a una empresa,
ya sea aumentando o disminuyendo el bien comin, su uso se
diferenciarfia en funcién de este criterio. Se restringiria el uso
de las ganancias financieras si redujeran el bien comun. Asi, la
“naturaleza excesiva” del capitalismo, el acumular poracumular,
serfa dirigida por un camino mas relevante. Eluso delas ganan-
cias financieras se cancelaria si fuera usado para adquisiciones
violentas, demostraciones de poder, explotacién, destruccién del
ambiente y crisis. Por otrolado, el exceso financiero se aprobaria
y promoveria si se usara para incrementar los valores ambienta-
les y sociales, parainversiones y colaboraciones; es decir, para el
aumentar el bien comun. Estas distinciones se harian en todas
partes: se puede usar un cuchillo para cortar verduras, pero
no para matar personas. Las leyes regularian el uso permitido y
el prohibido de herramientas y condiciones, asi como los limites
en el uso de herramientas y armas. Lo mismo pasaria con las
ganancias que obtengan las empresas porque en la Economia
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del Bien Comun ciertas herramientas, como el dinero en gene-
ral, serian justo eso: herramientas; no el propésito mismo. De
lo contrario se convertirian en armas letales.
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