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1.  Introducción

El comercio de bienes y servicios medioam-
bientales (EGS, por sus siglas en inglés), que 
podemos definir de forma genérica como el 
comercio de bienes y servicios destinados a la 
protección del medioambiente y la gestión de 
los recursos naturales (Eurostat, 2023), puede 

contribuir a abordar desafíos medioambienta-
les globales críticos. A través de la eliminación 
o reducción de barreras al comercio de estos 
bienes y servicios, los países pueden acceder 
a tecnologías y conocimientos que les ayuden a 
acelerar su transición energética, reducir la con-
taminación y mitigar el cambio climático.

Por este motivo, la UE apoya iniciativas en-
caminadas a facilitar el comercio de EGS tanto 
a nivel multilateral1 como bilateral, mediante la 
incorporación de disposiciones específicas 

1  Cabe destacar los avances realizados en el grupo de trabajo de 
Debates Estructurados sobre el Comercio y la Sostenibilidad Ambiental 
de la Organización Mundial del Comercio (OMC).

Laura Lasheras Sancho*

BARRERAS AL COMERCIO DE SERVICIOS 
MEDIOAMBIENTALES
Análisis de la naturaleza de las barreras a las que se enfrentan 
las empresas españolas de servicios medioambientales en el 
exterior

El comercio de servicios medioambientales, como los servicios de abastecimiento de agua 
o los servicios de operación y mantenimiento de instalaciones de energías renovables, es una 
herramienta fundamental para que los países puedan cumplir con objetivos de mitigación y 
adaptación al cambio climático. Sin embargo, las empresas exportadoras de este tipo de servi-
cios suelen enfrentarse en el país de destino a barreras no arancelarias de naturaleza muy dispar. 
En este trabajo se ha pretendido hacer un análisis de dichas barreras. Del análisis realizado se 
desprende que la mayoría de barreras afectan a los modos de suministro a través de presencia 
comercial y presencia de personas físicas. Por otro lado, aunque se trate en muchos casos de 
barreras horizontales, las barreras relacionadas con contratación pública, la movilidad de pro-
fesionales o las malas prácticas administrativas afectan especialmente a la exportación de los 
servicios que han sido objeto de estudio en este trabajo.

Palabras clave: obstáculos a la exportación, trato nacional, acceso a mercado, cambio climático, ener-
gías renovables, infraestructuras.
Clasificación JEL: F13, F18, Q27, Q56.

* Técnico Comercial y Economista del Estado. Jefa de Área en la Sub-
dirección General de Comercio Internacional de Servicios y Comercio 
Digital.

La autora quiere agradecer la colaboración de Lucía Botica Gómez y las 
aportaciones de María Aparici González  en la elaboración de este artículo.

Versión de enero de 2024.
https://doi.org/10.32796/bice.2024.3167.7722
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en los acuerdos de libre comercio de nueva 
generación.

Si bien los avances más importantes a este 

respecto se han centrado en los bienes, en los 

últimos años, ha quedado patente la necesidad 

de prestar más atención a los servicios, ya que 

constituyen insumos esenciales para muchos 

proyectos medioambientales. Además, dada 

la limitada amplitud de los servicios medioam-

bientales descritos en la división 94 de la Cla-

sificación Central de Productos (CPC)2 de la 

ONU, existe consenso3 acerca de la necesidad 

de incluir una gama más amplia de servicios 

que desempeñan un papel clave en proyectos 

y tecnologías ambientales, como la ingeniería, 

la arquitectura, la consultoría o la construcción. 

Asimismo, cabe señalar que, debido a la exis-

tencia de empresas españolas punteras en es-

tos sectores, la mejora de acceso a mercado 

junto con la apertura de nuevos mercados pue-

de tener un impacto positivo en el crecimiento 

y el empleo de nuestra economía.

La información sobre las barreras al comer-

cio de servicios ha mejorado significativamen-

te desde el lanzamiento en 2014 del Índice de 

Restricción del Comercio de Servicios (Servi-

ces Trade Restrictiveness Index o STRI) de la 

Organización para la Cooperación y el Desarro-

llo Económicos (OCDE). El STRI es un índice 

sintético que muestra el grado en que las me-

didas legislativas nacionales afectan de forma 

restrictiva al comercio internacional de servi-

cios. Este índice no sólo registra las limitacio-

nes al acceso al mercado y al trato nacional de 

los proveedores extranjeros de servicios, sino 

2  Estos servicios incluyen únicamente los servicios de alcantarillado 
(grupo 941), recogida de residuos (grupo 942), tratamiento y eliminación 
de residuos (grupo 943), remediación o descontaminación (grupo 944), 
saneamiento (grupo 945), y otros servicios de protección del medioam-
biente (grupo 949).

3  Para más información acerca del debate sobre la expansión de la 
cobertura de los servicios medioambientales, véase Sauvage y Timiliotis 
(2017) y Grupo APEC sobre Servicios (2020).

también cualquier regulación interna que impi-

da el establecimiento y desarrollo de la activi-

dad de estos. El STRI abarca 50 países y 22 

sectores (entre los que se encuentran los servi-

cios de arquitectura, construcción e ingeniería) 

que representan aproximadamente el 80 % del 

comercio mundial de servicios.

En la actualidad, la OCDE está desarro-

llando una ampliación de la cobertura secto-

rial del STRI a los servicios medioambientales, 

que contribuirá sin duda a obtener una imagen 

integral de la naturaleza y del alcance de las 

restricciones regulatorias que obstaculizan el 

comercio de este tipo de servicios. Esta am-

pliación en curso se estructura en una estrate-

gia de dos pilares. El Pilar 1 consiste en diseñar 

un índice sectorial que englobará únicamente 

a los servicios medioambientales tradicionales 

descritos en la división 94 de la Clasificación 

Central de Productos, mientras que el Pilar 

2 consiste en un indicador independiente, el 

STRI Verde, que se definirá de forma horizon-

tal e incluirá a todos los sectores de servicios 

siempre que éstos tengan un impacto en obje-

tivos de sostenibilidad ambiental.

Basándonos en la metodología emplea-

da en la ampliación del STRI a los servicios 

medioambientales tradicionales, desde la Sub-

dirección General de Comercio Internacional 

de Servicios y Comercio Digital hemos querido 

realizar un ejercicio exploratorio para evaluar 

la naturaleza de las barreras a las que se en-

frentan las empresas españolas en el extran-

jero, a través de la consulta con nuestras ofi-

cinas económicas y comerciales4. La consulta 

consistió en la identificación y descripción de 

barreras que afectan a la provisión de un 

4  Las oficinas económicas y comerciales están integradas en las Mi-
siones Diplomáticas españolas y son el instrumento especializado de la 
Administración española para la internacionalización de nuestra econo-
mía y la prestación de servicios y asistencia a las empresas y emprende-
dores españoles en el exterior.
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grupo muy amplio de servicios relacionados 

con el medioambiente, a saber:

–  Servicios medioambientales tradiciona-

les incluidos en la División 94 de la ver-

sión 2.1. de la CPC.

–  Trabajos de construcción e ingeniería ci-

vil (utilizados, por ejemplo, en proyectos 

de energías renovables).

–  Consultoría y asesoramiento en arqui-

tectura e ingeniería.

–  Servicios relacionados con la economía 

circular. Por ejemplo, servicios de mante-

nimiento y reparación, reciclaje, etc.

–  Otros, como comercio al por mayor de 

materiales de construcción, maquinaria, 

desechos y chatarra o trabajos de ins-

talación, fontanería, tuberías de agua y 

aislamiento térmico.

Acompañando a esta lista de servicios, 

se proporcionó una lista de cinco tipos de 

barreras, agrupadas según el STRI de servi-

cios medioambientales tradicionales5, junto 

5  Siguiendo la terminología del Acuerdo General sobre el Comercio 
de Servicios (AGCS o GATS, por sus siglas en inglés), las barreras al 
comercio de servicios se suelen dividir en barreras de acceso a mercado 
(por ejemplo, limitación de la participación de capital extranjero o limita-
ción del número de personas físicas que suministran el servicio), y barre-
ras al trato nacional que implican un trato diferenciado entre el proveedor 
nacional y el extranjero. Sin embargo, decidimos emplear la taxonomía de 
barreras del STRI por ser más ilustrativa.

con ejemplos de medidas regulatorias para 

cada categoría: restricciones a la entrada de 

empresas extranjeras, restricciones al des-

plazamiento de profesionales, otras medidas 

discriminatorias, barreras a la competencia y 

transparencia regulatoria.

Decidimos consultar una muestra aleatoria 

de 30 oficinas económicas y comerciales6 en 

tres continentes: Asia, América y África7. Los 

países y territorios cubiertos por la consulta 

fueron los incluidos en la Tabla1. 

Los resultados de la consulta se presentan 

y analizan en las siguientes secciones.

2.  Barreras

Una vez recibidas las respuestas de las ofi-

cinas comerciales, decidimos agrupar las ba-

rreras señaladas en 5 categorías, que diferían 

ligeramente de la taxonomía original del STRI 

de servicios medioambientales tradicionales. 

Dado que una parte significativa de las difi-

cultades que nos comunicaron las oficinas 

6  En esos 30 países, hemos estimado que más de 400 empresas es-
pañolas que operan en los sectores de interés tienen presencia comercial, 
generalmente en forma de filial.

7  Decidimos dejar fuera a Rusia y a los países de Europa del Este 
no pertenecientes a la UE debido a las complicaciones derivadas de la 
guerra en Ucrania.

TABLA 1 
PAÍSES Y TERRITORIOS CUBIERTOS POR LA CONSULTA

Asia y Oceanía América África y Oriente Medio

Australia
China

Hong Kong
India

Indonesia
Japón

Malasia
Singapur
Taiwán

Tailandia
Vietnam

Canadá
Chile

Colombia
Ecuador
EE. UU.

El Salvador
México
Panamá
Paraguay

Perú

Arabia Saudí
Qatar

Costa de Marfil
Emiratos Árabes Unidos

Israel
Marruecos
Senegal

Sudáfrica
Turquía

Fuente: Elaboración propia.



Laura Lasheras Sancho

BOLETÍN ECONÓMICO DE ICE 3167
FEBRERO DE 20246

E
n

 p
o

rt
ad

a

estaba relacionada con la contratación públi-

ca, decidimos crear una categoría separada. 

También reemplazamos la categoría «Transpa-

rencia regulatoria» por la categoría «Barreras 

derivadas de prácticas administrativas» y deci-

dimos combinar las categorías «Barreras a la 

competencia» y «Otras medidas discriminato-

rias» debido a su vinculación.

2.1.  Clasificación de las barreras

A continuación, exponemos el listado de las 

principales barreras señaladas clasificadas en 

5 categorías.

Problemas relacionados con licitaciones 

públicas

–  Falta de transparencia en la publicación 

del anuncio de contrato, en los requisitos 

y/o en el proceso de evaluación.

–  Se exige a las empresas extranjeras te-

ner presencia local, registrarse y/o es-

tablecer una empresa conjunta con una 

empresa local para participar en licitacio-

nes públicas.

–  Especificaciones técnicas poco claras.

–  Procedimientos legales y burocráticos 

complicados.

–  Las empresas locales a menudo se be-

nefician de un trato preferencial explícito8 

o implícito9.

–  Requisito de contratar a personal local.

8  Por ejemplo, si determinados tipos de contratos se reservan exclusi-
vamente a empresas locales, o si los participantes internacionales deben 
pagar una garantía de licitación, de la que están exentas las empresas 
locales.

9  Por ejemplo, si las especificaciones técnicas o financieras afectan a 
las condiciones de la competencia en favor de los proveedores locales, o 
si se concede menor puntuación a una empresa licitadora cuando incor-
pora empleados extranjeros.

–  Existencia de requisitos de contenido lo-

cal (uso obligatorio de proveedores de 

servicios nacionales, bienes nacionales 

o tecnología nacional).

–  Para que una empresa extranjera pre-

sente una oferta, se le exige renunciar a 

la posibilidad de presentar una reclama-

ción a través de canales diplomáticos.

Restricciones al desplazamiento de 

profesionales

–  Problemas relacionados con el recono-

cimiento de títulos de profesiones que 

requieren homologación y/o inscripción 

en un colegio profesional (principalmente 

arquitectos e ingenieros).

–  Proceso de emisión de visados largo y 

complejo.

–  Requisito de demostrar que el personal 

extranjero es «único» y que los puestos 

no pueden ser cubiertos por trabajadores 

locales porque no tienen las calificacio-

nes necesarias.

–  Requisito de que las empresas tengan un 

porcentaje mínimo de trabajadores loca-

les en nómina.

Restricciones a la entrada de empresas 

extranjeras

–  Requisito de tener un establecimiento 

permanente o presencia local en el país 

para proporcionar el servicio.

–  La entrada al país está condicionada a 

establecer una empresa conjunta con 

una empresa local.

–  Debe haber un porcentaje mínimo de re-

sidentes en la Junta Directiva.

–  La adquisición o el uso de tierras y bie-

nes raíces por parte de extranjeros están 

restringidos.
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–  Límites a la participación de capital ex-

tranjero en empresas estatales o empre-

sas que prestan servicios públicos.

–  Requisitos mínimos de inversión.

–  Límites a la participación de capital 

extranjero.

–  El acceso a financiación suministrada 

por bancos locales está restringido para 

ciertos proyectos.

–  Ausencia de un convenio de doble 

imposición10.

Barreras a la competencia y otras medidas 

discriminatorias

–  Los proveedores extranjeros son trata-

dos de forma desfavorable en cuanto a 

impuestos y elegibilidad para subsidios11.

–  Protección insuficiente contra la transfe-

rencia de tecnología.

–  Existencia de requisitos de contenido lo-

cal (uso obligatorio de proveedores de 

servicios nacionales, bienes nacionales 

o tecnología nacional).

–  Especificaciones técnicas discriminato-

rias que solo pueden cumplir las empre-

sas locales.

–  Restricciones a la exportación de pro-

ductos para reciclaje.

–  El sistema de fijación de precios de la 

energía discrimina de facto a las ener-

gías renovables.

–  El acceso a infraestructuras críticas para 

prestar el servicio está restringido y con-

trolado por empresas públicas.

10  Las exportaciones de servicios se gravan dos veces, en el país de 
prestación efectiva del servicio y en el país de origen.

11  En muchos sectores medioambientales (como el suministro de 
agua o de energía), aunque teóricamente liberalizados, las empresas es-
tatales dominan el mercado y se benefician de subvenciones a las que no 
pueden acceder los competidores privados.

Barreras derivadas de prácticas 

administrativas

–  El proceso de obtención de evaluaciones 

ambientales o licencias12 es complejo y 

largo.

–  Falta de armonización entre regulacio-

nes y/o estándares técnicos y de calidad 

establecidos por las autoridades.

–  Desviación con respecto a normas o 

estándares internacionales o proble-

mas con la homologación de estándares 

europeos13.

2.2.  Análisis por sector

A partir del estudio de las barreras seña-

ladas, pudimos obtener varias conclusiones 

generales. En primer lugar, las barreras fue-

ron descritas con frecuencia por las oficinas 

económicas y comerciales como horizontales, 

especialmente en el caso de restricciones a la 

entrada de empresas extranjeras y restriccio-

nes al desplazamiento de profesionales.

Sin embargo, algunas barreras se asociaban 

con mayor frecuencia a determinados sectores. 

Por ejemplo, las empresas que proporcionan 

servicios de construcción e ingeniería civil y las 

que prestan servicios medioambientales tra-

dicionales están especialmente afectadas por 

las barreras relacionadas con licitaciones públi-

cas y dificultades derivadas de estándares téc-

nicos y de calidad. Las empresas de energía re-

novable (principalmente eólica y fotovoltaica) 

12  Por ejemplo, las licencias para la construcción de obras de ingenie-
ría civil o la construcción de centrales de energía renovable.

13  Muchas de las normas técnicas peruanas homologan automática-
mente varias certificaciones estadounidenses. No ocurre lo mismo con las 
normas europeas.
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están más afectadas por barreras a la compe-

tencia14 y prácticas administrativas15.
Por último, aunque las restricciones al des-

plazamiento de profesionales se señalaron en 
una variedad más amplia de sectores, el caso 
específico de las dificultades relacionadas con 
el reconocimiento de títulos afectaba principal-
mente a empresas de construcción e ingenie-
ría civil, así como a empresas de consultoría 
en arquitectura e ingeniería.

2.3.  Análisis regional

En la siguiente sección examinaremos en 
qué países o regiones se señalaba con mayor 
frecuencia cada tipo de barrera. En el Mapa 1 
se indica una clasificación16 por colores según 

14  Acceso a infraestructuras, problemas con el sistema de precios o 
competencia desleal por parte de empresas públicas.

15  Dificultades para obtener licencias medioambientales y falta de ar-
monización en la regulación.

16  El criterio utilizado para la clasificación tiene en cuenta el número 
de barreras señaladas (menos de 3 para el verde, entre 3 y 6 para el 
ámbar, y más de 6 para el rojo), pero se corrige con un criterio de ponde-
ración que tiene en cuenta la importancia de cada barrera.

el número y la importancia de las barreras 

señaladas.

Problemas relacionados con licitaciones 

públicas

Los problemas relacionados con licitaciones 

públicas se mencionaban en la mayoría de las 

respuestas que recibimos. Las restricciones 

estaban presentes principalmente en aque-

llos países que no forman parte del Acuerdo 

de Contratación Pública de la Organización 

Mundial del Comercio (OMC), pero también en 

ciertos países que tienen un acuerdo con la UE 

que cubre la contratación pública.

Las oficinas con sede en Oriente Medio, 

como Arabia Saudí, Qatar, Emiratos Árabes 

Unidos y Turquía, informaron principalmente 

sobre la falta de transparencia, las preferen-

cias otorgadas a las empresas locales y la 

presencia de requisitos técnicos perjudiciales 

para las empresas extranjeras. En países 

MAPA 1 
NÚMERO DE BARRERAS AL COMERCIO DE SERVICIOS MEDIOAMBIENTALES SEÑALADAS EN CADA PAÍS

 
Fuente: Elaboración propia a partir de mapchart.net
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del continente africano como Marruecos o Se-

negal, se mencionaron requisitos de conteni-

do local y requisitos de contratación local, así 

como discriminación racial positiva en el caso 

particular de Sudáfrica.

En el continente americano, el tipo específico 

de restricción fue muy variado. Estos incluyeron 

la falta de transparencia en licitaciones locales 

(EE. UU.), preferencias otorgadas a empresas 

locales (EE. UU. y Ecuador), la necesidad de 

establecer una empresa conjunta con un socio 

local (El Salvador) o la obligación de renunciar 

a la posibilidad de presentar una reclamación a 

través de canales diplomáticos (Panamá).

Por último, las dificultades en licitaciones 

públicas fueron mencionadas por las oficinas 

de 7 países asiáticos (Hong Kong, India, Indo-

nesia, Singapur, Malasia, Tailandia y Vietnam), 

muchos de los cuales requerían o recomen-

daban fuertemente el establecimiento de una 

empresa o consorcio con un socio local para 

poder licitar. Además, en Malasia, gran parte 

de las licitaciones están restringidas a empre-

sas con al menos un 30 % de capital bumiputra 

(de etnia malaya).

Problemas relacionados con el 
desplazamiento de profesionales

Dos de los problemas más comunes aso-

ciados al desplazamiento de profesionales fue-

ron, por un lado, problemas relacionados con el 

reconocimiento de títulos o requisitos de cole-

giación profesional, y, por otro lado, requisitos 

para mantener un porcentaje de trabajadores 

locales en la nómina junto con requisitos muy 

onerosos al desplazamiento e incorporación 

de trabajadores extranjeros. El primer tipo se 

mencionó a menudo en oficinas ubicadas en 

América Latina (Chile, Colombia, Ecuador, 

Panamá, Paraguay y Perú) y Asia (Hong Kong, 

Malasia, Singapur y Tailandia); mientras que el 

segundo grupo de problemas se señaló princi-

palmente en Asia, África y Oriente Medio.

Restricciones a la entrada de empresas 

extranjeras

Este tipo de restricciones se mencionaban, 

sobre todo, en los informes de oficinas en 

Asia17, concretamente, la existencia de requisi-

tos de asociación con socios locales y límites a 

la participación de capital extranjero, de forma 

que el 51 % del capital de la empresa estuviera 

en manos locales.

Barreras a la competencia y otras medidas 

discriminatorias

Las barreras a la competencia y otras me-

didas discriminatorias parecen ser comunes 

tanto en países asiáticos como latinoameri-

canos. En Asia, se mencionaron con frecuen-

cia requisitos de contenido local. En América 

Latina, pero también en África, la provisión de 

servicios medioambientales a menudo estaba 

reservada a monopolios públicos.

Barreras derivadas de prácticas 

administrativas

Finalmente, en cuanto a las barreras deri-

vadas de prácticas administrativas, estaban 

presentes en la mayoría de los informes y, 

en particular, en los de América Latina. Más 

concretamente, se señalaron tiempos de 

17  Especialmente en el Sudeste Asiático.
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respuesta muy largos para solicitudes de li-

cencias y permisos18, así como fragmentación 

regulatoria de requisitos técnicos o estándares 

técnicos y de calidad que no homologaban cer-

tificaciones europeas. Por otro lado, la falta de 

transparencia y la fragmentación regulatoria, 

así como los procesos gravosos para verificar 

el cumplimiento de estándares técnicos y de 

calidad establecidos, también estaban presen-

tes en informes de oficinas en Asia y África.

3.   Consulta a asociaciones 
empresariales

Para ampliar nuestra comprensión de los in-

tereses de las empresas exportadoras de ser-

vicios medioambientales, decidimos consultar 

directamente a varias asociaciones empresa-

riales. Preguntamos específicamente sobre los 

mercados prioritarios y las barreras a las que se 

enfrentaban sus miembros cuando exportaban.

Aunque los mercados prioritarios diferían 

según el sector, en algunos casos coincidían, 

siendo las regiones de Latinoamérica, Oriente 

Medio y EE. UU. las más señaladas fuera de 

la UE. La Asociación Española de Abasteci-

miento de Agua y Saneamiento19 (AEAS) men-

cionó como criterios de selección la cantidad 

de proyectos disponibles, la certeza legal o el 

marco de contratos con acceso a financiación 

18  En Chile, algunos proyectos, como los parques eólicos y fotovoltai-
cos, requieren una evaluación medioambiental (estudios o declaraciones) 
cuya obtención puede llevar de 1 a 3 años. En Panamá, las nuevas pro-
puestas de desarrollo de proyectos de generación fotovoltaica deben ser 
analizadas y aprobadas por los municipios o los servicios de bomberos, 
lo que a veces crea cuellos de botella burocráticos que retrasan los pro-
yectos entre 4 y 5 meses.

19  AEAS engloba a entidades gestoras -servicios municipales y enti-
dades públicas, privadas y mixtas- que prestan servicios de abastecimien-
to de agua y saneamiento al 80 % de la población española, así como a 
empresas tecnológicas relacionadas con el sector del agua, organismos 
públicos y expertos particulares. En la actualidad, AEAS cuenta con cer-
ca de 300 miembros, muchos de los cuales realizan operaciones en el 
extranjero.

local para la inversión. La Asociación Española 

de Empresas de Mantenimiento de Energías 

Renovables20 (AEMER) enumeró una serie 

de características genéricas para seleccionar 

mercados: países con un plan de expansión de 

energías renovables, con estabilidad comer-

cial, política y económica, con bajos niveles 

de corrupción y burocracia reducida, suficiente 

oferta de personal calificado y experimentado, 

costes laborales y carga fiscal moderados, y 

una regulación moderna de la red de transpor-

te y distribución eléctrica. 

En cuanto a las barreras, las prácticas ad-

ministrativas21, los requisitos de contratar a un 

porcentaje significativo de trabajadores locales 

o la homologación de títulos extranjeros fueron 

mencionados con frecuencia por los operado-

res de agua españoles. Además de las restric-

ciones clásicas (como la necesidad de tener 

un socio local o dificultades relacionadas con 

el movimiento de trabajadores), Secartys, una 

asociación que agrupa, entre otras, a empre-

sas especializadas en energía solar22, men-

cionó también otro tipo de obstáculos, como 

la intensa competencia asiática, la falta de co-

nocimiento de la legislación internacional y los 

procedimientos en materia de comercio exte-

rior (procedimiento legal para poder acceder al 

mercado o a licitaciones de países como Esta-

dos Unidos, Japón o Canadá).

Asimismo, AEMER mencionó varias barreras 

específicas relacionadas con la operación y 

20  AEMER engloba a las empresas que ofrecen servicios de opera-
ción y mantenimiento de instalaciones de energías renovables (principal-
mente en el sector eólico y fotovoltaico). La asociación cuenta actualmen-
te con más de 30 empresas asociadas.

21  Falta de transparencia acerca de requisitos / normativa o licencias 
necesarias, tiempo y costes de tramitación de documentación, etiquetaje, 
regulaciones técnicas, etc.

22  Secartys era una entidad que ofrecía servicios a empresas impor-
tadoras y exportadoras de TIC y electrónica y amplió sus áreas de trabajo 
incorporando el clúster de energía solar Solartys, y otras asociaciones 
relacionadas con la eficiencia energética. En la actualidad, la asociación 
cuenta con más de 300 socios, de los cuales alrededor de 50 son miem-
bros del clúster de energía solar.
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mantenimiento de plantas de energías renova-

bles. La existencia de tasas elevadas de impor-

tación al país de destino de equipos especia-

lizados para trabajos de inspección, montaje y 

desmontaje, así como reposición del stock de 

piezas de repuesto, pone de relieve la impor-

tancia de abordar las barreras al comercio de 

servicios y bienes de forma conjunta.

Finalmente, las respuestas que hemos reci-

bido también nos han ayudado a matizar la im-

portancia de algunas restricciones típicamente 

mencionadas. Por ejemplo, AEAS explicó que 

los operadores de agua podían eludir algunas 

de las restricciones en el país de destino a tra-

vés de la unión con un socio local o establecien-

do una empresa local. Del mismo modo, al pre-

guntar sobre la necesidad de encontrar un socio 

local, AEMER nos informó que dicho requisito 

no tenía por qué constituir una barrera, ya que 

de todos modos era aconsejable iniciar las ac-

tividades empresariales con un socio local ex-

perimentado debido a la naturaleza del servicio.

Otro tema que llamó nuestra atención fue 

que, aunque las empresas representadas por 

AEMER requerían agilidad para trasladar a su 

personal al país de destino, la obligación de 

contratar personal local no constituía un pro-

blema, siempre y cuando las cargas fiscales 

y las regulaciones laborales no redujeran los 

márgenes habituales en estos proyectos y per-

mitieran una formación del personal local en el 

terreno flexible y dinámica.

4.  Conclusiones

Aunque las barreras al comercio de servicios 

medioambientales ya hayan sido objeto de es-

tudio teórico por varios autores y organizaciones 

internacionales, este ejercicio empírico nos ha 

permitido arrojar luz sobre varias cuestiones. En 

primer lugar, hemos podido observar cómo la 

mayoría de las barreras señaladas afectan so-

bre todo a los modos de suministro de servicios 

a través de presencia comercial y presencia de 

personas físicas (modos 323 y 424 tal y como es-

tán definidos en el artículo I del GATS).

En segundo lugar, aunque las barreras sean 

a menudo horizontales, afectando la provisión 

de todo tipo de servicios, hemos podido ob-

servar cómo ciertas barreras son de particu-

lar relevancia para los sectores estudiados. Se 

trata principalmente de aquellas que afectan a 

la contratación pública, la movilidad de inge-

nieros, arquitectos o técnicos en el sector de la 

construcción, y a las prácticas administrativas 

relativas a la concesión de licencias.

En definitiva, el análisis efectuado ha permi-

tido identificar la existencia de barreras al co-

mercio de servicios medioambientales y obte-

ner información sobre su importancia relativa. 

Para contribuir a los objetivos de mitigación y 

adaptación al cambio climático, fomento de la 

economía circular y protección de la biodiver-

sidad, es preciso avanzar hacia su reducción.

Por todo ello, consideramos que, en los 

acuerdos en curso de negociación o que se 

negocien en el futuro, es esencial garanti-

zar que nuestros socios comerciales asu-

man compromisos ambiciosos en materia de 

contratación pública, dada la importancia 

de este mercado para las energías renova-

bles y otros sectores relacionados con el 

medioambiente. Asimismo, se pone de re-

lieve la utilidad del Acuerdo sobre Contrata-

ción Pública de la OMC, al reducir de forma 

considerable las restricciones de acceso a 

23  Modo 3 o presencia comercial: oportunidades que tienen los pro-
veedores extranjeros de servicios de establecer, operar o ampliar en el 
territorio del miembro una presencia comercial, por ejemplo, sucursales, 
agencias o filiales de propiedad total.

24  Modo 4 o presencia de personas físicas: posibilidades de entrada y 
de estancia temporal en el territorio del miembro ofrecidas a particulares 
extranjeros a fin de que suministren un servicio.
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los mercados de contratación pública de los 

miembros participantes. 

Por otro lado, los sectores estudiados son 

de alto valor añadido y emplean a trabajadores 

altamente cualificados. Cualquier obstáculo a 

la circulación de estos trabajadores restringe 

considerablemente la posibilidad de presta-

ción de servicios, por lo que es esencial re-

solver el problema del reconocimiento de las 

cualificaciones.

Otra prioridad debería ser intentar reducir lo 

que hemos denominado barreras derivadas de 

las prácticas administrativas. En particular, los 

costes asociados a la heterogeneidad regula-

dora entre jurisdicciones, las divergencias en 

las normativas o estándares medioambientales 

y los complejos y largos procedimientos para 

obtener evaluaciones o licencias medioambien-

tales. Esto puede lograrse mediante la coope-

ración reglamentaria. Sin embargo, aunque los 

servicios medioambientales se beneficien auto-

máticamente de las disposiciones horizontales 

sobre cooperación en materia de reglamenta-

ción que suelen incluirse en los acuerdos de 

libre comercio25, puede ser conveniente incluir 

disposiciones sobre cooperación en materia 

de reglamentación que abarquen los servicios 

(y no sólo los bienes) en capítulos o anexos 

dedicados a sectores medioambientales clave 

como las energías renovables o la eficiencia 

energética (Bellmann y Bulatnikova, 2022).

Por otra parte, aunque la Iniciativa Conjunta 

sobre la Reglamentación Nacional en el ámbito 

de los Servicios de la OMC no se centre espe-

cialmente en los servicios medioambientales, 

25  Dado que los compromisos de acceso al mercado y trato nacio-
nal consagrados en los acuerdos de libre comercio (ALC) rara vez crean 
nuevas oportunidades de acceso al mercado más allá de la consolidación 
de los regímenes aplicados -la diferencia entre los regímenes aplicados 
(más laxos) y los regímenes consolidados en las listas suele denominar-
se «agua» en los compromisos del GATS o de los ALC- la convergencia 
reglamentaria podría ofrecer una vía complementaria para facilitar el co-
mercio de servicios medioambientales (Bellmann y Bulatnikova, 2022).

su objetivo es mitigar los efectos comerciales 

restrictivos no deseados de las medidas relati-

vas a los requisitos y procedimientos de con-

cesión de licencias, los requisitos de cualifica-

ción y las normas técnicas. Por lo tanto, esta 

iniciativa conjunta beneficiará al comercio de 

servicios medioambientales, en la medida en 

que los miembros participantes hayan asumido 

compromisos específicos para esos sectores 

en el marco del GATS26.

Consideramos también que esta consulta a 

las oficinas económicas y comerciales de Es-

paña, que tienen contacto frecuente con em-

presas exportadoras, complementada con una 

consulta adicional a fuentes más cercanas a 

las empresas, como asociaciones empresaria-

les, ha sido extremadamente útil para identifi-

car los obstáculos más relevantes a los que se 

enfrentan nuestras empresas en el extranjero. 

Este ejercicio puede, por un lado, contribuir a 

arrojar luz sobre la tipología, frecuencia y rele-

vancia de las barreras al comercio de servicios 

medioambientales en sentido amplio, y, por 

otro, contribuir a fundamentar las negociacio-

nes comerciales tanto en foros multilaterales 

como la OMC como en negociaciones bilatera-

les con terceros países.
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1.  La economía iberoamericana

La economía latinoamericana1 presenta una 

situación no muy diferente a la que ofrece la 

economía mundial: permanece en una senda 

de bajo crecimiento y no acaba de arrancar, ni 

* Miembro del Instituto Universitario de Investigación en Estudios La-
tinoamericanos-Universidad de Alcalá. Profesor del Master de Relaciones 
Internacionales del Instituto de Estudios Bursátiles.

Versión de febrero de 2024.
https://doi.org/10.32796/bice.2024.3167.7723
1  Una denominación más correcta es la de Hispanoamérica, o Ibe-

roamérica. El empleo de la expresión América Latina o Latinoamérica 
resulta, sin embargo, inevitable cuando se hace referencia a los organis-
mos que utilizan explícitamente tal denominación (CEPAL, ALADI, SELA, 
CAF).

de remontar el vuelo, y esto a pesar de conte-

ner y moderar la inflación.

El PIB, experimentó un marcado descenso 

a partir de 2015, cuando se situó por debajo de 

los 6 billones de dólares. En valores cercanos a 

esta cifra se mantuvo durante seis años, hasta 

que en 2022 logró rebasarla para situarse en 

6,25 billones de dólares. Brasil es la primera 

economía regional con 1,92 billones de dólares 

y le sigue México con 1,41 billones de dólares2. 

La región se encuentra ante el cambio, la 

inestabilidad y la complejidad que presenta 

2  El PIB de España en 2022 fue de 1,34 billones de euros, con lo que 
prácticamente estaría igualando al de México.  

Ramón Casilda Béjar*

LA ECONOMÍA LATINOAMERICANA ENFRENTANDO 
EL FUTURO: DOMINANDO LO PROBABLE Y 
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La economía latinoamericana presenta una situación no muy diferente a la que ofrece la 
economía mundial: permanece en una senda de bajo crecimiento y no acaba de arrancar, ni de 
remontar el vuelo, y esto a pesar de contener y moderar la inflación.

La región se encuentra ante el cambio, la inestabilidad y la complejidad que presenta el 
mundo marcado por las tensiones geopolíticas generadas por la guerra en Ucrania y el con-
flicto en Oriento Medio —sin descartar la llegada de un cisne negro propio de la región—, los 
altos niveles de deuda e inflación, la subida del precio de los alimentos, la energía, el endure-
cimiento de los mercados de crédito, que presagian altos costos de financiamiento, en un en-
torno económico donde persiste el bajo crecimiento. Este escenario, enmarcado en el proceso 
de cambio climático, supone períodos de crecimiento cortos, frágiles y muy vulnerables, que 
constituyen, de hecho, situaciones difíciles de manejar.
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el mundo marcado por las tensiones geopolí-

ticas generadas por la guerra en Ucrania y el 

conflicto en Oriento Medio —sin descartar la 

llegada de un cisne negro propio de la región—, 

los altos niveles de deuda e inflación, la subida 

del precio de los alimentos, la energía, el en-

durecimiento de los mercados de crédito, que 

presagian altos costos de financiamiento, en 

un entorno económico donde persiste el bajo 

crecimiento. Este escenario, enmarcado en el 

proceso de cambio climático, supone períodos 

de crecimiento cortos, frágiles y muy vulnera-

bles, que contribuyen, de hecho, a situaciones 

difíciles de manejar.

Los mercados de crédito en los países 

emergentes y en desarrollo se caracterizan por 

grandes diferencias entre las tasas de los prés-

tamos y de los depósitos. Los diferenciales de 

la tasa de interés en Brasil son altos y varían 

significativamente en empresas similares. El 

mercado de crédito muestra una brecha consi-

derable entre las tasas de los préstamos y de 

los depósitos, y estas diferencias son mayores 

en los países más pobres. Según las estadís-

ticas financieras internacionales, el diferencial 

de la tasa de interés media es aproximada-

mente el 0,7 % en Japón, 3 % en Estados Uni-

dos, 10 % en Uruguay y 40 % en Brasil, y estos 

diferenciales pueden variar considerablemen-

te según los prestatarios.  Sin embargo,  dado  

que  los  trabajos  anteriores  sólo han  analiza-

do  pequeños  subconjuntos  del  mercado de 

crédito, la importancia de los diferenciales para 

la macroeconomía es menos clara3. 

Aunque se debe tener muy en cuenta que, 

antes de la llegada de la COVID-19 hacia el 

mes de febrero de 2020, la región ya presen-

taba una situación complicada. Mostraba una 

desaceleración generalizada a nivel de países 

3  Para más detalle, véase Cavalcanti et al. (2023).

y de sectores, completando cinco años de bajo 

crecimiento, y seis si se incluye 2020. Se esti-

maba una disminución en la demanda interna, 

acompañada por una baja demanda externa 

y unos mercados financieros internacionales 

más frágiles. 

Iberoamérica debe recuperar el crecimiento 

económico. Durante la década de 2014-2023, 

ha crecido solo un 0,8 % de promedio anual, 

cifra que se encuentra muy por debajo inclu-

so del 2 % al que creció en la década de los 

80, llamada la «década perdida». De manera 

que la región está enferma de bajo crecimien-

to. Y mientras tal enfermedad subsista no será 

posible reducir la pobreza, la desigualdad, la 

informalidad ni crear empleos de calidad (Ma-

nuel Salazar-Xiriniachs, secretario ejecutivo de 

la Comisión Económica para América Latina y 

el Caribe, CEPAL como se citó en Consejo de 

Empresarios Iberoamericanos, 2023). 

Los respectivos informes del Banco Mun-

dial, el Fondo Monetario Internacional, la Co-

misión Económica para América Latina y el 

Caribe, junto con el ranking de The Economist, 

serán los que nos situarán ante las perspecti-

vas de la economía iberoamericana. 

1.1. El Banco Mundial (BM)

En su informe Conectados: Tecnologías di-

gitales para la inclusión y el crecimiento (Be-

ylis et al., 2023), se indica que, aunque las 

previsiones han mejorado siguen siendo in-

suficientes, acumulando los riesgos de varios 

años de crecimiento lento, una pesada carga 

de deuda y escasas inversiones que generan 

una gran preocupación porque crean una si-

tuación de inestabilidad y empeoran las pers-

pectivas de crecimiento (Cuadro 1). 

http://dx.doi.org/10.18235/0005299
https://www.fije.org/post/la-importancia-de-las-mipyme
https://www.fije.org/post/la-importancia-de-las-mipyme
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CUADRO 1 
CRECIMIENTO DEL PIB DE LOS PAÍSES IBEROAMERICANOS 

(Octubre de 2023)

Región/País 2023 2024 2025

Iberoamérica ...... 2,3% 2,3% 2,6%

Argentina ............. -2,5% 2,8% 3,3%

Bolivia .................. 1,9% 1,5% 1,5%

Brasil .................... 2,6% 1,3% 2,2%

Chile .................... -0,4% 1,8% 2,3%

Colombia ............. 1,5% 2,1% 3,1%

Costa Rica ........... 4,2% 3,3% 3,5%

Ecuador ............... 1,3% 1,9% 2,2%

El Salvador .......... 2,8% 2,3% 2,3%

Guatemala ........... 3,4% 2,5% 2,0%

Haití ..................... -1,5% 1,4% 1,5%

México ................. 3,2% 2,1% 2,1%

Panamá ............... 6,3% 6,4% 6,5%

Paraguay ............. 4,8% 4,0% 4,0%

Perú ..................... 0,8% 2,3% 2,3%

R. Dominicana ..... 3,1% 4,6% 5,0%

Uruguay ............... 1,5% 3,3% 2,6%

Fuente: Beylis et al. (2023). Conectados: Tecnologías Digitales 
para la Inclusión y el Crecimiento. Informe Económico América 
Latina y el Caribe (Octubre de 2023).

Una situación encuadrada en un marco que 

sitúa a los Gobiernos ante las restricciones 

fiscales que merman la posibilidad de realizar 

las inversiones necesarias. Si bien la relación 

deuda-PIB se estima en el 64 %, frente al 67 % 

de 2022, todavía está por encima del 57 % re-

gistrado en 2019, con el agravante de que las 

altas tasas de interés elevan la carga que repre-

senta el servicio de la deuda en momentos de 

la caída de los ingresos tributarios, como con-

secuencia del menor crecimiento, creando un 

limitado espacio fiscal. Además, el marco global 

sigue caracterizado por altas tasas de interés y 

bajo crecimiento en las economías avanzadas, 

también para China, primer socio comercial de 

la mayoría de los países de la región. 

La inflación regional, exceptuando Argenti-

na (221 %) y Venezuela (400 %), se ubica en 

el 4,4 %, comparado con el 6,4 % en los países 

miembros de la OCDE y el 8,6 % en Europa 

Oriental. De manera que las expectativas de 

inflación se mantienen controladas y se prevé 

que se cumplan las metas de los bancos cen-

trales para 2024. 

Estos logros son, en parte, un reflejo de fac-

tores externos: los precios de los alimentos y los 

combustibles han descendido desde los niveles 

elevados observados inmediatamente después 

de la invasión de Rusia a Ucrania, aunque la 

inflación subyacente sigue siendo persistente. 

Por países, Brasil fue el primero en regre-

sar la inflación al objetivo central (3,25 %). Le 

siguen México (5,2  %), Uruguay (6  %), Perú 

(6,5  %), Chile (7,6  %) y Colombia (12,1  %). 

Uruguay y Chile han comenzado a reducirla, a 

pesar de que el indicador es todavía el doble 

de su objetivo central y la subyacente es tres 

veces mayor. 

Uruguay, Chile y Colombia han tenido un 

crecimiento por debajo del promedio regional, 

aunque su inflación ha descendido, pero sigue 

siendo alta, en especial la colombiana. Si bien 

su marco macroeconómico es sólido, por lo que 

se espera una recuperación del crecimiento. 

Bolivia, Ecuador y Perú han mantenido inflacio-

nes bajas, pero su crecimiento ha sido escaso. 

México ha sido el que más ha crecido, pero su 

inflación todavía no retorna a los niveles ante-

riores. Argentina y Venezuela son casos aparte 

con bajo crecimiento y una altísima inflación.

Recientemente, en la actualización del infor-

me Perpectivas Económicas Mundiales (Banco 

Mundial, 2024), las previsiones sugieren un cre-

cimiento mínimo del 2,3 % en 2024 y del 2,5 % 

en 2025. A pesar de las dificultades, Brasil y Mé-

xico superaron las previsiones. El desempeño 

positivo de Brasil obedece a que la producción 

agrícola fue mayor de lo previsto, el consumo 

privado se mostró firme y las exportaciones au-

mentaron. De modo similar, México registró  
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un crecimiento mayor al esperado tanto en el 

consumo privado como en la inversión. 

Las perspectivas económicas de la región su-

gieren una recuperación gradual, los efectos per-

sistentes de la restricción monetaria continuarán 

influyendo a corto plazo, aunque se espera que 

su impacto se atenúe conforme la inflación dismi-

nuya, permitiendo de esta manera a los bancos 

centrales que bajen las tasas de interés, lo cual 

reducirá los obstáculos al aumento de la inversión. 

Las proyecciones específicas para los paí-

ses son dispares:

–  Brasil se desacelerará hasta el 1,5  % 

en 2024, pero en 2025 crecerá hasta el 

2,2 %, favorecido por la bajada de la in-

flación y de las tasas de interés. 

–  México atenuará su crecimiento hasta 

el 2,6 % en 2024 y descenderá hasta el 

2,1 % en 2025, como consecuencia de 

dos factores contrapuestos. Por un lado, 

favorecido por la caída de la inflación y, 

por otro, perjudicado por la disminución 

de la demanda externa. 

–  Argentina confía en su recuperación y se 

expandirá un 2,7 % en 2024 y un 3,2 % 

en 2025, tras la sequía de 2023. 

–  Colombia mejorará del 1,8  % en 2024, 

hasta el 3 % en 2025. 

–  Chile crecerá desde el 1,8  % en 2024 

hasta el 2,3 % en 2025. 

–  Perú registrará un crecimiento del 2,5 % 

en 2024 para descender levemente has-

ta el 2,3 % en 2025. 

–  América Central prevé un crecimiento 

sostenido con tasas del 3,7 % en 2024 y 

3,8 % en 2025. Esta perspectiva se apo-

ya en un aumento moderado de las re-

mesas, en especial en 2024. 

A largo plazo, la región deberá enfrentar de-

safíos persistentes, debido a que el potencial de 

crecimiento está disminuyendo en el contexto 

de la desaceleración de la productividad total de 

los factores y el envejecimiento de la población. 

La modesta expansión prevista se encuentra 

en medio de múltiples riesgos, entre otros, la 

escalada de las tensiones geopolíticas, espe-

cialmente en Oriente Medio, que podrían per-

turbar las previsiones. Los fenómenos meteoro-

lógicos extremos, intensificados por el cambio 

climático, representan amenazas adicionales, 

en particular para los sectores sensibles al cli-

ma, como la agricultura, la energía y la pesca. 

Por otra parte, la persistente inflación de las 

economías avanzadas podría ir acompañada de 

tasas elevadas durante un período prolongado, 

lo que limitaría la política monetaria y fiscal de 

la región. Asimismo, una desaceleración más 

abrupta de lo esperado en la economía china ten-

dría importantes efectos en la demanda externa, 

lo que afectaría las exportaciones de productos 

básicos desde la región, lo cual repercutiría en 

las economías sudamericanas, principalmente 

por ser los mayores socios comerciales.

1.2.   El Fondo Monetario Internacional (FMI)

El informe Perspectivas Económicas. Las 

Américas. Asegurar una inflación baja y fomen-

tar el crecimiento potencial (FMI, 2023b), se-

ñala que después de una fuerte recuperación 

en 2022 con un crecimiento del PIB hasta el 

4,1 % se prevé que se modere hasta el 2,3 % 

en 2023 y crezca dos décimas más hasta el 

2,5 % en 2024 (Cuadro 2). 

Respecto a la inflación, destaca que primero 

fue la contención y seguidamente la desacele-

ración, pasando del 7,8 % en 2022, siendo la 

previsión (excluidas Argentina con el 221 % y 

Venezuela con el 400 %) que disminuya has-

ta el 5 % en 2023 y al 3,6 % en 2024, por 
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el debilitamiento de la demanda externa e in-

terna, el alivio de las restricciones de la oferta 

global y el efecto de la apreciación de las mo-

nedas en algunos países.  

CUADRO 2 
CRECIMIENTO DEL PIB DE LOS PAÍSES IBEROAMERICANOS 

(Octubre de 2023)

Región/País 2023 2024 2025

América Latina y Caribe 2,3% 2,3% 2,5%

Argentina ...................... -2,5% 2,8% 2,5%

Bolivia ........................... 1,8% 1,8% 2,3%

Brasil ............................. 3,1% 1,5% 2,0%

Chile ............................. -0,5% 1,6% 2,4%

Colombia ...................... 1,4% 1,8% 2,8%

Costa Rica .................... 4,4% 3,2% 3,2%

Ecuador ........................ 1,4% 1,8% 2,8%

El Salvador ................... 2,0% 1,9% 2,0%

Guatemala .................... 3,4% 3,5% 3,9%

Haití .............................. -2,5% 1,3% 2,2%

México .......................... 3,2% 2,1% 2,1%

Panamá ........................ 6,0% 4,0% 4,0%

Paraguay ...................... 4,5% 3,8% 3,5%

Perú .............................. 1,1% 2,7% 3,0%

R. Dominicana .............. 3,0% 5,2% 5,0%

Uruguay ........................ 1,0% 3,2% 2,2%

Fuente: FMI (2023b). Perspectivas Económicas. Las Américas. 
Asegurar una inflación baja y fomentar el crecimiento potencial.

A medida que la inflación baje y el creci-

miento se desacelere, las autoridades deberán 

calibrar sus políticas cuidadosamente. La rápi-

da respuesta de los bancos centrales jugó un 

papel clave en el control de la inflación y la ma-

yoría estarán bien posicionados para avanzar 

y flexibilizar gradualmente sus posturas restric-

tivas de política monetaria, aunque deben per-

manecer atentos a los riesgos. En tanto que la 

política fiscal debe centrarse en reconstruir el 

espacio de políticas para garantizar la sosteni-

bilidad fiscal y aumentar la resiliencia frente a 

shocks futuros. 

Con el propósito de aminorar la incertidum-

bre sobre el crecimiento, los economistas del 

FMI, Gustavo Adler, Nigel Chalk y Anna Ivano-

va (2023), proponen que, pese a las eviden-

tes dificultades, las políticas deben centrarse 

en lograr la estabilidad económica, la creación 

de empleo y fomentar la iniciativa empresa-

rial. Esto ayudará a aliviar el malestar social y 

a restablecer la confianza en las instituciones 

públicas. 

El FMI estima que lograr una macroeco-

nomía ordenada es el primer requisito para 

alcanzar un crecimiento sólido. Los logros al-

canzados por varios países de la región en los 

últimos años permiten abrigar una sensación 

renovada de esperanza y optimismo ante el fu-

turo. Pero también existen otros logros que exi-

gen urgente atención, siendo los principales:

–  fomentar el potencial de crecimiento a 

largo plazo y superar el estancamiento 

de la productividad,

–  mejorar la distribución persistentemente 

desigual del ingreso y la riqueza,

–  contribuir a mitigar el cambio climático y 

a adaptarse a sus efectos,

–  frenar el avance de la delincuencia y dis-

minuir la sensación de inseguridad, que 

son las preocupaciones que encabezan 

las encuestas ciudadanas y

–  adaptarse a la automatización, la roboti-

zación y la digitalización.

Asimismo, es preciso tener muy en cuenta 

que los efectos de la pandemia, la guerra en 

Ucrania y el empeoramiento de la crisis climá-

tica han contribuido a revertir las tendencias 

de reducción de la pobreza que se generó du-

rante décadas. El FMI, con datos del Banco 

Mundial, calcula que en 2022 había entre 75 

y 95 millones más de personas viviendo en la 

pobreza extrema en comparación con las esti-

maciones anteriores a la pandemia. «Los altos 

precios de los alimentos y las inseguridades 
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conexas tras la invasión rusa de Ucrania, así 

como episodios de clima extremo, han acen-

tuado las dificultades para conseguir revertir-

la» (FMI, 2023a).

Más recientemente, en la actualización de 

Perspectivas de la Economía Mundial (Banco 

Mundial, 2024), el crecimiento de la región se 

revisó a la baja. Sin embargo, destaca la re-

cuperación que continúa tras la pandemia, lo 

que da muestras de la resiliencia, aunque no 

puede evitar el impacto de la crítica situación 

de la economía argentina que en 2023 habría 

retrocedido un 2,5 % y donde la inflación fue 

de 211,4 %, considerado el nivel más elevado 

en las últimas tres décadas, donde más del 

40,1 % de su población vive en situación de 

pobreza.

Por consiguiente, la región tendrá un creci-

miento menor puesto que disminuirá hasta el 

1,9 % (0,4 puntos porcentuales menos), para 

recuperarse en 2025 y crecer hasta el 2,5 %. 

La revisión del pronóstico se debe al comporta-

miento negativo de Argentina en el contexto de 

un ajuste económico significativo de la política 

para restablecer la estabilidad macroeconómi-

ca cuyo impacto ha sido evidente. Las estima-

ciones previas (FMI, 2023a) fueron de un creci-

miento del 2,8 %, y, sin embargo, ha habido un 

decrecimiento del 2,8 %, es decir, ha bajado la 

previsión 5,6 puntos. Con respecto a 2025, se 

estima que crezca el 5 %, 1,7 puntos más de lo 

estimado en octubre de 2023.

Respecto a otras economías importantes, 

vemos que Brasil retrocedería del 3,1 % regis-

trado en 2023 a un 1,7 % en 2024 y ascendería 

a 1,9 % en 2025; México también retrocedería 

del 3,4 % de 2023, al 2,7 % en 2024 y al 1,5 % 

en 2025, principalmente por el enfriamiento de 

la actividad en Estados Unidos, que este año 

tendrá un crecimiento de 2  % y en 2025 del 

1,7 %, comparado con el 2,5 % de 2023.

1.3.   La Comisión Económica para 
América Latina y el Caribe (CEPAL)

El informe Balance Preliminar de las Eco-

nomías de América Latina y el Caribe 2023 

(CEPAL, 2023a), en línea con los informes del 

BM y FMI, indica que la actividad económica 

continúa mostrando una trayectoria de bajo 

crecimiento que la ha caracterizado durante 

los últimos años, lo que perjudica notablemen-

te la creación de empleo y empuja al aumento 

de la informalidad. 

Para salir de la trampa de bajo crecimien-

to, el informe valora como necesario escalar 

las políticas de desarrollo productivo con una 

mirada en sectores estratégicos dinamizado-

res, impulsando políticas para promover la in-

versión pública y privada, y adecuar el marco 

de financiación para potenciar la movilización de 

recursos. 

En el contexto actual, el informe hace ver 

que una elevada incertidumbre, con condicio-

nes financieras aún restrictivas que moderan la 

actividad económica en el mundo, junto con una 

escalada de las tensiones geopolíticas y 

una intensificación de los impactos climáticos, 

supone que las autoridades monetarias de la 

región continúen enfrentando importantes re-

tos en materia de gestión de las reservas inter-

nacionales, un ámbito donde predominan los 

riesgos cambiarios, de liquidez y de mercado. 

Desde esta óptica, sobresale la necesidad de 

preservar el valor de los activos en moneda ex-

tranjera, con la alta primacía del dólar, en un 

entorno de inflación mundial, altas tasas de in-

terés y mayores rendimientos de los bonos so-

beranos, lo que pone a prueba las estrategias 

de diversificación de la cartera de reservas tan-

to en términos de composición de divisas como 

de distintos tramos de liquidez e inversión.
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Sobre el comportamiento de la inflación, se 

espera una tasa media del 3,8 %, muy inferior 

al 8,2 % anotado en 2022. En 2024, la caída 

continuará y se prevé que descienda hasta 

el 3,2 %. En cuanto a las tasas de interés, en 

las principales economías desarrolladas no 

se han reducido, y los costos de financiación se 

han mantenido en niveles elevados, previéndo-

se que continúen durante los próximos años, 

creando una situación que indudablemente 

afecta a la región, aunque con desigual inten-

sidad según el endeudamiento de los países 

(Cuadro 3). 

Asimismo, destacan los niveles desiguales 

de crecimiento para los distintos países, tanto 

en 2023 como en 2024, apreciándose situacio-

nes heterogéneas en la expansión de las sub-

regiones. Sobresale el crecimiento del Caribe, 

donde se han reducido a la baja los pronósti-

cos, desde el 3,4 % hasta el 2,6 %. 

En el caso de Centroamérica se dará un 

crecimiento del 3,4  % y en América del Sur 

una expansión del 1,5  % en 2023, frente al 

1,2  % previsto. Mientras Argentina y Haití re-

piten como los únicos países que cerrarán el 

año en un escenario de recesión. Argentina se 

contraerá un 2,5 %, para caer un 1 % en 2024. 

Haití se enfrentará a una recesión del 1,8  % 

(un empeoramiento notable desde los cálculos 

de septiembre de 2023), logrando crecer el 1% 

en 2024. De este grupo saldrá Chile, que po-

dría crecer un 0,1 %.

Para las dos mayores economías de la re-

gión (Brasil y México), eleva nuevamente las 

previsiones en ambos casos. De esta manera, 

la economía brasileña crecerá un 3 % en 2023 

y un 1,6 % en 2024 (cinco y dos décimas más 

de lo previsto en septiembre 2023). En tanto 

que México llegará al 3,6 % en 2023 y al 2,5 % 

en 2024. 

Resulta notable el descenso de Perú, que 

crecerá un 0,3 % (frente al 1,3 % de septiem-

bre 2023 o incluso el 2 % calculado en abril de 

2023). De igual modo, caen Ecuador y Colom-

bia, con incrementos del 1,9 % y 0,9 %, res-

pectivamente (en comparación con el 2,3 % y 

1,2 % de septiembre 2023). Las proyecciones 

para Bolivia (2,2 %) y Uruguay (1,0 %) se man-

tienen y Paraguay sigue con un panorama muy 

positivo, elevando sus estimaciones hasta el 

4,5 %, siendo el país que más crecerá.

En Centroamérica, la mayoría de los países 

crecerán por encima de lo previsto (septiem-

bre de 2023). Panamá llegará al 6,1 %, Costa 

Rica al 4,9 %, Nicaragua al 3,3 %, Guatemala al 

3,4 %, Honduras al 3,3 % y El Salvador al 2,3 %. 

La República Dominicana viene experimentan-

do un cierto retroceso y se quedará en el 3,1 %.

CUADRO 3 
PROYECCIONES DE CRECIMIENTO 2023-2024 

(Diciembre de 2023)

Región/País 2023 2024

América Latina y el Caribe ................... 1,7 1,5

América Latina ................................... 1,7 1,5

América del Sur .................................. 1,2 1,2

Argentina ........................................... -3,0 -1,6

Bolívia (Estado Plurinacional de)....... 2,2 2,1

Brasil ................................................. 2,5 1,4

Chile .................................................. -0,3 1,8

Colombia ........................................... 1,2 1,9

Ecuador ............................................. 2,3 2,6

Paraguay ........................................... 4,2 4,0

Perú ................................................... 1,3 2,5

Uruguay ............................................. 1,0 2,6

Venezuela (República Bolivariana de) 3,2 2,7

América Central.................................. 3,3 2,8

América Central y México .................... 3,0 2,1

Fuente: CEPAL (2023a).

Estas proyecciones, se dan en un momen-

to en que los países enfrentan un limitado es-

pacio de política, tanto fiscal como monetaria, 

y un limitado impulso desde el contexto 
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internacional. El bajo crecimiento en 2023 y 

2024 no es solo un problema coyuntural, sino 

que refleja la caída que se ha venido observan-

do en la tasa de crecimiento tendencial del PIB 

regional. Mientras que en el período 1951-1979 

el PIB crecía a tasas promedio de más del 5 % 

anual, durante el período 1980-2009 lo hacía 

a una tasa promedio de menos del 3 % anual, 

y en el período 2010-2024 lo viene haciendo a 

una tasa promedio del 1,6 %.

1.4. The Economist

En el ranking de las mejores economías 

del mundo publicado en 2023 en The Econo-

mist con el título Which economy did best in 

2023?, destaca Chile por su mejor desempe-

ño, eligiéndola como la mejor de Iberoamérica 

y la séptima a nivel mundial (Cuadro 4).

El ranking incluye 35 países pertenecien-

tes a la Organización para la Cooperación y el 

Desarrollo Económicos (OCDE), donde refleja 

el complejo panorama de la economía mundial. 

Chile destaca como un país «bendecido por 

los dioses» debido a su capacidad para mante-

ner a raya la inflación debido a la reacción tem-

prana por parte del Banco Central para subir 

las tasas de interés, y conseguir mantener un 

mercado laboral estable y con crecimiento del 

PIB, aunque sea un mínimo del 0,1 %.

El ranking mide cinco indicadores econó- 

micos:

–  inflación, 

–  amplitud de la inflación (proporción de 

productos que subieron más de 2  % 

anual),

–  crecimiento del PIB,

–  empleo, y

–  desempeño del mercado de valores. 

A partir de estos indicadores —medidos 

entre el cuarto trimestre de 2022 y el terce-

ro de 2023— se estableció una puntuación 

para cada país y se ordenó de mejor a peor el 

desempeño. 

Grecia lidera el ranking, «un resultado nota-

ble para una economía que hasta hace pocos 

años era sinónimo de mala gestión» (Which 

economy did best in 2023?, 2023). En segundo 

lugar, se encuentra Corea del Sur, y le siguen 

Estados Unidos, Israel y Luxemburgo. En el sép-

timo mundial y el primer puesto iberoamericano 

se encuentra Chile, que tuvo el mejor desem-

peño, por delante de economías como Portugal 

(octava), España (novena) y Polonia (décima). 

CUADRO 4 
EL TOP 10 DE ECONOMÍAS MUNDIALES 

(Diciembre de 2023)

 1 Grecia

 2 Corea del Sur

 3 Estados Unidos

 4 Israel

 5 Luxemburgo

 6 Canadá

 7 Chile

 8 Portugal

 9 España

10 Polonia

Fuente: Which economy did best in 2023? (2023).

México se ubicó en el puesto 17 global y se-

gundo iberoamericano, y cerrando la participa-

ción aparece Colombia en el lugar 22 y tercero 

iberoamericano. Ambos países se sitúan por 

encima de naciones como Países Bajos, No-

ruega, Alemania, Suecia y Finlandia. Y a nivel 

iberoamericano fue tercero, superado por Chile 

(séptimo) y México (decimoséptimo).

El cambio en el crecimiento y en la estructu-

ra de la población, la reforma del Estado, el co-

mercio intrarregional, los ajustes macroeconó-

micos, el cambio en las políticas comerciales 
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y la apertura comercial y financiera, represen-

tan los principales desafíos que deberán afron-

tar casi todos los países, aunque en grado y en 

momentos diferentes. 

2.  Las palancas del crecimiento

Las palancas del crecimiento en la región 

son múltiples4, no obstante, destacamos tres 

que resultan claves: la creación de empleo, el 

aumento del comercio y la inversión extranjera 

directa (IED).  

2.1.  La creación de empleo 

Transcurridos cuatro años del inicio de la 

COVID-19, la región muestra una recuperación 

plena de los mercados de trabajo, sin embargo, 

solo se ha conseguido una recuperación par-

cial de la oferta laboral.

El informe conjunto de la CEPAL y la OIT 

(2023) Coyuntura Laboral en América Lati-

na, destaca la persistencia de la informalidad 

como una característica estructural de las eco-

nomías que opacan su crecimiento y dificultan 

su modernización en línea con la Cuarta Revo-

lución Industrial.  

En 2023, el número de ocupados creció un 

1,4 %, lo que supone una reducción de 4 pun-

tos porcentuales con respecto al 5,4 % regis-

trado en 2022. Esta menor creación de empleo 

se extenderá durante 2024, un año donde el 

número de ocupados crecerá un 1,0 %. 

El bajo ritmo de creación de empleo vino 

acompañado de un aumento del número de 

personas inactivas del 1,8 %, respecto de los 

niveles observados en 2022, lo que contrasta 

4  Para más detalle, véase Casilda Béjar (2023). 

con la reducción que esta variable experimen-

tó en 2021 y 2022, con caídas interanuales en 

el número de personas inactivas del 5,9 % y el 

1,5 %, respectivamente. Este comportamiento 

del número de personas que no se encuentran 

trabajando, ni buscando trabajo activamente se 

ha expresado en una caída en la tasa de par-

ticipación regional que pasará del 62,7 % en 

2022 al 62,5 % en 2023, y al 62,6 % en 2024. 

Por su parte, los niveles medios de ocupa-

ción informal esconden grandes disparidades 

regionales. Con aproximadamente ocho de 

cada diez trabajadores empleados en el sec-

tor informal, Bolivia tiene el mayor índice de la 

región y uno de los más elevados a nivel mun-

dial. También la zona andina, Ecuador y Perú, 

cuenta con más de dos tercios de su población 

ocupada en empleos asalariados informales. 

México y Brasil cuentan con un 57  % y un 

39 %, respectivamente. Por el contrario, Chile 

y Uruguay muestran más empleo formal que 

informal, ambos con una tasa de informalidad 

por debajo del 35 %.

En total suponen unos 140 millones de per-

sonas trabajando en condiciones de informali-

dad, lo que representa alrededor del 48 % de 

los trabajadores. Estas cifras se han manteni-

do y no se esperan cambios significativos en 

2024, sobre todo, si continúa el bajo crecimien-

to y aumenta la inactividad laboral. 

La dinámica que han mostrado los merca-

dos laborales en el primer semestre de 2023, 

así como las estimaciones para el resto del año 

y para 2024, anticipan que persistirán amplias 

brechas de género en indicadores como la tasa 

de desocupación y la participación, aunque es-

tas han venido reduciéndose. 

Así, mientras la tasa de desocupación de 

los hombres se estima en un 5,5 % para 2023, 

la de las mujeres se estima en un 8,0 %, una 

diferencia de 2,5 puntos porcentuales. En lo 

https://www.ieee.es/publicaciones-new/documentos-marco/2023/DIEEEM08_2023_RAMCAS_Latinoamerica.html
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que se refiere a la participación laboral, para 

2023 la participación de los hombres será del 

74,1  %, mientras que la de las mujeres será 

del 51,9 %, una diferencia de 22,2 puntos por-

centuales, mientras que en 2024 las estimacio-

nes de participación serían del 74,2 % para los 

hombres y del 52,3 % para las mujeres.

2.2.  El aumento del comercio

Siguiendo el informe de la CEPAL (2023c) 

Perspectivas del Comercio Internacional de 

América Latina y el Caribe 2023. Cambios es-

tructurales y tendencias en el comercio mun-

dial y regional: retos y oportunidades, aunque 

la región ha tenido algunos avances en materia 

del aumento del comercio, sin embargo, se de-

ben vencer ciertos obstáculos para avanzar se-

gún su potencial. Entre otros, una infraestruc-

tura deficiente, engorrosos trámites aduaneros 

y las relativamente elevadas barreras económi-

cas —arancelarias y no arancelarias—. 

El valor de las exportaciones de bienes de 

la región descendió el 2,7 % interanual en el 

primer semestre de 2023, tras haber crecido 

el 17 % en 2022, poniendo fin a la recuperación 

pospandemia. El declive se atribuye a la dismi-

nución de los precios y al menor crecimiento 

de los volúmenes, según el informe del Banco 

Interamericano de Desarrollo (BID, 2023a). 

Tras la recuperación pospandemia, las ex-

portaciones de la región se debilitaron más 

rápido que lo esperado. Sin embargo, en este 

nuevo escenario aparecen también oportu-

nidades. En particular, con políticas orienta-

das a relanzar la competitividad del sector 

agropecuario, la región tiene el potencial de 

dinamizar las exportaciones y contribuir a la 

seguridad alimentaria global. 

Luego de aumentar un 8,8 % en 2022, en 

el primer semestre de 2023, los precios de 

las exportaciones de la región se redujeron 

un 4,7 % interanual, mientras que las can-

tidades exportadas se  incrementaron un 

2,9 %. Si bien crecieron más que el prome-

dio global (-1,3 %), el impulso de los volú-

menes fue inferior al del año anterior y estu-

vo concentrado sólo en algunas economías. 

Los precios de las importaciones (-1,5  %) 

bajaron menos que los de las exportaciones 

y, en consecuencia, se deterioraron los tér-

minos de intercambio y los saldos comercia-

les de la región.  

El informe destaca que la caída de las expor-

taciones de bienes fue generalizada en to-

dos los destinos. Sin embargo, la reducción 

de las ventas intrarregionales (-0,6 %) fue 

inferior a la de las extrarregionales (-2,2 %) 

y la participación del comercio intrarregional 

aumentó para ubicarse en 15,2 %. 

 De manera que la región se enfrenta a un 

escenario externo desafiante por menor di-

namismo de la demanda, mayor fragmenta-

ción geopolítica, políticas industriales más 

activas de los competidores mundiales y 

nuevas exigencias regulatorias dictadas por 

la agenda climática. Siendo la principal ex-

portadora neta mundial de productos agro-

pecuarios, a pesar de las diferencias entre 

países, la región tiene la oportunidad de 

ampliar la oferta y contribuir a la seguridad 

alimentaria global. 

Para realizar este potencial es necesaria la 

colaboración con el sector privado. De esta 

manera, los Gobiernos deberán reimpulsar 

la productividad y recuperar competitividad 

con políticas públicas integradas que res-

pondan a una multiplicidad de objetivos y 

contribuyan a lograr simultáneamente la ex-

pansión de la producción y la reducción 
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de su impacto en medioambiente y en el 

cambio climático. (BID, 2023b)

Seguramente, la región obtendría grandes 

beneficios económicos si mejorara su infraes-

tructura comercial, el transporte y las aduanas. 

Simplificar los trámites aduaneros, promover 

asociaciones público-privadas en el sector lo-

gístico y reducir las trabas burocráticas, son 

ejemplos de políticas que podrían ayudar. 

Asimismo, disminuir la brecha de infraestruc-

tura respecto a las economías avanzadas, por 

ejemplo, reduciría los costos comerciales y se 

traduciría en un incremento de las exportacio-

nes del 30 %. Esta mayor demanda por produc-

tos de la región, a su vez, incrementaría el PIB 

en hasta un 7 %, lo que resalta la necesidad de 

que las autoridades presten más atención a la 

mejora de la infraestructura relacionada con el 

comercio. Como es posible que algunos países 

no estén en condiciones de realizar grandes in-

versiones en infraestructuras, para avanzar se 

debe priorizar en los mayores cuellos de bote-

lla y atraer más inversión privada nacional para 

que consolide un sector empresarial dinámico 

y que continúe atrayendo inversión extranjera 

directa. 

Para el FMI y sus analistas, Flavien Moreau 

y Rafael Machado Parente (2023), la mayor 

parte de los países de América Latina y el Cari-

be no están aprovechando todo el potencial del 

comercio internacional, que es un importante 

motor de crecimiento para las economías de 

mercados emergentes.

Aunque la región ha tenido algunos avan-

ces en materia de apertura comercial, sigue 

frenada sobre todo por la infraestructura defi-

ciente, los engorrosos trámites aduaneros y las 

relativamente elevadas barreras arancelarias 

y no arancelarias al comercio. La suma de las 

exportaciones y las importaciones de bienes y 

servicios, un importante indicador de la aper-

tura comercial, asciende a tan solo el 47  % 

del producto interno bruto, aproximadamente 

20 puntos porcentuales por debajo de su nivel 

en otros mercados emergentes alrededor del 

mundo.

El comercio entre los países de la región 

también está rezagado y se ha mantenido prác-

ticamente sin cambios, por debajo del 20 % del 

comercio total de América Latina. Esto equivale 

a menos de la mitad del nivel de comercio in-

trarregional de Europa Oriental y Asia Central, 

y un tercio del de Asia Oriental. La participa-

ción de América Latina en las cadenas de va-

lor mundiales es igualmente limitada. Esto se 

debe a que muchos países están más centra-

dos en la exportación de materias primas que 

en la de bienes intermedios o finales, aunque 

la economía mexicana, mucho más integrada, 

constituye una excepción digna de mención, 

principalmente debido a sus estrechos víncu-

los con Estados Unidos.

América Latina obtendría probablemente 

grandes beneficios económicos si mejorara su 

infraestructura comercial, como el transporte y 

las aduanas, según un nuevo estudio dado a 

conocer en la última edición de Perspectivas 

Económicas. Las Américas. Asegurar una infla-

ción baja y fomentar el crecimiento potencial? 

(FMI, 2023b). Simplificar los trámites aduane-

ros, promover asociaciones público-privadas 

en el sector logístico y reducir las trabas buro-

cráticas son ejemplos de políticas que podrían 

ayudar.

Disminuir a la mitad la brecha de infraes-

tructura entre la región y las economías avan-

zadas, por ejemplo, reduciría los costos comer-

ciales y se traduciría en un incremento de las 

exportaciones del 30 %, según indica nuestra 

investigación más reciente. Esta mayor deman-

da por productos de la región, a su vez, 
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incrementaría el PIB en hasta un 7 %, lo que 

resalta la necesidad de que las autoridades 

presten más atención a la mejora de la infraes-

tructura relacionada con el comercio.

Como es posible que algunos países no es-

tén en condiciones de realizar grandes inver-

siones en infraestructura, para avanzar hará 

falta priorizar los mayores cuellos de botella y 

atraer más inversión privada.

En un contexto en el que se espera que la 

transición energética altere profundamente los 

patrones del comercio mundial, los países lati-

noamericanos con grandes reservas de mine-

rales críticos, como Chile, Perú, Brasil, México 

y Argentina, podrían beneficiarse notablemen-

te del aumento de la demanda de cobre, litio, 

magnesio y otros insumos esenciales para 

las tecnologías verdes y la descarbonización. 

Con los marcos de políticas adecuados, estos 

recursos podrían atraer cuantiosas inversio-

nes y contribuir a generar oportunidades para 

que los países de América Latina incremen-

ten su participación en las cadenas de valor 

mundiales.

Por último, la deslocalización cercana o 

nearshoring, que consiste en la relocalización 

de parte de las operaciones de la cadena de 

suministro de una empresa a países más próxi-

mos por motivos de resiliencia, también cons-

tituye una oportunidad para que los países de 

toda la región incrementen sus intercambios 

comerciales. México, por ejemplo, se ha bene-

ficiado del aumento de la inversión en el sector 

manufacturero gracias a esta tendencia.

En general, cerrar las brechas de infraes-

tructura, seguir reduciendo las barreras co-

merciales y adoptar políticas que conviertan a 

América Latina en un destino atractivo para la 

inversión deberían ser, de ahora en adelante, 

aspectos fundamentales de la estrategia co-

mercial de la región.

2.3.   El aumento de la inversión 
extranjera directa

Según el informe de la CEPAL (2023b) La 

Inversión Extranjera Directa en América Lati-

na y el Caribe 2023, el panorama mundial de 

la IED en 2022 fue heterogéneo. Mientras es-

tos flujos crecieron en Iberoamérica y en otras 

regiones del mundo, decrecieron en Estados 

Unidos y en algunos países de la Unión Euro-

pea. En total, las entradas mundiales de IED 

se redujeron un 12 % con respecto a 2021 y 

totalizaron 1,29 billones de dólares.

Dicho informe señala que 2022 registró un 

repunte extraordinario, alcanzando su máximo 

histórico con 224.579 millones de dólares, un 

55,2 % superior a la lograda en 2021 y la ma-

yor cantidad desde que se tiene registro. Des-

de 2013 las entradas de IED en los países no 

superaban los 200.000 millones de dólares. El 

peso de estos flujos en el PIB regional tam-

bién aumentó en 2022, llegando a representar 

el 4,0 %. 

El reto de atraer y retener inversión extran-

jera directa que contribuya efectivamente al 

desarrollo productivo sostenible e inclusivo 

de la región sigue más vigente que nunca. 

Hay nuevas oportunidades en una era de 

reconfiguración de las cadenas globales 

de valor y de relocalización geográfica de 

la producción ante una globalización cam-

biante. (Secretario Ejecutivo de la CEPAL, 

José Manuel Salazar-Xirinach, como se citó 

en CEPAL, 2023d)

El desafío no solo es atraer y retener la IED, 

sino maximizar su contribución al crecimien-

to económico, para lo cual, los países tienen 

que realizar esfuerzos de política relevantes 

si quieren mantener y aumentar este proceso 

y que se materialice el potencial que tiene 
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dicha inversión para la construcción de capa-

cidades, la creación de empleo de calidad, la 

transferencia tecnológica y la diversificación y 

sofisticación de la matriz productiva. Una de 

las principales justificaciones para destinar 

recursos públicos a la atracción de inversio-

nes es el potencial de la IED para promover 

encadenamientos productivos y la transferen-

cia de conocimientos y tecnología, que hacen 

posible el crecimiento económico. Por ejemplo, 

con actividades de procesamiento de recursos 

naturales estratégicos (como el litio) o con ac-

tividades manufactureras (como baterías y ve-

hículos eléctricos).

Siguiendo el informe, casi todos los países 

recibieron más inversión extranjera directa en 

2022. Lidera la lista Brasil (que recibió un 41 % 

del total regional y que figura como quinto des-

tino de la IED mundial), seguido de México 

(17 %), Chile (9 %), Colombia (8 %), Argentina 

(7 %) y Perú (5 %). Costa Rica fue el principal 

receptor en Centroamérica, mientras que en 

Guatemala estos flujos registraron una caída 

significativa debido a un valor extraordinario 

en 2021, pero volvieron a su promedio histó-

rico. Las entradas también fueron positivas en 

el Caribe, impulsadas principalmente por ma-

yores inversiones en República Dominicana, 

que fue el segundo país receptor después de 

Guyana.

A nivel regional, un 54 % de la inversión ex-

tranjera directa ingresó al sector de servicios, 

aunque repuntaron tanto el sector de manufac-

turas como el de recursos naturales. Las inver-

siones en servicios financieros, electricidad, 

gas y agua, información y comunicaciones, y 

servicios relacionados con el transporte, tuvie-

ron la mayor participación dentro del sector de 

servicios.

Estados Unidos (38 % del total) y la Unión 

Europea (17 %, excluyendo a Países Bajos y 

Luxemburgo) fueron los principales inversio-

nistas, mientras que la IED intrarregional tuvo 

un salto importante al pasar de 9 % a 14 % 

del total.

Por otro lado, los nuevos proyectos de IED 

en la región según el informe, crecieron un 

93  % en 2022, totalizando cerca de 100.000 

millones de dólares. Por primera vez desde 

2010, el sector de hidrocarburos (carbón, pe-

tróleo y gas) lideró los anuncios con el 24 % del 

total, seguido por el sector automotriz (13 %) y 

las energías renovables (11 %).

La transición energética es identificada por 

la CEPAL como uno de los sectores impulso-

res del crecimiento económico, que puede con-

vertirse en el gran motor de la transformación 

productiva de la región, por lo que los países 

y sus territorios deberían priorizarlo en el mar-

co de sus políticas y agendas de desarrollo 

productivo.

Resultan claves las tendencias de la IED 

en energías no renovables y renovables en el 

contexto de la transición energética y el cum-

plimiento de los Objetivos de Desarrollo Sos-

tenible. El porcentaje de la capacidad instalada 

de energía renovable en la región es superior 

al promedio mundial, y la matriz de generación 

eléctrica es una de las más limpias del mundo. 

Por lo tanto, si se incrementa la oferta de ener-

gía renovable, la región podría convertirse en 

origen de la producción de bienes que hoy 

en día se originan en países con matrices rela-

tivamente menos limpias. 

La CEPAL también advierte que en este 

proceso se debe considerar la importancia que 

todavía tiene el sector de energías no renova-

bles para algunos países de la región, especial-

mente en materia de generación de ingresos 

para atender demandas sociales, de desarrollo 

productivo y de seguridad energética.
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Más allá de los desafíos de la transición 

energética, el informe insiste en que los paí-

ses deben mejorar el diseño de las políticas 

de atracción de inversiones y fortalecer sus 

capacidades institucionales en esta área. Es 

esencial que se avance en la articulación de 

los esfuerzos para la atracción de la IED con 

las estrategias de desarrollo productivo de los 

países y de sus territorios, y que se comience 

a utilizar con mayor direccionalidad como una 

herramienta estratégica para avanzar en los 

procesos de desarrollo productivo sostenible.

En cuanto a la inversión iberoamericana en 

el exterior, por medio de IED se alcanzaron ni-

veles históricos durante 2022: 74.677 millones 

de dólares (siendo la cifra más alta registrada 

desde que se comenzó a compilar esta serie 

en los años noventa) lo que representa un in-

cremento del 80 % respecto del 2021. Este cre-

cimiento se debió principalmente a las inversio-

nes de las multilatinas5 brasileñas y mexicanas, 

que se explica, en parte, por el retraso en la 

realización de las inversiones anunciadas en 

2019, debido a la pandemia de COVID-19.

Las inversiones extranjeras brasileñas su-

peraron por primera vez desde 2013 los 30.000 

millones de dólares, lo que representa el 

41,1  % del total de la región. Las mexicanas 

aumentaron fuertemente hasta los 17.371 mi-

llones de dólares, representando el 23,3 % del 

total regional. Por otra parte, aunque la IED chi-

lena en el exterior disminuyó un 8 % en 2022, 

se mantuvo por encima del promedio de la últi-

ma década y sigue siendo el tercer origen más 

importante de la región con un 17 % del total. 

5  Las perspectivas de futuro reafirman que las multilatinas adquie-
ren una importancia creciente en la actividad económica y comercial ibe-
roamericana, por consiguiente, cabe preguntarse si estas empresas son 
las encargadas de asumir el rol protagónico como gacelas de la moderni-
zación de sus países, y de esta manera constituirse en la punta de lanza 
de la innovación y la competitividad.

También las inversiones argentinas hacia el 

exterior suponen niveles muy superiores a los 

registrados en la última década. Mientras que 

en Uruguay, aunque aparece como un origen 

destacado, este nivel se debe a que, en oca-

siones, opera como país de tránsito, por lo que 

el propietario último de las empresas puede 

ser residente en otro país y, por tanto,  la cifra 

no representa necesariamente la actividad de 

las multilatinas uruguayas en el exterior6.

Pronosticar la evolución de cualquier econo-

mía ha sido siempre una ta rea arriesgada por-

que los mecanismos económicos responden 

no sólo a realidades presentes, sino también 

a expectativas futuras, que pueden o no mate-

rializarse. Prever el comportamiento, no de una 

economía sino, concretamente, de la economía 

iberoamericana resulta muchísimo más difícil 

porque los supuestos de partida son complejos 

y múltiples, al igual que sus efectos. 

Supuestos y efectos que pueden cumplirse 

o no, provocar los impactos esperados o bien 

efectos indeseados. Hacer pre visiones en las 

inciertas circunstancias actuales sobre la eco-

nomía iberoamericana, ca racterizada por su 

vulnerabilidad, resulta ser un ejercicio realmente 

arries gado y plagado de incógnitas, algunas pe-

simistas, otras más optimistas. 

3.   Conclusiones, ni definitivas ni 

cerradas

Avanzando hacia el primer cuarto del siglo 

XXI, los puntos básicos a desta car para con-

seguir afianzar el interés por América Latina 

son: 

6  Para más detalle, véase Ramón Casilda Béjar (2024).

https://ceapi.com/wpcontent/uploads/2022/06/INFORMEMULTILATINAS.pdf?utm_campaign=20240118%20Presentación%20informe%20multilatinas&utm_medium=email&_hsmi=290471830&utm_content=290471830&utm_source=hs_email


LA ECONOMÍA LATINOAMERICANA ENFRENTANDO EL FUTURO: DOMINANDO LO PROBABLE...

BOLETÍN ECONÓMICO DE ICE 3167
FEBRERO DE 2024 29

C
o

la
b

o
ra

ci
o

n
es

–  Existencia de un consenso generalizado 

de que las economías de la región deben 

crecer más rápidamente e incrementar su 

productividad para mejorar su competiti-

vidad, haciéndolo en el mercado mundial 

con exportaciones de calidad y mayor va-

lor añadido.

–  Especial atención a las pequeñas y me-

dianas empresas, generadoras de la ma-

yor parte de los puestos de trabajo, sien-

do prioritaria la adaptación y acceso a las 

nuevas tecnolo gías, así como la financia-

ción y mejora de su gestión. Ello exige 

apoyos públicos y privados para fortale-

cer el tejido empresarial más impor tante 

de la región.

–  Los mercados laborales deben centrarse 

en mejorar sus avan ces y funcionamiento, 

corrigiendo los fallos existentes, siendo 

prioritario crea r empleo formal y dismi-

nuir la informalidad, puesto que el creci-

miento, por sí solo, es insuficiente para 

lograr esos objetivos. 

–  Socialmente, el gasto deberá aumentar y 

ser más eficiente para, entre otras cosas, 

superar la brecha educa tiva que aflora en 

una mano de obra poco cualificada, debido 

a muchos años de educación inadecuada. 

–  Fortalecimiento de la capacidad de ac-

ción de los Gobiernos, impulsando la 

cooperación entre los sectores público 

y privado, a la vez que se estimula una 

gestión más eficiente de las relaciones 

económicas internacionales. 

Iberoamérica, si quiere penetrar realmen-

te en la sen da del crecimiento y competir con 

éxito en los mercados globales, no puede que-

darse atrás en la era de la Cuarta Revolución 

Industrial. Siendo necesario asumir las leccio-

nes históricas: lo que el pasado nos enseña ha 

de servir como punto de partida para adoptar 

estrategias de modernización integradas.

Una de las lecciones más recientes es que 

los vaivenes políticos son la raíz de los proble-

mas económicos, cuan do históricamente se 

había producido el proceso contrario. Por ello, 

el crecimiento ha de apoyarse más que nunca 

en consensos nacionales sobre aspectos políti-

cos básicos, para poder afrontar con éxito me-

didas a largo plazo.

Democracias estables que garanticen el 

pluralismo político y la parti cipación, marcos 

regulatorios que doten de profundidad a los 

sistemas financieros o políticas de incentivos 

a la innovación, son aspectos esen ciales para 

impulsar la competitividad de los sectores pro-

ductivos. Las instituciones han de ser el garan-

te de los intereses colectivos, el canalizador de 

los indicadores para superar los fallos estructu-

rales de los mercados libres.

Por su parte, las políticas nacionales, como 

garantes del pluralismo y la estabili dad en un 

mundo globalizado, adquieren la máxima noto-

riedad, y los orga nismos de cooperación inter- 

nacional, especialmente los del sistema in-

teramericano del que forman parte el Banco 

Interamericano de Desarrollo y la CAF-Ban- 

co de Desarrollo para América Latina y el Ca-

ribe, tienen la importante tarea de conseguir 

que la región avance en entornos estables y 

competitivos, capaces de proporcionar mayo-

res cotas de bienestar a la población.
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1.  Introducción

En España, como en muchos otros países, 

durante las últimas décadas, los Gobiernos re-

gionales y locales han aumentado progresiva-

mente su implicación en las políticas de ciencia 

e innovación, no sólo a través de mecanismos 

de financiación y regulación, sino también 

mediante la creación de nuevos centros tec-

nológicos, parques científicos y centros públi-

cos de investigación de ámbito regional. Con 

el tiempo, casi todas las comunidades autóno-

mas (CC. AA.) y un buen número de ciudades 

españolas han creado sus propias agencias 

de innovación y han introducido programas 

específicos para la financiación de proyectos 

de investigación y desarrollo (I+D), el apoyo al 

emprendimiento innovador, la atracción de ta-

lento o la transferencia de conocimiento cien-

tífico al sector empresarial, complementando 

así las iniciativas estatales y europeas. La UE 

ha servido como catalizador de esas políticas 

regionales de innovación, especialmente a 
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partir de 2013, con la adopción de un nuevo 

marco en las políticas de cohesión que exige 

a las regiones desarrollar estrategias de espe-

cialización inteligente como condición ex ante 

para poder acceder a fondos europeos de de-

sarrollo regional. 

Pese a sus ventajas, la coexistencia de po-

líticas de innovación de ámbito europeo, esta-

tal, regional y local requiere mecanismos de 

coordinación eficientes entre esos distintos ni-

veles de la Administración pública para aunar 

esfuerzos y aprovechar complementariedades, 

evitando la fragmentación y los solapamientos 

innecesarios. Por eso, resulta fundamental fo-

mentar el diálogo e intercambio de experien-

cias entre regiones y avanzar hacia una mayor 

programación conjunta, con la cofinanciación 

de iniciativas entre el Estado y una o varias re-

giones. Otro gran reto proviene de la tendencia 

a la concentración geográfica de las activida-

des innovadoras, por su impacto sobre las desi-

gualdades socioeconómicas interregionales. 

En respuesta a esos desafíos, durante la 

última legislatura, entre diciembre de 2019 y 

agosto de 2023, el Ministerio de Ciencia, Inno-

vación y Universidades1 ha avanzado hacia un 

nuevo enfoque político basado en el territorio, 

que fomenta la cooperación interregional, la 

cohesión territorial y la programación conjun-

ta. Un hito importante en el ámbito regulatorio 

fue la reforma de la Ley de la Ciencia, la Tec-

nología y la Innovación, cuya entrada en vigor 

se produjo en septiembre de 2022, incluyendo 

novedades que afectan a la gobernanza multi-

nivel, como la redefinición de las funciones del 

Consejo de Política Científica, Tecnológica y 

de Innovación o los Planes Complementarios de 

1  En este artículo se utilizará el nombre actual del ministerio, que 
desde el 5 de diciembre de 2023 pasó a ser el Ministerio de Ciencia, Inno-
vación y Universidades, integrando los anteriores Ministerios de Ciencia e 
Innovación y de Universidades.

I+D+I con las CC. AA. Además, se han iniciado 

nuevos programas con convocatorias compe-

titivas que fomentan la cooperación interregio-

nal, entre las que destacan las Ayudas Cerve-

ra para Centros Tecnológicos. En el ámbito de 

las inversiones públicas, se ha avanzado hacia 

una mayor dispersión geográfica de las gran-

des infraestructuras científicas. El objetivo de 

este artículo consiste en sintetizar la evolución 

reciente de este conjunto de políticas estatales 

para promover los ecosistemas regionales de 

innovación en España. Como punto de partida, 

el siguiente apartado presenta un breve diag-

nóstico de las razones que subyacen al surgi-

miento de esta nueva generación de políticas 

públicas.

2.   Brechas territoriales de innovación 
y barreras a la cooperación 

El desempeño innovador de todas las regio-

nes españolas ha mejorado sustancialmente 

durante las últimas décadas y han emergido 

nuevos polos de innovación y emprendimiento 

dispersos por el territorio nacional. Sin embar-

go, las brechas territoriales persisten. Aunque 

nos encontremos ante un escenario más multi-

polar, el esfuerzo inversor en I+D sigue estan-

do muy concentrado geográficamente (Gráfico 

1). En 2022, Madrid y Cataluña concentraron el 

51,6 % del gasto en I+D, cuando representan 

menos del 40 % del PIB nacional. En términos 

absolutos, las CC. AA. con mayor peso en el 

gasto nacional en I+D son: Andalucía, País 

Vasco y la Comunitat Valenciana. Sumadas a 

Madrid y Cataluña, estas cinco regiones repre-

sentan un 78,3 % del total nacional.

Este nivel de concentración, lejos de haberse 

reducido, ha crecido durante la última década. 

Como puede verse en el Gráfico 2, Madrid 
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y Cataluña han pasado a representar el 51,6 % 

del gasto nacional en I+D en 2022, frente al 48 % 

en 2012, con un repunte significativo en 2022. 

La concentración de la I+D influye directamen-

te sobre las brechas territoriales de innovación 

dado el doble efecto de la I+D sobre el desem-

peño innovador: por una parte, la I+D genera 

conocimiento científico y tecnológico para el 

desarrollo de nuevos procesos y productos y, 

por otra, mejora la capacidad de absorción ne-

cesaria para asimilar y explotar el conocimiento 

existente (Cohen y Levinthal, 1989).

En términos relativos, el País Vasco es la 

C.A. que realiza el mayor esfuerzo de gasto 

GRÁFICO 1 
DISTRIBUCIÓN REGIONAL DEL GASTO EN I+D, 2022 

(Gasto en I+D, en % del total nacional)
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Fuente: Instituto Nacional de Estadística (INE, 2023).

GRÁFICO 2 
CONCENTRACIÓN DEL GASTO EN I+D EN MADRID Y CATALUÑA 

(En términos absolutos en eje izquierdo, y como porcentaje del total en eje derecho)
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en I+D como porcentaje del PIB, situándose li-

geramente por encima de la media de la UE. 

Cataluña, Madrid y Navarra se ubican cerca, 

por encima de la media nacional, pero por de-

bajo de la media de la UE (Gráfico 3).

La tendencia a la concentración geográfi-

ca del gasto en I+D en España es similar a la 

observada en el conjunto de la UE, lo cual es 

extensible a otras regiones del mundo y obede-

ce a la importancia de las economías de aglo-

meración en las actividades innovadoras y a 

la naturaleza acumulativa de las capacidades 

tecnológicas (Balland et al., 2020; Lee y Rodrí-

guez-Pose, 2013). Esto plantea un importante 

desafío para las políticas públicas, porque las 

brechas actuales en capacidades innovadoras 

podrían determinar las desigualdades socioe-

conómicas del futuro, dada la relación existen-

te entre esfuerzo innovador, crecimiento eco-

nómico y desarrollo sostenible (Aghion et al., 

2021). 

La lógica dominante en la asignación de 

inversiones para proyectos de investigación 

e innovación se basa en criterios de exce-

lencia científica y neutralidad en cuanto a la 

distribución geográfica o por instituciones, 

lo cual favorece a los centros y grupos de in-

vestigación más consolidados, que tienden a 

estar situados en las regiones más ricas. Esta 

aparente tensión entre equidad y excelencia ha 

generado un debate recurrente en los estudios 

de las políticas de ciencia e innovación (Crespy 

et al., 2007; Hicks y Katz, 2011). Recientemen-

te, algunos autores han argumentado que po-

dría ser beneficioso para un país buscar una 

distribución más equilibrada geográficamente 

de las inversiones y ayudas a la investigación 

e innovación debido a la posibilidad de rendi-

mientos decrecientes en regiones líderes a 

partir de cierto umbral de inversión (Guzman 

et al., 2023). Por lo tanto, más allá del objetivo 

de reducir las desigualdades bajo una lógica de 

solidaridad interterritorial, una distribución más 

equilibrada geográficamente permitiría tam-

bién mejorar la capacidad innovadora agrega-

da del país mediante el aprovechamiento de 

los recursos de todos los territorios.

Además de avanzar hacia una distribución 

más equilibrada de las inversiones y ayudas 

públicas a la I+D, otra forma de abordar las 

GRÁFICO 3
DIFERENCIAS REGIONALES EN LA INTENSIDAD EN I+D, 2022

(Gasto total en I+D en porcentaje del PIB)
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Fuente: Instituto Nacional de Estadística (INE, 2023).
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brechas interregionales consiste en fomentar 

una mayor cooperación entre regiones para 

que las rezagadas puedan integrarse en pro-

yectos junto con regiones más avanzadas. La 

cooperación interregional, también entre regio-

nes líderes, es importante para que distintas 

regiones con especializaciones afines puedan 

alcanzar mayores economías de escala, au-

nando esfuerzos para emprender proyectos 

más ambiciosos y evitando duplicidades o so-

lapamientos ineficientes. Esto es especialmen-

te relevante en el caso de España, teniendo en 

cuenta que muchas CC. AA. comparten obje-

tivos comunes de especialización tecnológica 

e industrial. En efecto, como aparece recogido 

en el informe Estrategias de Especialización 

Inteligente de España 2021-2027 de la Red 

de Políticas de I+D+I (Red IDI, 2023), todas 

las CC. AA. se plantean objetivos relativos a la 

innovación sostenible, transformación digital, 

tecnologías facilitadoras y salud pública. Por 

otra parte, 15 CC. AA. priorizan el crecimiento 

azul (innovación relativa a aguas y océanos) y 

13 la naturaleza y biodiversidad.

Sin embargo, la cooperación en investigación 

e innovación entre las regiones españolas es 

menor de lo que sería deseable, lo cual puede 

explicarse por la existencia de una variedad 

de barreras. En concreto, Uyarra et al. (2018) 

apuntan a las diferentes culturas de trabajo, al 

miedo a la competencia, la inercia en las redes 

intrarregionales o la falta de compromiso políti-

co, entre otros obstáculos a la cooperación in-

terregional. Según Van den Broek et al. (2018), 

resultan especialmente relevantes las barreras 

asociadas a las diferencias normativas e insti-

tucionales entre regiones. En definitiva, la ten-

dencia natural es que la interacción entre los 

agentes de los ecosistemas de innovación se 

restrinja en exceso a las fronteras regionales 

debido a la importancia de la proximidad y a la 

inercia histórica, generando redes de colabora-

ción demasiado estrechas (Klein-Woolthuis et 

al., 2005). Además, las políticas regionales de 

innovación tienden a agudizar este riesgo en 

lugar de tratar de reducirlo (Borrás y Edquist, 

2019), como se desprende también de un es-

tudio de las políticas de innovación abierta de 

las regiones españolas (Salazar-Elena et al., 

2020). Después de todo, la financiación regio-

nal de la I+D alcanza una mayor legitimación 

política cuando todos sus beneficiarios (em-

presas, centros de investigación, universida-

des, etc.) pertenecen a la propia región.

Las brechas territoriales de innovación y 

la escasa colaboración interregional pueden 

interpretarse como ineficiencias del sistema 

español de innovación que deberían tratar de 

corregirse a través de políticas públicas de ám-

bito estatal o, en su caso, europeo. Asimismo, 

los estudios de diagnóstico del sistema espa-

ñol de innovación han señalado recurrente-

mente la necesidad de mejorar la gobernanza 

multinivel de las políticas públicas mediante 

nuevos sistemas de programación conjunta y 

cofinanciación entre el Gobierno estatal y los 

autonómicos (Fernández-Zubieta et al., 2018; 

Guimón, 2021; Organización para la Coope-

ración y el Desarrollo Económicos, 2022). El 

siguiente apartado examina cómo las políticas 

de ciencia e innovación del Gobierno español 

están evolucionando para abordar estos retos.

3.  Evolución reciente de las políticas 

Tradicionalmente, las políticas estatales de 

ciencia e innovación se han guiado por la asig-

nación de inversiones y subvenciones para pro-

yectos de I+D basándose en criterios de exce-

lencia, de forma que su distribución geográfica 

ha sido una consecuencia no intencionada 
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en lugar de un elemento explícito en el diseño 

de las políticas. Sin abandonar esta lógica, du-

rante la última legislatura, entre 2020 y 2023, 

se ha producido un viraje desde ese enfoque 

tradicional más dirigista y poco participativo 

hacia un modelo más orientado hacia el terri-

torio, mediante reformas regulatorias y nuevos 

instrumentos financieros que promueven la 

cooperación interregional, la cohesión territo-

rial y la programación conjunta. A continuación, 

se describen en mayor detalle las principales 

reformas y programas que caracterizan este 

nuevo enfoque político orientado hacia el terri-

torio, comenzando por aquellas que implican 

mejoras del sistema de gobernanza y abordan-

do a continuación las nuevas convocatorias de 

ayudas e inversiones públicas.

3.1.   Reactivación del Consejo de 
Política Científica, Tecnológica y 
de Innovación

El Consejo de Política Científica, Tecno-

lógica y de Innovación es el mecanismo de 

coordinación formal de más alto nivel entre 

la Administración General del Estado (AGE) 

y las CC. AA. en materia de ciencia e innova-

ción. Está presidido por la ministra de Ciencia 

e Innovación y cuenta con representantes de 

todos los Gobiernos autonómicos. Durante la 

última legislatura, se ha impulsado la actividad 

de este Consejo con un aumento de la frecuen-

cia de sus reuniones y un nuevo modelo más 

colaborativo y abierto. Por una parte, se inten-

sificó significativamente su actividad, pasando 

de tres reuniones entre 2011 y 2019, a doce 

reuniones entre 2020 y 2023. Por otra parte, 

la reforma de la Ley de la Ciencia, la Tecnolo-

gía y la Innovación de 2022 modificó el artícu-

lo 8, apartado 1, quedando redactado en los 

siguientes términos: «Se crea el Consejo de 

Política Científica, Tecnológica y de Innovación 

como órgano de cooperación y coordinación 

general de la investigación científica y técni-

ca del Estado y las comunidades autónomas, 

que queda adscrito al Ministerio de Ciencia e 

Innovación». Dicha modificación implica añadir 

«cooperación», apuntando a que su labor no 

se limita a la coordinación vertical e incidiendo 

en el carácter colaborativo de este Consejo y 

sus funciones orientadas a compartir experien-

cias y promover acciones conjuntas entre las 

CC. AA., o entre estas y la AGE. Otra muestra 

de ese nuevo espíritu menos centralista es que 

las dos últimas reuniones del Consejo se cele-

braron por primera vez fuera de Madrid2.

3.2.   Refuerzo de la Red de Políticas 
de I+D+I

La Red de Políticas de I+D+I (Red IDI) se 

creó a finales de 2010 como elemento de coor-

dinación estratégica entre las CC. AA. y la AGE, 

a fin de colaborar en la movilización de los re-

cursos y el acceso a la financiación europea en 

el ámbito de la I+D+I. La Red IDI se centra 

en el aspecto operativo y técnico de la ejecu-

ción de las políticas, a diferencia del carácter 

más político del Consejo de Política Científi-

ca, Tecnológica y de Innovación. La Red IDI 

se financia principalmente con recursos del 

FEDER (Fondo Europeo de Desarrollo Re-

gional) y está copresidida por el Ministerio 

de Ciencia, Innovación y Universidades y el 

Ministerio de Hacienda y Función Pública. La 

Red IDI organiza diversos talleres y seminarios 

destinados a intercambiar experiencias, 

2  La decimocuarta reunión del Consejo de Política Científica, Tecno-
lógica y de Innovación se celebró en Paterna en febrero de 2023 y la 
decimoquinta en Zaragoza en abril de 2023.
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impartir formación y ofrecer un espacio de tra-

bajo en red abierto a representantes de todas 

las CC. AA. Desde 2020, ha aumentado nota-

blemente la frecuencia de las reuniones de la 

Red y también se han intensificado las activida-

des de comunicación y difusión, a través de una 

nueva página web (que incluye una intranet o 

zona colaborativa de trabajo), un mayor número 

de publicaciones, un boletín de actualidad quin-

cenal y una creciente actividad en redes socia-

les y material audiovisual. En 2021, se crearon 

dos grupos de trabajo, uno sobre Innovación 

Transferencia, y Colaboración Público-Privada 

y otro sobre Igualdad de Género en Fondos de 

I+D+I. Estos grupos de trabajo permiten profun-

dizar sobre temas específicos, con la participa-

ción de aquellas CC. AA. que estén interesadas 

y la contribución de expertos externos.

3.3.   Planes Complementarios de I+D+I 
con las CC. AA.

Los Planes Complementarios de I+D+I se 

iniciaron en 2021 con el propósito de establecer 

colaboraciones con las CC. AA. en acciones de 

I+D+I que tengan objetivos comunes basados 

en las estrategias de especialización inteligente 

estatal y autonómicas. Este nuevo instrumento 

persigue crear sinergias, alinear la ejecución de 

fondos y establecer prioridades comunes. Apa-

rece reconocido formalmente en la reforma de 

la Ley de la Ciencia, la Tecnología y la Innova-

ción de 2022 (artículo 42, punto 6):

El Plan Estatal de Investigación Científica y 

Técnica y de Innovación podrá incluir planes 

complementarios que desarrollen las me-

didas contempladas en sus distintos ejes 

prioritarios, así como aquellas otras que se 

consideren estratégicas en el ámbito de la 

política de I+D+I, pudiendo participar en la 

programación y ejecución de los mismos 

aquellas comunidades autónomas y agen-

tes públicos del Sistema Español de Cien-

cia, Tecnología e Innovación que contribu-

yan en su financiación. (Ley 17/2022)

También en el Preámbulo de dicha ley se 

justifica este nuevo instrumento porque

es necesaria una mayor coordinación entre 

los ámbitos estatal y autonómico en la ela-

boración, la ejecución y la evaluación de las 

políticas de I+D+I a fin de evitar duplicida-

des y mejorar su eficacia y eficiencia (…) 

permitirá a los agentes públicos señalados 

que muestren interés y voluntad de partici-

pación ahondar en los distintos objetivos, 

pudiendo desarrollar, más allá del marco 

conceptual concreto de los Planes respecti-

vos, medidas que permitan la mejora de las 

políticas públicas de I+D+I, configurando 

nuevos escenarios de colaboración interad-

ministrativa y permitiendo así al Estado y las 

comunidades autónomas enfocar nuevas 

vías de cooperación en materia científica, 

tecnológica y de innovación. (Ley 17/2022)

Desde entonces se han constituido 8 pla-

nes complementarios en las siguientes áreas 

científico-técnicas: 

–  Biotecnología aplicada a la salud, 

–  Ciencias marinas, 

–  Comunicación cuántica, 

–  Energía e hidrógeno renovable, 

–  Agroalimentación, 

–  Astrofísica y física de altas energías, 

–  Materiales avanzados y 

–  Biodiversidad. 

Cada uno de ellos se articula en torno 

a un convenio marco entre las CC. AA. 
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participantes y el Ministerio de Ciencia, Inno-

vación y Universidades, que define los com-

promisos de cofinanciación y mecanismos 

de cogobernanza para un horizonte de 2 o 

3 años, dependiendo del caso. Con el pro-

pósito de construir sinergias territoriales, en 

cada plan complementario participan varias 

CC. AA., con la posibilidad de participar en va-

rios de ellos. Se logra así el aprovechamiento 

de capacidades e infraestructuras singulares, 

junto con la participación de empresas, po-

tenciando la transformación económica terri-

torial y la colaboración interregional. En total, 

está previsto que se movilicen 466 millones de 

euros hasta 2025, de los cuales 299 (64,2 %) 

serán financiados por parte del Ministerio de 

Ciencia, Innovación y Universidades y el resto 

cofinanciado por las CC. AA. participantes. El 

programa es flexible, de forma que cada plan 

puede adoptar un modelo de gobernanza y 

gestión distinto, de acuerdo con sus objetivos 

y los intereses de sus socios. Actualmente, el 

Ministerio de Ciencia, Innovación y Universida-

des está elaborando un informe científico inter-

medio, que permitirá conocer mejor el estado 

actual de los proyectos y el grado de cumpli-

miento de sus objetivos, pudiendo servir como 

fuente de aprendizaje para introducir reformas 

en la siguiente convocatoria del programa. 

3.4.   Dispersión territorial de las 
infraestructuras científicas y 
de la sede de nuevas agencias

Otra tendencia reseñable es el impulso 

a la dispersión geográfica de las grandes in-

fraestructuras científicas y de las sedes de 

nuevos organismos y agencias emprendida 

por el Ministerio de Ciencia, Innovación y Uni-

versidades durante la última legislatura. Las 

Infraestructuras Científicas y Técnicas Singu-

lares (ICTS) son grandes infraestructuras de 

titularidad pública con un coste de inversión, 

mantenimiento y operación muy elevado, cuya 

designación, planificación y desarrollo a largo 

plazo se realiza desde 2007 a través del llama-

do Mapa de ICTS, que se actualiza cada cua-

tro años en el Consejo de Política Científica, 

Tecnológica y de Innovación. El Mapa de ICTS 

representa un importante instrumento de coor-

dinación entre la AGE y las CC. AA., para avan-

zar hacia una ubicación óptima y equilibrada 

de estas grandes infraestructuras. En la última 

actualización del Mapa para 2021-2024 se de-

signaron 29 ICTS repartidas por el territorio 

nacional, con cuatro nuevas incorporaciones. 

Muchas de las ICTS son de titularidad compar-

tida entre la AGE y las CC. AA. (o institucio-

nes dependientes de estas), gobernadas por 

convenios bilaterales que incluyen acuerdos 

de cofinanciación. Como novedad, en 2021 

y 2022 el Ministerio de Ciencia, Innovación y 

Universidades lanzó sendas convocatorias 

para reforzar las ICTS, con un presupuesto de 

37 y 37,5 millones de euros respectivamente, 

en el marco del Plan de Recuperación, Trans-

formación y Resiliencia. Cabe destacar, tam-

bién, que las ICTS tienen entre sus objetivos la 

oferta de acceso abierto competitivo, de forma 

que centros de investigación o empresas de 

cualquier CC. AA. pueden beneficiarse de sus 

instalaciones y servicios con independencia de 

su ubicación. Todo ello hace de las ICTS una 

herramienta fundamental para la vertebración 

territorial del sistema español de ciencia, tec-

nología e innovación.

Junto con la dispersión geográfica de las in-

fraestructuras que ya forman parte del Mapa 

de ICTS, en los últimos años el Gobierno ha 

impulsado la creación de nuevas infraestruc-

turas científicas y técnicas de gran calado, 
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con especial atención a su ubicación en territo-

rios periféricos. Algunos ejemplos destacables 

son la construcción del acelerador de partícu-

las IFMIF-DONES en Escúzar, Granada; el pro-

yecto Hy2Use para el desarrollo del hidrógeno 

verde en Puertollano, Ciudad Real; el Centro 

para Ensayos, Entrenamiento y Montaje de 

Aeronaves no Tripuladas (CEUS) en Moguer, 

Huelva; o el Centro Ibérico de Investigación en 

Almacenamiento Energético (CIIAE) en Cáce-

res, Extremadura. 

Por otra parte, frente a la tendencia del pa-

sado de centralizar las agencias de la Adminis-

tración General del Estado en Madrid, en 2022, 

tras un proceso de concurrencia competitiva, 

se decidió situar las nuevas sedes de la Agen-

cia Espacial Española y de la Agencia Espa-

ñola de Supervisión de Inteligencia Artificial 

en Sevilla y A Coruña, respectivamente. Esto 

se enmarca en el nuevo procedimiento para la 

determinación de las sedes físicas de las en-

tidades pertenecientes al sector público insti-

tucional estatal (Real Decreto 209/2022), que 

prioriza su desconcentración territorial. 

3.5.   Coordinación del CDTI con las CC. AA. 

El Centro para el Desarrollo Tecnológico y 

la Innovación (CDTI), entidad dependiente del 

Ministerio de Ciencia, Innovación y Universida-

des responsable de financiar proyectos empre-

sariales de I+D+I, ha suscrito convenios de co-

laboración con las agencias de innovación (u 

organismos equivalentes) de todas las CC. AA. 

Además de los frecuentes intercambios bilate-

rales, anualmente se celebra una reunión ple-

naria con representación de todas las CC. AA., 

que sirve para compartir información sobre 

próximas convocatorias y para discutir nuevas 

vías de cooperación. 

La coordinación del CDTI con las CC. AA. 

ha facilitado nuevos esquemas de gobernanza 

multinivel que permiten que aquellos proyec-

tos que hayan superado un umbral de calidad, 

pero no hayan tenido éxito en las convocatorias 

competitivas del CDTI, puedan ser financiados 

por las convocatorias propias de las CC. AA. sin 

necesidad de una nueva evaluación. Este mo-

delo se inició en 2021 con la Agencia Gallega 

de Innovación (GAIN) en el marco del programa 

Neotec de ayudas a startups de base tecnoló-

gica, de forma que GAIN aporta financiación a 

través de una resolución directa, y sin necesi-

dad de una nueva evaluación, a las startups ga-

llegas que no hayan tenido éxito en Neotec pero 

hayan obtenido una buena puntuación. Neotec 

es un programa apropiado por ser muy com-

petitivo (en las últimas convocatorias se han 

admitido solo un 25  de las solicitudes, con lo 

cual quedan fuera muchos proyectos excelen-

tes) y con un único beneficiario por ayuda (el 

esquema sería más complicado para proyectos 

consorciados ya que podría haber socios de 

distintas CC. AA.). Además de Galicia, reciente-

mente, otras CC. AA. han manifestado su inte-

rés en replicar este esquema en sus territorios y 

es previsible que lo hagan a corto plazo. 

3.6.   Ayudas para la colaboración entre 
centros tecnológicos

La creación de centros tecnológicos ha sido 

un elemento central de las políticas regionales 

de innovación en España, acercando la inno-

vación a las empresas a través de servicios 

tecnológicos que les ayuden a transformar 

sus procesos y productos. Aunque muchos de 

estos centros tecnológicos se especializan en 

sectores comunes, tradicionalmente la coope-

ración entre centros de distintas CC. AA. ha 
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sido muy limitada. El programa Ayudas Cervera 

para Centros Tecnológicos, puesto en marcha 

en 2019 por el CDTI, ha contribuido a fomentar 

la necesaria colaboración en áreas prioritarias, 

proporcionando subvenciones no reembolsa-

bles para ejecutar programas estratégicos de 

investigación, desarrollo e innovación en con-

sorcios de entre 3 y 5 centros tecnológicos. Los 

proyectos tienen una duración de 2-3 años y un 

presupuesto financiable de entre 2 y 4 millones 

de euros. El programa pretende desarrollar la 

capacidad de los centros tecnológicos de reali-

zar investigación aplicada en once ámbitos tec-

nológicos prioritarios (definidos en la convoca-

toria) así como fomentar la colaboración entre 

centros tecnológicos de distintas regiones, que 

tradicionalmente han colaborado poco entre sí 

a pesar de compartir áreas de especialización 

y retos comunes. La obtención de la ayuda su-

pone también la acreditación del beneficiario 

como «Centro de Excelencia Cervera». 

Hasta el momento se han publicado tres 

convocatorias, con un presupuesto de 40 mi-

llones de euros en 2019, 35 millones en 2020 

y 40 millones en 2023. En las convocatorias de 

2019 y 2020 se financiaron 11 y 9 proyectos 

respectivamente. La resolución de la convoca-

toria de 2023 está prevista para principios de 

2024. Un estudio de evaluación reciente rea-

lizado por la Federación Española de Centros 

Tecnológicos (Fedit, 2022), destaca el impac-

to positivo de la primera convocatoria de este 

programa, tanto desde el punto de vista de 

su impacto económico a corto plazo como 

de la generación de nuevas redes y modelos de 

colaboración entre centros tecnológicos. Res-

pecto al impacto económico, el estudio estima 

que, a cierre de 2022, el impacto económico 

generado por los centros tecnológicos atribui-

bles a su participación en el programa supera 

los 284 millones de euros, lo que implica un 

multiplicador mayor a 7 sobre la subvención 

proporcionada por el programa. El estudio se-

ñala también que el programa ha permitido a 

los centros ampliar y consolidar su capital hu-

mano y destaca como resultado el fomento de 

la colaboración entre los centros tecnológicos, 

en los siguientes términos: 

Los centros participantes en la primera 

convocatoria del Programa Cervera se han 

convertido en firmes defensores del mode-

lo y trabajan ya en su continuidad a medio 

y largo plazo. Se han compartido medios 

físicos, distintas etapas en el proceso de 

experimentación, conocimiento, contactos 

en el sector y hasta herramientas de digita-

lización, sin perder la identidad y la cultura 

propia de cada uno de los centros, e incluso 

sin dejar de «competir» en el mercado por 

la captación de empresas y de fondos públi-

cos. (Fedit, 2022) 

3.7.   Apoyo a la innovación en los 
municipios: la Red Innpulso

Además de los instrumentos dirigidos ha-

cia las CC. AA., desde 2010 el Ministerio de 

Ciencia, Innovación y Universidades comenzó 

a promover también la innovación en los mu-

nicipios a través de la Red de Ciudades de la 

Ciencia y la Innovación (Red Innpulso). Desde 

entonces, cada año se concede la distinción 

Ciudad de la Ciencia y la Innovación a muni-

cipios de todos los tamaños, que pasan a for-

mar parte de la Red Innpulso. Con más de 90 

municipios miembros en la actualidad, la Red 

Innpulso permite el aprendizaje e intercambio 

de experiencias en torno a políticas como la 

compra pública de innovación o el apoyo a las 

pymes y los emprendedores. 
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Inicialmente, el ministerio solamente finan-

ciaba la Secretaría Técnica de la Red Innpulso, 

pero no daba ayudas directas a los municipios. 

Sin embargo, desde 2021 se inició una nueva 

convocatoria para la contratación de «agentes 

locales de innovación» en los ayuntamientos 

de la Red Innpulso, dotada con 10 millones de 

euros. Los agentes locales de innovación son 

profesionales dedicados en exclusiva a la im-

plementación de políticas de innovación muni-

cipales como planes de sostenibilidad, ahorro 

energético, economía circular o emprendimien-

to tecnológico y social. En 2021 se concedieron 

ayudas para la incorporación de agentes loca-

les a 54 ciudades, y en 2022 a 62. Próxima-

mente está previsto que se inicie un nuevo pro-

grama de formación para estos agentes locales 

de innovación, financiado por el ministerio.

3.8.  Otras iniciativas sectoriales 

Durante la anterior legislatura también se 

desplegaron otro tipo de iniciativas de índole 

sectorial que han contribuido a mejorar la go-

bernanza multinivel de las políticas de ciencia e 

innovación. En este sentido, merecen especial 

atención los nuevos mecanismos de coordina-

ción con las CC. AA. en el ámbito de la investi-

gación biosanitaria, impulsados por el Instituto 

de Salud Carlos III (ISCIII). En efecto, el Plan 

Estratégico 2021-2025 del ISCIII ha establecido 

nuevos cauces para mejorar la comunicación y 

fomentar la participación de todas las CC. AA. 

en la planificación y ejecución de investigación 

sanitaria en España. Así, en 2021 se creó el 

Foro de Investigación Sanitaria, presidido por 

el ISCIII e integrado por representantes de to-

das las CC. AA., designados por sus conseje-

ros de sanidad. Otro ejemplo son las Platafor-

mas ISCIII de apoyo a la I+D+I en Biomedicina 

y Ciencias de la Salud, lanzadas en 2020, en 

cuya gobernanza están representadas todas 

las CC. AA. Cabe destacar también las nuevas 

convocatorias de proyectos iniciadas en 2021 

sobre Medicina Personalizada de Precisión 

(PMP), en el marco la Infraestructura de Me-

dicina de Precisión asociada a la Ciencia y la 

Tecnología (IMPaCT), donde se incluye como 

requisito que en cada proyecto estén represen-

tadas entidades de investigación de al menos 

seis CC. AA., como mecanismo para promover 

la cooperación y cohesión interterritorial.

Se han desarrollado también nuevos mo-

delos de coordinación estatal-regional para la 

innovación en otros sectores más tradicionales. 

Por ejemplo, en diciembre de 2022 se cons-

tituyó la Mesa de la Ciencia Pesquera, como 

un nuevo órgano de debate, información y ase-

soramiento en aspectos científicos y tecnológi-

cos para las políticas pesqueras. Con sede en 

Vigo, está copresidida de forma alternativa por 

la Secretaría General de Pesca, dependiente 

del Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimenta-

ción, y la Secretaría General de Investigación, 

del Ministerio de Ciencia, Innovación y Univer-

sidades, y están representadas las 10 CC. AA. 

con actividad pesquera. Asimismo, el Ministerio 

de Agricultura, Pesca y Alimentación ha pues-

to en marcha recientemente nuevas medidas 

para fomentar la innovación e intensificar el in-

tercambio de conocimiento entre las CC. AA., 

a través del Sistema de Conocimiento e Inno-

vación Agrícola y de varios grupos operativos 

integrados por actores de distintas CC. AA.

Por otra parte, cabe destacar el Programa 

de Apoyo a las Agrupaciones Empresariales 

Innovadoras del actual Ministerio de Industria 

y Turismo, que concede subvenciones para la 

creación y fortalecimiento de estructuras de 

coordinación y gestión de las agrupaciones, 

así como para proyectos de innovación y 
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tecnologías digitales que contribuyan a la com-

petitividad empresarial. Este programa está 

activo desde 2007, pero su presupuesto ha cre-

cido notablemente desde 8 millones de euros 

en la convocatoria de 2020 hasta 54 millones en 

la de 2023. 

Finalmente, la creciente sensibilidad del 

Gobierno estatal hacia el apoyo al desarrollo 

de capacidades innovadoras en las regiones 

periféricas aparece reflejada en la Estrategia 

Nacional frente al Reto Demográfico, aprobada 

en 2019. Esta estrategia incluye diversas medi-

das para fomentar el desarrollo de los territo-

rios periféricos más afectados por la despobla-

ción, como la cobertura de internet de banda 

ancha y de telefonía móvil en todo el territorio. 

Estos objetivos también están recogidos en 

la Estrategia España Nación Emprendedora, 

aprobada en 2021, en lo relativo al fomento del 

emprendimiento innovador en áreas rurales y 

despobladas.

4.   Perspectivas para los próximos 
años 

Tras las elecciones de mayo de 2023 y la 

formación de un nuevo Gobierno en noviem-

bre de 2023, comenzó una nueva legislatura 

en la que cabe esperar que se continúe pro-

fundizando en la nueva generación de políti-

cas de apoyo a los ecosistemas regionales y 

locales de innovación descritos en el apartado 

anterior. En este sentido, está previsto que el 

nuevo Plan Estatal de Ciencia, Tecnología e In-

novación 2024-2027 incorpore la «cooperación 

autonómica y local» como objetivo trasversal, 

que afecta al resto de objetivos. Otra novedad 

destacable que arranca al inicio de la actual 

legislatura es el programa Ecosistemas de In-

novación Orientados gestionado por el CDTI, 

cuya primera convocatoria se publicó en enero 

de 2024 con un presupuesto total de 13,3 mi-

llones de euros, para financiar con entre uno y 

tres millones de euros hasta el 50 % del presu-

puesto de nuevas iniciativas de fortalecimiento 

de vínculos entre actores clave, dinamización y 

transferencia de conocimiento, propuestas por 

agrupaciones de 4-8 entidades (centros tecno-

lógicos, empresas, universidades, organismos 

públicos de investigación, asociaciones, etc.)

Por otra parte, la Nueva Agenda Europea de 

Innovación, aprobada por el Consejo de la UE 

en diciembre de 2022, persigue intensificar la 

cooperación entre los ecosistemas europeos 

de innovación y reducir las brechas de innova-

ción territoriales, aunando nuevos instrumen-

tos como los Valles Regionales de Innovación, 

las Asociaciones para la Innovación Regional 

o el programa Startup Villages. Esta hoja de 

ruta hacia un verdadero sistema paneuropeo 

de innovación pretende construir la necesaria 

masa crítica para emprender de forma coordi-

nada proyectos transformadores que aceleren 

la doble transición verde y digital y, en última 

instancia, mejoren la posición competitiva de 

la UE y su autonomía estratégica (Pontikakis et 

al., 2022; Schwaag Serger et al., 2023). Dichos 

instrumentos aún se encuentran en una fase 

embrionaria, por lo que será fundamental pres-

tar atención a su implementación durante los 

próximos años para sacar el máximo partido 

de las oportunidades que ofrecen a las regio-

nes españolas. Cabe destacar que las nuevas 

políticas estatales orientadas hacia el territorio, 

especialmente los Planes Complementarios y 

las Ayudas Cervera para Centros Tecnológi-

cos, están muy alineadas con las nuevas ini-

ciativas europeas como los Valles Regionales 

de Innovación y las Asociaciones para la In-

novación Regional. Esto debería permitir a las 

regiones españolas concurrir con éxito a las 
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nuevas convocatorias europeas y, finalmente, 

asumir un mayor liderazgo en las futuras redes 

de ecosistemas paneuropeos de innovación.

En resumen, es previsible que durante los 

próximos años se amplíe el apoyo del Gobier-

no de España a los ecosistemas regionales de 

innovación y se intensifique la cooperación in-

terterritorial para abordar los grandes desafíos 

económicos y sociales contemporáneos. En 

este contexto, será importante seguir avanzan-

do hacia una coordinación eficiente entre las 

iniciativas estatales y las europeas. Por poner 

un ejemplo, podría considerarse la posibilidad 

de incorporar algún tipo de reforma o ayuda 

específica en las próximas convocatorias de 

Planes Complementarios para fomentar siner-

gias con los nuevos Valles Europeos de Inno-

vación. Sería también recomendable reforzar 

las instituciones y mecanismos existentes para 

fomentar la cooperación interterritorial y el apo-

yo técnico o acompañamiento a las regiones, 

en sus esfuerzos para desplegar estrategias 

que permitan sacar el máximo partido de los 

nuevos instrumentos y programas tanto de ám-

bito estatal como europeo.

5.  Conclusión

La evolución reciente de las políticas de 

ciencia e innovación apunta a un nuevo esce-

nario de gobernanza multinivel en torno a retos 

compartidos, con una visión basada en el terri-

torio que promueve el uso eficiente de los re-

cursos y capacidades de todas las regiones y, 

al mismo tiempo, afronta las brechas territoria-

les de innovación. En los próximos años habrá 

que seguir impulsando una mayor cooperación 

entre las distintas empresas, centros tecnoló-

gicos y grupos de investigación dispersos por 

el territorio español, para avanzar hacia una 

agenda común y lograr una mayor masa críti-

ca, incidiendo en los nuevos instrumentos de 

política estatal que se han iniciado durante la 

última legislatura para apoyar los ecosistemas 

regionales de innovación y aprovechando al 

máximo las oportunidades que brinda la Nue-

va Agenda Europea de Innovación. Pese a los 

avances recientes expuestos en este artículo, 

persisten grandes retos que hacen necesarios 

mayores esfuerzos para promover los ecosiste-

mas regionales y locales de innovación y ate-

nuar las persistentes brechas interterritoriales.
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1.   Introducción. Sobre el concepto de 
productividad material

La productividad material (PM) se define 

como la ratio entre el producto interior bruto 

(PIB) medido en unidades monetarias y el con-

sumo doméstico de materiales (CDM) medido 

en unidades físicas (es decir en toneladas, ki-

logramos, etc.).

�� � ���
���	

 

  

Ante la imposibilidad de disponer de un 

indicador que permita la comparación de la 

evolución de dos o más áreas geográficas a 

lo largo del tiempo, se pueden emplear dos 

indicadores del PIB diferentes en función del 

principal objetivo de la comparación (Ihobe, 

Sociedad Pública de Gestión Ambiental, 2021). 

De esta manera, si se desea analizar la evolu-

ción en el tiempo se empleará el PIB en volu-

men encadenado para el año de referencia y 

precios corrientes. Por su parte, si el objetivo 

es comparar dos o más territorios, se empleará 

el PIB en paridad de poder de compra.

Por su parte, el CDM se estima sobre la 

base de la estadística de flujos de materiales 

desagregada. Se calcula como el total de ma-

terias primas extraídas del territorio (extraccio-

nes domésticas, ED), más las importaciones 

(IMP) menos las exportaciones (EXP).

 
En la actualidad, la PM se emplea con el 

fin de analizar la evolución de la eficiencia en 

el uso de los materiales de una economía, 
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es decir si realiza un uso cada vez más sos-

tenible de los materiales que utiliza. En esta 

línea, las medidas de economía circular que 

se adopten deberían mejorar el resultado de 

este parámetro. De manera que conforme au-

menta la ratio, más eficiente resulta el uso de 

los materiales. 

A modo de ejemplo, de acuerdo con Larrea 

Basterra y Álvaro Hermana (2020), entre los 

objetivos de la Estrategia de Economía Circu-

lar del Gobierno Vasco se encuentra aumentar 

la productividad material (de 3,34 €/kg en 2016 

a 4,47 €/kg en 2030). El Gráfico 1 representa la 

evolución positiva de la PM para el caso de  

la Comunidad Autónoma del País Vasco 

(CAPV), aunque todavía está lejos de alcanzar 

el objetivo de 2030. Ahora bien, una cuestión 

que se plantea como clave en el proceso de tran-

sición hacia una economía económica, social 

y medioambientalmente sostenible es mejorar y 

detectar en qué sectores de la economía la 

eficiencia es menor, con el fin de adoptar las 

correspondientes medidas que permitan opti-

mizar el conjunto de la economía.

Ante este dilema, el objetivo de este artículo 

es reflexionar sobre cómo estimar la PM sectorial, 

que en este caso se realiza sobre la base de los 

datos de la CAPV y, una vez calculada, realizar 

una reflexión estratégica sobre cómo mejorarla.

2.   Metodología empleada para estimar 
la PM sectorial regional

Como se acaba de señalar, el planteamiento 

inicial de este trabajo es estimar la productividad 

material a partir de la formulación de esta y so-

bre la base de los dos indicadores que la com-

ponen para los diferentes sectores económicos. 

En este caso, el foco se ha puesto en la activi-

dad de los sectores primarios e industriales.

Para ello, se han seguido cuatro fases. La 

primera fue buscar la información desagregada 

necesaria para estimar la PM. La segunda fase 

consistió en adaptar y homogeneizar los datos 

a la desagregación seleccionada. La tercera 

fase fue estimar el CDM y posteriormente la 

PM. La cuarta fase se centró en el análisis de 

los resultados obtenidos. La quinta y última 

GRÁFICO 1
EVOLUCIÓN DE LA PRODUCTIVIDAD MATERIAL DE LA COMUNIDAD AUTÓNOMA DEL PAÍS VASCO
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Fuente: Elaboración propia a partir de Eustat.
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fase tuvo como fin una reflexión estratégica so-

bre la idoneidad de este indicador de PM.

2.1.   Primera fase: Búsqueda de fuentes 
de datos desagregados

Los datos empleados para la estimación del 

CDM relativos a las importaciones y exporta-

ciones del resto del mundo (RM), proceden de 

la web DataComex de la Secretaría de Estado 

de Comercio, que recoge los datos de comer-

cio exterior del Departamento de Aduanas e 

Impuestos Especiales de la Agencia Tributaria. 

Si bien en un inicio se contempló la opción de la 

clasificación nacional de actividades económi-

cas (CNAE), finalmente se escogió la clasifica-

ción estadística de productos por actividades1 

(CPA), dado que como se verá en la metodo-

logía, es la mejor opción. Se han seleccionado 

los datos de exportaciones e importaciones del 

resto del mundo para el caso de la CAPV y los 

años 2016, 2018 y 2020.

Dado que la CAPV es una comunidad autó-

noma, también existen importaciones y expor-

taciones del resto del país que no se recogen 

en la base de datos de la Secretaría de Estado 

de Comercio. Por ello y para completar la in-

formación, se realizó una petición a medida al 

Gobierno Vasco de la base de datos C-intereg2, 

con la máxima desagregación posible, esto es 

R30 de las importaciones y exportaciones para 

los mismos tres años del resto de España (RE).

Los datos de las extracciones domésticas 

(ED) se obtuvieron de las Cuentas de flujos de 

materiales de la CAPV. Extracción Doméstica. 

2005-2020, de Eustat (2023).

1  Para más detalle ver Reglamento (CE) Nº 204/2002 de la Comisión 
de 19 de diciembre de 2001 en https://www.hacienda.gob.es/DGPatrimo-
nio/Junta%20Consultiva/CPA.pdf

2  Para más detalle ver https://www.c-intereg.es/base-de-datos-anual/

Por su parte, los datos relativos al producto 

interior bruto sectorial proceden de una peti-

ción a medida realizada a Eustat del PIB de la 

CAPV con una clasificación A64 o A86 para los 

años 2016, 2018 y 20203.

A su vez, se han empleado las tablas de 

destino del marco input-output de la C.A. 

de Euskadi (miles de euros) (SEC 2010. Base 

2015) por periodo, producto4, origen geográfi-

co y rama para los años 2016, 2018 y 2020, 

de Eustat. Para este trabajo, de las tablas de 

destino se empleó la matriz de consumos in-

termedios, que incluye la parte de los bienes y 

servicios cuyo destino final es ser utilizado en 

el proceso productivo de las ramas de activi-

dad interiores como consumo intermedio. 

2.2.   Segunda fase: Homogeneización 

y adaptación de los datos a una 

desagregación común

Una vez se dispuso de toda la información 

necesaria, se hizo necesario encontrar el grado 

de desagregación equivalente de los diferentes 

parámetros. En el caso de las importaciones y 

exportaciones del resto del mundo se contaba 

con un desglose de 100 actividades/productos5, 

mientras que para los datos del resto de Es-

paña únicamente se consiguió un desglose de 

30 sectores de actividad. Por su parte, para el 

PIB sectorial, se empleó como aproximación 

el valor añadido bruto (VAB), para el que se 

contaba con una desagregación de 86 activi-

dades y en el caso de las tablas de destino (del 

marco input-output) con 105. 

3  Se tomaron los datos del valor añadido bruto (VAB).
4  Sector (CPA).
5  Aunque podría haberse conseguido un mayor desglose, 100 se con-

sideró oportuno.

https://www.hacienda.gob.es/DGPatrimonio/Junta%20Consultiva/CPA.pdf
https://www.hacienda.gob.es/DGPatrimonio/Junta%20Consultiva/CPA.pdf
https://www.c-intereg.es/base-de-datos-anual/
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Fruto de esta fase se obtuvo la clasificación 

de 25 sectores para los que se realizó el estudio. 

La Tabla 1 recoge los sectores objeto de análisis.

Conviene destacar que, como se ha indi-

cado, el trabajo puso el énfasis en los secto-

res primarios e industriales por lo que los de 

servicios no aparecen recogidos dado que no 

tienen prácticamente datos de importaciones y 

exportaciones asignados. 

2.3.   Tercera fase: Estimación de la 
productividad material

Si bien en la segunda fase se recalcularon 

los datos disponibles de cada variable para la 

clasificación final sectorial, y aunque con estos 

datos, a priori, podía estimarse ya el consu-

mo doméstico de materiales, antes de ello se 

realizó una reasignación de las importaciones 

(tanto del resto de España, como del resto del 

mundo) en función de las tablas de destino.

El motivo de esta reasignación se debe a la 

necesidad de ajustar, en la medida de lo po-

sible, las importaciones, dado que no forzosa-

mente son los sectores que importan los que 

luego reprocesan los productos y después los 

exportan. De hecho, en ocasiones, se impor-

tan productos terminados que no son objeto de 

procesos productivos. 

Para explicarlo, un ejemplo es el crudo. Los 

datos muestran que la mayor parte de las 

TABLA 1 
DESAGREGACIÓN SECTORIAL DEL ESTUDIO

1 Agricultura, ganadería, caza y servicios relacionados con las mismas

2 Silvicultura y explotación forestal

3 Pesca y acuicultura

4 Industrias extractivas

5 Industria agroalimentaria

6 Fabricación de bebidas

7 Industria del tabaco

8 Industria textil, confección de prendas de vestir, industria del cuero y del calzado

9 Industria de la madera y del corcho

10 Industria del papel y artes gráficas

11 Coquerías y refino de petróleo

12 Productos químicos y farmacéuticos

13 Fabricación de productos del caucho y plástico

14 Fabricación del vidrio y productos del vidrio

15 Cemento, cal y yeso

16 Otros minerales no metálicos

17 Siderurgia

18 Metalurgia no férrea

19 Fabricación de productos informáticos, electrónicos y ópticos

20 Fabricación de material y equipo eléctrico

21 Fabricación de maquinaria 

22 Fabricación de vehículos de motor y medios de transporte

23 Fabricación de muebles y otras manufacturas

24 Energía eléctrica, gas, vapor

25 Suministro de agua; servicios de saneamiento

Fuente: Elaboración propia.
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importaciones de crudo proceden del resto 

del mundo y están asociadas al sector de in-

dustrias extractivas. Sin embargo, a la hora de 

exportar, se produce un trasvase, de manera 

que las exportaciones las realiza el sector de 

coquerías y refino de petróleo.

Con las tablas de destino, que emplean la 

clasificación CPA, se consiguió reasignar las 

importaciones a los sectores que con mayor 

probabilidad empleaban esas importaciones 

en sus procesos o como productos finales. 

Para ello, se utilizó la matriz de consumos 

intermedios.

En un inicio se planteó emplear también la 

matriz de demanda final que recoge la parte de 

los bienes y servicios cuyo destino final es 

TABLA 2 
RESULTADOS DE LA PRODUCTIVIDAD MATERIAL SECTORIAL EN 2016

Sector
2016

ED IMP RM+RE EXP RM EXP RE CDM VAB PM

Agricultura, ganadería, caza y servicios 
relacionados con las mismas ................... 1.039.287 102.293 29.235 465.217 647.128 261.654 404

Silvicultura y explotación forestal .............. 2.596.451 2.034 4.003 179.540 2.414.943 70.162 29

Pesca y acuicultura ................................... 184.437 39.684 19.193 1 204.927 183.461 895

Industrias extractivas ................................ 7.197.478 95.267 545.175 1.805.297 4.942.273 34.531 7

Industria agroalimentaria .......................... 0 1.160.686 491.285 878.797 -209.396 570.666 -2.725

Fabricación de bebidas ............................ 0 702.502 82.062 231.090 389.350 280.476 720

Industria del tabaco .................................. 0 0 12 0 -13 0 0

Ind. textil, confec., ind. cuero y calzado .... 0 32.449 19.005 19.787 -6.343 66.697 -10.516

Industria de la madera y del corcho ......... 0 183.322 86.832 172.139 -75.649 174.570 -2.308

Industria del papel y artes gráficas ........... 0 555.914 629.171 431.063 -504.319 446.541 -885

Coquerías y refino de petróleo ................. 0 12.519.981 4.960.633 0 7.559.347 7.565 1

Productos químicos y farmacéuticos ........ 0 569.140 1.336.384 570.432 -1.337.676 615.073 -460

Fabr. productos caucho y plástico ............ 0 841.703 397.267 390.967 53.469 1.034.659 19.351

Fabricación vidrio y productos del vidrio... 0 166.957 290.803 64.062 -187.908 105.056 -559

Cemento, cal y yeso ................................. 0 34.578 829.739 97.147 -892.307 47.403 -53

Otros minerales no metálicos ................... 0 463.738 123.420 280.723 59.595 196.055 3.290

Siderurgia ................................................. 0 2.341.227 3.030.210 1.267.953 -1.956.935 599.934 -307

Metalurgia no férrea .................................. 0 2.951.524 543.512 706.407 1.701.605 3.339.077 1.962

Fabr. prod. inform., electrónicos y ópticos . 0 45.170 4.695 0 40.475 418.518 10.340

Fabricación de material y equipo eléctrico 0 249.954 117.726 86.603 45.625 607.071 13.306

Fabricación de maquinaria ....................... 0 1.082.392 299.437 154.109 628.846 2.068.490 3.289

Fabr. de vehículos de motor y transporte . 0 1.392.106 805.070 617.367 -30.331 1.720.871 -56.736

Fabricación muebles y otras manuf. ......... 0 149.683 30.812 20.533 98.339 325.839 3.313

Energía eléctrica, gas, vapor .................... 0 1.442.000 0 0 1.442.000 1.700.920 1.180

Suministro de agua; serv. de saneam. ...... 0 311.363 502.796 0 -191.433 462.908 -2.418

Fuente: Elaboración propia.
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el consumo por los hogares e instituciones sin 

ánimo de lucro al servicio de los hogares, las 

Administraciones públicas, las ramas produc-

tivas o las exportaciones. De esta manera, se 

podría diferenciar aquellas importaciones que 

podrían tener como destino el consumo directo.

No obstante, resultaba confuso que hubie-

ra exportaciones desagregadas por sector (los 

datos ya disponibles) y que se obtuvieran resul-

tados de exportaciones agregadas adicionales.

Con los datos organizados y ajustados se 

estimó primero el consumo doméstico de ma-

teriales y después la productividad material. En 

las Tablas 2, 3 y 4 se presentan los resultados 

obtenidos para los años 2016, 2018 y 2020, 

respectivamente.

TABLA 3 
RESULTADOS DE LA PRODUCTIVIDAD MATERIAL SECTORIAL EN 2018

Sector
2018

ED IMP RM+RE EXP RM EXP RE CDM VAB PM

Agricultura, ganadería, caza y servicios 
relacionados con las mismas ................... 974.110 111.949 32.138 856.484 197.437 309.202 1.566

Silvicultura y explotación forestal .............. 3.063.437 1.352 873 32.610 3.031.306 66.756 22

Pesca y acuicultura ................................... 241.346 52.460 16.532 3 277.271 227.506 821

Industrias extractivas ................................ 8.483.026 92.045 395.371 2.234.826 5.944.874 41.409 7

Industria agroalimentaria .......................... 0 1.957.252 586.489 247.301 1.123.462 660.102 588

Fabricación de bebidas ............................ 0 867.653 88.597 128.697 650.358 359.763 553

Industria del tabaco .................................. 0 0 33 197.304 -197.337 0 0

Ind. textil, confec., ind. cuero y calzado .... 0 31.649 22.818 197.500 -188.668 100.308 -532

Industria de la madera y del corcho ......... 0 172.212 106.213 1.026.829 -960.830 193.690 -202

Industria del papel y artes gráficas ........... 0 613.362 651.306 397.386 -435.330 541.712 -1.244

Coquerías y refino de petróleo ................. 0 17.082.257 5.150.622 0 11.931.635 365.639 31

Productos químicos y farmacéuticos ........ 0 597.892 1.356.625 19.757 -778.490 576.650 -741

Fabr. productos caucho y plástico ............ 0 828.861 426.029 171.966 230.865 1.178.586 5.105

Fabricación vidrio y productos vidrio ........ 0 145.243 190.100 0 -44.858 114.345 -2.549

Cemento, cal y yeso ................................. 0 32.078 983.269 104.331 -1.055.522 41.003 -39

Otros minerales no metálicos ................... 0 482.831 162.087 104.569 216.175 213.441 987

Siderurgia ................................................. 0 2.727.014 2.962.016 11.880 -246.882 937.180 -3.796

Metalurgia no férrea .................................. 0 2.932.934 569.766 454.791 1.908.376 3.785.183 1.983

Fabr. prod. inform., electrónicos y ópticos . 0 52.413 6.506 0 45.907 448.648 9.773

Fabricación de material y equipo eléctrico 0 242.043 117.744 1.210.364 -1.086.065 593.195 -546

Fabricación de maquinaria ....................... 0 1.030.819 338.640 646.872 45.306 2.060.331 45.475

Fabr. de vehículos de motor y transporte . 0 1.515.424 931.258 616.103 -31.937 1.917.540 -60.041

Fabricación muebles y otras manuf. ......... 0 141.541 32.921 155.037 -46.418 318.421 -6.860

Energía eléctrica, gas, vapor .................... 0 2.007.576 0 191.900 1.815.675 1.776.719 979

Suministro de agua; serv. de saneam. ...... 0 304.178 226.403 0 77.774 461.786 5.938

Fuente: Elaboración propia.
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2.4.   Cuarta fase: Análisis de los 

resultados 

Como puede observarse, existen resulta-

dos de productividad negativos debido a que el 

CDM es menor que cero. Se trata de algo que 

no sucede a la hora de estimar la productividad 

material a nivel de territorio, donde se emplean 

datos a nivel global y donde las exportaciones 

son inferiores a la suma de las importaciones y 

las extracciones domésticas. De hecho, los da-

tos recogidos para el estudio muestran que las 

importaciones tanto del resto del mundo como 

del resto de España son siempre superiores, 

en cómputo global, a las exportaciones. Sin 

embargo, no sucede así por sector, donde 

TABLA 4 
RESULTADOS DE LA PRODUCTIVIDAD MATERIAL SECTORIAL EN 2020

Sector
2020

ED IMP RM+RE EXP RM EXP RE CDM VAB PM

Agricultura, ganadería, caza y servicios 
relacionados con las mismas ................... 1.017.501 158.853 46.498 550.850 579.006 303.276 524

Silvicultura y explotación forestal .............. 2.296.801 1.651 3.155 133.081 2.162.216 71.185 33

Pesca y acuicultura ................................... 214.542 79.680 15.625 5 278.592 132.573 476

Industrias extractivas ................................ 7.295.295 62.014 270.080 2.612.035 4.475.194 33.870 8

Industria agroalimentaria .......................... 0 2.188.901 565.539 1.140.880 482.482 627.868 1.301

Fabricación de bebidas ............................ 0 771.510 96.764 133.000 541.746 343.211 634

Industria del tabaco .................................. 0 0 10 0 -10 0 0

Ind. textil, confec., ind. cuero y calzado .... 0 41.664 21.553 19.800 311 103.118 331.153

Industria de la madera y del corcho ......... 0 160.096 141.809 196.859 -178.571 181.808 -1.018

Industria del papel y artes gráficas ........... 0 499.544 647.802 503.959 -652.217 497.018 -762

Coquerías y refino de petróleo ................. 0 11.771.593 3.378.157 0 8.393.436 482.521 57

Productos químicos y farmacéuticos ........ 0 595.192 796.033 696.046 -896.887 531.198 -592

Fabr. productos caucho y plástico ............ 0 757.551 386.930 374.757 -4.136 1.082.395 -261.700

Fabricación vidrio y productos vidrio ........ 0 158.638 185.141 44.822 -71.325 103.318 -1.449

Cemento, cal y yeso ................................. 0 38.244 887.549 121.264 -970.569 37.464 -39

Otros minerales no metálicos ................... 0 580.686 114.956 414.890 50.839 178.677 3.515

Siderurgia ................................................. 0 2.189.150 2.385.513 750.241 -946.603 704.074 -744

Metalurgia no férrea .................................. 0 2.566.512 482.299 604.555 1.479.658 3.623.845 2.449

Fabr. prod. inform., electrónicos y ópticos . 0 44.005 4.910 0 39.095 384.350 9.831

Fabricación de material y equipo eléctrico 0 292.271 116.132 92.806 83.333 561.968 6.744

Fabricación de maquinaria ....................... 0 957.415 307.498 159.637 490.280 2.018.665 4.117

Fabr. de vehículos de motor y transporte . 0 1.287.334 669.229 436.834 181.270 1.657.353 9.143

Fabricación muebles y otras manuf. ......... 0 134.491 39.573 22.489 72.429 291.668 4.027

Energía eléctrica, gas, vapor .................... 0 1.767.152 0 0 1.767.152 1.778.208 1.006

Suministro de agua; serv. de saneam. ...... 0 314.506 198.618 0 115.888 402.527 3.473

Fuente: Elaboración propia.
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se producen variaciones, como puede verse en 

la Tabla 5 para el caso de las exportaciones e 

importaciones del resto de España6.

Este valor negativo podría haberse interpre-

tado, en un primer momento, como un mayor 

consumo debido a la existencia de stocks de 

6  Sucede igualmente en el caso de los intercambios comerciales a 
nivel internacional (CAPV-Resto del mundo).

años anteriores7. De hecho, de acuerdo con 

World Business Council for Sustainable 

7  En este sentido, de acuerdo con el Reglamento (UE) n.º 691/2011 
del Parlamento Europeo y del Consejo de 6 julio de 2011 relativo a las 
cuentas económicas europeas medioambientales establece que:

La distinción entre existencias y flujos es un principio fundamental de 
un sistema de flujos de materiales. En general, un flujo es una variable 
que mide una cantidad en un período de tiempo, mientras que las existen-
cias son una variable que mide una cantidad en un momento dado. Las 
cuentas de flujos de materiales para el total de la economía (CFM-TE) son 
un concepto de flujo. Mide los flujos de entradas, salidas y variaciones de 
las existencias de materiales en la economía, en unidades de masa por 
año. (Reglamento (UE) 691/2011)

TABLA 5 
SALDO IMPORTACIONES-EXPORTACIONES DEL RESTO DE ESPAÑA

SECTOR IMP-EXP RE 2016 IMP-EXP RE 2018 IMP-EXP RE 2020

Abonos ......................................................................................... 5.651,1 -120.102,1 -30.883,4

Aceites .......................................................................................... 9.818,9 49.255,9 49.112,8

Animales vivos .............................................................................. -9.424,9 -507,3 7.176,4

Bebidas ......................................................................................... 288.510,4 113.037,9 195.245,1

Carbones ...................................................................................... -267.944,7 -139.749,6 -152.208,5

Cementos y calizas ...................................................................... 290.953,4 160.400,1 261.201,8

Cereales ....................................................................................... -124.059,3 -132.005,6 -41.520,0

Combustibles líquidos ................................................................... 1.197.925,3 797.081,0 1.388.077,1

Cuero y calzado ............................................................................ 6.717,4 -4.873,5 108.135,0

Energía ......................................................................................... 0,0 0,0 0,0

Madera y corcho ........................................................................... -22.538,7 -79.606,4 -73.304,7

Maderas ........................................................................................ -30.639,7 -1.231,4 -35.805,1

Maquinaria, aparatos y motores eléctricos ................................... -42.102,9 -26.359,1 -6.798,6

Maquinaria, apar. y mot. no eléctricos, tractores, maq. y mat. agrícola -62.208,9 -119.794,4 -71.894,7

Material de transporte................................................................... -131.067,1 175.539,8 20.380,9

Materiales de construcción ........................................................... 927.676,9 873.380,7 126.550,2

Minerales (CECA) ......................................................................... 10.346,3 119,6 12.757,3

Minerales (no CECA) .................................................................... -31.694,6 -185.786,8 -443.356,6

Muebles y art. de mob. nuevos. Otros art. manuf. n.c.o.p. ............ 1.867,1 -1.505,1 15.860,4

Papel ............................................................................................ -82.462,5 38.095,5 -215.398,5

Piedras y tierra, sal ....................................................................... 632.670,3 3.533.305,1 1.850.682,8

Plástico y caucho .......................................................................... -29.466,6 -343.619,9 -114.491,7

Productos alimenticios elaborados ............................................... 417.484,0 428.066,7 385.048,2

Productos alimenticios sin elaborar .............................................. -18.732,7 23.553,9 26.861,6

Productos químicos ...................................................................... 243.517,0 387.638,4 -43.312,5

Productos siderúrgicos (CECA) .................................................... 494.647,3 642.858,8 955.901,6

Productos siderúrgicos (No CECA) .............................................. 223.192,7 181.333,6 27.487,0

Tabaco .......................................................................................... -0,3 -0,4 -0,3

Textil y confección ......................................................................... -4.704,4 6.116,6 -2.547,0

Vidrio ............................................................................................ 95.438,3 102.993,2 28.233,6

Total ............................................................................................. 3.989.369,2 6.357.635,3 4.227.189,8

Fuente: Elaboración propia.
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Development [WBCSD] (2023), el tipo de cam-

bio, los inventarios y el indicador de transición 

circular relacionado con los ingresos influyen 

a lo largo del tiempo en la estimación de la 

productividad material empresarial y se podría 

realizar una estimación de la sensibilidad del 

cálculo a dichos factores.

Como se ha observado, en el caso sectorial, 

subyace una cuestión relacionada con el grado 

de desagregación que puede conseguirse de 

los datos, que finalmente resulta ser reducido, 

principalmente debido al nivel de desglose de 

la información de los datos del resto de España 

(importaciones y exportaciones) que obligan a 

agregar la información de manera considerable.

Asimismo, otro elemento que podría estar 

afectando en el cálculo es que cuando se agre-

gan las ED y las IMP y EXP, a pesar de que la 

unidad de medida es la misma, no así los pro-

ductos. Las ED miden el peso de las materias 

primas, mientras que las segundas miden el 

peso de los productos que cruzan las fronteras 

(materias primas o no). Por ejemplo, Eurostat 

(2018) percibe esto como una deficiencia. 

Sobre la posibilidad de comparar los datos 

de la economía con los sectoriales estimados, 

el análisis muestra la imposibilidad de extra-

polar los resultados sectoriales con los de la 

economía. Ello es debido a la diferencia del 

alcance. A nivel de economía se consideran 

dos parámetros, el consumo doméstico de ma-

teriales del conjunto de la economía y el pro-

ducto interior bruto también del conjunto de la 

economía.

Sin embargo, cuando se estima la produc-

tividad material sectorial, en este caso de la 

industria, se observa que el consumo domés-

tico de materiales se reparte en su mayoría en 

los sectores industriales, que no representan 

el VAB del conjunto del territorio, sino solo la 

parte industrial. Es decir, la industria consume 

la mayor parte de los materiales de la econo-

mía, pero no es quien aporta la mayor parte del 

valor añadido de la economía. 

A pesar de ello, WBCSD (2023) indica que 

la productividad material puede estimarse in-

cluso de manera individual, es decir a nivel de 

empresa. Dado que varía mucho de una em-

presa a otra, es preferible utilizarlo para com-

parar los resultados a lo largo del tiempo. En 

este sentido, señala que, aunque el cálculo de 

la productividad circular de los materiales no 

es el mismo que el del consumo doméstico de 

materiales (CDM)/producto interior bruto (PIB), 

podría ser interesante comparar los cambios 

en la productividad de los materiales circulares 

con el aumento del consumo doméstico de ma-

teriales, es decir, con el aumento del DMC/PIB 

a nivel nacional o sectorial. 

En este trabajo, debido a las dificultades en-

contradas y los resultados obtenidos no se realizó 

el ejercicio de comparación con otros territorios. 

Es decir, dado que no se dispone de una herra-

mienta suficientemente contrastada y que cum-

pla con los objetivos planteados o que podrían 

plantearse, se consideró oportuno no abordarlo.

3.   Conclusiones y principales 
recomendaciones. Reflexión sobre 
cómo mejorar la PM

3.1.   Conclusiones

Aplicar el concepto de productividad mate-

rial a un análisis sectorial a nivel regional no 

parece factible con la información actualmente 

disponible y a pesar de que hay referencias que 

consideran que conviene estimarse y que es 

positivo incluso calcularlo a nivel empresarial.

Ello se debe a la dificultad de su estima-

ción debido, entre otros motivos, a que 
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prácticamente solo se puede estimar para la 

industria dado que el mayor volumen de impor-

taciones y exportaciones de materiales se rea-

lizan en los sectores industriales y apenas en 

el resto, con excepción del primario. 

El PIB, sin embargo, se genera a lo largo de 

toda la economía, con lo que hay diferencias 

claras en términos de imputación sectorial res-

pecto al conjunto de la economía del territorio y 

que los resultados agregados de la industria no 

se asemejan a los de la economía.

Además, las variables empleadas en la es-

timación de la productividad material son va-

riables de stock, no son de flujo, con lo cual no 

existe una certidumbre sobre cómo circulan los 

bienes entre sectores económicos.

3.2.   Principales recomendaciones

Ante este escenario, y teniendo en cuenta 

los resultados obtenidos de la estimación de la 

productividad material, a continuación, se rea-

lizan tres recomendaciones. En primer lugar, 

conviene reflexionar sobre el objetivo de apli-

car el indicador de productividad material para 

evaluar el desempeño en términos medioam-

bientales y de economía circular. 

Este indicador presenta una serie de dificul-

tades, que pasan de la dificultad de traducir-

lo a nivel sectorial (a pesar de lo que plantea 

la literatura), a los problemas que plantea en 

materia de variabilidad del VAB/PIB en térmi-

nos monetarios (e.g., un periodo inflacionario 

puede conducir a un aumento de la producti-

vidad, pero no real, la desindustrialización de 

la economía puede inducir un mayor VAB/PIB 

en caso de sustitución por sectores de elevado 

valor añadido, etc.). 

Otra de las dificultades se debe a que en este 

ejercicio se realizó una estimación regional, lo 

que podría haber incluido matices como el des-

glose de las importaciones y exportaciones del 

resto de España. Por ello, una vía de estudio fu-

turo consistiría en realizar este ejercicio a nivel 

de país, y comprobar si gana en robustez.

En segundo lugar, se debe mejorar la cali-

dad de la información recopilada y disponible 

relacionada con los flujos de materiales, dado 

que hay que transitar hacia la idea de producto 

y cadena de valor frente al tradicional plantea-

miento de sector. Disponer de la mejor informa-

ción posible sobre cómo circulan las materias 

primas y los materiales por la economía permi-

tirá tomar medidas y decisiones que mejoren 

y faciliten la optimización del uso de estos en 

los procesos productivos y de su recuperación 

como materias primas secundarias y avanzar 

en la circularidad de la economía.

Para ello, se recomienda favorecer la mo-

nitorización de los flujos de materiales en la 

economía, de manera que se consiga entender 

cómo se mueven. Asimismo, conviene mejorar 

la desagregación de los datos y avanzar en la 

homogeneización de la forma de cuantificarlos.

En tercer lugar, se propone avanzar en la 

estimación de la huella material como alterna-

tiva a la productividad material, de manera que 

se pueda alcanzar un conocimiento más avan-

zado del consumo de materiales y productos 

en un territorio. 

A pesar de que el enfoque tradicional de la 

economía se ha puesto en los sectores econó-

micos, el contexto actual medioambiental (e.g., 

descarbonización y protección del medioambien-

te), económico (ruptura de las cadenas de sumi-

nistro y volatilidad de los precios de las materias 

primas, energía, etc.), geopolítico (e.g., guerra 

Rusia-Ucrania, conflicto China-Taiwán) y social 

(preocupación por no dejar a nadie atrás en los 

procesos de transición hacia economías bajas 

en carbono y digitalizadas, así como asumir 
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la responsabilidad por el comportamiento de los 

agentes para con el entorno), está empujando al 

análisis de las cadenas de suministro desde el 

punto de vista de los productos, sus componen-

tes y necesidades de materias primas.

Esto se encuentra alineado con la informa-

ción que puede obtenerse de la implementación 

de Basque Ecodesign Center (2020a, 2020c, 

2020b), donde se hace referencia a la huella de 

carbono, la huella de agua, la huella medioam-

biental y la huella ecológica. Además, de com-

plementarla, serviría para tener un mejor conoci-

miento del consumo de materias primas críticas, 

lo que redundaría de manera positiva en el de-

sarrollo e implementación de medidas relaciona-

das con ellas y la garantía de suministro.

RECUADRO 1
NUEVAS VÍAS DE ESTUDIO: LA HUELLA MATERIAL

De acuerdo con Materialflows.net (2018), el CDM es el indicador más habitual de consumo, generalmente utiliza-
do y aceptado. No obstante, presenta deficiencias, entre ellas que, a la hora de realizar un ejercicio de aproximación 
sectorial, no se pueden obtener resultados, como se acaba de comprobar. Además, y en cierta medida, como se 
verá, no tiene en consideración los materiales necesarios a lo largo de las cadenas de suministro de los bienes co-
mercializados, lo que estaría introduciendo errores en las estimaciones del CDM.

De esta manera, el peso de un producto comercializado no representa la extracción de materiales que fue ne-
cesaria para producirlo y que siempre será superior a su peso en masa (en la medida en que no se hayan utilizado 
materiales secundarios en la producción). 

Casi todos los productos pasan por diferentes etapas de fabricación, partiendo de materias primas, productos 
semielaborados y, por último, productos acabados1. En cada etapa, los productos resultantes son más ligeros en 
términos de peso real en comparación con las extracciones de material necesarias para producirlos. Asimismo, no 
todos los insumos materiales en el proceso de fabricación se convierten necesariamente en parte del producto. Por 
ejemplo, los productos pueden requerir un consumo intensivo de energía para lo que es necesario extraer combus-
tibles fósiles u otros, pero estos no se incorporan como peso en los productos (Eurostat, 2018). 

Por ello, se plantea como alternativa el indicador de huella material o consumo de materias primas. Este indicador 
representa la cantidad física de materiales requeridos a lo largo de las cadenas de suministro de todos los bienes 
y servicios finalmente consumidos en un país, las denominadas «materias primas equivalentes» (raw materials 
equivalent, RME). 

La huella material se calcula como la suma de la ED y las importaciones medidas en términos de RME menos 
las exportaciones en RME (Eurostat, 2018). Se considera que este indicador proporciona una imagen más completa 
del consumo de materiales de una nación y podría ser complementario al CDM, ya que permite considerar el alcan-
ce del comercio internacional, su complejidad y la dependencia de determinados países (Eisenmenger et al., 2016; 
Materialflows.net, 2018).

Expresar los flujos de materiales en materias primas equivalentes capta la cantidad de material extraído nece-
sario para producir un determinado conjunto de productos. De esta manera, todos los productos comercializados se 
convierten en extracciones de material necesarias para producirlo. Se tiene en cuenta la extracción de materias pri-
mas a lo largo de toda la cadena de producción del producto, con independencia de si la extracción de material tuvo 
lugar en el país o en el resto del mundo. De esta manera, las estimaciones ofrecen una visión de las necesidades 
de materiales basadas en el consumo.

Los países con importantes dotaciones de materiales y elevado peso económico del sector de las materias pri-
mas tendrán un CDM per cápita mayor que la huella material (HM). Ello se debe a que la extracción de mineral ne-
cesaria para producir un metal específico para la exportación se asigna al país exportador, mientras que el peso de 

1  El Reglamento (UE)Nº 691/2011 del Parlamento Europeo y del Consejo de 6 julio de 2011 señala en esta línea, que «las importaciones y las 
exportaciones físicas comprenden todas las mercancías importadas o exportadas, en unidades de masa. Las mercancías intercambiadas incluyen 
bienes en todas sus etapas de transformación: desde productos básicos a bienes acabados».

http://materialflows.net


Macarena Larrea Basterra

BOLETÍN ECONÓMICO DE ICE 3167
FEBRERO DE 202458

C
o

la
b

o
ra

ci
o

n
es

3.3.   Reflexión sobre cómo mejorar la PM

A pesar de que no se considere el mejor 

indicador para estimarlo a nivel sectorial re-

gional, la literatura hace énfasis en su valor. 

Además, se encuentra alineado con otros in-

dicadores empleados a otros niveles como el 

de la productividad de la mano de obra o la 

productividad de las emisiones.

Por este motivo, a continuación, se explici-

tan algunas de las maneras para mejorar esta 

ratio a nivel de empresa. Otra reflexión sería 

realizar un análisis estratégico sobre cómo la 

Administración pública puede actuar para ayu-

dar también a mejorar este indicador.

A nivel empresarial, el objetivo sería mejo-

rar y aumentar el valor añadido de los produc-

tos, para lo que habría que poner el énfasis en 

el diseño de los productos, de los procesos 

los materiales exportados se asigna al país importador. En contraste, la HM traduce las exportaciones a un país en 
su equivalente de materias primas, que incluyen la extracción de mineral. Por lo tanto, las cantidades de extracción 
se asignan al país importador y la HM del país que extrae disminuye.

En efecto, un país puede reducir la extracción doméstica, por ejemplo, la extracción de minerales metálicos, 
aumentando las importaciones de productos, por ejemplo, concentrados metálicos o incluso productos metálicos 
semiacabados para satisfacer la misma demanda que antes. 

Desglosado por grupos de productos, el consumo de materias primas (raw materials consumption, RMC) se pue-
de utilizar para analizar qué productos finales tienen el mayor impacto en la extracción de materiales y, por tanto, en 
la «huella de materiales» (Eurostat, 2018). Este indicador permite poner el foco en el consumidor. Es decir, si bien el 
CDM sitúa la responsabilidad por el uso de los materiales en los productores, el RMC lo coloca en los consumidores 
(Schaffartzik et al., 2015). 

Los países de la Organización para la Cooperación y el Desarrollo Económicos (OECD, por sus siglas en inglés) 
están avanzando hacia una mayor productividad material y un menor consumo de materiales per cápita. Sin embar-
go, los niveles de consumo per cápita siguen siendo altos en comparación con los de otras regiones del mundo. Ade-
más, los aumentos de productividad son más modestos si se tienen en cuenta todas las materias primas necesarias 
para satisfacer la demanda final, incluidas las extraídas en el extranjero y las incorporadas al comercio internacional 
(OECD, 2020). Es decir, en la mayoría de los casos, la huella material, a menudo es mayor que el consumo nacional 
de materiales y va en aumento. 

En esta línea, Wiedmann et al. (2013) inciden en que los logros en materia de desacoplamiento en las economías 
avanzadas son menores de lo que se dice o incluso inexistentes. Estos autores opinan que las métricas sobre la 
productividad de los recursos utilizadas actualmente sugieren que algunos países desarrollados han aumentado el 
uso de recursos naturales a un ritmo inferior al del crecimiento económico (desacoplamiento relativo) o incluso han 
conseguido utilizar menos recursos a lo largo del tiempo (desacoplamiento absoluto). 

No obstante, si se emplea el indicador de la huella material se constata lo contrario. De hecho, con este pará-
metro, el uso de recursos no nacionales de los países, por término medio, es unas tres veces superior a la cantidad 
física de bienes comercializados. Conforme crece la riqueza, los países tienden a reducir las ED, mientras que el 
volumen de consumo de materiales suele aumentar. Como consecuencia, proponen prestar más atención a la con-
tabilidad de los recursos naturales.

Hasta la fecha, los cálculos que cuantifican el RMC son de dos tipos: (i) relacionados con los coeficientes de 
materiales procedentes de los inventarios del ciclo de vida, en el contexto de las cuentas de flujos de materiales, en-
foque desarrollado inicialmente por el Instituto Wuppertal en los años 90, y (ii) relacionado con el análisis input-output 
medioambiental ampliado, que utiliza información sobre la estructura monetaria de la producción y la demanda final, 
incluido el comercio y la demanda final (Eisenmenger et al., 2016).

Fuente: Elaboración propia.
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de producción y de la comercialización. En este 

sentido, puede diferenciarse entre mejoras en 

los procesos, en la productividad, en las mate-

rias primas, en los costes y en los inventarios. 

También existen otras vías para mejorar la PM 

no incluidas en las anteriores, tal y como se 

representa en la Figura 1. 
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FIGURA 1 
HERRAMIENTAS PARA MEJORAR EL INDICADOR DE PM

• Reducción de los costes de capital.

• Reducción de los costes de los procesos productivos.

• Reducción del precio de compra de las materias 
primas.

• Optimización de los inventarios de materias primas, 
productos intermedios y terminados.

• Reducción de inventarios.

• Seguimiento de datos de inventarios y de los flujos 
de materias primas.

• Disponibilidad de infraestructura.

• Mejorar la fiabilidad de los suministradores.

• Integración de todos los sistemas de la 
organización y con terceros suministradores.

• Revisar la cadena de valor aguas arriba de 
las materias primas y productos intermedios 
y fomentar este tipo de medidas a su vez.

• Mejorar la disponibilidad de las materias primas 
adecuadas.

• Empleo de materias primas recuperadas.

• Eficiencia energética de los procesos productivos.
• Eficiencia en el consumo de materiales en los 

procesos productivos. 
• Reducción de los desperdicios.
• Reducción de las emisiones de GEI.
• Control de los residuos.
• Reducción de tiempos de espera.

• Optimización de la productividad de los 
procesos y de las personas.

• Optimización del transporte y su coste.

VALOR AÑADIDO. 
INTEGRACIÓN DEL 

DISEÑO DE 
PRODUCTO, DEL 

PROCESO Y DE LA 
COMERCIALIZACIÓN

PROCESOS

PRODUCTIVIDAD
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COSTES

INVENTARIOS

OTROS

Fuente: Elaboración propia.
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