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Laura Lasheras Sancho*

BARRERAS AL COMERCIO DE SERVICIOS
MEDIOAMBIENTALES

Analisis de la naturaleza de las barreras a las que se enfrentan
las empresas espafiolas de servicios medioambientales en el
exterior

El comercio de servicios medioambientales, como los servicios de abastecimiento de agua
o los servicios de operacion y mantenimiento de instalaciones de energias renovables, es una
herramienta fundamental para que los paises puedan cumplir con objetivos de mitigacion y
adaptacion al cambio climatico. Sin embargo, las empresas exportadoras de este tipo de servi-
cios suelen enfrentarse en el pais de destino a barreras no arancelarias de naturaleza muy dispar.
En este trabajo se ha pretendido hacer un andlisis de dichas barreras. Del analisis realizado se
desprende que la mayoria de barreras afectan a los modos de suministro a través de presencia
comercial y presencia de personas fisicas. Por otro lado, aunque se trate en muchos casos de
barreras horizontales, las barreras relacionadas con contratacion publica, la movilidad de pro-
fesionales o las malas practicas administrativas afectan especialmente a la exportacion de los
servicios que han sido objeto de estudio en este trabajo.

Palabras clave: obstaculos a la exportacion, trato nacional, acceso a mercado, cambio climatico, ener-
gias renovables, infraestructuras.
Clasificacion JEL: F13, F18, Q27, Q56.

contribuir a abordar desafios medioambienta-
les globales criticos. A través de la eliminacion

1. Introduccion

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
proteccion del medioambiente y la gestion de
los recursos naturales (Eurostat, 2023), puede

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

La autora quiere agradecer la colaboracién de Lucia Botica Gémez y las
aportaciones de Maria Aparici Gonzélez en la elaboracién de este articulo.
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o reduccion de barreras al comercio de estos
bienes y servicios, los paises pueden acceder
a tecnologias y conocimientos que les ayuden a
acelerar su transicion energética, reducir la con-
taminacion y mitigar el cambio climatico.

Por este motivo, la UE apoya iniciativas en-
caminadas a facilitar el comercio de EGS tanto
a nivel multilateral’ como bilateral, mediante la
incorporacion de disposiciones especificas [>

' Cabe destacar los avances realizados en el grupo de trabajo de
Debates Estructurados sobre el Comercio y la Sostenibilidad Ambiental
de la Organizacién Mundial del Comercio (OMC).
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en los acuerdos de libre comercio de nueva
generacion.

Si bien los avances mas importantes a este
respecto se han centrado en los bienes, en los
ultimos anos, ha quedado patente la necesidad
de prestar mas atencion a los servicios, ya que
constituyen insumos esenciales para muchos
proyectos medioambientales. Ademas, dada
la limitada amplitud de los servicios medioam-
bientales descritos en la divisién 94 de la Cla-
sificacion Central de Productos (CPC)? de la
ONU, existe consenso® acerca de la necesidad
de incluir una gama mas amplia de servicios
que desempefian un papel clave en proyectos
y tecnologias ambientales, como la ingenieria,
la arquitectura, la consultoria o la construccion.
Asimismo, cabe sefalar que, debido a la exis-
tencia de empresas espanolas 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 economia.

La informacién sobre las barreras al comer-
cio de servicios ha mejorado significativamen-
te desde el lanzamiento en 2014 del indice de
Restriccion del Comercio de Servicios (Servi-
ces Trade Restrictiveness Index o STRI) de la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarro-
llo Econdmicos (OCDE). El STRI es un indice
sintético que muestra el grado en que las me-
didas legislativas nacionales afectan de forma
restrictiva al comercio internacional de servi-
cios. Este indice no solo registra las limitacio-
nes al acceso al mercado y al trato nacional de
los proveedores extranjeros de servicios, sino

2 Estos servicios incluyen unicamente los servicios de alcantarillado
(grupo 941), recogida de residuos (grupo 942), tratamiento y eliminacién
de residuos (grupo 943), remediacion o descontaminacién (grupo 944),
saneamiento (grupo 945), y otros servicios de proteccion del medioam-
biente (grupo 949).

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

también cualquier regulacion interna que impi-
da el establecimiento y desarrollo de la activi-
dad de estos. El STRI abarca 50 paises y 22
sectores (entre los que se encuentran los servi-
cios de arquitectura, construccion e ingenieria)
que representan aproximadamente el 80 % del
comercio mundial de servicios.

En la actualidad, la OCDE esta desarro-
llando una ampliacion de la cobertura secto-
rial del STRI a los servicios medioambientales,
que contribuird 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-
pliacién en curso se estructura en una estrate-
gia de dos pilares. El Pilar 1 consiste en disenar
un indice sectorial que englobara unicamente
a los servicios medioambientales tradicionales
descritos en la divisién 94 de la Clasificaciéon
Central de Productos, mientras que el Pilar
2 consiste en un indicador independiente, el
STRI Verde, que se definira de forma horizon-
tal e incluira a todos los sectores de servicios
siempre que éstos tengan un impacto en obje-
tivos de sostenibilidad ambiental.

Basandonos en la metodologia emplea-
da en la ampliacién del STRI a los servicios
medioambientales tradicionales, desde la Sub-
direccion 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 espafnolas en el extran-
jero, a través de la consulta con nuestras ofi-
cinas econémicas y comerciales*. La consulta
consistid en la identificacion y descripcién de
barreras que afectan a la provision de un >

4 Las oficinas econémicas y comerciales estan integradas en las Mi-
siones Diplomaticas espafolas y son el instrumento especializado de la
Administracién espafiola para la internacionalizacién de nuestra econo-
mia y la prestacion de servicios y asistencia a las empresas y emprende-
dores espafioles en el exterior.
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TABLA 1
PAISES Y TERRITORIOS CUBIERTOS POR LA CONSULTA

Asia y Oceania América Africa y Oriente Medio
Australia Canada Arabia Saudi
China Chile Qatar
Hong Kong Colombia Costa de Marfil
India Ecuador Emiratos Arabes Unidos
Indonesia EE. UU. Israel
Japén El Salvador Marruecos
Malasia México Senegal
Singapur Panama Sudéafrica
Taiwan Paraguay Turquia
Tailandia Peru
Vietnam

Fuente: Elaboracion propia.

grupo muy amplio de servicios relacionados
con el medioambiente, a saber:

— Servicios medioambientales tradiciona-
les incluidos en la Division 94 de la ver-
sion 2.1. de la CPC.

— Trabajos de construccion e ingenieria ci-
vil (utilizados, por ejemplo, en proyectos
de energias renovables).

— Consultoria y asesoramiento en arqui-
tectura e ingenieria.

— Servicios relacionados con la economia
circular. Por ejemplo, servicios de mante-
nimiento y reparacion, reciclaje, etc.

— Otros, como comercio al por mayor de
materiales de construccién, maquinaria,
desechos y chatarra o trabajos de ins-
talacion, fontaneria, tuberias de agua y
aislamiento térmico.

Acompanando a esta lista de servicios,
se proporciond una lista de cinco tipos de
barreras, agrupadas segun el STRI de servi-
cios medioambientales tradicionales®, junto

5 Siguiendo la terminologia 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, limitacién de la participacion de capital extranjero o limita-
cién del numero de personas fisicas 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 taxonomia de
barreras del STRI por ser mas ilustrativa.
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con ejemplos de medidas regulatorias para
cada categoria: 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 econémicas y comerciales® en
tres continentes: Asia, América y Africa’. Los
paises 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 sefaladas en 5 categorias, que diferian
ligeramente de la taxonomia original del STRI
de servicios medioambientales tradicionales.
Dado que una parte significativa de las difi-
cultades que nos comunicaron las oficinas >

5 En esos 30 paises, hemos estimado que mas de 400 empresas es-
pafnolas que operan en los sectores de interés tienen presencia comercial,
generalmente en forma de filial.

7 Decidimos dejar fuera a Rusia y a los paises de Europa del Este
no pertenecientes a la UE debido a las complicaciones derivadas de la
guerra en Ucrania.
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estaba relacionada con la contratacion publi-
ca, decidimos crear una categoria separada.
También reemplazamos la categoria «Iranspa-
rencia regulatoria» por la categoria «Barreras
derivadas de practicas administrativas» y deci-
dimos combinar las categorias «Barreras a la
competencia» y «Otras medidas discriminato-
rias» debido a su vinculacion.

2.1. Clasificacion de las barreras

A continuacion, exponemos el listado de las
principales barreras sefialadas clasificadas en
5 categorias.

Problemas relacionados con licitaciones
publicas

— Falta de transparencia en la publicacion
del anuncio de contrato, en los requisitos
y/o en el proceso de evaluacion.

— 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 publicas.

— Especificaciones técnicas poco claras.

— Procedimientos legales y burocraticos
complicados.

— Las empresas locales a menudo se be-
nefician de un trato preferencial explicito®
o implicito®.

— 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 garantia de licitacion, de la que estan exentas las empresas
locales.

® 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 puntuacién 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 tecnologia nacional).

— Para que una empresa extranjera pre-
sente una oferta, se le exige renunciar a
la posibilidad de presentar una reclama-
cion a través de canales diplomaticos.

Restricciones al desplazamiento de

profesionales

— Problemas relacionados con el recono-
cimiento de titulos de profesiones que
requieren homologacion y/o inscripcion
en un colegio profesional (principalmente
arquitectos e ingenieros).

— Proceso de emision de visados largo y
complejo.

— Requisito de demostrar que el personal
extranjero es «unico» 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 minimo de trabajadores loca-
les en nébmina.

Restricciones a la entrada de empresas
extranjeras

— Requisito de tener un establecimiento
permanente o presencia local en el pais
para proporcionar el servicio.

— La entrada al pais esta condicionada a
establecer una empresa conjunta con
una empresa local.

— Debe haber un porcentaje minimo de re-
sidentes en la Junta Directiva.

— La adquisiciéon o el uso de tierras y bie-
nes raices por parte de extranjeros estan
restringidos. >
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— Limites a la participacion de capital ex-
tranjero en empresas estatales o empre-
sas que prestan servicios publicos.

— Requisitos minimos de inversion.

— Limites a la participacion de -capital
extranjero.

— El acceso a financiacién suministrada
por bancos locales esta restringido para
ciertos proyectos.

— Ausencia de un convenio de doble
imposicion™.

Barreras a la competencia y otras medidas
discriminatorias

— Los proveedores extranjeros son trata-
dos de forma desfavorable en cuanto a
impuestos y elegibilidad para subsidios™.

— Proteccidén insuficiente contra la transfe-
rencia de tecnologia.

— Existencia de requisitos de contenido lo-
cal (uso obligatorio de proveedores de
servicios nacionales, bienes nacionales
o tecnologia nacional).

— Especificaciones técnicas discriminato-
rias que solo pueden cumplir las empre-
sas locales.

— Restricciones a la exportacion de pro-
ductos para reciclaje.

— El sistema de fijacion de precios de la
energia discrimina de facto a las ener-
gias renovables.

— El acceso a infraestructuras criticas para
prestar el servicio esta restringido y con-
trolado por empresas publicas.

1 Las exportaciones de servicios se gravan dos veces, en el pais de
prestacion efectiva del servicio y en el pais de origen.

" En muchos sectores medioambientales (como el suministro de
agua o de energia), aunque teéricamente liberalizados, las empresas es-
tatales dominan el mercado y se benefician de subvenciones a las que no
pueden acceder los competidores privados.
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Barreras derivadas de prdcticas
administrativas

— El proceso de obtencion de evaluaciones
ambientales o licencias es complejo y
largo.

— Falta de armonizacion entre regulacio-
nes y/o estandares técnicos y de calidad
establecidos por las autoridades.

— Desviacion con respecto a normas o
estandares internacionales o proble-
mas con la homologacién de estandares
europeos'.

2.2. Analisis por sector

A partir del estudio de las barreras sefa-
ladas, pudimos obtener varias conclusiones
generales. En primer lugar, las barreras fue-
ron descritas con frecuencia por las oficinas
econémicas 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 construccion e ingenieria civil y las
que prestan servicios medioambientales tra-
dicionales estan especialmente afectadas por
las barreras relacionadas con licitaciones publi-
cas y dificultades derivadas de estandares téc-
nicos y de calidad. Las empresas de energia re-
novable (principalmente edlica y fotovoltaica) >

2 Por ejemplo, las licencias para la construccién de obras de ingenie-
ria civil o la construccién de centrales de energia renovable.

' Muchas de las normas técnicas peruanas homologan automatica-
mente varias certificaciones estadounidenses. No ocurre lo mismo con las
normas europeas.
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MAPA 1
NUMERO DE BARRERAS AL COMERCIO DE SERVICIOS MEDIOAMBIENTALES SENALADAS EN CADA PAIS

Nomero de barreras sefaladas
por pais

B NUmero elevado de barreras
B NUmero moderado de barreras
B Numero limitado de bareras

Fuente: Elaboracion propia a partir de mapchart.net

Created with mapchart.net

estan mas afectadas por barreras a la compe-
tencia' y practicas administrativas'®.

Por ultimo, aunque las restricciones al des-
plazamiento de profesionales se senalaron en
una variedad mas amplia de sectores, el caso
especifico de las dificultades relacionadas con
el reconocimiento de titulos afectaba principal-
mente a empresas de construccion e ingenie-
ria civil, asi como a empresas de consultoria
en arquitectura e ingenieria.

2.3. Analisis regional

En la siguiente seccion examinaremos en
qué paises o regiones se sefalaba con mayor
frecuencia cada tipo de barrera. En el Mapa 1
se indica una clasificacion'® por colores segun

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

s Dificultades para obtener licencias medioambientales y falta de ar-
monizacién en la regulacion.

6 El criterio utilizado para la clasificacion tiene en cuenta el nimero
de barreras sefaladas (menos de 3 para el verde, entre 3 y 6 para el
ambar, y mas de 6 para el rojo), pero se corrige con un criterio de ponde-
raciéon que tiene en cuenta la importancia de cada barrera.

el numero y la importancia de las barreras
sefaladas.

Problemas relacionados con licitaciones
publicas

Los problemas relacionados con licitaciones
publicas se mencionaban en la mayoria de las
respuestas que recibimos. Las restricciones
estaban presentes principalmente en aque-
llos paises que no forman parte del Acuerdo
de Contratacién Publica de la Organizacion
Mundial del Comercio (OMC), pero también en
ciertos paises que tienen un acuerdo con la UE
que cubre la contratacién publica.

Las oficinas con sede en Oriente Medio,
como Arabia Saudi, Qatar, Emiratos Arabes
Unidos y Turquia, 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 paises >
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del continente africano como Marruecos o Se-
negal, se mencionaron requisitos de conteni-
do local y requisitos de contratacion local, asi
como discriminacion racial positiva en el caso
particular de Sudafrica.

En el continente americano, el tipo especifico
de restriccion 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 obligacién de renunciar
a la posibilidad de presentar una reclamacion a
través de canales diplomaticos (Panama).

Por ultimo, las dificultades en licitaciones
publicas fueron mencionadas por las oficinas
de 7 paises asiaticos (Hong Kong, India, Indo-
nesia, Singapur, Malasia, Tailandia y Vietham),
muchos de los cuales requerian o recomen-
daban fuertemente el establecimiento de una
empresa 0 consorcio con un socio local para
poder licitar. Ademas, en Malasia, gran parte
de las licitaciones estan 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 mas comunes aso-
ciados al desplazamiento de profesionales fue-
ron, por un lado, problemas relacionados con el
reconocimiento de titulos o requisitos de cole-
giacion profesional, y, por otro lado, requisitos
para mantener un porcentaje de trabajadores
locales en la ndmina junto con requisitos muy
onerosos al desplazamiento e incorporaciéon
de trabajadores extranjeros. El primer tipo se
menciond a menudo en oficinas ubicadas en
América Latina (Chile, Colombia, Ecuador,
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Panama, Paraguay y Peru) y Asia (Hong Kong,
Malasia, Singapur y Tailandia); mientras que el
segundo grupo de problemas se sefialé princi-
palmente en Asia, Africa y Oriente Medio.

Restricciones a la entrada de empresas
extranjeras

Este tipo de restricciones se mencionaban,
sobre todo, en los informes de oficinas en
Asia'’, concretamente, la existencia de requisi-
tos de asociacion con socios locales y limites a
la participacion 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 paises asiaticos como latinoameri-
canos. En Asia, se mencionaron con frecuen-
cia requisitos de contenido local. En América
Latina, pero también en Africa, la provision de
servicios medioambientales a menudo estaba
reservada a monopolios publicos.

Barreras derivadas de practicas
administrativas

Finalmente, en cuanto a las barreras deri-
vadas de practicas administrativas, estaban
presentes en la mayoria de los informes v,
en particular, en los de América Latina. Mas
concretamente, se sefalaron tiempos de >

7 Especialmente en el Sudeste Asiatico.
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respuesta muy largos para solicitudes de li-
cencias y permisos'®, asi como fragmentacion
regulatoria de requisitos técnicos o estandares
técnicos y de calidad que no homologaban cer-
tificaciones europeas. Por otro lado, la falta de
transparencia y la fragmentacion regulatoria,
asi como los procesos gravosos para verificar
el cumplimiento de estandares técnicos y de
calidad establecidos, también estaban presen-
tes en informes de oficinas en Asia y Africa.

3. Consulta a asociaciones
empresariales

Para ampliar nuestra comprension de los in-
tereses de las empresas exportadoras de ser-
vicios medioambientales, decidimos consultar
directamente a varias asociaciones empresa-
riales. Preguntamos especificamente sobre los
mercados prioritarios y las barreras a las que se
enfrentaban sus miembros cuando exportaban.

Aunque los mercados prioritarios diferian
segun el sector, en algunos casos coincidian,
siendo las regiones de Latinoamérica, Oriente
Medio y EE. UU. las mas sefaladas fuera de
la UE. La Asociacion Espanola de Abasteci-
miento de Agua y Saneamiento' (AEAS) men-
cioné como criterios de seleccion la cantidad
de proyectos disponibles, la certeza legal o el
marco de contratos con acceso a financiacion

'® En Chile, algunos proyectos, como los parques edlicos y fotovoltai-
cos, requieren una evaluaciéon medioambiental (estudios o declaraciones)
cuya obtencion puede llevar de 1 a 3 afios. En Panama, las nuevas pro-
puestas de desarrollo de proyectos de generacion fotovoltaica deben ser
analizadas y aprobadas por los municipios o los servicios de bomberos,
lo que a veces crea cuellos de botella burocraticos que retrasan los pro-
yectos entre 4 y 5 meses.

® AEAS engloba a entidades gestoras -servicios municipales y enti-
dades publicas, privadas y mixtas- que prestan servicios de abastecimien-
to de agua y saneamiento al 80 % de la poblacién espafola, asi como a
empresas tecnoldgicas relacionadas con el sector del agua, organismos
publicos 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 inversion. La Asociacion Espafola
de Empresas de Mantenimiento de Energias
Renovables?® (AEMER) enumerd una serie
de caracteristicas genéricas para seleccionar
mercados: paises con un plan de expansion de
energias renovables, con estabilidad comer-
cial, politica y econémica, con bajos niveles
de corrupcioén y burocracia reducida, suficiente
oferta de personal calificado y experimentado,
costes laborales y carga fiscal moderados, y
una regulacion moderna de la red de transpor-
te y distribucion eléctrica.

En cuanto a las barreras, las practicas ad-
ministrativas?', los requisitos de contratar a un
porcentaje significativo de trabajadores locales
o la homologacién de titulos extranjeros fueron
mencionados con frecuencia por los operado-
res de agua espanoles. Ademas de las restric-
ciones clasicas (como la necesidad de tener
un socio local o dificultades relacionadas con
el movimiento de trabajadores), Secartys, una
asociacion que agrupa, entre otras, a empre-
sas especializadas en energia solar®?, men-
cioné también otro tipo de obstaculos, como
la intensa competencia asiatica, la falta de co-
nocimiento de la legislacion internacional y los
procedimientos en materia de comercio exte-
rior (procedimiento legal para poder acceder al
mercado o a licitaciones de paises como Esta-
dos Unidos, Japon o Canada).

Asimismo, AEMER menciond varias barreras
especificas relacionadas con la operaciony >

20 AEMER engloba a las empresas que ofrecen servicios de opera-
cién y mantenimiento de instalaciones de energias renovables (principal-
mente en el sector edlico y fotovoltaico). La asociacién cuenta actualmen-
te con mas de 30 empresas asociadas.

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

22 Secartys era una entidad que ofrecia servicios a empresas impor-
tadoras y exportadoras de TIC y electronica y ampli6 sus areas de trabajo
incorporando el cluster de energia solar Solartys, y otras asociaciones
relacionadas con la eficiencia energética. En la actualidad, la asociacién
cuenta con mas de 300 socios, de los cuales alrededor de 50 son miem-
bros del cluster de energia solar.
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mantenimiento de plantas de energias renova-
bles. La existencia de tasas elevadas de impor-
tacion al pais de destino de equipos especia-
lizados para trabajos de inspeccion, montaje y
desmontaje, asi como reposicion 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 tipicamente
mencionadas. Por ejemplo, AEAS explico que
los operadores de agua podian eludir algunas
de las restricciones en el pais de destino a tra-
vés de la unién 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 informé que dicho requisito
no tenia 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 llamd nuestra atencion fue
que, aunque las empresas representadas por
AEMER requerian agilidad para trasladar a su
personal al pais de destino, la obligacién de
contratar personal local no constituia un pro-
blema, siempre y cuando las cargas fiscales
y las regulaciones laborales no redujeran los
margenes habituales en estos proyectos y per-
mitieran una formacién del personal local en el
terreno flexible y dinamica.

4. Conclusiones

Aunque las barreras al comercio de servicios
medioambientales ya hayan sido objeto de es-
tudio tedrico por varios autores y organizaciones
internacionales, este ejercicio empirico nos ha
permitido arrojar luz sobre varias cuestiones. En
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primer lugar, hemos podido observar como la
mayoria de las barreras senaladas afectan so-
bre todo a los modos de suministro de servicios
a través de presencia comercial y presencia de
personas fisicas (modos 32° y 424 tal y como es-
tan definidos en el articulo | del GATS).

En segundo lugar, aunque las barreras sean
a menudo horizontales, afectando la provision
de todo tipo de servicios, hemos podido ob-
servar como ciertas barreras son de particu-
lar relevancia para los sectores estudiados. Se
trata principalmente de aquellas que afectan a
la contratacion publica, la movilidad de inge-
nieros, arquitectos o técnicos en el sector de la
construccion, y a las practicas administrativas
relativas a la concesion de licencias.

En definitiva, el analisis efectuado ha permi-
tido identificar la existencia de barreras al co-
mercio de servicios medioambientales y obte-
ner informacion sobre su importancia relativa.
Para contribuir a los objetivos de mitigacion y
adaptacion al cambio climatico, fomento de la
economia circular y proteccién de la biodiver-
sidad, es preciso avanzar hacia su reduccion.

Por todo ello, consideramos que, en los
acuerdos en curso de negociacién o que se
negocien en el futuro, es esencial garanti-
zar que nuestros socios comerciales asu-
man compromisos ambiciosos en materia de
contratacion publica, dada la importancia
de este mercado para las energias renova-
bles y otros sectores relacionados con el
medioambiente. Asimismo, se pone de re-
lieve la utilidad del Acuerdo sobre Contrata-
cion Publica de la OMC, al reducir de forma
considerable las restricciones de acceso a >

2 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 fisicas: 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 contratacion publica de los
miembros participantes.

Por otro lado, los sectores estudiados son
de alto valor anadido y emplean a trabajadores
altamente cualificados. Cualquier obstaculo a
la circulacion de estos trabajadores restringe
considerablemente la posibilidad de presta-
cion de servicios, por lo que es esencial re-
solver el problema del reconocimiento de las
cualificaciones.

Otra prioridad deberia ser intentar reducir lo
que hemos denominado barreras derivadas de
las practicas administrativas. En particular, los
costes asociados a la heterogeneidad regula-
dora entre jurisdicciones, las divergencias en
las normativas o estandares medioambientales
y los complejos y largos procedimientos para
obtener evaluaciones o licencias medioambien-
tales. Esto puede lograrse mediante la coope-
racion reglamentaria. Sin embargo, aunque los
servicios medioambientales se beneficien auto-
maticamente de las disposiciones horizontales
sobre cooperacidon en materia de reglamenta-
cion que suelen incluirse en los acuerdos de
libre comercio®, puede ser conveniente incluir
disposiciones sobre cooperacién en materia
de reglamentaciéon que abarquen los servicios
(y no solo los bienes) en capitulos o anexos
dedicados a sectores medioambientales clave
como las energias renovables o la eficiencia
energética (Bellmann y Bulatnikova, 2022).

Por otra parte, aunque la Iniciativa Conjunta
sobre la Reglamentaciéon Nacional en el ambito
de los Servicios de la OMC no se centre espe-
cialmente en los servicios medioambientales,

2 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 mas alla de la consolidacién
de los regimenes aplicados -la diferencia entre los regimenes aplicados
(mas laxos) y los regimenes consolidados en las listas suele denominar-
se «agua» en los compromisos del GATS o de los ALC- la convergencia
reglamentaria podria ofrecer una via 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-
cesion de licencias, los requisitos de cualifica-
cién y las normas técnicas. Por lo tanto, esta
iniciativa conjunta beneficiara al comercio de
servicios medioambientales, en la medida en
que los miembros participantes hayan asumido
compromisos especificos para esos sectores
en el marco del GATS?.

Consideramos también que esta consulta a
las oficinas econdmicas y comerciales de Es-
pafa, que tienen contacto frecuente con em-
presas exportadoras, complementada con una
consulta adicional a fuentes mas cercanas a
las empresas, como asociaciones empresaria-
les, ha sido extremadamente util para identifi-
car los obstaculos mas relevantes a los que se
enfrentan nuestras empresas en el extranjero.
Este ejercicio puede, por un lado, contribuir a
arrojar luz sobre la tipologia, 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 paises.
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LA ECONOMIA LATINOAMERICANA ENFRENTANDO
EL FUTURO: DOMINANDO LO PROBABLE Y
GESTIONANDO LO IMPREDECIBLE

La economia latinoamericana presenta una situacion no muy diferente a la que ofrece la
economia 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 inflacion.

La region se encuentra ante el cambio, la inestabilidad y la complejidad que presenta el
mundo marcado por las tensiones geopoliticas generadas por la guerra en Ucrania y el con-
flicto en Oriento Medio —sin descartar la llegada de un cisne negro propio de la region—, los
altos niveles de deuda e inflacion, la subida del precio de los alimentos, la energia, el endure-
cimiento de los mercados de crédito, que presagian altos costos de financiamiento, en un en-
torno econdomico donde persiste el bajo crecimiento. Este escenario, enmarcado en el proceso
de cambio climatico, supone periodos de crecimiento cortos, fragiles y muy vulnerables, que
constituyen, de hecho, situaciones dificiles de manejar.

Palabras clave: empleo, inflacion, inestabilidad, innovacion, inversion extranjera directa, productivi-

dad, tasas de interés, Latinoamérica.
Clasificacion JEL: E31, F21, 047, O54.

1. La economia iberoamericana

La economia latinoamericana' presenta una
situacion no muy diferente a la que ofrece la
economia mundial: permanece en una senda
de bajo crecimiento y no acaba de arrancar, ni

* Miembro del Instituto Universitario de Investigacién en Estudios La-
tinoamericanos-Universidad de Alcala. Profesor del Master de Relaciones
Internacionales del Instituto de Estudios Bursatiles.
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" Una denominacién mas correcta es la de Hispanoamérica, o Ibe-
roamérica. El empleo de la expresiéon América Latina o Latinoamérica
resulta, sin embargo, inevitable cuando se hace referencia a los organis-
mos que utilizan explicitamente tal denominacién (CEPAL, ALADI, SELA,
CAF).
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de remontar el vuelo, y esto a pesar de conte-
ner y moderar la inflacion.

El PIB, experimentd un marcado descenso
a partir de 2015, cuando se situd por debajo de
los 6 billones de ddlares. En valores cercanos a
esta cifra se mantuvo durante seis anos, hasta
que en 2022 logrd rebasarla para situarse en
6,25 billones de ddlares. Brasil es la primera
economia regional con 1,92 billones de délares
y le sigue México con 1,41 billones de dolares?.

La regidén se encuentra ante el cambio, la
inestabilidad y la complejidad que presenta [>

2 EI PIB de Espana en 2022 fue de 1,34 billones de euros, con lo que
practicamente estaria igualando al de México.
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el mundo marcado por las tensiones geopoli-
ticas generadas por la guerra en Ucrania y el
conflicto en Oriento Medio —sin descartar la
llegada de un cisne negro propio de la region—,
los altos niveles de deuda e inflacion, la subida
del precio de los alimentos, la energia, el en-
durecimiento de los mercados de crédito, que
presagian altos costos de financiamiento, en
un entorno econdémico donde persiste el bajo
crecimiento. Este escenario, enmarcado en el
proceso de cambio climatico, supone periodos
de crecimiento cortos, fragiles y muy vulnera-
bles, que contribuyen, de hecho, a situaciones
dificiles de manejar.

Los mercados de crédito en los paises
emergentes y en desarrollo se caracterizan por
grandes diferencias entre las tasas de los prés-
tamos y de los depdsitos. Los diferenciales de
la tasa de interés en Brasil son altos y varian
significativamente en empresas similares. El
mercado de crédito muestra una brecha consi-
derable entre las tasas de los préstamos y de
los depdsitos, y estas diferencias son mayores
en los paises mas pobres. Segun las estadis-
ticas financieras internacionales, el diferencial
de la tasa de interés media es aproximada-
mente el 0,7 % en Japoén, 3 % en Estados Uni-
dos, 10 % en Uruguay y 40 % en Brasil, y estos
diferenciales pueden variar considerablemen-
te segun los prestatarios. Sin embargo, dado
que los trabajos anteriores sélo han analiza-
do pequefos subconjuntos del mercado de
crédito, la importancia de los diferenciales para
la macroeconomia es menos clara®.

Aunque se debe tener muy en cuenta que,
antes de la llegada de la COVID-19 hacia el
mes de febrero de 2020, la region ya presen-
taba una situacién complicada. Mostraba una
desaceleracion generalizada a nivel de paises

8 Para mas detalle, véase Cavalcanti et al. (2023).

y de sectores, completando cinco afos de bajo
crecimiento, y seis si se incluye 2020. Se esti-
maba una disminucion en la demanda interna,
acompafnada por una baja demanda externa
y unos mercados financieros internacionales
mas fragiles.

Iberoamérica debe recuperar el crecimiento
econodmico. 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 crecid en la década de los
80, llamada la «década perdida». De manera
que la regién esta enferma de bajo crecimien-
to. Y mientras tal enfermedad subsista no sera
posible reducir la pobreza, la desigualdad, la
informalidad ni crear empleos de calidad (Ma-
nuel Salazar-Xiriniachs, secretario ejecutivo de
la Comisién Econdémica para América Latina y
el Caribe, CEPAL como se cit6 en Consejo de
Empresarios Iberoamericanos, 2023).

Los respectivos informes del Banco Mun-
dial, el Fondo Monetario Internacional, la Co-
mision Econdémica para América Latina y el
Caribe, junto con el ranking de The Economist,
seran los que nos situaran ante las perspecti-
vas de la economia iberoamericana.

1.1. El Banco Mundial (BM)

En su informe Conectados: Tecnologias di-
gitales para la inclusion 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
anos de crecimiento lento, una pesada carga
de deuda y escasas inversiones que generan
una gran preocupacion porque crean una Si-
tuacion de inestabilidad y empeoran las pers-
pectivas de crecimiento (Cuadro 1). >
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CUADRO 1
CRECIMIENTO DEL PIB DE LOS PAISES IBEROAMERICANOS
(Octubre de 2023)

Region/Pais 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%
Haiti ... -1,5% 1,4% 1,5%
México ................. 3,2% 2,1% 2,1%
Panama ............. 6,3% 6,4% 6,5%
Paraguay ............. 4,8% 4,0% 4,0%
Perd.......cccoen 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: Tecnologias Digitales
para la Inclusién y el Crecimiento. Informe Econémico América
Latina y el Caribe (Octubre de 2023).

Una situacion encuadrada en un marco que
situa a los Gobiernos ante las restricciones
fiscales que merman la posibilidad de realizar
las inversiones necesarias. Si bien la relacién
deuda-PIB se estima en el 64 %, frente al 67 %
de 2022, todavia esta 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 caida de los ingresos tributarios, como con-
secuencia del menor crecimiento, creando un
limitado espacio fiscal. Ademas, el marco global
sigue caracterizado por altas tasas de interés y
bajo crecimiento en las economias avanzadas,
también para China, primer socio comercial de
la mayoria de los paises de la region.

La inflacion regional, exceptuando Argenti-
na (221 %) y Venezuela (400 %), se ubica en
el 4,4 %, comparado con el 6,4 % en los paises
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miembros de la OCDE vy el 8,6 % en Europa
Oriental. De manera que las expectativas de
inflacién 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 invasion de Rusia a Ucrania, aunque la
inflacidon subyacente sigue siendo persistente.

Por paises, Brasil fue el primero en regre-
sar la inflacién al objetivo central (3,25 %). Le
siguen México (5,2 %), Uruguay (6 %), Peru
(6,5 %), Chile (76 %) y Colombia (12,1 %).
Uruguay y Chile han comenzado a reducirla, a
pesar de que el indicador es todavia 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 inflacién ha descendido, pero sigue
siendo alta, en especial la colombiana. Si bien
Su marco macroecondmico es solido, por lo que
se espera una recuperacion del crecimiento.
Bolivia, Ecuador y Peru han mantenido inflacio-
nes bajas, pero su crecimiento ha sido escaso.
México ha sido el que mas ha crecido, pero su
inflacion todavia no retorna a los niveles ante-
riores. Argentina y Venezuela son casos aparte
con bajo crecimiento y una altisima inflacion.

Recientemente, en la actualizacion del infor-
me Perpectivas Econdmicas Mundiales (Banco
Mundial, 2024), las previsiones sugieren un cre-
cimiento minimo del 2,3 % en 2024 y del 2,5 %
en 2025. A pesar de las dificultades, Brasil y Mé-
xico superaron las previsiones. El desempefio
positivo de Brasil obedece a que la produccién
agricola fue mayor de lo previsto, el consumo
privado se mostré firme y las exportaciones au-
mentaron. De modo similar, México registré >
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un crecimiento mayor al esperado tanto en el
consumo privado como en la inversion.

Las perspectivas econdémicas de la region su-
gieren una recuperacion gradual, los efectos per-
sistentes de la restriccion monetaria continuaran
influyendo a corto plazo, aunque se espera que
su impacto se atenue conforme la inflacion dismi-
nuya, permitiendo de esta manera a los bancos
centrales que bajen las tasas de interés, lo cual
reducira los obstaculos al aumento de la inversion.

Las proyecciones especificas para los pai-
ses son dispares:

— Brasil se desacelerara hasta el 1,5 %
en 2024, pero en 2025 crecera hasta el
2,2 %, favorecido por la bajada de la in-
flacién y de las tasas de interés.

— Meéxico atenuara su crecimiento hasta
el 2,6 % en 2024 y descendera hasta el
2,1 % en 2025, como consecuencia de
dos factores contrapuestos. Por un lado,
favorecido por la caida de la inflacion v,
por otro, perjudicado por la disminucién
de la demanda externa.

— Argentina confia en su recuperacion y se
expandira un 2,7 % en 2024 y un 3,2 %
en 2025, tras la sequia de 2023.

— Colombia mejorara del 1,8 % en 2024,
hasta el 3 % en 2025.

— Chile crecera desde el 1,8 % en 2024
hasta el 2,3 % en 2025.

— Peru registrara 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 region debera enfrentar de-
safios persistentes, debido a que el potencial de

crecimiento esta disminuyendo en el contexto
de la desaceleracién de la productividad total de
los factores y el envejecimiento de la poblacion.

La modesta expansion prevista se encuentra
en medio de multiples riesgos, entre otros, la
escalada de las tensiones geopoliticas, espe-
cialmente en Oriente Medio, que podrian per-
turbar las previsiones. Los fendmenos meteoro-
I6gicos extremos, intensificados por el cambio
climatico, representan amenazas adicionales,
en particular para los sectores sensibles al cli-
ma, como la agricultura, la energia y la pesca.

Por otra parte, la persistente inflacion de las
economias avanzadas podria ir acompanada de
tasas elevadas durante un periodo prolongado,
lo que limitaria la politica monetaria y fiscal de
la regién. Asimismo, una desaceleracion mas
abrupta de lo esperado en la economia china ten-
dria importantes efectos en la demanda externa,
lo que afectaria las exportaciones de productos
basicos desde la region, lo cual repercutiria en
las economias sudamericanas, principalmente
por ser los mayores socios comerciales.

1.2. EIl Fondo Monetario Internacional (FMI)

El informe Perspectivas Econdmicas. Las
Ameéricas. Asegurar una inflacion baja y fomen-
tar el crecimiento potencial (FMI, 2023b), se-
nala que después de una fuerte recuperacion
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 mas hasta el
2,5 % en 2024 (Cuadro 2).

Respecto a la inflacion, destaca que primero
fue la contencién y seguidamente la desacele-
racion, pasando del 7,8 % en 2022, siendo la
prevision (excluidas Argentina con el 221 % y
Venezuela con el 400 %) que disminuya has-
tael 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 apreciacion de las mo-
nedas en algunos paises.

CUADRO 2
CRECIMIENTO DEL PIB DE LOS PAISES IBEROAMERICANOS
(Octubre de 2023)

Regién/Pais 2023 2024 2025
Ameérica Latina y Caribe 2,3% 2,3% 2,5%
Argentina ...................... -2,5% 2,8% 2,5%
Bolivia.......c.cccocoovnin. 1,8% 1,8% 2,3%
Brasil.........cccccoeevininn. 3,1% 1,5% 2,0%
Chile ..o -0,5% 1,6% 2,4%
Colombia ...........c.cco...... 1,4% 1,8% 2,8%
Costa Rica.................... 4,4% 3,2% 3,2%
Ecuador ..o 1,4% 1,8% 2,8%
El Salvador .................. 2,0% 1,9% 2,0%
Guatemala.................... 3,4% 3,5% 3,9%

-2,5% 1,3% 2,2%

3,2% 2,1% 2,1%

6,0% 4,0% 4,0%

4,5% 3,8% 3,5%

1,1% 2,7% 3,0%

3,0% 5,2% 5,0%

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

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

A medida que la inflacion baje y el creci-
miento se desacelere, las autoridades deberan
calibrar sus politicas cuidadosamente. La rapi-
da respuesta de los bancos centrales jugé un
papel clave en el control de la inflacién y la ma-
yoria estaran bien posicionados para avanzar
y flexibilizar gradualmente sus posturas restric-
tivas de politica monetaria, aunque deben per-
manecer atentos a los riesgos. En tanto que la
politica fiscal debe centrarse en reconstruir el
espacio de politicas para garantizar la sosteni-
bilidad fiscal y aumentar la resiliencia frente a
shocks futuros.

Con el propdsito de aminorar la incertidum-
bre sobre el crecimiento, los economistas del
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FMI, Gustavo Adler, Nigel Chalk y Anna Ivano-
va (2023), proponen que, pese a las eviden-
tes dificultades, las politicas deben centrarse
en lograr la estabilidad econdmica, la creacién
de empleo y fomentar la iniciativa empresa-
rial. Esto ayudara a aliviar el malestar social y
a restablecer la confianza en las instituciones
publicas.

El FMI estima que lograr una macroeco-
nomia ordenada es el primer requisito para
alcanzar un crecimiento sélido. Los logros al-
canzados por varios paises de la regién en los
ultimos anos permiten abrigar una sensacion
renovada de esperanza y optimismo ante el fu-
turo. Pero también existen otros logros que exi-
gen urgente atencion, siendo los principales:

— fomentar el potencial de crecimiento a
largo plazo y superar el estancamiento
de la productividad,

— mejorar la distribuciéon persistentemente
desigual del ingreso y la riqueza,

— contribuir a mitigar el cambio climatico y
a adaptarse a sus efectos,

— frenar el avance de la delincuencia y dis-
minuir la sensacion de inseguridad, que
son las preocupaciones que encabezan
las encuestas ciudadanas y

— adaptarse a la automatizacion, la roboti-
zacion y la digitalizacion.

Asimismo, es preciso tener muy en cuenta
que los efectos de la pandemia, la guerra en
Ucrania y el empeoramiento de la crisis clima-
tica han contribuido a revertir las tendencias
de reduccién de la pobreza que se genero du-
rante décadas. El FMI, con datos del Banco
Mundial, calcula que en 2022 habia entre 75
y 95 millones mas de personas viviendo en la
pobreza extrema en comparacion con las esti-
maciones anteriores a la pandemia. «Los altos
precios de los alimentos y las inseguridades >
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conexas tras la invasion rusa de Ucrania, asi
como episodios de clima extremo, han acen-
tuado las dificultades para conseguir revertir-
la» (FMI, 2023a).

Mas recientemente, en la actualizacién de
Perspectivas de la Economia Mundial (Banco
Mundial, 2024), el crecimiento de la region se
reviso a la baja. Sin embargo, destaca la re-
cuperacion que continda tras la pandemia, lo
que da muestras de la resiliencia, aunque no
puede evitar el impacto de la critica situacion
de la economia argentina que en 2023 habria
retrocedido un 2,5 % y donde la inflacion fue
de 211,4 %, considerado el nivel mas elevado
en las ultimas tres décadas, donde mas del
40,1 % de su poblacién vive en situacién de
pobreza.

Por consiguiente, la region tendra un creci-
miento menor puesto que disminuira hasta el
1,9 % (0,4 puntos porcentuales menos), para
recuperarse en 2025 y crecer hasta el 2,5 %.
La revision del pronéstico se debe al comporta-
miento negativo de Argentina en el contexto de
un ajuste econdmico significativo de la politica
para restablecer la estabilidad macroeconémi-
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
prevision 5,6 puntos. Con respecto a 2025, se
estima que crezca el 5 %, 1,7 puntos mas de lo
estimado en octubre de 2023.

Respecto a otras economias importantes,
vemos que Brasil retrocederia del 3,1 % regis-
trado en 2023 a un 1,7 % en 2024 y ascenderia
a 1,9 % en 2025; México también retrocederia
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 afo
tendra un crecimiento de 2 % y en 2025 del
1,7 %, comparado con el 2,5 % de 2023.

1.3. La Comision Economica para
Ameérica Latina y el Caribe (CEPAL)

El informe Balance Preliminar de las Eco-
nomias de América Latina y el Caribe 2023
(CEPAL, 2023a), en linea con los informes del
BM y FMI, indica que la actividad econémica
continua mostrando una trayectoria de bajo
crecimiento que la ha caracterizado durante
los ultimos afos, lo que perjudica notablemen-
te la creacion 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 politicas de desarrollo productivo con una
mirada en sectores estratégicos dinamizado-
res, impulsando politicas para promover la in-
version publica y privada, y adecuar el marco
definanciacién parapotenciarla movilizacion de
recursos.

En el contexto actual, el informe hace ver
que una elevada incertidumbre, con condicio-
nes financieras aun restrictivas que moderan la
actividad econdémica en el mundo, junto con una
escalada de las tensiones geopoliticas vy
una intensificacion de los impactos climaticos,
supone que las autoridades monetarias de la
region continuen enfrentando importantes re-
tos en materia de gestion de las reservas inter-
nacionales, un ambito donde predominan los
riesgos cambiarios, de liquidez y de mercado.
Desde esta optica, sobresale la necesidad de
preservar el valor de los activos en moneda ex-
tranjera, con la alta primacia del délar, en un
entorno de inflacidn mundial, altas tasas de in-
terés y mayores rendimientos de los bonos so-
beranos, l0 que pone a prueba las estrategias
de diversificacién de la cartera de reservas tan-
to en términos de composicion de divisas como
de distintos tramos de liquidez e inversién. >
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Sobre el comportamiento de la inflacion, se
espera una tasa media del 3,8 %, muy inferior
al 8,2 % anotado en 2022. En 2024, la caida
continuara y se prevé que descienda hasta
el 3,2 %. En cuanto a las tasas de interés, en
las principales economias desarrolladas no
se han reducido, y los costos de financiacion se
han mantenido en niveles elevados, previéndo-
se que continden durante los proximos anos,
creando una situacion que indudablemente
afecta a la region, aunque con desigual inten-
sidad segun el endeudamiento de los paises
(Cuadro 3).

Asimismo, destacan los niveles desiguales
de crecimiento para los distintos paises, tanto
en 2023 como en 2024, apreciandose situacio-
nes heterogéneas en la expansion de las sub-
regiones. Sobresale el crecimiento del Caribe,
donde se han reducido a la baja los prondsti-
cos, desde el 3,4 % hasta el 2,6 %.

En el caso de Centroamérica se dara un
crecimiento del 3,4 % y en América del Sur
una expansion del 1,5 % en 2023, frente al
1,2 % previsto. Mientras Argentina y Haiti re-
piten como los unicos paises que cerraran el
afno en un escenario de recesion. Argentina se
contraera un 2,5 %, para caer un 1 % en 2024.
Haiti se enfrentara a una recesion del 1,8 %
(un empeoramiento notable desde los célculos
de septiembre de 2023), logrando crecer el 1%
en 2024. De este grupo saldra Chile, que po-
dria crecer un 0,1 %.

Para las dos mayores economias de la re-
gion (Brasil y México), eleva nuevamente las
previsiones en ambos casos. De esta manera,
la economia brasilefia crecera un 3 % en 2023
y un 1,6 % en 2024 (cinco y dos décimas mas
de lo previsto en septiembre 2023). En tanto
que México llegara al 3,6 % en 2023y al 2,5 %
en 2024.
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Resulta notable el descenso de Peru, que
crecera 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 comparacion 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 pais que mas crecera.

En Centroamérica, la mayoria de los paises
creceran por encima de lo previsto (septiem-
bre de 2023). Panama llegara 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 Republica Dominicana viene experimentan-
do un cierto retroceso y se quedara en el 3,1 %.

CUADRO 3
PROYECCIONES DE CRECIMIENTO 2023-2024
(Diciembre de 2023)

Regidn/Pais 2023 2024
Ameérica Latinay el Caribe.................. 1,7 1,5
América Latina................................. 1,7 1,5
Américadel Sur.................................. 1,2 1,2
Argentina .........ccoooiiiiii -3,0 -1,6
Bolivia (Estado Plurinacional de)....... 2,2 2.1
Brasil ... 2,5 1,4
Chile ..o -0,3 1,8
Colombia .............ccoooeiiii 1,2 1,9
Ecuador..........cccccocciiiiiii 2,3 2,6
Paraguay ..o 4.2 4.0
Pert......c..cccovvviii 1,3 2,5
Uruguay .........cccooovioiiiiiiiii 1,0 2,6
Venezuela (Republica Bolivariana de) 3,2 2,7
AméricaCentral................................. 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 paises enfrentan un limitado es-
pacio de politica, 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 caida que se ha venido observan-
do en la tasa de crecimiento tendencial del PIB
regional. Mientras que en el periodo 1951-1979
el PIB crecia a tasas promedio de mas del 5 %
anual, durante el periodo 1980-2009 lo hacia
a una tasa promedio de menos del 3 % anual,
y en el periodo 2010-2024 lo viene haciendo a
una tasa promedio del 1,6 %.

1.4. The Economist

En el ranking de las mejores economias
del mundo publicado en 2023 en The Econo-
mist con el titulo Which economy did best in
20237, destaca Chile por su mejor desempe-
fio, eligiéndola como la mejor de Iberoamérica
y la séptima a nivel mundial (Cuadro 4).

El ranking incluye 35 paises pertenecien-
tes a la Organizacion para la Cooperacion y el
Desarrollo Econémicos (OCDE), donde refleja
el complejo panorama de la economia mundial.

Chile destaca como un pais «bendecido por
los dioses» debido a su capacidad para mante-
ner a raya la inflacion debido a la reaccion 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 minimo del 0,1 %.

El ranking mide cinco indicadores econé-
micos:

inflacion,

— amplitud de la inflacion (proporcién de
productos que subieron mas de 2 %
anual),

— crecimiento del PIB,

— empleo, y

— desempeno del mercado de valores.

A partir de estos indicadores —medidos
entre el cuarto trimestre de 2022 y el terce-
ro de 2023— se establecié una puntuacion
para cada pais y se orden6 de mejor a peor el
desempenio.

Grecia lidera el ranking, «un resultado nota-
ble para una economia que hasta hace pocos
anos era sinonimo de mala gestion» (Which
economy did best in 20237, 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-
pefo, por delante de economias como Portugal
(octava), Espana (novena) y Polonia (décima).

CUADRO 4

EL TOP 10 DE ECONOMIAS MUNDIALES
(Diciembre de 2023)

—

Grecia

Corea del Sur

Estados Unidos

Israel

Luxemburgo

Canada
Chile
Portugal

© | 0| N o o~ w N

Espafa

10 Polonia

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

México se ubico en el puesto 17 global y se-
gundo iberoamericano, y cerrando la participa-
cion aparece Colombia en el lugar 22 y tercero
iberoamericano. Ambos paises se situan por
encima de naciones como Paises 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 poblacion, la reforma del Estado, el co-
mercio intrarregional, los ajustes macroeconé-
micos, el cambio en las politicas comerciales >
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y la apertura comercial y financiera, represen-
tan los principales desafios que deberan afron-
tar casi todos los paises, aunque en grado y en
momentos diferentes.

2. Las palancas del crecimiento

Las palancas del crecimiento en la region
son multiples*, no obstante, destacamos tres
que resultan claves: la creacion de empleo, el
aumento del comercio y la inversion extranjera
directa (IED).

2.1. La creacion de empleo

Transcurridos cuatro afnos del inicio de la
COVID-19, la region muestra una recuperacion
plena de los mercados de trabajo, sin embargo,
solo se ha conseguido una recuperacion 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 caracteristica estructural de las eco-
nomias que opacan su crecimiento y dificultan
su modernizacion en linea con la Cuarta Revo-
lucion Industrial.

En 2023, el numero de ocupados crecio un
1,4 %, lo que supone una reduccién de 4 pun-
tos porcentuales con respecto al 5,4 % regis-
trado en 2022. Esta menor creacion de empleo
se extendera durante 2024, un ano donde el
numero de ocupados crecera un 1,0 %.

El bajo ritmo de creacién de empleo vino
acompanado de un aumento del numero de
personas inactivas del 1,8 %, respecto de los
niveles observados en 2022, lo que contrasta

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

BOLETIN ECONOMICO DE ICE 3167
FEBRERO DE 2024

con la reduccion que esta variable experimen-
t6 en 2021 y 2022, con caidas interanuales en
el numero de personas inactivas del 5,9 % y el
1,5 %, respectivamente. Este comportamiento
del numero de personas que no se encuentran
trabajando, ni buscando trabajo activamente se
ha expresado en una caida en la tasa de par-
ticipacion regional que pasara del 62,7 % en
2022 al 62,5 % en 2023, y al 62,6 % en 2024.

Por su parte, los niveles medios de ocupa-
cion informal esconden grandes disparidades
regionales. Con aproximadamente ocho de
cada diez trabajadores empleados en el sec-
tor informal, Bolivia tiene el mayor indice de la
region y uno de los mas elevados a nivel mun-
dial. También la zona andina, Ecuador y Peru,
cuenta con mas de dos tercios de su poblacién
ocupada en empleos asalariados informales.
México y Brasil cuentan con un 57 % y un
39 %, respectivamente. Por el contrario, Chile
y Uruguay muestran mas 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 continua el bajo crecimien-
to y aumenta la inactividad laboral.

La dinamica que han mostrado los merca-
dos laborales en el primer semestre de 2023,
asi como las estimaciones para el resto del afio
y para 2024, anticipan que persistiran amplias
brechas de género en indicadores como la tasa
de desocupacion y la participacion, aunque es-
tas han venido reduciéndose.

Asi, mientras la tasa de desocupacion 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 >
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que se refiere a la participacion laboral, para
2023 la participacion de los hombres sera del
74,1 %, mientras que la de las mujeres sera
del 51,9 %, una diferencia de 22,2 puntos por-
centuales, mientras que en 2024 las estimacio-
nes de participacion serian del 74,2 % para los
hombres y del 52,3 % para las mujeres.

2.2. EIl 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 region ha tenido algunos avances en materia
del aumento del comercio, sin embargo, se de-
ben vencer ciertos obstaculos para avanzar se-
gun su potencial. Entre otros, una infraestruc-
tura deficiente, engorrosos tramites aduaneros
y las relativamente elevadas barreras econémi-
cas —arancelarias y no arancelarias—.

El valor de las exportaciones de bienes de
la regidon descendio el 2,7 % interanual en el
primer semestre de 2023, tras haber crecido
el 17 % en 2022, poniendo fin a la recuperacion
pospandemia. El declive se atribuye a la dismi-
nucion de los precios y al menor crecimiento
de los volumenes, segun el informe del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID, 2023a).

Tras la recuperacion pospandemia, las ex-
portaciones de la region se debilitaron mas
rapido que lo esperado. Sin embargo, en este
nuevo escenario aparecen también oportu-
nidades. En particular, con politicas orienta-
das a relanzar la competitividad del sector
agropecuario, la region 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 regién se redujeron
un 4,7 % interanual, mientras que las can-
tidades exportadas se incrementaron un
2,9 %. Si bien crecieron mas que el prome-
dio global (-1,3 %), el impulso de los volu-
menes fue inferior al del afio anterior y estu-
vo concentrado solo en algunas economias.
Los precios de las importaciones (-1,5 %)
bajaron menos que los de las exportaciones
Yy, en consecuencia, se deterioraron los tér-
minos de intercambio y los saldos comercia-
les de la region.

Elinforme destaca que la caida de las expor-
taciones de bienes fue generalizada en to-
dos los destinos. Sin embargo, la reduccion
de las ventas intrarregionales (-0,6 %) fue
inferior a la de las extrarregionales (-2,2 %)
y la participacién del comercio intrarregional
aumento para ubicarse en 15,2 %.

De manera que la region se enfrenta a un
escenario externo desafiante por menor di-
namismo de la demanda, mayor fragmenta-
cién geopolitica, politicas industriales mas
activas de los competidores mundiales vy
nuevas exigencias regulatorias dictadas por
la agenda climatica. Siendo la principal ex-
portadora neta mundial de productos agro-
pecuarios, a pesar de las diferencias entre
paises, la region tiene la oportunidad de
ampliar la oferta y contribuir a la seguridad
alimentaria global.

Para realizar este potencial es necesaria la
colaboracién con el sector privado. De esta
manera, los Gobiernos deberan reimpulsar
la productividad y recuperar competitividad
con politicas publicas integradas que res-
pondan a una multiplicidad de objetivos y
contribuyan a lograr simultaneamente la ex-
pansion de la produccién y la reduccion >
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de su impacto en medioambiente y en el
cambio climatico. (BID, 2023b)

Seguramente, la region obtendria grandes
beneficios econémicos si mejorara su infraes-
tructura comercial, el transporte y las aduanas.
Simplificar los tramites aduaneros, promover
asociaciones publico-privadas en el sector lo-
gistico y reducir las trabas burocraticas, son
ejemplos de politicas que podrian ayudar.
Asimismo, disminuir la brecha de infraestruc-
tura respecto a las economias avanzadas, por
ejemplo, reduciria los costos comerciales y se
traduciria en un incremento de las exportacio-
nes del 30 %. Esta mayor demanda por produc-
tos de la regidn, a su vez, incrementaria el PIB
en hasta un 7 %, lo que resalta la necesidad de
que las autoridades presten mas atencion a la
mejora de la infraestructura relacionada con el
comercio. Como es posible que algunos paises
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 mas inversién privada nacional para
que consolide un sector empresarial dinamico
y que continle atrayendo inversion extranjera
directa.

Para el FMI y sus analistas, Flavien Moreau
y Rafael Machado Parente (2023), la mayor
parte de los paises de América Latina y el Cari-
be no estan aprovechando todo el potencial del
comercio internacional, que es un importante
motor de crecimiento para las economias de
mercados emergentes.

Aunque la region ha tenido algunos avan-
ces en materia de apertura comercial, sigue
frenada sobre todo por la infraestructura defi-
ciente, los engorrosos tramites aduaneros y las
relativamente elevadas barreras arancelarias
y no arancelarias al comercio. La suma de las
exportaciones y las importaciones de bienes y
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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 paises de la region
también esta rezagado y se ha mantenido prac-
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-
cion de América Latina en las cadenas de va-
lor mundiales es igualmente limitada. Esto se
debe a que muchos paises estan mas centra-
dos en la exportacion de materias primas que
en la de bienes intermedios o finales, aunque
la economia mexicana, mucho mas integrada,
constituye una excepcion digna de mencion,
principalmente debido a sus estrechos vincu-
los con Estados Unidos.

América Latina obtendria probablemente
grandes beneficios econdmicos si mejorara su
infraestructura comercial, como el transporte y
las aduanas, segun un nuevo estudio dado a
conocer en la ultima edicién de Perspectivas
Econdmicas. Las Américas. Asegurar una infla-
cion baja y fomentar el crecimiento potencial?
(FMI, 2023b). Simplificar los tramites aduane-
ros, promover asociaciones publico-privadas
en el sector logistico y reducir las trabas buro-
craticas son ejemplos de politicas que podrian
ayudar.

Disminuir a la mitad la brecha de infraes-
tructura entre la regién y las economias avan-
zadas, por ejemplo, reduciria los costos comer-
ciales y se traduciria en un incremento de las
exportaciones del 30 %, segun indica nuestra
investigacion mas reciente. Esta mayor deman-
da por productos de la regién, a su vez, >
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incrementaria el PIB en hasta un 7 %, lo que
resalta la necesidad de que las autoridades
presten mas atencion a la mejora de la infraes-
tructura relacionada con el comercio.

Como es posible que algunos paises no es-
tén en condiciones de realizar grandes inver-
siones en infraestructura, para avanzar hara
falta priorizar los mayores cuellos de botella y
atraer mas inversion privada.

En un contexto en el que se espera que la
transicion energética altere profundamente los
patrones del comercio mundial, los paises lati-
noamericanos con grandes reservas de mine-
rales criticos, como Chile, Peru, Brasil, México
y Argentina, podrian beneficiarse notablemen-
te del aumento de la demanda de cobre, litio,
magnesio y otros insumos esenciales para
las tecnologias verdes y la descarbonizacion.
Con los marcos de politicas adecuados, estos
recursos podrian atraer cuantiosas inversio-
nes y contribuir a generar oportunidades para
que los paises de América Latina incremen-
ten su participacion en las cadenas de valor
mundiales.

Por ultimo, la deslocalizacidon cercana o
nearshoring, que consiste en la relocalizacion
de parte de las operaciones de la cadena de
suministro de una empresa a paises mas proxi-
mos por motivos de resiliencia, también cons-
tituye una oportunidad para que los paises de
toda la region incrementen sus intercambios
comerciales. México, por ejemplo, se ha bene-
ficiado del aumento de la inversion en el sector
manufacturero gracias a esta tendencia.

En general, cerrar las brechas de infraes-
tructura, seguir reduciendo las barreras co-
merciales y adoptar politicas que conviertan a
América Latina en un destino atractivo para la
inversion deberian ser, de ahora en adelante,
aspectos fundamentales de la estrategia co-
mercial de la region.

2.3. El aumento de la inversion
extranjera directa

Segun el informe de la CEPAL (2023b) La
Inversion 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 paises de la Unién Euro-
pea. En total, las entradas mundiales de IED
se redujeron un 12 % con respecto a 2021 y
totalizaron 1,29 billones de dodlares.

Dicho informe sefala que 2022 registré un
repunte extraordinario, alcanzando su maximo
histérico con 224.579 millones de dolares, 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 paises no
superaban los 200.000 millones de ddlares. El
peso de estos flujos en el PIB regional tam-
bién aumenté en 2022, llegando a representar
el 4,0 %.

El reto de atraer y retener inversién extran-
jera directa que contribuya efectivamente al
desarrollo productivo sostenible e inclusivo
de la regién sigue mas vigente que nunca.
Hay nuevas oportunidades en una era de
reconfiguracion de las cadenas globales
de valor y de relocalizacion geografica de
la produccién ante una globalizacion cam-
biante. (Secretario Ejecutivo de la CEPAL,
José Manuel Salazar-Xirinach, como se cit6
en CEPAL, 2023d)

El desafio no solo es atraer y retener la IED,
sino maximizar su contribucién al crecimien-
to econdémico, para lo cual, los paises tienen
que realizar esfuerzos de politica relevantes
si quieren mantener y aumentar este proceso
y que se materialice el potencial que tiene >
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dicha inversién para la construccién de capa-
cidades, la creacién de empleo de calidad, la
transferencia tecnoldgica y la diversificacion y
sofisticacion de la matriz productiva. Una de
las principales justificaciones para destinar
recursos publicos a la atraccién de inversio-
nes es el potencial de la IED para promover
encadenamientos productivos y la transferen-
cia de conocimientos y tecnologia, que hacen
posible el crecimiento econdémico. Por ejemplo,
con actividades de procesamiento de recursos
naturales estratégicos (como el litio) o con ac-
tividades manufactureras (como baterias y ve-
hiculos eléctricos).

Siguiendo el informe, casi todos los paises
recibieron mas inversion extranjera directa en
2022. Lidera la lista Brasil (que recibié 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 Peru (5 %). Costa Rica fue el principal
receptor en Centroamérica, mientras que en
Guatemala estos flujos registraron una caida
significativa debido a un valor extraordinario
en 2021, pero volvieron a su promedio histo-
rico. Las entradas también fueron positivas en
el Caribe, impulsadas principalmente por ma-
yores inversiones en Republica Dominicana,
que fue el segundo pais receptor después de
Guyana.

A nivel regional, un 54 % de la inversion ex-
tranjera directa ingresé 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, informacién y comunicaciones, y
servicios relacionados con el transporte, tuvie-
ron la mayor participacién dentro del sector de
servicios.

Estados Unidos (38 % del total) y la Unién
Europea (17 %, excluyendo a Paises Bajos y
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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 regién segun el informe, crecieron un
93 % en 2022, totalizando cerca de 100.000
millones de dolares. Por primera vez desde
2010, el sector de hidrocarburos (carbén, pe-
tréleo y gas) liderd los anuncios con el 24 % del
total, seguido por el sector automotriz (13 %) y
las energias renovables (11 %).

La transicion energética es identificada por
la CEPAL como uno de los sectores impulso-
res del crecimiento econémico, que puede con-
vertirse en el gran motor de la transformacion
productiva de la region, por lo que los paises
y sus territorios deberian priorizarlo en el mar-
co de sus politicas y agendas de desarrollo
productivo.

Resultan claves las tendencias de la IED
en energias no renovables y renovables en el
contexto de la transicion energética y el cum-
plimiento de los Objetivos de Desarrollo Sos-
tenible. El porcentaje de la capacidad instalada
de energia renovable en la regién es superior
al promedio mundial, y la matriz de generacion
eléctrica es una de las mas limpias del mundo.
Por lo tanto, si se incrementa la oferta de ener-
gia renovable, la region podria convertirse en
origen de la produccién de bienes que hoy
en dia se originan en paises con matrices rela-
tivamente menos limpias.

La CEPAL también advierte que en este
proceso se debe considerar la importancia que
todavia tiene el sector de energias no renova-
bles para algunos paises de la region, especial-
mente en materia de generacion de ingresos
para atender demandas sociales, de desarrollo
productivo y de seguridad energética. >
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Mas alla de los desafios de la transicidon
energética, el informe insiste en que los pai-
ses deben mejorar el disefio de las politicas
de atraccién de inversiones y fortalecer sus
capacidades institucionales en esta area. Es
esencial que se avance en la articulaciéon de
los esfuerzos para la atraccion de la IED con
las estrategias de desarrollo productivo de los
paises 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 inversion iberoamericana en
el exterior, por medio de IED se alcanzaron ni-
veles histéricos durante 2022: 74.677 millones
de délares (siendo la cifra mas alta registrada
desde que se comenz6 a compilar esta serie
en los anos noventa) lo que representa un in-
cremento del 80 % respecto del 2021. Este cre-
cimiento se debio principalmente a las inversio-
nes de las multilatinas® brasilefias y mexicanas,
que se explica, en parte, por el retraso en la
realizacion de las inversiones anunciadas en
2019, debido a la pandemia de COVID-19.

Las inversiones extranjeras brasilefias su-
peraron por primera vez desde 2013 los 30.000
millones de dodlares, lo que representa el
41,1 % del total de la region. Las mexicanas
aumentaron fuertemente hasta los 17.371 mi-
llones de ddlares, representando el 23,3 % del
total regional. Por otra parte, aunque la IED chi-
lena en el exterior disminuy6 un 8 % en 2022,
se mantuvo por encima del promedio de la ulti-
ma década y sigue siendo el tercer origen mas
importante de la region con un 17 % del total.

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

También las inversiones argentinas hacia el
exterior suponen niveles muy superiores a los
registrados en la ultima década. Mientras que
en Uruguay, aunque aparece como un origen
destacado, este nivel se debe a que, en oca-
siones, opera como pais de transito, por lo que
el propietario ultimo de las empresas puede
ser residente en otro pais y, por tanto, la cifra
no representa necesariamente la actividad de
las multilatinas uruguayas en el exterior®.

Pronosticar la evolucién de cualquier econo-
mia ha sido siempre una tarea arriesgada por-
que los mecanismos economicos responden
no soélo a realidades presentes, sino también
a expectativas futuras, que pueden o no mate-
rializarse. Prever el comportamiento, no de una
economia sino, concretamente, de la economia
iberoamericana resulta muchisimo mas dificil
porque los supuestos de partida son complejos
y multiples, al igual que sus efectos.

Supuestos y efectos que pueden cumplirse
0 no, provocar los impactos esperados o bien
efectos indeseados. Hacer previsiones en las
inciertas circunstancias actuales sobre la eco-
nomia iberoamericana, caracterizada por su
vulnerabilidad, resulta ser un ejercicio realmente
arriesgado y plagado de incognitas, algunas pe-
simistas, otras mas optimistas.

3. Conclusiones, ni definitivas ni
cerradas

Avanzando hacia el primer cuarto del siglo
XXl, los puntos basicos a destacar para con-
seqguir afianzar el interés por América Latina
son: >

6 Para mas detalle, véase Ramon Casilda Béjar (2024).
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— Existencia de un consenso generalizado
de que las economias de la regién deben
crecer mas rapidamente e incrementar su
productividad para mejorar su competiti-
vidad, haciéndolo en el mercado mundial
con exportaciones de calidad y mayor va-
lor anadido.

— Especial atencién a las pequefias y me-
dianas empresas, generadoras de la ma-
yor parte de los puestos de trabajo, sien-
do prioritaria la adaptacion y acceso a las
nuevas tecnologias, asi como la financia-
cion y mejora de su gestion. Ello exige
apoyos publicos y privados para fortale-
cer el tejido empresarial mas importante
de la region.

— Los mercados laborales deben centrarse
en mejorar sus avances y funcionamiento,
corrigiendo los fallos existentes, siendo
prioritario crear empleo formal y dismi-
nuir la informalidad, puesto que el creci-
miento, por si solo, es insuficiente para
lograr esos objetivos.

— Socialmente, el gasto debera aumentar y
ser mas eficiente para, entre otras cosas,
superar la brecha educativa que aflora en
una mano de obra poco cualificada, debido
a muchos anos de educacion inadecuada.

— Fortalecimiento de la capacidad de ac-
cion de los Gobiernos, impulsando la
cooperacion entre los sectores publico
y privado, a la vez que se estimula una
gestiéon mas eficiente de las relaciones
economicas internacionales.

Iberoamérica, si quiere penetrar realmen-
te en la senda del crecimiento y competir con
éxito en los mercados globales, no puede que-
darse atras en la era de la Cuarta Revolucién
Industrial. Siendo necesario asumir las leccio-
nes histdricas: lo que el pasado nos ensefna ha
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de servir como punto de partida para adoptar
estrategias de modernizacion integradas.

Una de las lecciones mas recientes es que
los vaivenes politicos son la raiz de los proble-
mas econdmicos, cuando histdricamente se
habia producido el proceso contrario. Por ello,
el crecimiento ha de apoyarse mas que nunca
€n consensos nacionales sobre aspectos politi-
cos basicos, para poder afrontar con éxito me-
didas a largo plazo.

Democracias estables que garanticen el
pluralismo politico y la participacion, marcos
regulatorios que doten de profundidad a los
sistemas financieros o politicas de incentivos
a la innovacion, son aspectos esenciales 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 politicas nacionales, como
garantes del pluralismo y la estabilidad en un
mundo globalizado, adquieren la maxima noto-
riedad, y los organismos de cooperacion 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 region avance en entornos estables y
competitivos, capaces de proporcionar mayo-
res cotas de bienestar a la poblacion.
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HACIA UNA NUEVA GENERACION DE POLITICAS
PUBLICAS PARA PROMOVER LOS ECOSISTEMAS
REGIONALES DE INNOVACION

Las politicas del Gobierno de Espafia para apoyar a los ecosistemas regionales de innova-
cion han avanzado hacia un modelo mas participativo, con una vision orientada al territorio
que promueve el uso eficiente de las capacidades de todas las regiones, fomenta la cooperacion
interregional, mejora la coordinacion multinivel y atenta las persistentes brechas territoriales
de innovacion. Este nuevo enfoque se ha fraguado durante la tltima legislatura mediante di-
versas iniciativas del Ministerio de Ciencia, Innovacion y Universidades, entre las que desta-
can la reactivacion del Consejo de Politica Cientifica, Tecnoldgica y de Innovacion, la puesta
en marcha de los Planes Complementarios de [+D+I y la desconcentracion geografica de las
inversiones en grandes infraestructuras cientificas.

Palabras clave: politicas de innovacion, [+D, gobernanza multinivel.
Clasificacion JEL: H77, O32.

mediante la creacion de nuevos centros tec-
noldgicos, parques cientificos y centros publi-
cos de investigacion de ambito regional. Con

1. Introduccion

En Espafna, como en muchos otros paises,
el tiempo, casi todas las comunidades autono-

mas (CC. AA.) y un buen numero de ciudades
espafolas han creado sus propias agencias
de innovacion y han introducido programas
especificos para la financiacion de proyectos
de investigacion y desarrollo (I+D), el apoyo al
emprendimiento innovador, la atraccion de ta-
lento o la transferencia de conocimiento cien-

durante las ultimas décadas, los Gobiernos re-
gionales y locales han aumentado progresiva-
mente su implicacién en las politicas de ciencia
e innovacion, no solo a través de mecanismos
de financiacién y regulacién, sino también

* Profesor Titular. Facultad de Ciencias Econdmicas y Empresariales.
Universidad Auténoma de Madrid.

** Secretaria General de Innovacion. Ministerio de Ciencia, Innovacion
y Universidades.
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tifico al sector empresarial, complementando
asi las iniciativas estatales y europeas. La UE
ha servido como catalizador de esas politicas
regionales de innovacion, especialmente a >
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partir de 2013, con la adopcion de un nuevo
marco en las politicas de cohesion que exige
a las regiones desarrollar estrategias de espe-
cializacién inteligente como condiciéon ex ante
para poder acceder a fondos europeos de de-
sarrollo regional.

Pese a sus ventajas, la coexistencia de po-
liticas de innovacion de ambito europeo, esta-
tal, regional y local requiere mecanismos de
coordinacion eficientes entre esos distintos ni-
veles de la Administraciéon publica para aunar
esfuerzos y aprovechar complementariedades,
evitando la fragmentacion y los solapamientos
innecesarios. Por eso, resulta fundamental fo-
mentar el didlogo e intercambio de experien-
cias entre regiones y avanzar hacia una mayor
programacién conjunta, con la cofinanciacion
de iniciativas entre el Estado y una o varias re-
giones. Otro gran reto proviene de la tendencia
a la concentraciéon geografica de las activida-
des innovadoras, por su impacto sobre las desi-
gualdades socioecondémicas interregionales.

En respuesta a esos desafios, durante la
ultima legislatura, entre diciembre de 2019 y
agosto de 2023, el Ministerio de Ciencia, Inno-
vacion y Universidades' ha avanzado hacia un
nuevo enfoque politico basado en el territorio,
que fomenta la cooperacién interregional, la
cohesion territorial y la programacion conjun-
ta. Un hito importante en el ambito regulatorio
fue la reforma de la Ley de la Ciencia, la Tec-
nologia y la Innovacion, cuya entrada en vigor
se produjo en septiembre de 2022, incluyendo
novedades que afectan a la gobernanza multi-
nivel, como la redefinicién de las funciones del
Consejo de Politica Cientifica, Tecnoldgica y
de Innovacién o los Planes Complementarios de

' En este articulo se utilizara el nombre actual del ministerio, que
desde el 5 de diciembre de 2023 paso a ser el Ministerio de Ciencia, Inno-
vacion y Universidades, integrando los anteriores Ministerios de Ciencia e
Innovacioén y de Universidades.

14+D+1 con las CC. AA. Ademas, se han iniciado
nuevos programas con convocatorias compe-
titivas que fomentan la cooperacion interregio-
nal, entre las que destacan las Ayudas Cerve-
ra para Centros Tecnoldgicos. En el ambito de
las inversiones publicas, se ha avanzado hacia
una mayor dispersion geografica de las gran-
des infraestructuras cientificas. El objetivo de
este articulo consiste en sintetizar la evolucién
reciente de este conjunto de politicas estatales
para promover los ecosistemas regionales de
innovacion en Espafna. Como punto de partida,
el siguiente apartado presenta un breve diag-
nostico de las razones que subyacen al surgi-
miento de esta nueva generacion de politicas
publicas.

2. Brechas territoriales de innovacion
y barreras a la cooperacion

El desempefio innovador de todas las regio-
nes espafolas ha mejorado sustancialmente
durante las ultimas décadas y han emergido
nuevos polos de innovacién y emprendimiento
dispersos por el territorio nacional. Sin embar-
go, las brechas territoriales persisten. Aunque
nos encontremos ante un escenario mas multi-
polar, el esfuerzo inversor en |+D sigue estan-
do muy concentrado geograficamente (Grafico
1). En 2022, Madrid y Catalufia 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 |+D son: Andalucia, Pais
Vasco y la Comunitat Valenciana. Sumadas a
Madrid y Catalufa, estas cinco regiones repre-
sentan un 78,3 % del total nacional.

Este nivel de concentracion, lejos de haberse
reducido, ha crecido durante la ultima década.
Como puede verse en el Gréfico 2, Madrid >
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GRAFICO 1
DISTRIBUCION REGIONAL DEL GASTO EN 1+D, 2022
(Gasto en I+D, en % del total nacional)
30
25 A
20 -
15 ~
10 ~
5 .
0 T T T T T T T T T T T T T T T T
R N AN = N O A I A A GO O
I S R . CHRNAN N S NN G N S R SRS
W F N F N WE Y@ S E S
SHEERSSEIPN A"’} ‘,\\\\‘b > @) T @
4 ) £ "Z;\/ Q/+
[CXN'S; N
)
O
Fuente: Instituto Nacional de Estadistica (INE, 2023).

y Cataluna han pasado a representar el 51,6 %
del gasto nacional en I14+D en 2022, frente al 48 %
en 2012, con un repunte significativo en 2022.
La concentracion de la 1+D influye directamen-
te sobre las brechas territoriales de innovacion
dado el doble efecto de la I+D sobre el desem-
peno innovador: por una parte, la 1+D genera

conocimiento cientifico y tecnolégico para el
desarrollo de nuevos procesos y productos vy,
por otra, mejora la capacidad de absorcion ne-
cesaria para asimilar y explotar el conocimiento
existente (Cohen y Levinthal, 1989).

En términos relativos, el Pais Vasco es la
C.A. que realiza el mayor esfuerzo de gasto >

GRAFICO 2
CONCENTRACION DEL GASTO EN I1+D EN MADRID Y CATALUNA
(En términos absolutos en eje izquierdo, y como porcentaje del total en eje derecho)
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Fuente: Instituto Nacional de Estadistica (INE, 2023).
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en |+D como porcentaje del PIB, situandose li-
geramente por encima de la media de la UE.
Cataluna, Madrid y Navarra se ubican cerca,
por encima de la media nacional, pero por de-
bajo de la media de la UE (Grafico 3).

La tendencia a la concentracion geografi-
ca del gasto en 1+D en Espana 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 economias de aglo-
meracion en las actividades innovadoras y a
la naturaleza acumulativa de las capacidades
tecnoldgicas (Balland et al., 2020; Lee y Rodri-
guez-Pose, 2013). Esto plantea un importante
desafio para las politicas publicas, porque las
brechas actuales en capacidades innovadoras
podrian determinar las desigualdades socioe-
condmicas del futuro, dada la relacion existen-
te entre esfuerzo innovador, crecimiento eco-
némico y desarrollo sostenible (Aghion et al.,
2021).

La logica dominante en la asignacion de
inversiones para proyectos de investigacion
e innovacién se basa en criterios de exce-
lencia cientifica y neutralidad en cuanto a la

distribuciéon geografica o por instituciones,
lo cual favorece a los centros y grupos de in-
vestigacion mas consolidados, que tienden a
estar situados en las regiones mas ricas. Esta
aparente tensién entre equidad y excelencia ha
generado un debate recurrente en los estudios
de las politicas de ciencia e innovacion (Crespy
et al., 2007; Hicks y Katz, 2011). Recientemen-
te, algunos autores han argumentado que po-
dria ser beneficioso para un pais buscar una
distribucion mas equilibrada geograficamente
de las inversiones y ayudas a la investigacion
e innovacién debido a la posibilidad de rendi-
mientos decrecientes en regiones lideres a
partir de cierto umbral de inversion (Guzman
et al., 2023). Por lo tanto, mas alla del objetivo
de reducir las desigualdades bajo una logica de
solidaridad interterritorial, una distribucién mas
equilibrada geograficamente permitiria tam-
bién mejorar la capacidad innovadora agrega-
da del pais mediante el aprovechamiento de
los recursos de todos los territorios.

Ademads de avanzar hacia una distribucion
mas equilibrada de las inversiones y ayudas
publicas a la I+D, otra forma de abordar las >

GRAFICO 3
DIFERENCIAS REGIONALES EN LA INTENSIDAD EN I+D, 2022
(Gasto total en 1+D en porcentaje del PIB)
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brechas interregionales consiste en fomentar
una mayor cooperacion entre regiones para
que las rezagadas puedan integrarse en pro-
yectos junto con regiones mas avanzadas. La
cooperacion interregional, también entre regio-
nes lideres, es importante para que distintas
regiones con especializaciones afines puedan
alcanzar mayores economias de escala, au-
nando esfuerzos para emprender proyectos
mas ambiciosos y evitando duplicidades o so-
lapamientos ineficientes. Esto es especialmen-
te relevante en el caso de Espana, teniendo en
cuenta que muchas CC. AA. comparten obje-
tivos comunes de especializacion tecnoldgica
e industrial. En efecto, como aparece recogido
en el informe Estrategias de Especializacion
Inteligente de Espana 2021-2027 de la Red
de Politicas de [+D+l (Red IDI, 2023), todas
las CC. AA. se plantean obijetivos relativos a la
innovacion sostenible, transformacion digital,
tecnologias facilitadoras y salud publica. Por
otra parte, 15 CC. AA. priorizan el crecimiento
azul (innovacion relativa a aguas y océanos) y
13 la naturaleza y biodiversidad.

Sinembargo, la cooperacion eninvestigacion
e innovacién entre las regiones espanolas es
menor de lo que seria 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 politi-
co, entre otros obstaculos a la cooperacion in-
terregional. Segun 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 interaccion entre los
agentes de los ecosistemas de innovacién se
restrinja en exceso a las fronteras regionales
debido a la importancia de la proximidad y a la
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inercia histérica, generando redes de colabora-
cion demasiado estrechas (Klein-Woolthuis et
al., 2005). Ademas, las politicas regionales de
innovacion tienden a agudizar este riesgo en
lugar de tratar de reducirlo (Borras y Edquist,
2019), como se desprende también de un es-
tudio de las politicas de innovacién abierta de
las regiones espafolas (Salazar-Elena et al.,
2020). Después de todo, la financiacion regio-
nal de la 14D alcanza una mayor legitimacion
politica cuando todos sus beneficiarios (em-
presas, centros de investigacién, universida-
des, etc.) pertenecen a la propia region.

Las brechas territoriales de innovacion vy
la escasa colaboracién interregional pueden
interpretarse como ineficiencias del sistema
espafnol de innovacion que deberian tratar de
corregirse a través de politicas publicas de am-
bito estatal o, en su caso, europeo. Asimismo,
los estudios de diagndstico del sistema espa-
fiol de innovacion han sefalado recurrente-
mente la necesidad de mejorar la gobernanza
multinivel de las politicas publicas mediante
nuevos sistemas de programacion conjunta y
cofinanciacién entre el Gobierno estatal y los
autondmicos (Fernandez-Zubieta et al., 2018;
Guimén, 2021; Organizacion para la Coope-
racion y el Desarrollo Econémicos, 2022). El
siguiente apartado examina como las politicas
de ciencia e innovacion del Gobierno espafol
estan evolucionando para abordar estos retos.

3. Evolucioén reciente de las politicas

Tradicionalmente, las politicas estatales de
ciencia e innovacion se han guiado por la asig-
nacion de inversiones y subvenciones para pro-
yectos de [+D basandose en criterios de exce-
lencia, de forma que su distribucion geografica
ha sido una consecuencia no intencionada >
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en lugar de un elemento explicito en el disefio
de las politicas. Sin abandonar esta légica, du-
rante la ultima legislatura, entre 2020 y 2023,
se ha producido un viraje desde ese enfoque
tradicional mas dirigista y poco participativo
hacia un modelo mas orientado hacia el terri-
torio, mediante reformas regulatorias y nuevos
instrumentos financieros que promueven la
cooperacion interregional, la cohesién territo-
rial y la programacién conjunta. A continuacion,
se describen en mayor detalle las principales
reformas y programas que caracterizan este
nuevo enfoque politico orientado hacia el terri-
torio, comenzando por aquellas que implican
mejoras del sistema de gobernanza y abordan-
do a continuacion las nuevas convocatorias de
ayudas e inversiones publicas.

3.1. Reactivacion del Consejo de
Politica Cientifica, Tecnoldgica y
de Innovacion

El Consejo de Politica Cientifica, Tecno-
I6gica y de Innovacién es el mecanismo de
coordinacion formal de mas alto nivel entre
la Administracién General del Estado (AGE)
y las CC. AA. en materia de ciencia e innova-
cion. Esta presidido por la ministra de Ciencia
e Innovacién y cuenta con representantes de
todos los Gobiernos autonémicos. Durante la
ultima legislatura, se ha impulsado la actividad
de este Consejo con un aumento de la frecuen-
cia de sus reuniones y un nuevo modelo mas
colaborativo y abierto. Por una parte, se inten-
sifico 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-
gia y la Innovacién de 2022 modifico el articu-
lo 8, apartado 1, quedando redactado en los

siguientes términos: «Se crea el Consejo de
Politica Cientifica, Tecnoldgica y de Innovacion
como organo de cooperacion y coordinacion
general de la investigacion cientifica y técni-
ca del Estado y las comunidades autonomas,
que queda adscrito al Ministerio de Ciencia e
Innovacién». Dicha modificacién implica anadir
«cooperacion», apuntando a que su labor no
se limita a la coordinacion vertical e incidiendo
en el caracter 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 espiritu menos centralista es que
las dos ultimas reuniones del Consejo se cele-
braron por primera vez fuera de Madrid?.

3.2. Refuerzo de la Red de Politicas
de I+D+l

La Red de Politicas de 1+D+l (Red IDI) se
creo a finales de 2010 como elemento de coor-
dinacion estratégica entre las CC.AA.y la AGE,
a fin de colaborar en la movilizacién de los re-
cursos y el acceso a la financiacion europea en
el ambito de la 1+D+I. La Red IDI se centra
en el aspecto operativo y técnico de la ejecu-
cion de las politicas, a diferencia del caracter
mas politico del Consejo de Politica Cientifi-
ca, Tecnoldgica y de Innovacion. La Red IDI
se financia principalmente con recursos del
FEDER (Fondo Europeo de Desarrollo Re-
gional) y esta copresidida por el Ministerio
de Ciencia, Innovacion y Universidades y el
Ministerio de Hacienda y Funcién Publica. La
Red IDI organiza diversos talleres y seminarios
destinados a intercambiar experiencias, >

2 La decimocuarta reunién del Consejo de Politica Cientifica, Tecno-
légica y de Innovacién se celebré en Paterna en febrero de 2023 y la
decimoquinta en Zaragoza en abril de 2023.
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impartir formacién 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 comunicacion y difusion, a través de una
nueva pagina web (que incluye una intranet o
zona colaborativa de trabajo), un mayor numero
de publicaciones, un boletin 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 Innovacion
Transferencia, y Colaboracion Publico-Privada
y otro sobre Igualdad de Género en Fondos de
[+D+1. Estos grupos de trabajo permiten profun-
dizar sobre temas especificos, con la participa-
cion de aquellas CC. AA. que estén interesadas
y la contribucion de expertos externos.

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

Los Planes Complementarios de [+D+l se
iniciaron en 2021 con el propdsito de establecer
colaboraciones con las CC. AA. en acciones de
I+D+1 que tengan objetivos comunes basados
en las estrategias de especializacion inteligente
estatal y autondmicas. Este nuevo instrumento
persigue crear sinergias, alinear la ejecucion de
fondos y establecer prioridades comunes. Apa-
rece reconocido formalmente en la reforma de
la Ley de la Ciencia, la Tecnologia y la Innova-
cién de 2022 (articulo 42, punto 6):

El Plan Estatal de Investigacion Cientifica y
Técnica y de Innovacion podra incluir planes
complementarios que desarrollen las me-
didas contempladas en sus distintos ejes
prioritarios, asi como aquellas otras que se
consideren estratégicas en el ambito de la
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politica de I+D+l, pudiendo participar en la
programacion y ejecucién de los mismos
aquellas comunidades auténomas y agen-
tes publicos del Sistema Espariol de Cien-
cia, Tecnologia e Innovacion que contribu-
yan en su financiacion. (Ley 17/2022)

También en el Preambulo de dicha ley se
justifica este nuevo instrumento porque

es necesaria una mayor coordinacién entre
los ambitos estatal y autonémico en la ela-
boracion, la ejecucion y la evaluacion de las
politicas de [+D+l a fin de evitar duplicida-
des y mejorar su eficacia y eficiencia (...)
permitira a los agentes publicos senalados
que muestren interés y voluntad de partici-
pacion ahondar en los distintos obijetivos,
pudiendo desarrollar, mas alla del marco
conceptual concreto de los Planes respecti-
vos, medidas que permitan la mejora de las
politicas publicas de I+D+l, configurando
nuevos escenarios de colaboracion interad-
ministrativa y permitiendo asi al Estado y las
comunidades autonomas enfocar nuevas
vias de cooperacion en materia cientifica,
tecnolégica y de innovacion. (Ley 17/2022)

Desde entonces se han constituido 8 pla-
nes complementarios en las siguientes areas
cientifico-técnicas:

— Biotecnologia aplicada a la salud,

— Ciencias marinas,

— Comunicacion cuantica,

— Energia e hidrégeno renovable,

— Agroalimentacion,

— Astrofisica y fisica de altas energias,
— 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-
vacion y Universidades, que define los com-
promisos de cofinanciacion y mecanismos
de cogobernanza para un horizonte de 2 o
3 afnos, dependiendo del caso. Con el pro-
posito de construir sinergias territoriales, en
cada plan complementario participan varias
CC. AA,, con la posibilidad de participar en va-
rios de ellos. Se logra asi el aprovechamiento
de capacidades e infraestructuras singulares,
junto con la participacion de empresas, po-
tenciando la transformacion econdémica terri-
torial y la colaboracion interregional. En total,
esta previsto que se movilicen 466 millones de
euros hasta 2025, de los cuales 299 (64,2 %)
seran financiados por parte del Ministerio de
Ciencia, Innovacion 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
gestion distinto, de acuerdo con sus objetivos
y los intereses de sus socios. Actualmente, el
Ministerio de Ciencia, Innovacién y Universida-
des esta elaborando un informe cientifico inter-
medio, que permitira 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. Dispersion territorial de las
infraestructuras cientificas y
de la sede de nuevas agencias

Otra tendencia resefiable es el impulso
a la dispersion geogréafica de las grandes in-
fraestructuras cientificas y de las sedes de
nuevos organismos y agencias emprendida
por el Ministerio de Ciencia, Innovacién y Uni-
versidades durante la ultima legislatura. Las

Infraestructuras Cientificas y Técnicas Singu-
lares (ICTS) son grandes infraestructuras de
titularidad publica con un coste de inversion,
mantenimiento y operacion muy elevado, cuya
designacion, planificacion y desarrollo a largo
plazo se realiza desde 2007 a través del llama-
do Mapa de ICTS, que se actualiza cada cua-
tro afos en el Consejo de Politica Cientifica,
Tecnoldgica y de Innovacion. El Mapa de ICTS
representa un importante instrumento de coor-
dinacion entre la AGE y las CC. AA., para avan-
zar hacia una ubicacion éptima y equilibrada
de estas grandes infraestructuras. En la ultima
actualizaciéon 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 cofinanciacion. Como novedad, en 2021
y 2022 el Ministerio de Ciencia, Innovacion y
Universidades lanzé sendas convocatorias
para reforzar las ICTS, con un presupuesto de
37 y 37,5 millones de euros respectivamente,
en el marco del Plan de Recuperacion, Trans-
formacion y Resiliencia. Cabe destacar, tam-
bién, que las ICTS tienen entre sus objetivos la
oferta de acceso abierto competitivo, de forma
que centros de investigacion o empresas de
cualquier CC. AA. pueden beneficiarse de sus
instalaciones y servicios con independencia de
su ubicacion. Todo ello hace de las ICTS una
herramienta fundamental para la vertebracion
territorial del sistema espanol de ciencia, tec-
nologia e innovacion.

Junto con la dispersion geografica de las in-
fraestructuras que ya forman parte del Mapa
de ICTS, en los ultimos afos el Gobierno ha
impulsado la creacion de nuevas infraestruc-
turas cientificas y técnicas de gran calado, >
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con especial atencion a su ubicacion en territo-
rios periféricos. Algunos ejemplos destacables
son la construccion del acelerador de particu-
las IFMIF-DONES en Escuzar, Granada; el pro-
yecto Hy2Use para el desarrollo del hidrogeno
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 Investigacion en
Almacenamiento Energético (CIIAE) en Cace-
res, Extremadura.

Por otra parte, frente a la tendencia del pa-
sado de centralizar las agencias de la Adminis-
tracion General del Estado en Madrid, en 2022,
tras un proceso de concurrencia competitiva,
se decidio situar las nuevas sedes de la Agen-
cia Espacial Espafnola y de la Agencia Espa-
fola de Supervision de Inteligencia Artificial
en Sevilla y A Coruina, respectivamente. Esto
se enmarca en el nuevo procedimiento para la
determinacion de las sedes fisicas de las en-
tidades pertenecientes al sector publico insti-
tucional estatal (Real Decreto 209/2022), que
prioriza su desconcentracion territorial.

3.5. Coordinacion del CDTI con las CC. AA.

El Centro para el Desarrollo Tecnoldgico y
la Innovacién (CDTI), entidad dependiente del
Ministerio de Ciencia, Innovacion y Universida-
des responsable de financiar proyectos empre-
sariales de 1+D+l, ha suscrito convenios de co-
laboracion con las agencias de innovacion (u
organismos equivalentes) de todas las CC. AA.
Ademas de los frecuentes intercambios bilate-
rales, anualmente se celebra una reunion ple-
naria con representacion de todas las CC. AA.,
que sirve para compartir informacion sobre
proximas convocatorias y para discutir nuevas
vias de cooperacion.
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La coordinacién 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 evaluacion. Este mo-
delo se inicié en 2021 con la Agencia Gallega
de Innovacion (GAIN) en el marco del programa
Neotec de ayudas a startups de base tecnol6-
gica, de forma que GAIN aporta financiacion a
través de una resolucion directa, y sin necesi-
dad de una nueva evaluacion, a las startups ga-
llegas que no hayan tenido éxito en Neotec pero
hayan obtenido una buena puntuacion. Neotec
es un programa apropiado por ser muy com-
petitivo (en las ultimas convocatorias se han
admitido solo un 25 de las solicitudes, con lo
cual quedan fuera muchos proyectos excelen-
tes) y con un unico beneficiario por ayuda (el
esquema seria mas complicado para proyectos
consorciados ya que podria haber socios de
distintas CC. AA.). Ademas 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 colaboracion entre
centros tecnoldgicos

La creacién de centros tecnoldgicos ha sido
un elemento central de las politicas regionales
de innovacion en Espafa, acercando la inno-
vacion a las empresas a través de servicios
tecnologicos que les ayuden a transformar
sus procesos y productos. Aunque muchos de
estos centros tecnoldgicos se especializan en
sectores comunes, tradicionalmente la coope-
racion entre centros de distintas CC. AA. ha >
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sido muy limitada. El programa Ayudas Cervera
para Centros Tecnoldgicos, puesto en marcha
en 2019 por el CDTI, ha contribuido a fomentar
la necesaria colaboracion en areas prioritarias,
proporcionando subvenciones no reembolsa-
bles para ejecutar programas estratégicos de
investigacion, desarrollo e innovacion en con-
sorcios de entre 3 y 5 centros tecnoldgicos. Los
proyectos tienen una duracion de 2-3 afios y un
presupuesto financiable de entre 2 y 4 millones
de euros. El programa pretende desarrollar la
capacidad de los centros tecnolégicos de reali-
zar investigacion aplicada en once ambitos tec-
nolégicos prioritarios (definidos en la convoca-
toria) asi como fomentar la colaboracion entre
centros tecnolégicos de distintas regiones, que
tradicionalmente han colaborado poco entre si
a pesar de compartir areas de especializacion
y retos comunes. La obtencién de la ayuda su-
pone también la acreditacion 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 resolucién de la convoca-
toria de 2023 esta prevista para principios de
2024. Un estudio de evaluacién reciente rea-
lizado por la Federacion Espanola de Centros
Tecnoldgicos (Fedit, 2022), destaca el impac-
to positivo de la primera convocatoria de este
programa, tanto desde el punto de vista de
su impacto econdémico a corto plazo como
de la generacion de nuevas redes y modelos de
colaboracién entre centros tecnoldgicos. Res-
pecto al impacto econdmico, el estudio estima
que, a cierre de 2022, el impacto econémico
generado por los centros tecnolégicos atribui-
bles a su participacion en el programa supera
los 284 millones de euros, lo que implica un

multiplicador mayor a 7 sobre la subvencion
proporcionada por el programa. El estudio se-
nala también que el programa ha permitido a
los centros ampliar y consolidar su capital hu-
mano y destaca como resultado el fomento de
la colaboracion entre los centros tecnolégicos,
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
fisicos, distintas etapas en el proceso de
experimentacion, conocimiento, contactos
en el sector y hasta herramientas de digita-
lizacion, 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 captacion de empresas y de fondos publi-
cos. (Fedit, 2022)

3.7 Apoyo a la innovacion en los
municipios: la Red Innpulso

Ademas de los instrumentos dirigidos ha-
cia las CC. AA., desde 2010 el Ministerio de
Ciencia, Innovacion y Universidades comenzdé
a promover también la innovacioén en los mu-
nicipios a través de la Red de Ciudades de la
Ciencia y la Innovacién (Red Innpulso). Desde
entonces, cada afno se concede la distincién
Ciudad de la Ciencia y la Innovacion a muni-
cipios de todos los tamafnos, que pasan a for-
mar parte de la Red Innpulso. Con mas de 90
municipios miembros en la actualidad, la Red
Innpulso permite el aprendizaje e intercambio
de experiencias en torno a politicas como la
compra publica de innovacién o el apoyo a las
pymes y los emprendedores. >
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Inicialmente, el ministerio solamente finan-
ciaba la Secretaria Técnica de la Red Innpulso,
pero no daba ayudas directas a los municipios.
Sin embargo, desde 2021 se inicié una nueva
convocatoria para la contratacion de «agentes
locales de innovacién» en los ayuntamientos
de la Red Innpulso, dotada con 10 millones de
euros. Los agentes locales de innovacién son
profesionales dedicados en exclusiva a la im-
plementacion de politicas de innovacion muni-
cipales como planes de sostenibilidad, ahorro
energeético, economia circular o emprendimien-
to tecnoldgico y social. En 2021 se concedieron
ayudas para la incorporacion de agentes loca-
les a 54 ciudades, y en 2022 a 62. Préxima-
mente esta previsto que se inicie un nuevo pro-
grama de formacion para estos agentes locales
de innovacion, financiado por el ministerio.

3.8. Otras iniciativas sectoriales

Durante la anterior legislatura también se
desplegaron otro tipo de iniciativas de indole
sectorial que han contribuido a mejorar la go-
bernanza multinivel de las politicas de ciencia e
innovacion. En este sentido, merecen especial
atencion los nuevos mecanismos de coordina-
cion con las CC. AA. en el ambito de la investi-
gacion biosanitaria, impulsados por el Instituto
de Salud Carlos IlI (ISCIII). En efecto, el Plan
Estratégico 2021-2025 del ISCIII ha establecido
nuevos cauces para mejorar la comunicacion y
fomentar la participacion de todas las CC. AA.
en la planificacién y ejecucion de investigacion
sanitaria en Espana. Asi, en 2021 se cre¢ el
Foro de Investigacién 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 ISCIIl de apoyo a la I+D+I en Biomedicina
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y Ciencias de la Salud, lanzadas en 2020, en
cuya gobernanza estan representadas todas
las CC. AA. Cabe destacar también las nuevas
convocatorias de proyectos iniciadas en 2021
sobre Medicina Personalizada de Precision
(PMP), en el marco la Infraestructura de Me-
dicina de Precision asociada a la Ciencia y la
Tecnologia (IMPaCT), donde se incluye como
requisito que en cada proyecto estén represen-
tadas entidades de investigacion de al menos
seis CC. AA., como mecanismo para promover
la cooperacion y cohesion interterritorial.

Se han desarrollado también nuevos mo-
delos de coordinacién estatal-regional para la
innovacion en otros sectores mas tradicionales.
Por ejemplo, en diciembre de 2022 se cons-
tituyd la Mesa de la Ciencia Pesquera, como
un nuevo organo de debate, informacién y ase-
soramiento en aspectos cientificos y tecnoldgi-
cos para las politicas pesqueras. Con sede en
Vigo, esta copresidida de forma alternativa por
la Secretaria General de Pesca, dependiente
del Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimenta-
cion, y la Secretaria General de Investigacion,
del Ministerio de Ciencia, Innovacion y Univer-
sidades, y estan representadas las 10 CC. AA.
con actividad pesquera. Asimismo, el Ministerio
de Agricultura, Pesca y Alimentacion ha pues-
to en marcha recientemente nuevas medidas
para fomentar la innovacion e intensificar el in-
tercambio de conocimiento entre las CC. AA.,
a través del Sistema de Conocimiento e Inno-
vacion Agricola 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
creacion y fortalecimiento de estructuras de
coordinacion y gestion de las agrupaciones,
asi como para proyectos de innovacién y >
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tecnologias digitales que contribuyan a la com-
petitividad empresarial. Este programa esta
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 Demografico, aprobada
en 2019. Esta estrategia incluye diversas medi-
das para fomentar el desarrollo de los territo-
rios periféricos mas afectados por la despobla-
cién, como la cobertura de internet de banda
ancha y de telefonia mévil en todo el territorio.
Estos objetivos también estan recogidos en
la Estrategia Espana Nacion Emprendedora,
aprobada en 2021, en lo relativo al fomento del
emprendimiento innovador en areas rurales y
despobladas.

4. Perspectivas para los préximos
anos

Tras las elecciones de mayo de 2023 y la
formacion de un nuevo Gobierno en noviem-
bre de 2023, comenzd una nueva legislatura
en la que cabe esperar que se continue pro-
fundizando en la nueva generacion de politi-
cas de apoyo a los ecosistemas regionales y
locales de innovacion descritos en el apartado
anterior. En este sentido, esta previsto que el
nuevo Plan Estatal de Ciencia, Tecnologia e In-
novacion 2024-2027 incorpore la «cooperacion
autonémica 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-
novacion Orientados gestionado por el CDTI,

cuya primera convocatoria se publicé 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 vinculos entre actores clave, dinamizacion y
transferencia de conocimiento, propuestas por
agrupaciones de 4-8 entidades (centros tecno-
I6gicos, empresas, universidades, organismos
publicos de investigacion, asociaciones, etc.)
Por otra parte, la Nueva Agenda Europea de
Innovacién, aprobada por el Consejo de la UE
en diciembre de 2022, persigue intensificar la
cooperacion entre los ecosistemas europeos
de innovacién y reducir las brechas de innova-
cion territoriales, aunando nuevos instrumen-
tos como los Valles Regionales de Innovacion,
las Asociaciones para la Innovacion Regional
o el programa Startup Villages. Esta hoja de
ruta hacia un verdadero sistema paneuropeo
de innovacion pretende construir la necesaria
masa critica para emprender de forma coordi-
nada proyectos transformadores que aceleren
la doble transicion verde y digital y, en ultima
instancia, mejoren la posicién competitiva de
la UE y su autonomia estratégica (Pontikakis et
al., 2022; Schwaag Serger et al., 2023). Dichos
instrumentos aun se encuentran en una fase
embrionaria, por lo que sera fundamental pres-
tar atencion a su implementacion durante los
préximos anos para sacar el maximo partido
de las oportunidades que ofrecen a las regio-
nes espafolas. Cabe destacar que las nuevas
politicas estatales orientadas hacia el territorio,
especialmente los Planes Complementarios y
las Ayudas Cervera para Centros Tecnoldgi-
cos, estdn muy alineadas con las nuevas ini-
ciativas europeas como los Valles Regionales
de Innovacién y las Asociaciones para la In-
novaciéon Regional. Esto deberia permitir a las
regiones espafolas 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 innovacion.

En resumen, es previsible que durante los
préximos afnos se amplie el apoyo del Gobier-
no de Espafa a los ecosistemas regionales de
innovacion y se intensifique la cooperacion in-
terterritorial para abordar los grandes desafios
economicos y sociales contemporaneos. En
este contexto, sera importante seguir avanzan-
do hacia una coordinacion eficiente entre las
iniciativas estatales y las europeas. Por poner
un ejemplo, podria considerarse la posibilidad
de incorporar algun tipo de reforma o ayuda
especifica en las proximas convocatorias de
Planes Complementarios para fomentar siner-
gias con los nuevos Valles Europeos de Inno-
vacion. Seria también recomendable reforzar
las instituciones y mecanismos existentes para
fomentar la cooperacion interterritorial y el apo-
yo técnico o acompafamiento a las regiones,
en sus esfuerzos para desplegar estrategias
que permitan sacar el maximo partido de los
nuevos instrumentos y programas tanto de am-
bito estatal como europeo.

5. Conclusion

La evolucion reciente de las politicas de
ciencia e innovacién apunta a un nuevo esce-
nario de gobernanza multinivel en torno a retos
compartidos, con una vision basada en el terri-
torio que promueve el uso eficiente de los re-
cursos y capacidades de todas las regiones vy,
al mismo tiempo, afronta las brechas territoria-
les de innovacion. En los proximos afios habra
que seguir impulsando una mayor cooperacion
entre las distintas empresas, centros tecnolo-
gicos y grupos de investigacion dispersos por
el territorio espanol, para avanzar hacia una
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agenda comun y lograr una mayor masa criti-
ca, incidiendo en los nuevos instrumentos de
politica estatal que se han iniciado durante la
ultima legislatura para apoyar los ecosistemas
regionales de innovacion y aprovechando al
maximo las oportunidades que brinda la Nue-
va Agenda Europea de Innovacién. Pese a los
avances recientes expuestos en este articulo,
persisten grandes retos que hacen necesarios
mayores esfuerzos para promover los ecosiste-
mas regionales y locales de innovacion y ate-
nuar las persistentes brechas interterritoriales.
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REFLEXIONES SOBRE EL INDICADOR DE
PRODUCTIVIDAD MATERIAL A NIVEL REGIONAL
Analisis de conjunto vs. analisis sectorial

La productividad material (PM) relaciona parametros econdmicos con el uso eficiente de
las materias primas en una economia. En este trabajo se realiz6 una estimacion de la PM para
evaluar su idoneidad como indicador en un analisis sectorial. Los resultados empujan a buscar
otra manera de evaluar la eficiencia econdomica en el uso de materiales de los distintos sectores

econdmicos.

Palabras clave: productividad material, andlisis sectorial, consumo doméstico de materiales, huella
medioambiental, alcance regional, materias primas equivalentes.

Clasificacion JEL: D24, 160, L69, O49.

1. Introduccion. Sobre el concepto de
productividad material

La productividad material (PM) se define
como la ratio entre el producto interior bruto
(P1B) medido en unidades monetarias y el con-
sumo domeéstico de materiales (CDM) medido
en unidades fisicas (es decir en toneladas, ki-
logramos, etc.).

PIB

PM = Com

Ante la imposibilidad de disponer de un
indicador que permita la comparacion de la
evolucién de dos o mas areas geograficas a
lo largo del tiempo, se pueden emplear dos

* Orkestra-Fundacién Deusto. Deusto Business School, Universidad
de Deusto.

Version de diciembre de 2023.
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indicadores del PIB diferentes en funcién del
principal objetivo de la comparacién (lhobe,
Sociedad Publica de Gestién Ambiental, 2021).
De esta manera, si se desea analizar la evolu-
cion en el tiempo se empleara el PIB en volu-
men encadenado para el afio de referencia y
precios corrientes. Por su parte, si el objetivo
es comparar dos 0 mas territorios, se empleara
el PIB en paridad de poder de compra.

Por su parte, el CDM se estima sobre la
base de la estadistica de flujos de materiales
desagregada. Se calcula como el total de ma-
terias primas extraidas del territorio (extraccio-
nes domésticas, ED), mas las importaciones
(IMP) menos las exportaciones (EXP).

CDM = ED + IMP — EXP

En la actualidad, la PM se emplea con el
fin de analizar la evolucién de la eficiencia en
el uso de los materiales de una economia, [>
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es decir si realiza un uso cada vez mas sos-
tenible de los materiales que utiliza. En esta
linea, las medidas de economia circular que
se adopten deberian mejorar el resultado de
este parametro. De manera que conforme au-
menta la ratio, mas eficiente resulta el uso de
los materiales.

A modo de ejemplo, de acuerdo con Larrea
Basterra y Alvaro Hermana (2020), entre los
objetivos de la Estrategia de Economia Circu-
lar del Gobierno Vasco se encuentra aumentar
la productividad material (de 3,34 €/kg en 2016
a 4,47 €/kg en 2030). El Grafico 1 representa la
evolucién positiva de la PM para el caso de
la Comunidad Autéonoma del Pais Vasco
(CAPV), aunque todavia esta lejos de alcanzar
el objetivo de 2030. Ahora bien, una cuestion
que se plantea como clave en el proceso de tran-
sicién hacia una economia econdémica, social
y medioambientalmente sostenible es mejorary
detectar en qué sectores de la economia la
eficiencia es menor, con el fin de adoptar las
correspondientes medidas que permitan opti-
mizar el conjunto de la economia.

Ante este dilema, el objetivo de este articulo
es reflexionar sobre cémo estimar la PM sectorial,
que en este caso se realiza sobre la base de los
datos de la CAPV vy, una vez calculada, realizar
una reflexion estratégica sobre como mejorarla.

2. Metodologia empleada para estimar
la PM sectorial regional

Como se acaba de senalar, el planteamiento
inicial de este trabajo es estimar la productividad
material a partir de la formulacion de esta y so-
bre la base de los dos indicadores que la com-
ponen para los diferentes sectores econémicos.
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 informacién desagregada
necesaria para estimar la PM. La segunda fase
consistié en adaptar y homogeneizar los datos
a la desagregacion seleccionada. La tercera
fase fue estimar el CDM y posteriormente la
PM. La cuarta fase se centrd en el analisis de
los resultados obtenidos. La quinta y ultima >

GRAFICO 1
EVOLUCION DE LA PRODUCTIVIDAD MATERIAL DE LA COMUNIDAD AUTONOMA DEL PAIS VASCO
(Euros/kilogramo)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Eustat.
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fase tuvo como fin una reflexion estratégica so-
bre la idoneidad de este indicador de PM.

2.1. Primera fase: Busqueda de fuentes
de datos desagregados

Los datos empleados para la estimacion del
CDM relativos a las importaciones y exporta-
ciones del resto del mundo (RM), proceden de
la web DataComex de la Secretaria 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 contempld la opcion de la
clasificacion nacional de actividades economi-
cas (CNAE), finalmente se escogi6 la clasifica-
cion estadistica de productos por actividades'
(CPA), dado que como se vera en la metodo-
logia, es la mejor opcidn. Se han seleccionado
los datos de exportaciones e importaciones del
resto del mundo para el caso de la CAPV y los
anos 2016, 2018 y 2020.

Dado que la CAPV es una comunidad aut6-
noma, también existen importaciones y expor-
taciones del resto del pais que no se recogen
en la base de datos de la Secretaria de Estado
de Comercio. Por ello y para completar la in-
formacion, se realizé una peticion a medida al
Gobierno Vasco de la base de datos C-intereg?,
con la maxima desagregacion posible, esto es
R30 de las importaciones y exportaciones para
los mismos tres afos del resto de Espafa (RE).

Los datos de las extracciones domésticas
(ED) se obtuvieron de las Cuentas de flujos de
materiales de la CAPV. Extraccion Doméstica.
2005-2020, de Eustat (2023).

' Para mas detalle ver Reglamento (CE) N° 204/2002 de la Comisién
de 19 de diciembre de 2001 en https://www.hacienda.gob.es/DGPatrimo-
nio/Junta%20Consultiva/CPA.pdf

2 Para mas detalle ver https://www.c-intereg.es/base-de-datos-anual/
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Por su parte, los datos relativos al producto
interior bruto sectorial proceden de una peti-
cion a medida realizada a Eustat del PIB de la
CAPV con una clasificacion A64 o A86 para los
anos 2016, 2018 y 2020°.

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, producto*, origen geografi-
co y rama para los anos 2016, 2018 y 2020,
de Eustat. Para este trabajo, de las tablas de
destino se empleé 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: Homogeneizacion
y adaptacion de los datos a una
desagregacion comun

Una vez se dispuso de toda la informacion
necesaria, se hizo necesario encontrar el grado
de desagregacion equivalente de los diferentes
parametros. En el caso de las importaciones y
exportaciones del resto del mundo se contaba
con un desglose de 100 actividades/productos®,
mientras que para los datos del resto de Es-
pafa unicamente se consiguio un desglose de
30 sectores de actividad. Por su parte, para el
PIB sectorial, se emple6 como aproximacion
el valor anadido bruto (VAB), para el que se
contaba con una desagregacion 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 afadido bruto (VAB).

4 Sector (CPA).

5 Aunque podria haberse conseguido un mayor desglose, 100 se con-
sideré 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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TABLA1
DESAGREGACION SECTORIAL DEL ESTUDIO

1 Agricultura, ganaderia, caza y servicios relacionados con las mismas
2 Silvicultura y explotacion forestal

3 Pesca y acuicultura

4 Industrias extractivas

5 Industria agroalimentaria

6 Fabricacion de bebidas

7 Industria del tabaco

8 Industria textil, confeccion de prendas de vestir, industria del cuero y del calzado
9 Industria de la madera y del corcho

10 | Industria del papel y artes graficas

1 Coquerias y refino de petrdleo

12 | Productos quimicos y farmacéuticos

13 | Fabricacion de productos del caucho y plastico

14 | Fabricacion del vidrio y productos del vidrio

15 | Cemento, cal y yeso

16 | Otros minerales no metalicos

17 | Siderurgia

18 | Metalurgia no férrea

19 | Fabricacién de productos informaticos, electrénicos y épticos
20 | Fabricacion de material y equipo eléctrico

21 Fabricaciéon de maquinaria

22 | Fabricacion de vehiculos de motor y medios de transporte
23 | Fabricacion de muebles y otras manufacturas

24 | Energia eléctrica, gas, vapor

25 | Suministro de agua; servicios de saneamiento

Fuente: Elaboracion propia.

Fruto de esta fase se obtuvo la clasificacion
de 25 sectores para los que se realizo el estudio.
La Tabla 1 recoge los sectores objeto de analisis.

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 practicamente datos de importaciones y
exportaciones asignados.

2.3. Tercera fase: Estimacion de la
productividad material

Si bien en la segunda fase se recalcularon
los datos disponibles de cada variable para la

clasificacion final sectorial, y aunque con estos
datos, a priori, podia estimarse ya el consu-
mo doméstico de materiales, antes de ello se
realizé una reasignacién de las importaciones
(tanto del resto de Espana, como del resto del
mundo) en funcidn de las tablas de destino.

El motivo de esta reasignacion 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 >
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RESULTADOS DE LA PRODUCT.II-CI?)LAI.I\JZMATERIAL SECTORIAL EN 2016
2016
Sector
ED IMP RM+RE | EXP RM EXP RE CDM VAB PM

Agricultura, ganaderia, caza y servicios

relacionados con las mismas ................. 1.039.287 102.293 29.235 465.217 647.128 261.654 404
Silvicultura y explotacion forestal.............. 2.596.451 2.034 4.003 179.540 | 2.414.943 70.162 29
Pesca y acuicultura...............cccocoiin. 184.437 39.684 19.193 1 204.927 183.461 895
Industrias extractivas....................cccooi 7197478 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
Fabricacion de bebidas ........................... 0 702.502 82.062 231.090 389.350 280.476 720
Industria del tabaco..................ccoo 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 gréficas........... 0 555.914 629.171 431.063 -504.319 446.541 -885
Coquerias y refino de petrdleo ................. 0| 12.519.981 | 4.960.633 0 7.559.347 7.565 1
Productos quimicos y farmacéuticos ........ 0 569.140 | 1.336.384 570.432 -1.337.676 615.073 -460
Fabr. productos caucho y plastico ............ 0 841.703 397.267 390.967 53.469 | 1.034.659 | 19.351
Fabricacion vidrio y productos del vidrio... 0 166.957 290.803 64.062 -187.908 105.056 -559
Cemento, cal y YeSO .........cccoocevvioiiin 0 34.578 829.739 97.147 -892.307 47403 -53
Otros minerales no metdlicos................... 0 463.738 123.420 280.723 59.595 196.055 3.290
Siderurgia ..o 0 2.341.227 | 3.030.210 | 1.267.953 | -1.956.935 599.934 -307
Metalurgia no férrea................ccccooein 0 2.951.524 543.512 706.407 1.701.605 | 3.339.077 1.962
Fabr. prod. inform., electrénicos y opticos . 0 45.170 4.695 0 40.475 418.518 | 10.340
Fabricacion de material y equipo eléctrico 0 249.954 117.726 86.603 45.625 607071 | 13.306
Fabricacién de maquinaria........................ 0 1.082.392 299.437 154.109 628.846 | 2.068.490 3.289
Fabr. de vehiculos de motor y transporte . 0 1.392.106 805.070 617.367 -30.331 | 1.720.871 | -56.736
Fabricaciéon muebles y otras manuf........... 0 149.683 30.812 20.533 98.339 325.839 3.313
Energia 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: Elaboracion propia.

importaciones de crudo proceden del resto
del mundo y estan 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
coquerias y refino de petrdleo.

Con las tablas de destino, que emplean la
clasificacion CPA, se consiguio reasignar las
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importaciones a los sectores que con mayor
probabilidad empleaban esas importaciones
en sus procesos 0 como productos finales.
Para ello, se utilizé la matriz de consumos
intermedios.

En un inicio se plante6 emplear también la
matriz de demanda final que recoge la parte de
los bienes y servicios cuyo destino final es >
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RESULTADOS DE LA PRODUCT.II-CIBDI;-\I?J:"MATERIAL SECTORIAL EN 2018
2018
Sector
ED IMP RM+RE | EXPRM | EXP RE CDM VAB PM

Agricultura, ganaderia, caza y servicios

relacionados con las mismas ................. 974.110 111.949 32.138 856.484 197437 309.202 1.566
Silvicultura y explotacién forestal.............. 3.063.437 1.352 873 32.610 | 3.031.306 66.756 22
Pesca y acuicultura..............c.ccccooeoiin 241.346 52.460 16.532 3 277271 227506 821
Industrias extractivas..............c..ccoccocon. 8.483.026 92.045 395.371 | 2.234.826 | 5.944.874 41.409 7
Industria agroalimentaria........................ 0 1.957.252 586.489 247301 1.123.462 660.102 588
Fabricacion de bebidas .................ccc....... 0 867.653 88.597 128.697 650.358 359.763 553
Industria del tabaco ......................ccoo 0 0 33 197.304 -197.337 0 0
Ind. textil, confec., ind. cuero y calzado .... 0 31.649 22.818 197500 -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 gréficas........... 0 613.362 651.306 397.386 -435.330 541.712 -1.244
Coquerias y refino de petréleo ................. 0 17.082.257 | 5.150.622 0| 11.931.635 365.639 31
Productos quimicos y farmacéuticos ........ 0 597.892 | 1.356.625 19.757 -778.490 576.650 =741
Fabr. productos caucho y plastico ............ 0 828.861 426.029 171.966 230.865 | 1.178.586 5.105
Fabricacion vidrio y productos vidrio ........ 0 145.243 190.100 0 -44.858 114.345 -2.549
Cemento, cal y YESO .......ccooveirreiriiinnn. 0 32.078 983.269 104.331 | -1.055.522 41.003 -39
Otros minerales no metalicos .................. 0 482.831 162.087 104.569 216.175 213.441 987
Siderurgia ..o 0 2.727.014 2.962.016 11.880 -246.882 937.180 -3.796
Metalurgia no férrea.............c..cccccoeveinnn. 0 2.932.934 569.766 454.791 1.908.376 | 3.785.183 1.983
Fabr. prod. inform., electrénicos y dpticos . 0 52.413 6.506 0 45.907 448.648 9.773
Fabricaciéon de material y equipo eléctrico 0 242.043 117744 | 1.210.364 | -1.086.065 593.195 -546
Fabricacién de maquinaria....................... 0 1.030.819 338.640 646.872 45.306 | 2.060.331 | 45.475
Fabr. de vehiculos de motor y transporte . 0 1.515.424 931.258 616.103 -31.937 | 1917540 | -60.041
Fabricacién muebles y otras manuf. ......... 0 141.541 32.921 155.037 -46.418 318.421 -6.860
Energia 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 77774 461.786 5.938
Fuente: Elaboracion propia.

el consumo por los hogares e instituciones sin
animo de lucro al servicio de los hogares, las
Administraciones publicas, las ramas produc-
tivas o las exportaciones. De esta manera, se
podria diferenciar aquellas importaciones que
podrian 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
estimo 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 anos 2016, 2018 y 2020,
respectivamente. >
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RESULTADOS DE LA PRODUCT.II-CI?)I;AAD“MATERIAL SECTORIAL EN 2020
2020
Sector
ED IMP RM+RE | EXP RM EXP RE CDM VAB PM

Agricultura, ganaderia, caza y servicios

relacionados con las mismas ................. 1.017.501 158.853 46.498 | 550.850 579.006 303.276 524
Silvicultura y explotacién forestal.............. 2.296.801 1.651 3.1565| 133.081 | 2.162.216 71.185 33
Pesca y acuicultura.................ccocooi. 214.542 79.680 15.625 5 278.592 132.573 476
Industrias extractivas.................ccccceee. 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
Fabricacién 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 gréficas........... 0 499.544 647802 | 503.959 -652.217 497.018 -762
Coquerias y refino de petrdleo ................. 0 11.771.593 3.378.157 0| 8.393.436 482.521 57
Productos quimicos y farmacéuticos ........ 0 595.192 796.033| 696.046 -896.887 531.198 -592
Fabr. productos caucho y plastico ............ 0 757.551 386.930 374.757 -4.136 | 1.082.395 | -261.700
Fabricacién vidrio y productos vidrio ........ 0 158.638 185.141 44.822 -71.325 103.318|  -1.449
Cemento, cal y yeso .........ccoceecvviiinennn. 0 38.244 887.549 121.264 -970.569 37.464 -39
Otros minerales no metalicos ................... 0 580.686 114.956 | 414.890 50.839 178.677 3.515
Siderurgia ..........ocoooiiiiii 0 2.189.150 2.385.513 750.241 -946.603 704.074 -744
Metalurgia no férrea..............ccccocooeiinn, 0 2.566.512 482.299| 604.555 | 1.479.658| 3.623.845 2.449
Fabr. prod. inform., electrénicos y dpticos . 0 44.005 4.910 0 39.095 384.350 9.831
Fabricacion de material y equipo eléctrico 0 292.271 116.132 92.806 83.333 561.968 6.744
Fabricacién de maquinaria........................ 0 957.415 307.498 159.637 490.280 | 2.018.665 4117
Fabr. de vehiculos de motor y transporte . 0 1.287.334 669.229 | 436.834 181.270 | 1.657.353 9.143
Fabricaciéon muebles y otras manuf. ......... 0 134.491 39.573 22.489 72.429 291.668 4.027
Energia 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: Elaboracion propia.

2.4. Cuarta fase: Andlisis 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
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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 Espafia son siempre superiores,
en cémputo global, a las exportaciones. Sin
embargo, no sucede asi por sector, donde >
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TABLA S5
SALDO IMPORTACIONES-EXPORTACIONES DEL RESTO DE ESPANA

SECTOR

ADONOS ...
ACEITES ...
ANIMAIES VIVOS......ooiiiiiiiii e
Bebidas. . .....cc.vviiiii
Carbones

Cementos Y CaliZas ..........cccoooiiiiiiiii
CerBAIES ...
Combustibles liquidos...............ccoiiiiiiiii
CUEroy Calzado...........cccoiviiiiiiiii i
ENErgia.. ..o
Madera y COrCho..........ccooiiiiiiiiiiii e
Maderas

Maquinaria, aparatos y motores eléctricos...............ccccoovceinnn.
Magquinaria, apar. y mot. no eléctricos, tractores, maq. y mat. agricola
Material de transSporte............coooiiiiiiiiii e
Materiales de CONSTIUCCION .............ccooiviiiiiiiiiii e
Minerales (CECA).......cooiiiiiiiiie e
Minerales (N0 CECA)..........ooooiiiiiiiiie e
Muebles y art. de mob. nuevos. Otros art. manuf. n.c.o.p. ............

Productos quimicos .....................

Productos siderirgicos (CECA) .........cccoocviiiiiiiiiiiiieiee
Productos sidertrgicos (NO CECA) .........c.cooiiiiiiiiiiiiiiii
TabaCO ...
Textil y CONFECCION. ..o
VIAFIO Lo

IMP-EXP RE 2016 | IMP-EXP RE 2018 | IMP-EXP RE 2020
5.651,1 -120.102,1 -30.883,4
9.818,9 49.255,9 49.112,8

-9.424,9 -507,3 7.176,4
288.510,4 113.037,9 195.245,1
-267.944,7 -139.749,6 -1562.208,5
290.953,4 160.400,1 261.201,8
-124.059,3 -132.005,6 -41.520,0

1.197.925,3 797.081,0 1.388.077,1
6.717,4 -4.873,5 108.135,0
0,0 0,0 0,0
-22.538,7 -79.606,4 -73.304,7
-30.639,7 -1.231,4 -35.805,1
-42.102,9 -26.359,1 -6.798,6
-62.208,9 -119.794,4 -71.894,7
-131.067,1 175.539,8 20.380,9
927.676,9 873.380,7 126.550,2
10.346,3 119,6 12.7573
-31.694,6 -185.786,8 -443.356,6
1.867,1 -1.505,1 15.860,4
-82.462,5 38.095,5 -215.398,5
632.670,3 3.533.305,1 1.850.682,8
-29.466,6 -343.619,9 -114.491,7
417.484,0 428.066,7 385.048,2
-18.732,7 23.553,9 26.861,6
243.517,0 387.638,4 -43.312,5
494.6473 642.858,8 955.901,6
223.192,7 181.333,6 27.487,0
-0,3 -0,4 -0,3

-4.704,4 6.116,6 -2.547,0

95.438,3 102.993,2 28.233,6

3.989.369,2 6.357.635,3 4.227.189,8

Fuente: Elaboracion propia.

se producen variaciones, como puede verse en
la Tabla 5 para el caso de las exportaciones e
importaciones del resto de Espana®.

Este valor negativo podria haberse interpre-
tado, en un primer momento, como un mayor
consumo debido a la existencia de stocks de

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

afos anteriores’.
World Business

De hecho, de acuerdo con
Council for Sustainable >

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

La distincién 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 periodo 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 economia (CFM-TE) son
un concepto de flujo. Mide los flujos de entradas, salidas y variaciones de
las existencias de materiales en la economia, en unidades de masa por
afo. (Reglamento (UE) 691/2011)
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Development [WBCSD] (2023), el tipo de cam-
bio, los inventarios y el indicador de transicion
circular relacionado con los ingresos influyen
a lo largo del tiempo en la estimacion de la
productividad material empresarial y se podria
realizar una estimacion de la sensibilidad del
célculo a dichos factores.

Como se ha observado, en el caso sectorial,
subyace una cuestién relacionada con el grado
de desagregacion que puede conseguirse de
los datos, que finalmente resulta ser reducido,
principalmente debido al nivel de desglose de
la informacién de los datos del resto de Espaha
(importaciones y exportaciones) que obligan a
agregar la informacion de manera considerable.

Asimismo, otro elemento que podria estar
afectando en el calculo 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 asi 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 economia con los sectoriales estimados,
el analisis muestra la imposibilidad de extra-
polar los resultados sectoriales con los de la
economia. Ello es debido a la diferencia del
alcance. A nivel de economia se consideran
dos parametros, el consumo doméstico de ma-
teriales del conjunto de la economia y el pro-
ducto interior bruto también del conjunto de la
economia.

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 mayoria en
los sectores industriales, que no representan
el VAB del conjunto del territorio, sino solo la
parte industrial. Es decir, la industria consume
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la mayor parte de los materiales de la econo-
mia, pero no es quien aporta la mayor parte del
valor ahadido de la economia.

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 varia mucho de una em-
presa a otra, es preferible utilizarlo para com-
parar los resultados a lo largo del tiempo. En
este sentido, sefala que, aunque el calculo de
la productividad circular de los materiales no
es el mismo que el del consumo doméstico de
materiales (CDM)/producto interior bruto (PIB),
podria 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 realizd
el ejercicio de comparacion 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 podrian
plantearse, se considerd oportuno no abordarlo.

3. Conclusiones y principales
recomendaciones. Reflexion sobre
como mejorar la PM

3.1. Conclusiones

Aplicar el concepto de productividad mate-
rial a un analisis sectorial a nivel regional no
parece factible con la informacion 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-
cién debido, entre otros motivos, a que >
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practicamente 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 excepcion del primario.

El PIB, sin embargo, se genera a lo largo de
toda la economia, con lo que hay diferencias
claras en términos de imputacién sectorial res-
pecto al conjunto de la economia del territorio y
que los resultados agregados de la industria no
se asemejan a los de la economia.

Ademas, las variables empleadas en la es-
timacion de la productividad material son va-
riables de stock, no son de flujo, con lo cual no
existe una certidumbre sobre como circulan los
bienes entre sectores econémicos.

3.2. Principales recomendaciones

Ante este escenario, y teniendo en cuenta
los resultados obtenidos de la estimacion de la
productividad material, a continuacion, se rea-
lizan tres recomendaciones. En primer lugar,
conviene reflexionar sobre el objetivo de apli-
car el indicador de productividad material para
evaluar el desempefio en términos medioam-
bientales y de economia 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 desindustrializacion de
la economia puede inducir un mayor VAB/PIB
en caso de sustitucién por sectores de elevado
valor anadido, etc.).

Otra de las dificultades se debe a que en este
ejercicio se realizd una estimacion regional, lo

que podria haber incluido matices como el des-
glose de las importaciones y exportaciones del
resto de Espana. Por ello, una via de estudio fu-
turo consistiria en realizar este ejercicio a nivel
de pais, y comprobar si gana en robustez.

En segundo lugar, se debe mejorar la cali-
dad de la informacion 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-
cion posible sobre como circulan las materias
primas y los materiales por la economia permi-
tira tomar medidas y decisiones que mejoren
y faciliten la optimizacion del uso de estos en
los procesos productivos y de su recuperacion
como materias primas secundarias y avanzar
en la circularidad de la economia.

Para ello, se recomienda favorecer la mo-
nitorizacion de los flujos de materiales en la
economia, de manera que se consiga entender
cémo se mueven. Asimismo, conviene mejorar
la desagregacion de los datos y avanzar en la
homogeneizacion de la forma de cuantificarlos.

En tercer lugar, se propone avanzar en la
estimacion de la huella material como alterna-
tiva a la productividad material, de manera que
se pueda alcanzar un conocimiento mas avan-
zado del consumo de materiales y productos
en un territorio.

A pesar de que el enfoque tradicional de la
economia se ha puesto en los sectores econo-
micos, el contexto actual medioambiental (e.g.,
descarbonizacion y proteccion del medioambien-
te), econémico (ruptura de las cadenas de sumi-
nistro y volatilidad de los precios de las materias
primas, energia, etc.), geopolitico (e.g., guerra
Rusia-Ucrania, conflicto China-Taiwan) y social
(preocupacion por no dejar a nadie atras en los
procesos de transicion hacia economias bajas
en carbono y digitalizadas, asi como asumir >
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la responsabilidad por el comportamiento de los
agentes para con el entorno), esta empujando al
analisis 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-
cion que puede obtenerse de la implementacion

2020b), donde se hace referencia a la huella de
carbono, la huella de agua, la huella medioam-
biental y la huella ecoldgica. Ademas, de com-
plementarla, serviria para tener un mejor conoci-
miento del consumo de materias primas criticas,
lo que redundaria de manera positiva en el de-
sarrollo e implementacion de medidas relaciona-

de Basque Ecodesign Center (2020a, 2020c, das con ellas y la garantia de suministro. >

RECUADRO 1
NUEVAS ViAS DE ESTUDIO: LA HUELLA MATERIAL

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

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

Casi todos los productos pasan por diferentes etapas de fabricacion, partiendo de materias primas, productos
semielaborados vy, por ultimo, productos acabados'. En cada etapa, los productos resultantes son mas ligeros en
términos de peso real en comparacion con las extracciones de material necesarias para producirlos. Asimismo, no
todos los insumos materiales en el proceso de fabricacidn se convierten necesariamente en parte del producto. Por
ejemplo, los productos pueden requerir un consumo intensivo de energia para lo que es necesario extraer combus-
tibles fésiles 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 fisica de materiales requeridos a lo largo de las cadenas de suministro de todos los bienes
y servicios finalmente consumidos en un pais, 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 mas completa
del consumo de materiales de una nacién y podria ser complementario al CDM, ya que permite considerar el alcan-
ce del comercio internacional, su complejidad y la dependencia de determinados paises (Eisenmenger et al., 2016;
Materialflows.net, 2018).

Expresar los flujos de materiales en materias primas equivalentes capta la cantidad de material extraido 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 extraccién de materias pri-
mas a lo largo de toda la cadena de produccion del producto, con independencia de si la extraccion de material tuvo
lugar en el pais o en el resto del mundo. De esta manera, las estimaciones ofrecen una visiéon de las necesidades
de materiales basadas en el consumo.

Los paises con importantes dotaciones de materiales y elevado peso econémico del sector de las materias pri-
mas tendran un CDM per capita mayor que la huella material (HM). Ello se debe a que la extraccion de mineral ne-
cesaria para producir un metal especifico para la exportacion se asigna al pais exportador, mientras que el peso de

' El Reglamento (UE)N® 691/2011 del Parlamento Europeo y del Consejo de 6 julio de 2011 sefala en esta linea, que «las importaciones y las
exportaciones fisicas comprenden todas las mercancias importadas o exportadas, en unidades de masa. Las mercancias intercambiadas incluyen
bienes en todas sus etapas de transformacion: desde productos bésicos a bienes acabados».

BOLETIN ECONOMICO DE ICE 3167
FEBRERO DE 2024



http://materialflows.net

Macarena Larrea Basterra

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

En efecto, un pais puede reducir la extraccion doméstica, por ejemplo, la extraccion de minerales metalicos,
aumentando las importaciones de productos, por ejemplo, concentrados metalicos o incluso productos metalicos
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 extraccion 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 situa la responsabilidad por el uso de los materiales en los productores, el RMC lo coloca en los consumidores
(Schaffartzik et al., 2015).

Los paises de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OECD, por sus siglas en inglés)
estan avanzando hacia una mayor productividad material y un menor consumo de materiales per capita. Sin embar-
go, los niveles de consumo per capita siguen siendo altos en comparacién con los de otras regiones del mundo. Ade-
mas, los aumentos de productividad son mas modestos si se tienen en cuenta todas las materias primas necesarias
para satisfacer la demanda final, incluidas las extraidas en el extranjero y las incorporadas al comercio internacional
(OECD, 2020). Es decir, en la mayoria de los casos, la huella material, a menudo es mayor que el consumo nacional
de materiales y va en aumento.

En esta linea, Wiedmann et al. (2013) inciden en que los logros en materia de desacoplamiento en las economias
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 paises desarrollados han aumentado el
uso de recursos naturales a un ritmo inferior al del crecimiento econémico (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 para-
metro, el uso de recursos no nacionales de los paises, por término medio, es unas tres veces superior a la cantidad
fisica de bienes comercializados. Conforme crece la riqueza, los paises tienden a reducir las ED, mientras que el
volumen de consumo de materiales suele aumentar. Como consecuencia, proponen prestar mas atencion a la con-
tabilidad de los recursos naturales.

Hasta la fecha, los calculos 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 afios 90, y (ii) relacionado con el andlisis input-output
medioambiental ampliado, que utiliza informacion sobre la estructura monetaria de la produccion y la demanda final,
incluido el comercio y la demanda final (Eisenmenger et al., 2016).

Fuente: Elaboracion propia.

3.3. Reflexion sobre como 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.
Ademas, 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 continuacion, se explici-
tan algunas de las maneras para mejorar esta
ratio a nivel de empresa. Otra reflexidon seria
realizar un analisis estratégico sobre como la
Administracion publica puede actuar para ayu-
dar también a mejorar este indicador.

A nivel empresarial, el objetivo seria mejo-
rar y aumentar el valor ahadido de los produc-
tos, para lo que habria que poner el énfasis en
el disefio de los productos, de los procesos >
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FIGURA 1
HERRAMIENTAS PARA MEJORAR EL INDICADOR DE PM

«  Control de los residuos.
Reduccién de tiempos de espera.

Disponibilidad de infraestructura.
Mejorar la fiabilidad de los suministradores.

Integracién de todos los sistemas de la
organizacion 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.

VALOR ANADIDO.
INTEGRACION DEL
DISENO DE
PRODUCTO, DEL
PROCESO Y DE LA
COMERCIALIZACION

Optimizacion de los inventarios de materias primas,
productos intermedios y terminados.

Reduccién de inventarios.

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

primas.

Eficiencia energética de los procesos productivos.

Eficiencia en el consumo de materiales en los
procesos productivos.

Reduccién de los desperdicios.
Reduccién de las emisiones de GEI.

PROCESOS

Reduccion de los costes de capital.
Reduccién de los costes de los procesos productivos.

Reduccién del precio de compra de las materias

Optimizacion de la productividad de los
procesos y de las personas.

Optimizacion del transporte y su coste.

PRODUCTIVIDAD

MATERIAS
PRIMAS

Mejorar la disponibilidad de las materias primas
adecuadas.

Empleo de materias primas recuperadas.

Fuente: Elaboracion propia.

de produccion y de la comercializacion. 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 vias para mejorar la PM
no incluidas en las anteriores, tal y como se
representa en la Figura 1.
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