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Prof. Mariana Mazzucato,
Instituto para la Innovacion
y el Propésito Publico (IIPP)
de University College
London (UCL)

Los pafses de América Latinay el Caribe
son muy diferentes entre si, pero es justo
decir que la regién en su conjunto esta
experimentando un profundo cambio
politico y econdmico. La pandemia de
COVID-19 ha puesto de manifiesto las
debilidades subyacentes en los Estados
de bienestar, los sistemas sanitarios y las capacidades del sector publico en
general. La crisis inflacionaria del costo de vida ha agravado el problema y ha
puesto aln mas en peligro a las comunidades y miembros mas vulnerables
de la sociedad. Al mismo tiempo, la crisis climatica acecha en el horizonte, lo
gue aumenta la escala e intensidad de las crisis relacionadas con el agua, la
biodiversidad y el suelo. Sin embargo, son los retos estructurales de América Latina
y el Caribe los que suponen mayores obstaculos: la dependencia de la regién
de los recursos naturales, su baja productividad, su débil capacidad institucional
y de gobernanza y su limitado margen fiscal, por nombrar solo cuatro.

El presente informe trata sobre la transformacién de estos retos estructurales
en oportunidades estructurales para lograr el crecimiento inclusivo, el
desarrollo sostenible y la prosperidad compartida. Hay que analizar tanto la
tasa de crecimiento econémico como su direccion. Para que los paises de
América Latina y el Caribe puedan emprender una nueva senda de crecimiento
que aborde los retos mas importantes de nuestro tiempo, la region debe
adoptar un nuevo enfoque en materia de inversion, innovacion y estrategia
industrial. No se trata de volver a las politicas industriales ya puestas a prueba
en el pasado —esto es, politicas dirigidas a reforzar la sustitucion de las
importaciones o lograr la competitividad de precios—, aunque no cabe duda
de que es conveniente conservar algunos elementos importantes. Se trata,
basicamente, de replantear el papel del Estado, no como reparador de las
fallas del mercado, sino como configurador capaz, competente y seguro del
mercado. Se trata de disenar las relaciones entre el Estado, las empresas,




los trabajadores y la ciudadania con vistas a lograr resultados sociales y
medioambientales de una manera mas intencionada. Se trata de adoptar un
nuevo enfoque de la estrategia industrial orientado por misiones. Por eso,
me complace presentar el informe independiente Cambio transformacional
en América Latina y el Caribe: un enfoque de politica orientada por misiones
elaborado por el Instituto para la Innovacion y el Propésito Publico (IIPP) de
University College London (UCL) junto con la Comisién Econémica de las
Naciones Unidas para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Las misiones no son faciles y, para lograr los resultados deseados, los paises
de América Latina y el Caribe pueden desarrollar un enfoque de estrategia
industrial que abarque a todo el gobierno y que no se centre en la subvencién
de sectores especificos, sino en la seleccién de los retos mas urgentes vy el
fomento de la colaboracién entre un gran abanico de sectores diferentes en
torno a dichos retos. Esto también implica dejar de centrarse e invertir en
tecnologias especificas y pasar a determinar una serie de resultados sociales y
medioambientales que podrian lograrse con el desarrollo de nuevas tecnologias
innovadoras. De hecho, la adopcién de un enfoque de politica orientada por
misiones exige darle la vuelta a la politica industrial, es decir, seleccionar los
resultados y movilizarse en torno a ellos de manera orientada a los objetivos
en todos los sectores. Esto tiene enormes implicaciones en lo que respecta
a las capacidades gubernamentales necesarias, una esfera que los lideres de
la region han descuidado durante demasiado tiempo. Igualmente importante
es el rediseno de las politicas e instituciones para que se orienten mas a los
resultados. Asimismo, este enfoque incide considerablemente en la relacién
entre el gobierno y las empresas, por lo que sera fundamental avanzar hacia
una relacion mas simbiética entre ambos, en la que se compartan tanto los
riesgos como los beneficios del financiamiento y la innovacion. Por Ultimo,
en un enfoque de politica orientada por misiones, la rendicién de cuentas vy la
legitimidad adquieren mayor importancia, por lo que es posible aumentar la
participacion ciudadana y las nuevas formas de evaluacion.

El presente informe, elaborado durante un intenso periodo de seis meses
en el que conté con el apoyo invaluable de mi equipo del Instituto para la
Innovacién y el Propdsito Publico (IIPP) de University College London (UCL) y
de la CEPAL, no aspira a establecer un camino definitivo para América Latina 'y
el Caribe, sino a ofrecer una terminologia y un marco nuevos a los encargados
de formular politicas publicas de la region, asi como las politicas, herramientas
e instituciones necesarias para respaldarlos. Este informe transmite un sentido
de urgencia y proposito a los Gobiernos de la region, algo de lo que han carecido
hasta ahora y que, actualmente es necesario. Tengo la firme determinacion
de apoyar a los Gobiernos de la regién en sus esfuerzos por lograr un futuro
mas inclusivo y sostenible, y espero que el presente informe sirva para tal fin.



Resumen ejecutivo

El presente informe sostiene que América Latina y el Caribe puede
beneficiarse, tanto en lo que respecta a la direccion del crecimiento como
a su tasa, de la adopcién de un enfoque de politica orientada por misiones
para la estrategia industrial y de innovacién, con el fin de catalizar la inversion
y la innovacién intersectoriales para la consecucion de los objetivos clave.

Si bien los paises de América Latina y el Caribe son diferentes en lo
referido a su capacidad institucional y econémica, en todos ellos se pueden
emplear los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) para orientar la
politica econémica y centrarse en los desafios relacionados con la salud
para todos, la reduccion de la brecha digital y el logro de unas emisiones
netas cero en todo el sistema de produccion.

Un enfoque de politica orientada por misiones para la estrategia industrial
puede (y debe) abordar de forma directa los retos estructurales a los que
se enfrentan muchos paises de América Latinay el Caribe, con el objetivo
de convertirlos en oportunidades clave para el crecimiento econémico, el
aumento de la productividad y el incremento de los salarios. Sera esencial
que los Estados dispongan de un mayor espacio fiscal para invertir, junto
con el sector privado, en esferas como la adaptacion al cambio climatico.
Por lo tanto, el énfasis podria no estar en los limites del gasto publico,
sino en la estructura de las inversiones publicas a largo plazo que pueden
impulsar el crecimiento y la productividad y, al mismo tiempo, contribuir
a superar los desafios sociales.

En el presente informe se recogen las lecciones aprendidas de las politicas
publicas impulsadas por retos y orientadas a resultados que ya se estan
aplicando en la regién para combatir la desigualdad en materia de salud,
la brecha digital y el cambio climéatico. Asimismo, se exponen una serie
de casos que ilustran la importancia de atraer y armonizar las inversiones



de los sectores publico y privado, asi como de establecer instituciones
con una responsabilidad y un mandato bien definidos. Nuestro énfasis
es en la manera en que esas experiencias pueden mejorarse mediante
un enfoque mas integral y sistémico.

Asimismo, se hace hincapié en la atencién que podria darse a la
transformacién de los recursos naturales que, en lugar de percibirse como
sectores que requieren subvenciones, se perciban como sectores cuya
estructura es preciso cambiar y transformar a fin de que contribuyan al
crecimiento sostenible.

Se debe invertir también en la capacidad del Estado, y aprovechar el uso
de las politicas, herramientas e instituciones de una forma orientada a los
resultados. Este enfoque requiere espacios seguros donde experimentar,
como los laboratorios publicos de innovacion, que pueden ayudar a los
Gobiernos a “aprender haciendo”, al tiempo que invierten de manera
ambiciosa y decidida en sus propias capacidades. Un enfoque orientado
por misiones en América Latina y el Caribe podria beneficiarse de la
inversion en cada pais en un laboratorio de gobierno en que se dé una
conversacién sobre “lo que funciona”, compartida entre todos los paises
quizas en el periodo de sesiones de la CEPAL.

Los Gobiernos pueden ampliar y diversificar sus herramientas politicas y
aprovechar nuevos tipos de procesos de adquisiciones, condicionalidades
y politicas vinculadas al intercambio de conocimientos y, al mismo tiempo,
fomentar el aprendizaje institucional y la experimentacion.

El rediseno vy la creacion de instituciones orientadas por misiones, como
las empresas estatales y los bancos publicos, también sera crucial. Estas
instituciones podrian estructurarse para estar en la primera linea de las iniciativas
publicas destinadas a orientar la innovacién y la inversion hacia resultados
mas inclusivos y sostenibles. Para ello, es necesario prestar tanta atencion al
diseno institucional y organizativo como al diseno de las politicas. Asimismo,
se precisa una mayor condicionalidad vinculada a las inversiones, préstamos
y subvenciones publicas, que deberan estar sujetos a las inversiones y los
cambios transformadores realizados por parte de los sectores.

Los enfoques de politica orientada por misiones exigen combinar las
misiones publicas con los fines privados. Para ello, es necesario que tanto
el Estado como las empresas estén dispuestos a colaborar de forma mas
simbidtica, lo que, a su vez, permitiria replantear el contrato social. Para
tal fin, resulta Util incorporar condicionalidades en todas las herramientas
publicas, no para microgestionar las empresas, sino para garantizar que
haya un “acuerdo” segun el cual el apoyo publico se brinde a cambio
de la transformacion e inversion privadas, de modo que se genere una
economia mas inclusiva y sostenible.



En el presente informe, la necesidad de aumentar la legitimidad en la
elaboracién de politicas desempena un papel central, ya que se destaca
la importancia de incrementar la participacién ciudadana y de llevar a
cabo evaluaciones mas dindmicas que fomenten la rendicion de cuentas
a nivel gubernamental.

En el informe se plantean una terminologia y un marco nuevos para los
encargados de formular politicas en América Latina y el Caribe, asi como
las politicas, herramientas e instituciones necesarias para respaldarlos.
De este modo, se transmite un sentido de urgencia y propésito a los
Gobiernos de la regién, del que han carecido hasta ahora y que actualmente
es necesario.



“ El crecimiento economico y lainnovacion
no solo tienen una tasa, sino también una
direccion. El uso de estrategias industriales
para reorientar las economias hacia
sendas de crecimiento mas inclusivas,
resilientes o diversificadas y sostenibles
requiere establecer objetivos claros y
orientar la innovacion, las alianzas, las
herramientas de politica y las instituciones
a su consecucion. ,,




Capitulo |

Un nuevo propdsito para América Latina y el Caribe

Las crisis actuales afrontadas por Ameérica Latina y el Caribe y, de hecho, por
la economia mundial, estan interrelacionadas. La pandemia de COVID-19 vy la
guerra de Ucrania han puesto de manifiesto la necesidad de encontrar nuevos
motores y procesos que apuntalen el crecimiento econdémico. La dependencia
de los combustibles fosiles, la debilidad de los sistemas sanitarios y la
vulnerabilidad de las cadenas mundiales de suministro son solo algunos de
los retos que requieren atencion urgente. En América Latina y el Caribe, estas
crisis se ven agravadas por la situacion preexistente: el desarrollo impulsado
por productos bésicos, la baja productividad, las restricciones en la balanza de
pagos, la heterogeneidad territorial y productiva, las vulnerabilidades sociales, la
débil capacidad institucional y el limitado espacio fiscal (Grassiy Memoli, 2016;
Fernandez-Arias, 2017; Ocampo, 2017; Altamirano, 2019). En este informe
se aborda la manera de convertir esos retos en oportunidades de inversion e
innovacion para toda la economia.

En este contexto, se requiere un modelo de desarrollo econdmico diferente,
que abarque estrategias industriales disefadas para maximizar el beneficio
publico y oriente las innovaciones e inversiones que, en su conjunto, crean
una economia mas inclusiva y sostenible (Rodrik, 2004; Mazzucato, Kattel y
Ryan-Collins, 2019). Elinforme aboga por la revitalizaciéon de la estrategia industrial
para que ocupe un lugar central en la estrategia de desarrollo econémico.
Durante demasiado tiempo, la estrategia industrial ha sido sinébnimo de una
direccién y eleccion desde arriba de los sectores o tecnologias concretos que
era preciso respaldar (“promocion selectiva”). En cambio, en las estrategias



industriales orientadas por misiones no se eligen sectores, sino retos en los
que pueden invertir todos los sectores. Se cataliza una mayor adicionalidad al
seleccionar a los actores dispuestos y al requerir la transformacién necesaria
para contribuir a emprender el reto (Mazzucato, 2018a).

Con la adopcioén de estrategias industriales orientadas por misiones, los paises
de América Latina y el Caribe tienen una gran oportunidad para promover un
crecimiento econoémico inclusivo y sostenible. No es un cambio menor, pues
requiere que los Gobiernos asuman su papel en la configuracion activa de los
mercados y se alejen de las nociones anticuadas que ven una divisién tajante
entre el Estado y las empresas, y también entre las politicas econémicas,
sociales y ambientales. Esto implica dejar de “seleccionar” determinados
sectores (como los recursos naturales), tecnologias (como la inteligencia
artificial) o tipos de empresas (como las pequenas y medianas (pymes)), para
adoptar un enfoque que “seleccione a los actores mas dispuestos” y escoja
los retos que requieren una colaboracién intersectorial. Por supuesto, esto
puede ser un motor clave de los procesos de diversificacion que permiten
una trayectoria de crecimiento mas equilibrada (Hausmann y Rodrik, 2003).

El crecimiento econdmico vy la innovacién no solo tienen una tasa, sino
también una direccion. El uso de estrategias industriales para reorientar
las economias hacia sendas de crecimiento més inclusivas, resilientes o
diversificadas y sostenibles requiere establecer objetivos claros y orientar la
innovacion, las alianzas, las herramientas de politica y las instituciones a su
consecucion. Por ejemplo, la lucha contra el cambio climatico en la region
puede convertirse en una oportunidad para invertir e innovar en las esferas
de los nuevos materiales, los nuevos servicios digitales, las nuevas formas de
movilidad y la nueva funcién de los recursos naturales. Lo mismo ocurre con
los retos sanitarios y la brecha digital; basta con imaginar las oportunidades
de inversion e innovacion implicitas que conllevaria que todos los estudiantes
de América Latina y el Caribe cuenten con acceso en igualdad de condiciones
a la banda ancha y la tecnologia digital. Los enfoques de politica orientada
por misiones se centran en problemas que deben ser resueltos por todos los
sectores, y que abarcan desde la movilidad sostenible o la nutricion saludable
hasta la reduccién de las emisiones de carbono (Mazzucato, 2021).

A fin de aplicar estrategias industriales orientadas por misiones, sera necesario:
establecer objetivos claros que catalicen una innovacién intersectorial y de
caracter ascendente; aprovechar todas las herramientas de que disponen
los Gobiernos, desde la regulacién hasta los procesos de adquisiciones y
contrataciones publicos, pasando por las subvenciones y los préstamos;
crear alianzas inteligentes entre los sectores publico y privado, y establecer o
redisenar instituciones orientadas a alcanzar esos objetivos.



Este cambio exige también un nuevo tipo de sector publico: mas creativo y
centrado en las capacidades y aptitudes internas para poder aplicar politicas
audaces. Sin embargo, no se trata de un proceso lineal, sino que requiere
experimentar y aprender y, para ello, se necesita inversién (Cimoli, Dosi y
Stiglitz, 2009; Kattel y Mazzucato, 2018; Mazzucato y Collington, 2022). Por eso,
son esenciales los laboratorios del sector publico, como el Laboratorio de
Gobierno de Chile. Una capacidad clave radica en poder evaluar las politicas
de manera dindmica y orientada a los resultados. Otra consiste en poder
colaborar con un amplio grupo de partes interesadas, incluidos los ciudadanos
y los sindicatos, para aportar legitimidad a las misiones y garantizar que tengan
una amplia repercusion. Ademas, este nuevo enfoque brinda la oportunidad
implicita de catalizar un nuevo contrato social que genere confianza y sirva
como impulso para el cambio econémico.

Las estrategias industriales orientadas por misiones son esenciales para que
la region de América Latina y el Caribe se incline por un desarrollo econémico
sostenible e inclusivo. Estas estrategias pueden estimular las inversiones
publicas y privadas en la innovacién, un motor clave de la productividad, asf
como dar forma a la innovacion vy la actividad econémica para que se ajusten
a los objetivos de sostenibilidad e inclusién, en lugar de oponerse a ellos.
Asimismo, pueden transformar los sectores basados en los recursos naturales,
fomentando que los ingresos se reinviertan en actividades innovadoras y
generadoras de valor. También pueden diversificar la economia al propiciar la
colaboracién y la coordinacion entre los distintos sectores. Por ultimo, pueden
distribuir los beneficios obtenidos al innovar a nivel de toda la economia entre
un segmento mas amplio de la poblacién.

Este informe tiene por objeto promover una nueva perspectiva radical de la
politica econdmica en América Latina y el Caribe, con la intencion de cambiar
la forma en que los Gobiernos de la regién, y sus asociados, conciben e
implantan un crecimiento econémico con una clara direccion. Los Gobiernos
de la region tienen una oportunidad Unica para disefnar un desarrollo econémico
gue maximice los beneficios publicos a través de la innovacion orientada por
misiones, la mejora en el uso de las herramientas disponibles, la creacién de
alianzas inteligentes entre los sectores publico y privado, y el establecimiento
de instituciones especificas para tal fin, apoyandose en un servicio publico
solido, la evaluacién orientada a los resultados, la participacion inclusiva de
los interesados y el compromiso respecto de un contrato social renovado.
La estrategia industrial orientada por misiones consiste en dar un nuevo
propésito a los Gobiernos y las economias de la region, garantizando que
toda la sociedad se beneficie de las futuras transformaciones estructurales.



El presente informe se divide en siete capitulos. En el capitulo Il se reflexiona
sobre los problemas y cuellos de botella estructurales afrontados por los
paises de América Latina y el Caribe, mientras que el resto del informe
se centra en las oportunidades que surgen al adoptar enfoques de politica
orientada por misiones. En el capitulo Il se aborda el concepto de estrategia
industrial orientada por misiones, al tiempo que en el capitulo IV se exponen
un conjunto de casos que analizan las principales ensefnanzas extraidas de la
aplicacion de politicas mas orientadas a los resultados en algunos paises de
la region. En el capitulo V se explica la necesidad de contar con capacidades
dindmicas, instituciones orientadas por misiones y herramientas para reforzar
la adopcién de un enfoque de politica industrial orientada por misiones. En el
capitulo VI se hace un llamamiento a favor de un nuevo contrato social entre
el Estado, el capital y la fuerza de trabajo, y se aboga por la adopciéon de un
enfoque simbidtico en la esfera de las alianzas publico-privadas, para finalmente
concluiry formular una serie de recomendaciones concretas en el capitulo VII.






“ Ahora que las aguas van volviendo a su
cauce tras la pandemia de COVID-19, existen
oportunidades claras que los Gobiernos
pueden aprovechar para replantear el
papel del Estado en la busqueda de la
transformacion estructural productiva
y el desarrollo de las capacidades en
Ameérica Latina y el Caribe. ,,




Capitulo Il

Problemas y cuellos de botella estructurales
en América Latina y el Caribe

La crisis del COVID-19 puso de manifiesto y agudizé los profundos problemas
estructurales de América Latina y el Caribe. En una parte de la regién, el
desempleo alcanzé el 12% (lo que afectd especialmente a los jovenes, al
sector informal y a las mujeres) y la deuda publica bruta se disparé un 10%
hasta llegar al 56,3% del producto interno bruto (PIB) (CEPAL, 2021a). Miles
de pymes se vieron obligadas a cerrar y se perdieron importantes capacidades
productivas. Los problemas asociados a la brecha digital de la regidon quedaron
en evidencia, ya que solo el 62% de la poblacion de América Latinay el Caribe
tenia acceso a Internet mévil (en comparacion con el 77% en Europa vy el
67% en América del Norte), principalmente a través de los teléfonos moviles
(CEPAL, 2022a). Esto limitd el acceso a la educacion y la salud durante los
diversos periodos de confinamiento. Las consecuencias sanitarias de la
pandemia son tragicas, ya que la mayoria de los sistemas de salud de los paises
latinoamericanos colapsaron: la regién sufrié cerca de un tercio de todas las
muertes por COVID-19 registradas oficialmente a nivel mundial (CEPAL, 2022b).

A pesar de las prometedoras sefales de recuperacion observadas en 2022, la
invasion de la Federacion de Rusia a Ucrania y el prolongado conflicto resultante
han asestado un nuevo golpe a la regiéon. En efecto, el acceso a los recursos
naturales, como el petréleoy el trigo, ha adquirido una nueva relevancia en nuestra
economia globalizada. Las estimaciones indican que, en 2022, la tasa de pobreza
en América Latina se disparara hasta alcanzar el 33%, mientras que la pobreza
extrema aumentara drasticamente hasta el 14,5% como consecuencia directa de
la inflacion mundial en el precio de los alimentos y el combustible (CEPAL, 2022b).



Para hacer frente a estos desafios urgentes, tanto actuales como futuros, la
regién de América Latinay el Caribe necesita un nuevo enfoque en materia de
politica industrial que aborde los problemas y cuellos de botella estructurales
que ha venido soportando. De lo contrario, el costo de “no hacer” podria
ser demasiado elevado y aumentar la vulnerabilidad frente a las crisis, asi
como limitar inevitablemente el desarrollo inclusivo y sostenible de la region
(CEPAL, 2022c). Cabe prestar especial atencion a siete problemas estructurales
de naturaleza amplia e interconectada: el desarrollo impulsado por los productos
béasicos, la baja productividad, las restricciones en la balanza de pagos, la
heterogeneidad territorial y productiva, las vulnerabilidades sociales, la débil
capacidad institucional y el margen fiscal limitado.

. Desarrollo impulsado por los productos basicos

Los procesos de desarrollo en América Latina y el Caribe han dependido
en gran medida de los recursos naturales, los productos béasicos y sus
respectivos precios. A pesar de la diversificacion ocurrida a nivel regional
tras la industrializaciéon impulsada por los Estados en los anos cincuenta
y sesenta, y la integracion en las cadenas globales de valor tras las
reformas de mercado iniciadas en los anos noventa, el predominio de
los productos basicos nunca se sustituyé del todo y prevalecieron las
ventajas comparativas de los sectores relativos a los recursos naturales.

Las exportaciones de productos basicos siguen constituyendo una
parte importante de la canasta exportadora de la regioén, por lo que los
procesos de desarrollo y las finanzas publicas dependen en gran medida
de las divisas generadas por esos sectores (CEPAL, 2018a). En 2020, los
recursos naturales y las industrias manufactureras conexas representaban
mas del 70% vy el 50% de las exportaciones de América del Sur vy
Centroamérica, respectivamente (CEPAL, 2021b). Ese mismo ano, el
82% de todas las exportaciones regionales enviadas a China fueron
bienes primarios. El fuerte carécter ciclico de los precios de los productos
béasicos y la gran dependencia de las exportaciones conexas aumentan
la vulnerabilidad macroeconémica de la regién, sobre todo durante
los periodos de crisis, asi como la volatilidad de las inversiones en los
sectores de bienes transables que no son productos béasicos. El actual
aumento en el precio de la energia y los recursos naturales, junto con
la creciente dependencia a nivel regional de la demanda de productos
basicos por parte de China, incide negativamente en la rentabilidad relativa
de los sectores de bienes transables no relacionados con los productos
béasicos. Esto también podria ocasionar la destruccion de capacidad en
estos sectores, la reprimarizacién de la estructura productiva —esto es,
el refuerzo de los productos basicos primarios como principal fuente de
ingresos de la exportacién—y el retroceso en la transformacion verde.



. Bajo nivel de productividad

La persistentemente baja productividad registrada en las Ultimas décadas
es una caracteristica llamativa de América Latinay el Caribe. Esto se debe,
en gran medida, al estancamiento de los niveles de productividad laboral
en comparacion con otras economias mas industrializadas. En 2018, la
productividad laboral de América Latinay el Caribe representaba alrededor
del 18% de la productividad laboral de los Estados Unidos, mientras que
en 1990 esa cifra ascendia al 38% (CEPAL, 2021c). El escaso crecimiento
de la productividad afecta la calidad y el potencial de crecimiento del PIB.

La baja productividad de la regién obedece a una estructura en la que
los sectores de uso intensivo de la tecnologia tienen una importancia
limitada y en la que la inversion en innovacion ha sido insuficiente. En las
dos Ultimas décadas, el gasto en investigacién y desarrollo (I+D) como
proporcion del PIB en América Latina ha sido sistematicamente inferior al
0,7%. Tan solo en el Brasil superé el 1% algunos anos (CEPAL, 2022a)'.
Ademaés, la contribucién del sector privado en el ambito de la 14D es
limitada en valores relativos. En la region, més de la mitad del gasto en
I+D procede de los Gobiernos, mientras que el sector privado apenas
aporta en torno a un tercio del gasto total (CEPAL, 2022a). Es mds, la
mayor parte de la |+D de la region se concentra en la investigacion basica,
de modo que la investigacion experimental y aplicada quedan relegadas,
pese a ser las méas importantes para las economias industrializadas.
En consecuencia, no es de extranar que en América Latinay el Caribe se
presenten menos del 2% de las solicitudes de patentes a nivel mundial
y que, ademads, dos tercios de ellas pertenezcan a no residentes, sino
sobre todo a empresas multinacionales (CEPAL, 2022a).

. Restriccion externa

Las tensiones del sector externo v las crisis de la balanza de pagos han
sido una caracteristica destacada del panorama econémico y productivo de
América Latina (Prebisch, 1949). El argumento de la “crisis externa” se basa
en el razonamiento econdmico de que, en vista de la escasez de ddlares
para financiar el sector externo, la economia debe sufrir una contraccion
del producto nacional a fin de reducir las importaciones y proseguir con
su crecimiento (Diamand, 1973). Estos cuellos de botella y limitaciones
externas persisten en la actualidad. De hecho, en 2020 la deuda externa
bruta como porcentaje de las exportaciones totales de bienes y servicios
alcanzé un méximo del 192,1% a nivel regional (CEPAL, 2022d).

! En 2019, la inversion latinoamericana en |+D como proporcion del PIB fue del 0,56% (CEPAL, 2022a).
En 2019, el Brasil liderd la regiéon con un 1,16% de gasto en |+D en relacion con el PIB, seguido de
Cuba y el Uruguay, con un 0,5%, y la Argentina, con un 0,46%.



Estos cuellos de botella tienen varias repercusiones. La elevada deuda publica
no es necesariamente un problema en si mismo, pero puede convertirse en
uno silos paises son objeto de evaluaciones de la calificacion crediticia que
luego repercuten en el acceso a los flujos financieros y los mecanismos de
financiamiento. En este contexto, para impulsar un cambio transformador y
hacer frente a las restricciones operativas de caracter estructural, es preciso
invertir en el largo plazo. No obstante, no hay suficientes instituciones audaces
gue tengan el mandato de brindar financiamiento de manera paciente, a
largo plazo y asumiendo un riesgo elevado. Algunas excepciones son el
Banco Nacional de Desarrollo Econémico y Social (BNDES) del Brasil y
el Banco de Desarrollo del Caribe (CDB).

Heterogeneidad territorial y productiva

Otro rasgo fundamental de América Latina y el Caribe es la heterogeneidad
estructural, que se caracteriza por la fragmentacion de la produccion
y las asimetrias en la productividad a nivel de subregiones, sectores y
empresas, asi como entre los distintos paises y dentro de ellos (Pinto, 1970;
Cassiolato y Lastres, 2005; Cassiolato y Gonzalo, 2015). Ademas, la
mayoria de los sectores y empresas mas dindmicos se concentran en
centros urbanos como Sao Paulo, Buenos Aires, Ciudad de México, Lima
o Santiago. Por ejemplo, el PIB per cépita del departamento mas rico de
Colombia es casi 12 veces superior al del departamento mas pobre; esa
brecha es de casi 9 veces cuando se comparan las regiones chilenas y de
8 en el caso de las provincias argentinas (CEPAL, 2018a).

Las diferencias en los niveles de productividad entre los distintos sectores
también son significativas. Sin embargo, esto es més evidente en el &mbito
de las empresas, pues las economias de América Latina y el Caribe se
caracterizan por tener una gran cantidad de microempresas y pequenas y
medianas empresas (mipymes) de escasa productividad. Mas del 99% de
las empresas de la economia formal son mipymes y presentan una brecha
de eficiencia y rentabilidad con respecto a las empresas mas grandes
(Dini'y Stumpo, 2020). Esto menoscaba la capacidad de la regién para crear
empleos y actividades econémicas de calidad e impulsar la productividad.

Vulnerabilidad social

Las brechas de productividad y los cuellos de botella en el &ambito del
crecimiento han provocado vulnerabilidad social. En consecuencia,
algunas caracteristicas comunes en América Latina y el Caribe son los
desplazamientos de las poblaciones indigenas y el gran tamano del sector
informal, asi como los altos niveles de desempleo vy los desequilibrios
sociales. La region tiene dificultades persistentes para crear empleo
en el sector privado formal. La informalidad representa mas del 50%



del empleo total. En la peor fase de la pandemia, el desempleo abierto
alcanzo un promedio de casi el 12% a nivel regional (CEPAL, 2022¢). Este
problema afecta en mayor medida a las mujeres, y una de cada dos se
encuentra fuera del mercado laboral (CEPAL, 2022¢).

Como se ha sefnalado anteriormente, la vulnerabilidad social de América Latina
y el Caribe también deriva de los altos niveles de pobreza y desigualdad.
Durante la pandemia, los problemas en la distribucion perjudicaron mas
a los sectores mas pobres, lo que frend la tendencia a la baja en materia
de desigualdad, que habia venido disminuyendo desde 2002, si bien
desde 2010 lo hacia a menor ritmo. El coeficiente de Gini para la media de
América Latina pasé de 0,54 en 2002 a 0,46 en 2020, tras experimentar
ligeras reducciones a partir de 2010.

La pandemia ha mostrado que las desigualdades van mucho mas alla
del ambito de los ingresos. Antes de la pandemia, solo el 47,2% de
las personas ocupadas estaban afiliadas o cotizaban a los sistemas de
pensiones, y el 60,5% estaban afiliadas o cotizaban a los sistemas de salud
(CEPAL, 2021d). La precariedad dificulta ain mas el acceso a la sanidad,
la educacion y otros servicios publicos esenciales.

Débil capacidad institucional

La region se ve perjudicada por la débil capacidad institucional y del sector publico,
especialmente en el plano subnacional (Mazzucato y Penna, 2016a, 2020).
La capacidad del sector publico generalmente se define como el conjunto
de habilidades, capacidades y recursos necesarios para desempenar
funciones publicas, desde la prestacién de servicios publicos hasta el
diseno y la implementacién de politicas. La pandemia puso en evidencia
gue muchos Gobiernos de América Latina y el Caribe que dejaron de lado
esas capacidades centrales y dindmicas tienen opciones limitadas para
enfrentar emergencias (Mazzucato y otros, 2021). A pesar de que existen
varias instituciones de excelencia, desde mediados de la década de 2000
ha venido disminuyendo el nivel de confianza y satisfaccién referente a
las instituciones y los servicios publicos. Seguln las encuestas, la mayoria
de los ciudadanos opinan que los Gobiernos tienen la responsabilidad de
aplicar politicas que reduzcan la desigualdad. Sin embargo, en la regién
también ha cobrado fuerza una tendencia perniciosa: la confianza en los
Gobiernos ha caido por debajo del 40% (OCDE vy otros, 2021). Es mas,
durante la pandemia, la insatisfaccion respecto de los sistemas educativos
y sanitarios aumenté notablemente. Eso es un indicio de la incapacidad y
las dificultades del sector publico para atender las necesidades cambiantes
de los ciudadanos.



La desconfianza de los ciudadanos en las instituciones publicas se refleja en
la baja moral tributaria de la regién. Si bien algunas personas se quejan de la
burocracia, la solucién no radica en limitar la regulacion o bajar los impuestos.
En 2017, el costo regional de la evasion vy la elusion fiscal ascendia al 6,3%
del PIB (CEPAL, 2019). El problema se agrava auin mas a causa de la rigidez
institucional y la creciente judicializacion de las politicas de alto nivel. Esto ha
dificultado la creaciéon de un entorno de aprendizaje en el sector publico y,
en Ultima instancia, ha “infantilizado” al Estado (Mazzucato, 2021; Collington
y Mazzucato, 2022). Asimismo, ha desalentado la puesta en marcha de
iniciativas gubernamentales dirigidas a asumir riesgos y crear capacidad. Por
supuesto, hay excepciones, como Chile, donde se establecié el Laboratorio
de Gobierno, que brinda un espacio seguro para que la administracion publica
experimente y ponga a prueba nuevos enfoques. No obstante, la mayoria
de los paises carecen de instituciones equivalentes, al igual que falta un
foro regional en el que intercambiar experiencias sobre “los aspectos que
funcionan” en el &mbito gubernamental.

Margen fiscal limitado

Cabe destacar que en los paises de América Latina y el Caribe existe
mucha heterogeneidad en lo que respecta al margen fiscal, tanto en
términos de base imponible como de perfil de la deuda. Por ejemplo, el
Brasil tiene una base imponible relativamente alta y casi no tiene deuda
soberana externa, lo que contrasta radicalmente con la situacién de Chile,
Colombia y algunos estados del Caribe, como Haiti y Trinidad y Tabago,
cuyo crecimiento interno depende, al menos en parte, de la deuda externa
(Prats Cabreray Pereira, 2022). Evidentemente, resulta fundamental conocer
estas diferencias para disenar estrategias industriales a nivel nacional.
A pesar de las diferencias, existe un discurso publico persistente en torno
a la austeridad como medio para lograr la responsabilidad fiscal.

La transformacién industrial requiere inversiones publicas y privadas. En
consecuencia, las medidas generalizadas de austeridad pueden perjudicar
cualquier tipo de estrategia industrial. Si bien es importante actuar con
eficiencia, es evidente que la inversién publica es clave para garantizar
el crecimiento a largo plazo derivado de la inversién en |+D, educacion y
sanidad, entre otros. Sin embargo, como se observa en el cuadro 1, en la
actualidad la inversién publica en [+D es insignificante; el 1,2% invertido por
el Brasil en 2019 constituye el gasto mas alto de la regidon como porcentaje
del PIB, una cifra muy inferior al promedio del 2,7% registrado en los
paises de la OCDE en 2020 (OCDE, 2022). Asimismo, existe una brecha
de inversion en infraestructura, que ha sido ampliamente documentada
(Lardé y Sénchez, 2014). Al no invertirse en esa esfera, las ramificaciones
posteriores exigen un mayor gasto publico para reparar los danos. Al fin
y al cabo, la tasa de encarcelamiento per capita supone una mayor carga



Cambio transformacional en América Latina y el Caribe...

financiera publica que el gasto per cépita en educacion. Por eso, resulta
fundamental prestar atencion a las inversiones a largo plazo que aumentan
la capacidad productiva, ademas de velar por que el sector publico tenga el
margen fiscal necesario para realizar esas inversiones, incluida la capacidad
para adaptarse al cambio climatico y mitigar sus efectos.

Cuadro 1| América Latina y el Caribe: indicadores de inversion seleccionados,
por pais y regiéon

Formacion iF Proporcion de Valor

bruta de Gasto en I+D sﬁfﬁu':::gi'g: investigadores en agregado
capital ;uo (2019) (2019) la pobl(aclor; activa mantlfactt)lrero
2021 (En porcentajes ] 2019 2019
(En porcentajes del PIB) (En %(;rlcenta/ £ (Por cada (En porcentajes
del PIB) 1.000 personas) del PIB)
Argentina 15,3 0,46 4,7 29 14,5
Brasil 18,0 1,162 6,12 10,3
Chile 243 034 5,42 1 9,0
Colombia 174 0,23 45 017° 109
Costa Rica 16,9 0,39 6,8 0,79 12,0
Cuba 11,4 0,55 12,5
El Salvador 204 017 34 0,15 15,5
Guatemala 15,3 0,03 32 0,04 138
México 19,7 0,28 4.3 0,73 17,2
Paraguay 227 0,14 35 0,29 18,8
Perl 234 0,16 38 . 12,8
Trinidad y Tabago 0,08 37 1,250 18,1
Uruguay 18,0 0,53 4,7 14 10,4
América Latina 19,0 0,56 1,21 13,2
y el Caribe

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de informacién de la Red Indicadores de Ciencia y Tecnologia
Iberoamericana e Interamericana (RICYT), la Comision Economica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), CEPALSTAT [base de datos en lineal] https://statistics.cepal.org/portal/cepalstat/index.
html?lang=es, y el Banco Mundial.

a 2018.

b 2017

¢ 2019.

Aunque la mayoria de los paises latinoamericanos aumentaron su gasto
fiscal durante la pandemia, siguieron estando limitados por las reglas fiscales
(CEPAL, 2022f). Habida cuenta de la naturaleza de las finanzas mundiales, los
préstamos concedidos por el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial
en la region han estado a menudo condicionados a que América Latina y
el Caribe redujera su inversion publica y emprendiera “reformas estructurales”
que han llevado a la austeridad. Con frecuencia, estos limites externos han sido
contraproducentes. En efecto, los periodos de retraccién del Estado, en ocasiones
derivados de las condicionalidades impuestas por las instituciones financieras
mundiales, no han hecho més que aumentar la relacién entre la deuda y el PIB



en varios paises de la region. Esto se debe a que la caida de la inversién publica
y el retraso de la inversién privada solo hacen que la productividad disminuya
aun mas, lo que provoca que el denominador de deuda/PIB se estanque. Por lo
tanto, incluso con un déficit modesto, esta proporcién puede aumentar mucho.

Estas siete limitaciones estructurales se refuerzan mutuamente y obstaculizan
las oportunidades de desarrollo y el crecimiento a largo plazo. La debilidad
y la heterogeneidad de la estructura productiva agudizan la informalidad y la
desigualdad social, ademas de aumentar la vulnerabilidad del sector externo.
Al mismo tiempo, una estructura institucional débil no es capaz de orientar
las inversiones hacia los sectores mas dindmicos e innovadores ni de prestar
servicios de calidad a la poblaciéon, lo que aumenta la vulnerabilidad social
y la desconfianza. La interaccién entre estas caracteristicas estructurales
y la globalizacion ha provocado una serie de crisis, que han aumentado la
vulnerabilidad macroeconémica y han reducido el margen politico y fiscal.
En vista de estos problemas estructurales —el desarrollo impulsado por los
productos basicos, la baja productividad, las restricciones en la balanza de
pagos, la heterogeneidad territorial y productiva, la vulnerabilidad social, la
débil capacidad institucional y un espacio fiscal limitado—, el diseno de nuevas
politicas industriales y estrategias de desarrollo para América Latina y el Caribe
seré dificil y complejo, a la par que urgente. Ahora que las aguas van volviendo
a su cauce tras la pandemia de COVID-19, existen oportunidades claras que
los Gobiernos pueden aprovechar para replantear el papel del Estado en la
busqueda de la transformacién estructural productiva y el desarrollo de las
capacidades en América Latina y el Caribe.

Los enfoques de politica industrial orientada por misiones que se proponen en
el siguiente capitulo constituyen un paso importante para que los Gobiernos
promuevan la transformacién y la orienten hacia un desarrollo sostenible.






“ Los enfoques de politica orientada por
misiones redirigen las politicas verticales,
que pasan de centrarse en sectores
concretos a abordar los principales
desafios —el cambio climatico, la brecha
digital o los objetivos sanitarios—, a los
que pueden contribuir todos los sectores,
en lugar de solo unos pocos. De ese modo,
catalizan el apoyo intersectorial para
promover la transformacion y contribuir
a la consecucion de esos objetivos.,,



Capitulo Ili

Un nuevo llamamiento para que la politica
industrial sea un elemento central
de la estrategia de desarrollo

La inversién, tanto publica como privada, es clave para el crecimiento. Si se
pretende avanzar, las soluciones no pueden depender del tamaho de los Estados,
sino de si son Estados inteligentes que catalicen inversion e innovacion a nivel
de toda la economia. Se necesita, nada menos, que una perspectiva totalmente
nueva de la estrategia industrial, que sitle a los sectores publico y privado como
socios para afrontar retos complejos vy alcanzar objetivos comunes, ya que el
crecimiento impulsado por la inversién se cataliza con mayor eficacia cuando
existen una direccién y un proposito claros. Si el sector publico marca esa direccién
en torno a objetivos de sostenibilidad, por ejemplo, puede atraer la inversion
del sector privado, de modo que ambos sectores terminen colaborando en
proyectos que aumenten la inversion total, la innovacién y, en Ultima instancia,
la productividad. Si esa transformacion ocurre en méas cadenas de suministro
de diversos sectores, en lugar de en solo unos pocos elegidos, mejor sera.

Para ello, es necesario un cambio fundamental, que sustituya las politicas
industriales tradicionales, centradas en los sectores a los que se ha de prestar
apoyo, por una mejor y mas completa seleccién de los problemas cuya solucion
requiere que multiples sectores y actores aporten financiamiento y desarrollen
procesos innovadores y transformadores. Por ejemplo, los recursos naturales
podrian no extraerse del suelo simplemente, sino que es preciso aportarles un
valor agregado que conduzca a la economia hacia un crecimiento sostenible,
inclusivo e impulsado por la innovacion. Esto también requiere inversién en
nuevas capacidades dinamicas dentro del Estado.



Tradicionalmente, las estrategias industriales entranan tanto politicas “horizontales”
como “verticales”. Las primeras se centran en facilitar las condiciones iddneas
para crear conocimientos, por ejemplo, mejorando las oportunidades educativas,
aumentando la base de competencias y construyendo infraestructuras innovadoras.
Sin estas inversiones, no hay una base sobre la que desarrollar una estrategia
industrial. De hecho, como se muestra en el cuadro 1, histéricamente los
paises de América Latina y el Caribe han invertido muy poco en educacion
e investigacion y, a menudo, no han invertido en el tipo de instituciones que
establecen vinculos dinamicos entre la ciencia y la industria.

En cambio, las politicas verticales han tendido a centrar las intervenciones
en ambitos concretos: sectores como el transporte, la salud o la energia o
tecnologias especificas. A menudo han llevado a la concesién generalizada
de subvenciones a determinadas empresas y negocios. Esto ha tenido el
inconveniente de propiciar el acaparamiento de las politicas por parte de
determinados sectores, asi como la creacion de un sistema inercial, ya que
estos sectores no tienen la obligacion de transformarse para poder recibir
ayudas. En América Latina y el Caribe, esto ha hecho que los sectores basados
en los productos basicos obtenidos de los recursos naturales se consideren
ambitos aislados que requieren apoyo, en lugar de verse como esferas que es
preciso transformar para alcanzar una serie de objetivos (véase el capitulo IV.H).
Ademas, en algunos paises se ha hecho demasiado hincapié en utilizar las
estrategias industriales para lograr precios competitivos, ya sea mediante la
concesion de exenciones fiscales a las industrias exportadoras o la devaluacion
de los tipos de cambio, lo que tiene un elevado costo fiscal y puede dar lugar
a relaciones comerciales perjudiciales para todas las partes. Ante problemas
complejos como el cambio climatico y los retos estructurales descritos en el
capitulo Il, estas estrategias industriales verticales ya no resultan adecuadas.

A. Una estrategia industrial orientada por misiones

Los enfoques de politica orientada por misiones redirigen las politicas verticales,
gue pasan de centrarse en sectores concretos a abordar los principales
desafios —el cambio climatico, la brecha digital o los objetivos sanitarios—,
a los que pueden contribuir todos los sectores, en lugar de solo unos pocos.
De ese modo, catalizan el apoyo intersectorial para promover la transformacion
y contribuir a la consecucion de esos objetivos. En otras palabras, la atenciéon
se centra en la colaboracion y la inversion entre los distintos sectores.



Recuadro 1| Misiones

Las misiones no especifican como lograr los resultados deseados, sino que estimulan
el desarrollo de una serie de soluciones de caracter ascendente para hacer frente
a los grandes desafios, y recompensan a los actores dispuestos a asumir riesgos y
experimentar. Una politica orientada por misiones no se basa en una planificacion
descendente, sino en dar una direccion al crecimiento, aumentar las expectativas de las
empresas sobre las futuras esferas de crecimiento y alentar la creacién de soluciones
ascendentes que den respuesta a los principales retos del siglo XXI.

Fundamentalmente, el marco de las misiones exige que el Estado ayude a forjar
nuevos tipos de alianzas entre las organizaciones publicas, privadas y sin fines de
lucro, a través de procesos de inteligencia colectiva que impulsen el crecimiento y, al
mismo tiempo, resuelven problemas clave de la sociedad (Mazzucato, 2018b). En este
sentido, las misiones exigen dejar de ver al Gobierno como un mero solucionador de
los fallos del mercado y reductor de los riesgos, para pasar a verlo como un creador
de mercado que fomenta la asuncion de riesgos, comparte los riesgos y los beneficios
e inclina el campo de juego a favor de los objetivos deseados. No se trata de que el
Gobierno seleccione a los ganadores, sino de que escoja a los actores dispuestos, es
decir, a las distintas entidades a nivel de toda la economia (pertenecientes a diferentes
sectores, tanto publicos como privados) que estan dispuestas a comprometerse
con misiones pertinentes desde el punto de vista social. El uso de las misiones para
impulsar la estrategia industrial implica centrarse menos en los sectores individuales y
mas en los problemas que importan a la gente. Si se estructura y gestiona de manera
eficaz, el enfoque de politica orientado por misiones podria impulsar la innovacion
en diferentes sectores, recabando inversiones de diferentes actores y catalizando
una actividad que, de otro modo, no se habria producido (Mazzucato y Dibb, 2019).

Glosario de misiones

Ascendente  Que progresa hacia arriba, partiendo de los niveles més bajos de un sistema

Granreto Problema dificil, a la par que importante, y de caracter sistémico, que afecta a toda
la sociedad y no tiene una “solucién milagrosa”

Cuantificable  Pardmetro que puede cuantificarse con los parametros existentes o a través
de logros que se determinan de forma evidente como "si* 0 "no"

Mision Objetivo concreto o paso alcanzable hacia un gran reto que contextualice los proyectos
Proyecto Actividad de caracter innovador e individual, aislada y claramente definida,
cuyos resultados son arriesgados o inciertos
Sector Categoria o subdivisién definida de la actividad econémica
Efectos Innovacion tecnoldgica, intangible o de otro tipo, que encuentra un uso
colaterales y un valor més alla del previsto originalmente
Sujeto a Sujeto a un plazo de tiempo exigente
plazos

Descendente  Sistema jerarquico en el que las acciones o politicas se determinan
en los niveles mds altos

Fuente: M. Mazzucato y G. Dibb, “Missions: a beginner's guide’ Policy Brief series, N° |IPP PB 09,
Londres, UCL Institute for Innovation and Public Purpose (IIPP), 2019.

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de M. Mazzucato, “Mission-oriented innovation policies:
challenges and opportunities’ Industrial and Corporate Change, vol. 27, N° 5, octubre de 2018,
y M. Mazzucato y G. Dibb, “Missions: a beginner's guide’ Policy Brief series, N° [IPP
PB 09, Londres, UCL Institute for Innovation and Public Purpose (IIPP), 2019.
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Las politicas orientadas por misiones determinan los grandes retos y los
desglosan en objetivos claros y viables. Los 17 ODS puestos en marcha por
las Naciones Unidas en 2015 pueden considerarse una visiéon global de los
grandes retos mas acuciantes a nivel mundial. Si bien los ODS son Utiles para
orientar el enfoque y establecer las prioridades, en su mayor parte siguen siendo
demasiado generales para poder aplicarse. Para que sean alcanzables, deben
desglosarse en una serie de medidas pragmaticas, es decir, misiones, que
pueden definirse como objetivos concretos dentro de un mismo reto y actuar
como marcos y estimulos para la innovacion (Mazzucato, 2018ay 2018b). Las
misiones son problemas claramente cuantificados, que pueden ser abordados
por distintos sectores con miras a solucionar un reto, como la reduccion de
las emisiones de carbono en un porcentaje determinado durante un tiempo
especifico. Por ejemplo, el ODS 13, relativo a la accion por el clima, puede
materializarse creando regiones neutras en carbono; el ODS 14, relativo
a la vida submarina, puede traducirse en la eliminacion del plastico en los
océanos; o el ODS 3, relativo a la salud y el bienestar, puede concretarse en
una mayor cobertura de los sistemas nacionales de salud. En cada caso, la
idea es movilizar el mayor nimero de sectores posibles para abordar el reto
de manera verdaderamente integral y sostenible. Esto implica que una mision
climéatica no debe centrarse Unicamente en las energias renovables, sino que
debe abordar el transporte, la agricultura y la nutricion (Mazzucato, 2019).

Diagrama 1| Objetivos de Desarrollo Sostenible
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Fuente: Grupo de las Naciones Unidas para el Desarrollo Sostenible.



Para que los Gobiernos de América Latina y el Caribe pongan en marcha
estrategias industriales orientadas por misiones, un primer paso importante
radica en consensuar el reto o los retos que es preciso abordar. En el capitulo IV
se proponen tres retos en los que América Latina y el Caribe podria centrarse:
las desigualdades en materia de salud, la brecha digital y el cambio climatico.
La seleccién de las misiones para hacer frente a los retos que son importantes
para la sociedad y estimular la innovacién en multiples sectores es una tarea
muy compleja. Los Gobiernos de América Latina y el Caribe pueden aprovechar
todo su poder de convocatoria a la hora de seleccionar una misién, pues pueden
aunar a organizaciones publicas, privadas y sociales. Como se explica mas
detalladamente en el capitulo VI.A del presente informe, la participacion es
clave. Si bien la forma y el tamano de las misiones puede variar, existen seis
criterios clave que podrian cumplir (Mazzucato, 2018a):

. Ser atrevidas e inspiradoras y revestir una gran importancia
para la sociedad

Las misiones deben involucrar a la sociedad y dejar claro que, a través
de medidas ambiciosas y audaces, tanto en el plano regional como en
el nacional, se disenaran soluciones que repercutiran en la vida cotidiana
de las personas. Para ello, las misiones deben entranar oportunidades
interesantes de innovacion audaz vy, al mismo tiempo, estar relacionadas
con el debate publico sobre los principales retos que es necesario
afrontar. El objetivo de Centroamérica de establecer un suministro
integrado de energia (véase el capitulo IV.F) es un ejemplo de iniciativa
atrevida, inspiradora e importante para la sociedad.

. Marcar una direccion clara: tener fines concretos, medibles
y con plazos

Las misiones deben inscribirse en un marco claro. Aunque también
permiten realizar inversiones a largo plazo, requieren un objetivo especifico
qgue pueda formularse de forma binaria (por ejemplo, determinar si un
hombre ha llegado a la Luna y ha regresado sano y salvo) o cuantificarse
(por ejemplo, si se ha logrado reducir las emisiones de carbono en un
porcentaje determinado con respecto a una cifra de referencia en todo
el sector manufacturero). Ademas, necesitan contar con un calendario
definido que rija la ejecucion de las distintas actuaciones. A pesar de
tratarse de plazos de tiempo limitados, estos intervalos deben ser
lo suficientemente largos para permitir que el proceso evolucione y
para que los actores establezcan relaciones e interactlen entre si. Sin
objetivos y plazos concretos, no sera posible determinar el éxito (o el
fracaso) ni cuantificar los avances encaminados a lograr un resultado
concreto. El plan del Uruguay para reducir la brecha digital entre los



estudiantes de las escuelas (véase el capitulo IV.C) ilustra la manera
en que un Gobierno puede utilizar objetivos claros con el objetivo de
emprender nuevas modalidades de colaboracion con el sector privado
en aras de innovar y movilizar los recursos.

Llevar a cabo iniciativas de investigacién e innovacién
ambiciosas pero realistas

Los objetivos de la misiéon deben ser ambiciosos y centrarse en actividades
de investigacion e innovacion que se puedan llevar a cabo en toda la
cadena de innovacion, incluidos los efectos de retroalimentacion entre
la investigacion basica y la aplicada. Esa ambicién garantiza que los
investigadores e innovadores se sientan motivados a conseguir aquello que,
de otro modo, ni siquiera se intentaria (adicionalidad en la investigacion).
Ademas, el desarrollo tecnolégico necesario podria incentivar la puesta
en marcha de actividades de investigacion e innovacion que los agentes
privados posiblemente no emprendieran en situaciones normales, lo
que justificarfa y legitimaria la intervencion publica. El intento de Chile
de posicionar la minerfa como elemento clave del desarrollo sostenible
(véase el capitulo IV.A) es un claro ejemplo de la manera en que los
Gobiernos pueden servirse de las misiones audaces, pero realistas, para
motivar al sector privado a asumir mas riesgos en sus esfuerzos por innovar.

Permitir una innovacioén interdisciplinar, intersectorial
y con diferentes actores

Las misiones deben enmarcarse de tal manera que generen actividad en
multiples disciplinas cientificas, en diferentes sectores industriales (por ejemplo,
el transporte, la agricultura, la salud y los servicios) y con diferentes tipos de
actores (publicos, privados, del tercer sector u organizaciones de la sociedad
civil). Las misiones deben seleccionarse con el objetivo de abordar retos
claros que animen al sector privado a invertir donde, de otro modo, no lo
harfa (adicionalidad en los negocios). Las misiones conectan a todos los
actores pertinentes a través de nuevas formas de alianzas para disenar y
crear en consuno, y se centran en objetivos cuya resolucion requiere de
multiples sectores y actores. La experiencia en la regiéon mexicana de
Nuevo Leodn y su transicion hacia un sector manufacturo avanzado (véase
el capitulo IV.B) demuestran que los Gobiernos pueden utilizar las politicas
orientadas a los resultados para movilizar iniciativas innovadoras, de caracter
intersectorial y ascendente, por parte de diferentes actores.



. Dar lugar a multiples soluciones ascendentes

Las misiones no deben poder alcanzarse a través de una Unica via de
desarrollo o tecnologia, sino que deben dar pie a la aplicacion de diferentes
tipos de soluciones. En los enfoques basados en misiones, el resultado
esperado esta claramente definido. Sin embargo, la trayectoria para lograrlo
debe basarse en un enfoque ascendente de muiltiples soluciones, algunas
de las cuales fracasaran o tendréan que ir ajustdndose por el camino.
Estos procesos ascendentes pueden fomentar el tipo de actividades de
experimentacion y autodescubrimiento que, como ya se ha comprobado,
impulsan el aprendizaje y la innovacion (Rodrik, 2004). Un buen punto de
referencia son las innovaciones médicas de caracter ascendente conseguidas
gracias a las iniciativas del Gobierno argentino para proteger a sus ciudadanos
frente a la pandemia de COVID-19 (véase el capitulo IV.D).

. Fomentar la participacién

Es fundamental que la percepcién general de las misiones sea de legitimidad
y especial importancia para la sociedad. La mejor manera de lograrlo es
involucrar a las partes interesadas en el establecimiento la misién. Esto
garantizara su durabilidad y supervivencia a través de los ciclos politicos.
Para ello, es esencial promover una participacion publica significativa en
el proceso de seleccion de las misiones, incluso si, en Ultima instancia,
estas se escogen a nivel politico. Sin la participacion civica, existe un riesgo
demasiado elevado de que el publico general quede desconectado y se
termine adoptando un enfoque puramente tecnocratico. Una misién no
inspirara a las personas si estas no se sienten parte de ella. Esta cuestion
se desarrolla en mas detalle en el capitulo VI del presente informe. El
disefo inclusivo del Sistema de Cuidado de Bogoté (véase el capitulo IV.E)
demuestra que la legitimidad ciudadana fortalece las politicas publicas.

Una vez que los Gobiernos escogen las misiones, pueden utilizar mapas de las
misiones para ayudar a coordinar las politicas y las actividades. Por ejemplo,
una mision centrada en el turismo verde para el Caribe puede aprovechar las
iniciativas ya desplegadas en la region y movilizar a otros sectores y partes
interesadas (véase el capitulo IV.1). En Ultima instancia, una misién de ese
tipo requeriria la colaboracién de muchos sectores diferentes; desde el uso
de materiales ecolégicos en el sector de la construccion hasta el empleo de
medios de transporte méas ecoldgicos, pasando por nuevas formas de reciclaje
y servicios digitales que capten la huella de carbono de residentes y turistas.
En el diagrama 2 se ilustra el proceso para crear un mapa de las misiones:
desde el reto abordado por la misién hasta las inversiones sectoriales con
determinados proyectos subyacentes.
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Diagrama 2 | Mapa de las misiones
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de M. Mazzucato, Mission-oriented Research & Innovation in the European
Union: A Problem-solving Approach to Fuel Innovation-led Growth, Luxemburgo, Comisién Europea, 2018.

A continuacion, se presenta un ejemplo aplicable a una misién relacionada con
el clima. Seria necesario invertir en esferas como el transporte, la nutricion,
los servicios digitales y varios sectores de otro tipo para movilizar realmente
la innovacioén y la inversion de manera intersectorial y ascendente.



Cambio transformacional en América Latina y el Caribe...

Diagrama 3 | Mapa de la misién: 100 ciudades neutras en carbono para 2030
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de M. Mazzucato, Mission-oriented Research & Innovation in the European
Union: A Problem-solving Approach to Fuel Innovation-led Growth, Luxemburgo, Comisién Europea, 2018.

Asimismo, dada la importante presencia del agua en la region, se precisa un nuevo
modelo de gobernanza y gestion. A pesar de que América Latina tiene la mayor
proporcién de agua per capita del mundo, mas de 130 millones de personas
no tienen acceso al agua potable y solo una de cada seis personas dispone de
sistemas de saneamiento adecuados (Mateo-Sagasta, Marjani Zadehy Turra, 2017,
Marenco, 2019). Ademas, las cuencas hidrogréficas y los habitats acuaticos se
utilizan como vertederos de basura, residuos y desechos mineros, industriales y
agricolas, lo que aumenta la ineficiencia econdmica, la contaminacién y la pobreza
(Mateo-Sagasta, Marjani Zadeh y Turra, 2017). Para desarrollar un nuevo enfoque
de la politica hidrica que esté mas orientado a los resultados, debemos redefinir
el agua como un bien comun global. En efecto, el bien comun es un objetivo y



un propodsito en si mismo, y esto tiene serias implicaciones en la gobernanza
y la colaboracién en el ambito de los recursos (Mazzucato y otros, 2022). Por
ejemplo, como se examina en el capitulo IV, en el caso de la gobernanza hidrica
del canal de Panama, los avances hacia un marco de bien comun sientan las
bases para adoptar un enfoque de politica orientada por misiones. Para ello,
seria necesario evaluar el agua de una forma mas dindmica y desarrollar nuevos
sistemas de gestion de los lagos, las esclusas, los diques y los canales que
estén mas orientados a los resultados, a fin de disponer de suficiente agua para
mantener la actividad econdémica de la que depende Panama. Si bien es preciso
seguir investigando a ese respecto, el marco del bien comun global constituye
un paso fundamental para proteger los ecosistemas y los sistemas econémicos
gue dependen de una gobernanza responsable del agua (Global Commission on
the Economics of Water, 2022).

En Ultima instancia, en América Latina y el Caribe, los enfoques de politica orientada
por misiones pueden ayudar a estimular la inversién en una amplia variedad de
sectores; diversificar la especializacion; impulsar la productividad y el desarrollo
de aptitudes en la industria manufacturera y los servicios; apoyar la modernizacion
de los sectores relacionados con los productos basicos, y redisenar la gobernanza
de los recursos como el agua. En los préximos capfitulos del presente informe se
detallan los diferentes elementos v facilitadores que pueden tener en cuenta los
Gobiernos para pasar con éxito de las tradicionales politicas industriales, centradas
en los sectores o las tecnologias, a las politicas industriales orientadas por misiones.






“ La adopcion de un marco [por misiones]
ala hora de repensar las politicas de los
sectores relacionados con los recursos
naturales permite que estos sectores
vayan mas alla de la extraccion y se
centren en la creacion de valor economico,
medioambiental y social. Si los sectores
relacionados con los recursos naturales
son componentes centrales de una mision,
deben transformarse.,,




Capitulo IV

Aprendizaje de las iniciativas impulsadas
por retos en América Latina y el Caribe

Entre los numerosos y apremiantes retos que afrontan los paises de
América Latinay el Caribe a dia de hoy, las desigualdades en materia de salud,
la brecha digital y el cambio climéatico deberian ocupar un lugar destacado en
los programas gubernamentales. Estos desafios representan una oportunidad
para poner en marcha una nueva visidon concertada en torno a las politicas
publicas vy al papel del Estado a la hora de responder a los grandes retos de
la sociedad. En este capitulo se evaltan un conjunto de casos observados en
América Latinay el Caribe, en los que las formas de abordar esos retos estan
orientadas a los objetivos y los resultados. Ademas, se ponen de relieve una
serie de ejemplos en los que las politicas aplicadas podrian beneficiarse de
un enfoque mas orientado por misiones y que se aplique en todo el gobierno.

Estos tres retos —las desigualdades sanitarias, la brecha digital y el cambio
climatico— podrian situarse en el centro de las politicas gubernamentales vy
desempenar un papel clave en la movilizacion y coordinaciéon de las partes
interesadas. En primer lugar, la pandemia de COVID-19 sacé a la luz una serie
de vulnerabilidades fundamentales en los sistemas de salud de América Latina
y el Caribe, y amenazoé con socavar los principales avances logrados durante los
Ultimos decenios en materia de desarrollo. La pandemia supuso un reto enorme
para los sistemas sanitarios, tanto publicos como privados, y puso a prueba
la resiliencia de las capacidades productivas, los marcos de gobernanza y las
instituciones para adaptarse, funcionar e innovar en la prestacion de servicios
publicos. En segundo lugar, si bien se esté llevando a cabo una transformacion



digital a nivel regional, la pandemia puso de manifiesto que el acceso a Internet
no es homogéneo (tanto en términos de conexion como de dispositivos), lo que
tiende a exacerbar las desigualdades existentes entre los paises de la region
y dentro de ellos. La brecha digital de América Latina y el Caribe también ha
afectado a la relacion entre las administraciones publicas, por un lado, y los
ciudadanos y las empresas, por otro. En tercer lugar, los Gobiernos de la region
deben intensificar sus esfuerzos para tener una oportunidad real de cumplir
los objetivos climaticos establecidos en el Acuerdo de Paris. En parte debido
a la gran dependencia de la energia hidroeléctrica a nivel regional, asi como a
la contribucion al desarrollo de la extraccion de recursos naturales, el uso de
la tierra y la deforestaciéon son algunas de las principales fuentes de emisiones
de carbono en varios paises de América Latina y el Caribe. En ese sentido, las
reservas de recursos naturales de la region (desde el litio y el cobre hasta el
agua vy la energia solar) desempenaran un papel importante en los esfuerzos
de descarbonizacion en América Latina y el Caribe. No obstante, la historia
reciente ha demostrado que, para gestionar la extraccién de recursos, se
precisa una gobernanza compleja y delicada, como se analiza en mas detalle
en el capitulo IV.H. El creciente nUmero de estaciones secas, inundaciones y
olas de calor son indicadores claros de los efectos del cambio climético en los
paises de la regién, asi como de la urgencia de encontrar nuevas fuentes de
creacion de valor, més alld de la extraccion de recursos naturales, con miras a
impulsar el desarrollo?.

En lo que queda de este capitulo se examinan ejemplos de politicas publicas
que afrontan esos retos y que, o bien reflejan un enfoque de politica orientada
parcialmente por misiones, o bien podrian beneficiarse de él. Asimismo, se
presenta un conjunto de casos de la regién que investigan los desafios y las
oportunidades de adoptar una perspectiva mas orientada a los resultados a la
hora de dar respuesta a los desafios sociales y de desarrollo. Estos casos se
seleccionaron con la intencion de representar diferentes temas y realidades de
la regién. Sin embargo, no son ejemplos perfectos de misiones, ya que no se
disenaron ex ante con este enfoque en mente. Aun asi, muestran el potencial
de las politicas impulsadas por los retos para estimular el cambio, asi como
la importancia de fomentar los enfoques intersectoriales y a nivel de todo el
Gobierno en el &mbito de la politica industrial y de innovaciéon. Al mismo tiempo,
destacan la necesidad de reforzar las capacidades del sector publico para
disenar politicas e instrumentos que puedan orientar los intereses publicos,
privados y sociales de forma conjunta.

2 Se han determinado cinco motores directos de pérdida de biodiversidad: el cambio de uso de la
tierra y el mar, la explotacién de los recursos, el cambio climético, la contaminacion y las especies
invasoras, y todos ellos estan vinculados a las actividades industriales humanas (IPBES, 2019).



A. Chile: el sector minero como plataforma
para el desarrollo sostenible

En 2015, la Corporacién de Fomento de la Produccion de Chile (CORFO)
disend un programa de especializacion inteligente dirigido a convertir al sector
minero en una plataforma para alcanzar el desarrollo sostenible en el futuro
(Mazzucato y Penna, 2020, Saporito y otros, 2021). El programa tenia por objeto
fomentar la innovacion en toda la cadena de valor de la mineria y, al mismo
tiempo, promover la adopcidon de tecnologias verdes. Las soluciones tecnolégicas
debian tener en cuenta la escala del sector minero chileno y los puntos fuertes
especificos del pais. Este caso ilustra la manera en que los paises que dependen
de los recursos naturales pueden ayudar a transformar un sector basico de la
economia impulsando el desarrollo tecnolégico y creando nuevos mercados vy
sectores que giren en torno a él. La iniciativa eligié el objetivo de transformar el
sector minero a fin de alcanzar las siguientes metas para 2035: i) aumentar la
produccién a 8,5 millones de toneladas; ii) mejorar la productividad (80% de la
produccién en los primeros cuartiles de costos en la industria a nivel mundial);
iii) incrementar el nimero de proveedores nacionales (250 proveedores de
clase mundial), y iv) aumentar las exportaciones (4.000 millones de dolares en
exportaciones de bienes y servicios). El programa se disené de forma ascendente,
movilizando a diferentes tipos de actores involucrados en el sistema de innovacion.

Algunos de los proyectos de investigacion, desarrollo e innovacidon mas ambiciosos
que se llevaron a cabo en el marco de la iniciativa consistieron en disefar nuevos
meétodos para supervisar y cartografiar los relaves existentes (residuos de la
extraccion minera), un sistema de combustiéon dual de hidrogeno y diésel para
los camiones de extraccion minera, y otras tecnologias mineras climaticamente
inteligentes que no generaran residuos. En 2018, el programa se fusiond con el
Centro de Investigacion Minera y Metaltrgica (CIMM) para formar una organizacién
sin fines de lucro con el mandato de promover la innovacion para afrontar los
retos de la industria en materia de productividad, sostenibilidad y seguridad.

La leccién mas importante que puede extraerse de este caso es el enfoque
orientado a los resultados que adopté la CORFO a la hora de disenar la politica
(Saporito y otros, 2021). La organizacion determind un importante reto de caracter
social, a saber, la extraccion de recursos de forma més sostenible e inclusiva.
A continuacion, se fijaron objetivos definidos, que orientaran claramente a las
partes interesadas del sector minero, sin restringir su capacidad para disenar
innovaciones ascendentes. Sin embargo, a pesar de esas orientaciones, el
proyecto tenfa un alcance demasiado limitado, ya que se centraba principalmente
en el sector minero, en lugar de cooperar activamente con otros ministerios o
sectores. Ademas, el proyecto solo se disend y ejecutd nivel de la entidad, y
no hubo un compromiso gubernamental y presidencial para ampliarlo a nivel



nacional. Esto provocé una falta de implicacién politica y de financiamiento
publico para cumplir con las misiones. En efecto, los enfoques de politica
orientada por misiones precisan de la coordinacién, el compromiso vy la
participacion de las multiples partes interesadas.

B. Meéxico: del acero a la industria manufacturera
avanzada, el reto de Monterrey (Nuevo Ledn)

Monterrey, capital del norteno estado de Nuevo Ledn (México), constituye el centro
comercial méas avanzado de la region, la tercera zona metropolitana del pais y una
de las ciudades més desarrolladas de México. En 2004, el gobierno estatal introdujo
una estrategia de clusteres con objeto de reunir a los organismos publicos, el sector
privado y las universidades en fin de desarrollar industrias manufactureras y formar
a los trabajadores. Se crearon clUsteres estratégicos y se construyd un pargue
tecnoldgico, el Parque de Investigacion e Innovacion Tecnologica (PIIT)3. Estos
clUsteres se concibieron como una solucién a la dispersion de las competencias y
el talento en laregiéon (Mazzucato y Penna, 2020). Las operaciones se financiaron
con fondos publicos y privados, y cada clister propuso un plan estratégico a largo
plazo y una agenda estratégica, que corrian a cargo de comités especializados en
recursos humanos, inversion y crecimiento, e innovacion.

En 2018, Nuevo Ledn contaba con 13 clisteres estratégicos dedicados a, entre
otras cosas, los electrodomésticos, los automoviles, la agroindustria y la energia.
Esta experiencia funcioné como prueba experimental y derivé en la creacion de
varios clisteres mas en la ciudad. Entre los resultados esperados de los clUsteres
se encontraban nuevos productos, procesos, servicios y soluciones a problemas
de interés publico, mientras que los efectos esperados eran el aumento de la
competitividad, la productividad y el bienestar social y la mejora en la calidad del
empleo (Mazzucato y Penna, 2020). En mayo de 2017, tras el éxito del programa
de clusteres, se puso en marcha la iniciativa Nuevo Ledn 4.0 con el objetivo de
aumentar el gasto en |+D vy difundir las nuevas tecnologias como el Internet
de las cosas (loT), la comunicacién entre méquinas, la inteligencia artificial, la
fabricacién digital, los macrodatos, la impresién en 3D y la simulacién avanzada.

La estrategia auna a actores de diferentes sectores para que compartan
buenas practicas y soluciones tecnolégicas. La presencia de un érgano de
didlogo y coordinacion entre los sectores publico y privado constituye un
elemento clave en la gobernanza de esta iniciativa. En consecuencia, el Consejo
Rector de Nuevo Ledn 4.0 estaba presidido por el Director Ejecutivo de una
empresa productora de autopartes con sede en Monterrey, y conformado

3 EIPIT es un proyecto de infraestructura cientifico-tecnolédgica, cuya construccion comenzé en 2006 con
una extension de 70 hectéreas, que empez6 a funcionar en 2007 En la actualidad, el PIIT acoge a mas
de 35 centros de |+D de universidades, organismos publicos y empresas (Mazzucato y Penna, 2020).



por representantes de las cuatro universidades mas importantes del estado,
las Secretarias de Economia y Educacion del estado de Nuevo Leodn, la
Directora General del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (CONACYT)
de México y el Director de la Cdmara de la Industria de Transformacién de
Nuevo Ledn (CAINTRA). Habida cuenta de que el sector empresarial seré el
qgue deba tomar las medidas decisivas para implantar los distintos aspectos
de la iniciativa Nuevo Ledn 4.0, a través de colaboraciones con el Gobierno y
las universidades, su participacién en el acuerdo institucional es fundamental
para que la iniciativa tenga éxito. Algunos de los mayores fabricantes del
mundo tienen ahora una sede en Nuevo Ledn. La industria manufacturera es
responsable de alrededor de un tercio del PIB y de los puestos de trabajo del
estado, y también representa el 60% de las exportaciones.

Este caso pone de relieve la necesidad de contar con acuerdos de gobernanza
Utiles, de caracter publico-privado, que apliquen un enfoque simbidtico. La
ciudad de Monterrey y la regiéon de Nuevo Ledn detectaron correctamente la
necesidad de gestionar sus industrias manufactureras como un sistema de
innovacion, reconociendo la importancia de involucrar a los sectores publico
y privado y a los institutos de investigacion, asi como de generar vinculos
entre ellos. Cabe destacar que el gobierno estatal calibré la necesidad de
crear nuevas técnicas y procesos de fabricacién para mantenerse al dia con el
proceso de digitalizacién. En Ultima instancia, lo que funcioné fueron el didlogo
y la coordinacién eficaces entre los sectores publico y privado. De hecho, no se
trata de una contraposicion entre el estado y las empresas, sino de encontrar
la forma para que ambos actores trabajen juntos, asi como con otras partes
interesadas, como las instituciones académicas. Los mecanismos disefados
para coordinar a los interesados de distintos sectores del sector privado
demuestran que los procesos ascendentes y con multiples interesados son
esenciales para articular los diferentes intereses en torno a un objetivo comun.

C. Uruguay: Plan Ceibal, una ambiciosa iniciativa
de inclusion digital

El Plan Ceibal, ejecutado en el Uruguay, se fijo en 2007 una misién clara: facilitar
una computadora portéatil con acceso a Internet a todo el alumnado vy el personal
docente de primaria del pais. La iniciativa estuvo encabezada por el Laboratorio
Tecnoldgico del Uruguay (LATU), uno de los principales laboratorios tecnolégicos
del pais (Larrougué, 2013). Fundado en 1965, el LATU ayuda a vincular el sector
privado con el publico con el objetivo de fomentar la innovacion en tecnologias de la
informacion y la cooperacién internacional. De ese modo, el LATU ha desarrollado
una estructura organica mucho mas flexible que la mayoria de los organismos
publicos del Uruguay, incluido, por ejemplo, la ejecucién de las adquisiciones y
contrataciones publicas a través de procedimientos menos burocraticos.



El Plan Ceibal obtuvo resultados prometedores al final de su tercer ano:
se distribuyeron 380.000 computadoras portatiles, que llegaron a todo el
alumnado de la escuela publica primaria. Se disenaron e instalaron redes
inalambricas en las escuelas y en varias ubicaciones a su alrededor, como
bibliotecas, clubes, plazas publicas y barrios de bajos ingresos (Larrouqué, 2013).
El LATU dirigié un equipo de ingenieros y voluntarios encargados de resolver
los problemas de conectividad, formacién y de otro tipo encontrados por
los usuarios. La Administracion Nacional de Telecomunicaciones (ANTEL)
fue un socio estratégico fundamental del LATU a la hora de proporcionar
conectividad a mas de 2.000 escuelas. Desde el punto de vista del software,
los portatiles tenian caracteristicas distintivas: con sistema operativo Linux e
interfaz de usuario Sugar, que estaban especificamente adaptados a los nifos
(Plan Ceibal, 2017). El plan ha evolucionado desde una fase inicial centrada en
el acceso a Internet hasta la introduccion reciente del aprendizaje electrénico.
Hoy en dia, el Plan Ceibal beneficia al 85% de los estudiantes matriculados en
las instituciones educativas uruguayas; al 100% de los estudiantes de entre
6y 15 anos inscritos en escuelas publicas y a sus profesores, y también a los
estudiantes de escuelas privadas que residen en zonas de bajos ingresos.

Sibien es preciso brindar mas atencion a suimpacto en la inclusion y el rendimiento
escolar, el Plan Ceibal incluye elementos clave de las politicas orientadas por
misiones. En primer lugar, el programa definié una mision clara: dar acceso a
Internet a todos los alumnos de primaria del pais. En segundo lugar, el LATU y
ANTEL transmitieron un fuerte liderazgo del sector publico y tuvieron un mandato
definido para lograr esta mision. Este liderazgo ha revestido una gran importancia
a la hora de generar la voluntad politica necesaria para impulsar la iniciativa y
adaptarla al contexto local. EI LATU, una institucion de caracter publico-privado,
y ANTEL, una empresa estatal, desempenaron un papel destacado en la fase
inicial del programa'y, una vez el plan fue madurando, involucraron a las distintas
partes interesadas, como los estudiantes, el personal docente, las familias y los
bibliotecarios, por nombrar algunas. Esta mision claray el fuerte liderazgo del sector
publico contribuyeron en gran medida a lograr la inclusion digital en el Uruguay.

El Plan Ceibal presenta interesantes paralelismos con la mision liderada por la
BBC en los anos ochenta en el Reino Unido, con el objetivo de reducir la brecha
digital ensenando a los nifios a codificar (Blyth, 2012). Para ello, se construyé
una nueva computadora, la microcomputadora de la BBC, que se distribuyd
en todas las aulas britanicas (Mazzucato, 2021). Curiosamente, el proceso de
adquisicion tuvo que disenarse con miras a aglutinar las innovaciones necesarias
para fabricar una computadora de bajo costo vy alta calidad. Esa orientacion a los
resultados en el proceso de adquisicion permitio que, la que por aquel entonces
era una empresa informéatica incipiente, Acorn Computers, encontrara un nicho
de mercado vy creciera. Esta compania finalmente fue comprada por ARM, la
empresa britéanica de alta tecnologia mas innovadora, antes de ser adquirida por



SoftBank. Las ensefianzas extraidas del caso de BBC son fundamentales: una
estrategia de adquisicion publica para un objetivo social puede generar importantes
beneficios secundarios en términos de desarrollo tecnoldgico y ampliaciéon de
pequenas empresas, incluso mas que las politicas centradas inicialmente en
la tecnologia o las empresas emergentes. Ambos casos demuestran que una
mision publica clara puede servir para galvanizar una iniciativa multisectorial con
multiples interesados que esté dirigida a responder a un reto social.

D. Argentina: la pandemia de COVID-19 como desafio
productivo y tecnolégico

La crisis derivada de la pandemia de COVID-19 impulsé la capacidad de colaboracion
e innovacion en todo el mundo, y la Argentina no fue una excepciéon. Durante
el primer ano de la pandemia, se disefaron y aprobaron una media docena
de kits de diagndstico del COVID-19, y la Agencia Nacional de Promocion de
la Investigacion, el Desarrollo Tecnolégico y la Innovacion (Agencia 1+D+i), el
organismo nacional de investigacién, financié alrededor de 60 proyectos de
investigacion que giraban en torno al disefo de dichos kits. Algunos de ellos
se exportaron a otros paises latinoamericanos vy, al dia de hoy, se producen vy
venden en la Argentina, compitiendo con otros kits producidos en China, los
Estados Unidos y otros grandes exportadores mundiales.

Tecme, una empresa argentina de equipos médicos que desarrollé y amplié su
produccién de respiradores durante la pandemia, es un ejemplo interesante de
como crear asociaciones publico-privadas que puedan reproducirse a mayor escala.
La empresa se beneficié del apoyo vy la colaboracién de multiples interesados
del sector publico: el Ministerio de Salud, el Ministerio de Desarrollo Productivo,
el Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion y VENG, una empresa estatal
encargada de desarrollar servicios técnicos especializados en tecnologias
aeroespaciales. De hecho, todo el proceso de desarrollo y produccién de los
respiradores (para construir un respirador es necesario integrar unas 2.700 piezas)
se realizé rapida y efectivamente. En vista de los problemas ocasionados por la
pandemia en las cadenas mundiales de suministro, la produccién argentina de
respiradores representa un intento genuino y exitoso de aplicar una politica de
sustitucion importante. Tecme se convirtié en un “campedn oculto”, y demostréd
gue la empresa contaba con capacidades industriales complejas cuya escala
podia ampliarse de forma répida y eficaz. La produccion de respiradores aumenté
un 40%, vy su planta industrial se amplié a través de créditos, subvenciones e
incentivos fiscales concedidos por distintas instituciones publicas. La experiencia
también demostré que una empresa estatal de alta tecnologia, VENG, podia
colaborar con una empresa privada para hacer frente a un desafio productivo y
social clave (CEPAL, 2020a; Gonzalo, 2020).



En términos mas generales, el reto planteado por el COVID-19 proporciond una
direccién clara para alinear y centrar los esfuerzos de investigacién, innovacion e
inversion desplegados por diversas instituciones publicas y privadas a distintos
niveles. Al hacerlo, también ha propiciado la armonizacién de un amplio abanico
de instrumentos politicos, como los subsidios, la contratacion publica, el capital
inicial, los créditos, los nuevos programas de capacitacion y los nuevos acuerdos
publico-privados y contractuales. La respuesta del gobierno argentino a la pandemia
no fue perfecta y sus deficiencias, como las de todos los paises, merecen un
anélisis para extraer conclusiones. Sin embargo, la experiencia de TECME es un
ejemplo util de cémo pueden forjarse asociaciones publico-privadas y pueden
disenarse, implementarse y escalarse nuevos instrumentos con objetivos y desafios
claramente definidos orientados por resultados (CEPAL, 2020a; Gonzalo, 2020).

E. Colombia: diseio de un sistema de cuidado en Bogota

La aplicacién de politicas impulsadas por los retos en el plano municipal y en
contextos de elaboracién de politicas especificos para cada lugar no es la misma
que cuando se hace a nivel nacional. La relativa cercania de los ciudadanos y
el marcado énfasis en la prestacién de servicios publicos también hacen que
la participacién y representacion comunitarias en los procesos de innovaciéon
orientados por misiones sea aln mas importante para este tipo de actores.

La Alcaldesa Mayor de Bogotd, Claudia Lépez, y su equipo lo saben bien;
han disenado el Sistema Distrital de Cuidado, que establece un camino para
orientar los servicios publicos vy la infraestructura de la capital colombiana a fin
de facilitar una distribucion equitativa entre hombres y mujeres del trabajo de
cuidados no remunerado a nivel familiar, y de dar a las mujeres mas tiempo y
autonomia sobre sus vidas (Council of Urban Initiatives, 2022). El objetivo del
Sistema de Cuidado es transformar las normas culturales y de comportamiento
de la sociedad —tanto de los hombres como de las mujeres—, que hasta la
fecha ocasionaban una fuerte desigualdad social en la ciudad.

Aproximadamente el 30% de la poblacidon femenina de Bogotd, es decir,
1,2 millones de mujeres, dedica una media de diez horas diarias al trabajo de
cuidados no remunerado. Estas responsabilidades empujan a la mayoria de
esas mujeres a sufrir “pobreza de tiempo”, y esto hace que aproximadamente
el 70% no puedan seguir estudiando y alrededor del 90% vivan en situacion
de pobreza o de bajos ingresos. Al redisefar las instituciones publicas de la
ciudad, desarrollar las capacidades adecuadas para la innovacién vy, lo que
es mas importante, dar un espacio en la mesa a la poblacién femenina de
la ciudad, al 1 de junio de 2022, apenas dos anos después de su puesta en
marcha, el Sistema de Cuidado habia prestado servicios de apoyo a mas de
130.000 cuidadoras (Council of Urban Initiatives, 2022). A través de sus diferentes



vertientes, el Sistema de Cuidado de Bogoté busca mejorar las desigualdades
e injusticias de género normalizadas y de larga data que se observan en el
conjunto de la sociedad, y sustituirlas por un conjunto de valores, instituciones
e infraestructura fisica que propicien una “ciudad cuidadora” mas equitativa.

Cabe destacar que, en el caso de Bogotd, la adopciéon de un marco de innovacion
orientado por misiones en el contexto del Sistema de Cuidado también sirvié para
armonizar los programas, politicas y recursos de los diferentes niveles de gobierno
que contribufan a configurar el sistema, a saber, las autoridades nacionales,
regionales y municipales. Por ejemplo, la ciudad de Valencia (Espana) ha armonizado
su programa de innovacién orientado por misiones, Misiones Valéncia 2030, con
el programa de la regién metropolitana Estrategia Urbana Valéncia 2030, la misién
de la Comisién Europea sobre las ciudades y los ODS de las Naciones Unidas.
Esta armonizacién estratégica ha permitido que Valencia vincule los planos
municipal, metropolitano, europeo e internacional de las politicas, y coordine sus
misiones en consonancia ([IPP, 2022). Bogotéa podria intentar adoptar un enfoque
similar, involucrando a los encargados de formular politicas y a los dirigentes de
los organismos publicos nacionales, asi como a las ONG interlatinoamericanas,
para ampliar las iniciativas en curso y aumentar el impulso.

F. Centroamérica: del Mercado Eléctrico Regional
a la Estrategia Energética Sustentable 2030

La Estrategia Energética Sustentable 2030 es la principal iniciativa regional
desplegada por los paises del Sistema de la Integracién Centroamericana (SICA)4,
y tiene como objetivo lograr una integracién energética que se ajuste a los
Objetivos de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible. La estrategia, puesta
en marcha en 2020, se elaboré en colaboracion con la CEPAL y el SICA, y
conté con una gran participaciéon a nivel gubernamental. Se pueden destacar
los siguientes objetivos principales: i) universalizar el acceso a servicios de
energia modernos (principalmente electricidad y gas), ii) duplicar la eficiencia
energética y iii) aumentar el uso de energias renovables (CEPAL, 2020b).

La Estrategia Energética Sustentable 2030 se elabord después de que, en los
Ultimos decenios, se produjeran en la regiéon una serie de avances y logros
fundamentales relacionados con cuestiones energéticas. Un hito clave en
este proceso fue la constitucion y el desarrollo del Mercado Eléctrico Regional
(MER) en 1996 entre Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua
y Panama. Tras esta iniciativa, se crearon infraestructuras, reglamentos e
instituciones regionales y binacionales con objeto de coordinar y estimular la

4 Los Estados miembros del SICA son Belice, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua,
Panama y la Republica Dominicana.



integracion y el intercambio eléctricos a nivel regional. Desde que se establecié
el MER, el intercambio eléctrico en el mercado regional pasé de 700 GWh
en 2013 a mas de 3.000 GW h en la década de 2020 (Yépez y Alarcon, 2021).
Esta experiencia ha fortalecido la red de instituciones y empresas vinculadas
al sector energético, ademas de reducir la dependencia energética de agentes
externos y permitir la diversificacion de la matriz energética (CEPAL, 2018b).

La Estrategia Energética Sustentable 2030 reafirma e incrementa las aspiraciones
energéticas de Centroamérica, y promociona objetivos concretos y mas actuales.
Uno de esos objetivos consiste en lograr que aproximadamente 1,5 millones de
hogares se conecten a la red energética de aqui a 2030. Se espera que entre
2025y 2030 la region aumente drasticamente su eficiencia energética, tanto a
nivel de los hogares como de las empresas. Por Ultimo, en cuanto a las energias
renovables, se pretende aumentar hasta el 30% la proporcién media de energia
renovable en el conjunto de fuentes energéticas de aquia 2030 (CEPAL, 2020b).

Si bien la estrategia aun no ha alcanzado los objetivos previstos, los logros
conseguidos hasta la fecha entranan varios elementos interesantes. En primer
lugar, la integracion regional puede servir como catalizador para abordar la seguridad
y la eficiencia energéticas y la promocién de las energias renovables, al tiempo
que ayuda a luchar contra el cambio climatico. También muestra el potencial para
crear y dar forma a los mercados regionales, asi como para ejecutar misiones
multilaterales. En segundo lugar, y desde el punto de vista de las politicas publicas,
este ejemplo pone de manifiesto el gran nivel de coordinacién que pueden
requerir las iniciativas emprendidas a nivel supranacional. La Estrategia Energética
Sustentable 2030 entrana diferentes esfuerzos relacionados con la coordinacion
institucional regional, las inversiones y la regulacion en materia de infraestructuras,
el disefo vy la aplicacion de programas de concienciacion publica para aumentar
la eficiencia energética, el desarrollo tecnolégico y la implantacién. Por tanto, los
enfoques de politica orientada por misiones podrian ayudar a los paises a definir los
retos energéticos comunes de cara al futuro y a aunar esfuerzos para resolverlos,
y la CEPAL podria ser un asociado estratégico en ese proceso.

G. Aprovechamiento de los recursos naturales a favor
del desarrollo econémico

Laregion de América Latinay el Caribe depende en gran medida de la exportacion
de recursos naturales, que ha sido tanto una fuente de creacién de valor como
de vulnerabilidad econémica. El hecho de que muchas empresas estatales de
la region se dediquen a sectores relacionados con los recursos naturales esta
directamente vinculado a lo que se denomina la “maldicién de los recursos”: la
afirmacion de que la abundancia de recursos naturales de una regién conduce
a la extraccion de riqueza facil, tanto por parte del sector privado como de los
altos funcionarios publicos, vy, por lo tanto, a la corrupcion, la disminucién de



los incentivos para la inversion y la desigualdad de los ingresos (Palma, 2016).
Las consecuencias son un menor crecimiento econémico, una democracia
corrupta y un desarrollo atrofiado (Sachs y Warner, 2001). En consecuencia,
para transformar la relacién de América Latina y el Caribe con los recursos
naturales es imperativo llevar a cabo una profunda reforma estructural, asi
como reconfigurar el sector publico y su actual relacién con el sector privado.

Los argumentos que respaldaban la narrativa de los recursos naturales han
quedado obsoletos. Los recursos naturales tendian a caracterizarse por una baja
elasticidad-ingreso (del consumidor), algo habitual en el crecimiento capitalista de
mediados del siglo XX en Occidente. Sin embargo, la elasticidad-ingreso de los
minerales, las energias limpias y los alimentos en los paises emergentes ha sido,
y es probable que siga siendo, mucho mayor. Ademas, en el contexto mundial
imperante, tanto los paises avanzados como los emergentes y los rezagados
necesitan llevar a cabo una transicién integral hacia un crecimiento sostenible
desde el punto de vista ambiental. Esto entranard cambios sustanciales en la
alimentacion, los materiales y la energia, que requerirdn innovaciones importantes
en todos los &mbitos relativos a los recursos naturales, asi como un aumento de
la demanda de nuevos productos sostenibles. En consecuencia, el potencial de
innovacion en lo referente a los recursos naturales es mucho mayor que antes.

Recuadro 2 | Potencial de los recursos naturales segun el enfoque de politica
orientada por misiones: el caso del litio

En los dos ultimos decenios, la demanda y los precios del litio han aumentado vy,
recientemente, han alcanzado niveles méaximos debido a la guerra de Ucrania. Chile,
el Estado Plurinacional de Bolivia y la Argentina poseen en torno a dos tercios de los
recursos mundiales en los salares de la zona del “triangulo del litio” (USGS, 2020;
Poveda Bonilla, 2020; Obaya, 2019). En este contexto, es fundamental pasar de la
disposicién de los recursos naturales a una extraccion sostenible y con valor anhadido
del litio. Parte del reto reside en la gobernanza y la gestiéon de los recursos. Sin
embargo, otra parte importante radica en la necesidad de desarrollar las capacidades
y aumentar las exportaciones, participando en las transiciones energética y digital.
Esta oportunidad no es permanente para los paises del Triangulo del Litio. La adopcién
de un enfoque orientado a los retos a nivel nacional y regional podria impulsar las
cadenas de valor y las complementariedades regionales, al tiempo que reforzaria las
capacidades nacionales y subnacionales para generar valor y promover un modelo de
desarrollo sostenido y sostenible.

Las misiones tienen el potencial de ayudar a los paises a descubrir la funcion que
podrian desempenar los sectores relacionados con los recursos naturales en las
estrategias nacionales de desarrollo. Asimismo, pueden reconfigurar el sistema de
incentivos para que vaya mas alla de la explotacion de los recursos naturales y promueva
la reinversién de las rentas en actividades mas innovadoras y provechosas. Gracias a
su caracter participativo, las misiones también podrian contribuir a que se tenga en
cuenta a las comunidades indigenas en los procesos de toma de decisiones. Algunas



preguntas que es preciso responder son: a qué mision podrian contribuir la innovacion
y la tecnologia en los sectores relacionados con los recursos naturales? ;Qué papel
desempenan las nuevas tecnologias en el fomento de la creacion de capacidad en los
paises que dependen de los productos béasicos? ;Y coémo afectard la adopcion de las
tecnologfas digitales y ecoldgicas a la demanda y la oferta de recursos naturales? En
Ultima instancia, la respuesta a estas cuestiones podria permitir que los Gobiernos
de América Latina y el Caribe conviertan la maldicién de los recursos naturales en
una oportunidad de cambio.

Fuente: Elaboracién propia.

Hoy en dia, los paises ricos en recursos naturales tienen una nueva oportunidad, ya
que la demanda de estos recursos va en aumento y existen nuevas condiciones que
permiten acceder a ellos, producirlos y transformarlos de una manera innovadora y
activa desde el punto de vista tecnoldgico. En consecuencia, los paises que saquen
partido a la abundancia de recursos naturales podrian aumentar su potencial de
desarrollo aprovechando las oportunidades de mercado e innovacion que ofrece
el crecimiento mundial y, al mismo tiempo, desarrollar las capacidades que, con
toda probabilidad, serdn fundamentales para la proxima revolucion tecnolégica,
como la biotecnologia, la nanotecnologia, la bioelectrénica y los nuevos materiales
(Pérez, 2010). Los recursos naturales también abren una nueva via para que los
paises en desarrollo fomenten y exijan politicas redistributivas justas, ademas
de facilitar un nuevo contrato social entre el sector publico y las empresas
multinacionales en torno al acceso sostenible a los recursos naturales, al tiempo
que protegen y benefician a la poblacion local. No obstante, para que los recursos
naturales lideren el desarrollo de la region latinoamericana, los paises tendran
que abarcar una red muy amplia de participantes y actividades y consensuar
una direccién estratégica comun, que se enmarcara en distintas misiones. La
adopcion de un marco de ese tipo a la hora de repensar las politicas de los
sectores relacionados con los recursos naturales permite que estos sectores
vayan mas alla de la extraccion y se centren en la creacion de valor econdémico,
medioambiental y social. Si los sectores relacionados con los recursos naturales
son componentes centrales de una misién, deben transformarse.

H. Panama: la gestion del agua como bien comun global

La region de América Latina y el Caribe esta totalmente comprometida con
la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, y practicamente los 17 ODS
guardan relacion con el agua. Para una gestion adecuada del agua en la regién,
es necesario adoptar un enfoque de politica orientada por misiones, que guie
las iniciativas colectivas emprendidas por multiples sectores e interesados
con una vision clara del desafio.



En ese contexto, resulta urgente cambiar la relacion entre todos los actores y
sectores involucrados en aras de: crear incentivos que promuevan la innovacion
y las inversiones relacionadas con el agua con la mejor tecnologia disponible a
fin de mejorar la gestion del agua; garantizar el acceso universal al agua potable
y el saneamiento; fomentar la construccién de comunidades resilientes, teniendo
debidamente en cuenta los riesgos relacionados con el agua y los conflictos;
y, lo que mas importante, comprender la relacién entre la disponibilidad de
agua y la conservacién de los ecosistemas naturales e impulsar y restablecer
la gestion ambiental del agua (cuencas hidrograficas, rios, lagos y acuiferos).

El canal de Panama es un claro ejemplo del importante papel que desempenan
los ecosistemas a la hora de sostener la actividad econémica. Hacia 1930, el
suministro de agua dulce se convirtié en el principal problema del canal, y se
construyd un sofisticado sistema de rios, presas y lagos para garantizar el buen
funcionamiento de la conexion entre el Pacifico y el Atlantico. Desde entonces,
cada dia se miden multiples factores relacionados con la gestion del agua, como
el caudal de los lagos y rios, las precipitaciones y las variaciones climaticas. Una
serie de estudios han demostrado que, para mantener la red de lagos, esclusas
y canales, y garantizar que estos dispongan de un suministro suficiente de
agua dulce, es necesario preservar —en términos de cantidad y calidad— los
ecosistemas que rodean al canal y, de ese modo, mantenerlos sanos y resistentes
(UNESCO/ Ministerio de Medio Ambiente de Espana, 2003). Se calcula que la
cantidad necesaria para mantener una cartera de proyectos que garanticen un
adecuado suministro de agua y una correcta gestiéon del sistema artificial de
lagos, esclusas, diques y canales, a fin de permitir el paso de grandes buques,
ronda los 2.000 millones de ddlares (Foro Econémico Mundial, 2014).

La adopcién de un enfoque de politica orientada por misiones en el &mbito de la
gobernanza, la gestién y la inversion relativas al canal de Panama puede ayudar
a alcanzar el objetivo de resiliencia y sostenibilidad. Para poner en préactica dicho
enfoque, serian necesario adoptar cinco medidas: 1) valorar el agua, tanto a
través de datos con base empirica como de una contabilidad ecosistémica, que
incluya la economia del agua; 2) evaluar la situaciéon de las fuentes de agua vy
los recursos hidricos; 3) evaluar las deficiencias en el suministro de agua limpia
y en la prestacion de servicios, incluidos el saneamiento y los efectos en las
personas, las mujeres y las comunidades; 4) cuantificar el componente del
agua en la alimentacion, la salud y como insumo en las cadenas de valor de
los principales sectores productivos, y correlacionar la seguridad alimentaria, la
salud para todos y las iniciativas clave dirigidas a garantizar la transicion hacia un
desarrollo industrial sostenible; 5) investigar las mejores tecnologias y modelos
de gobernanza del agua a nivel local, nacional y regional para permitir nuevas
modalidades de alianza entre los Gobiernos, las comunidades, la sociedad civil
y las industrias, incluida la evaluacion de las necesidades financieras.



Gracias al uso de enfoques de politica orientada por misiones, el agua puede
servir como catalizadora, no solo en Panama sino en diferentes paises de
América Latina, de un nuevo modelo de desarrollo y de nuevas vias de
crecimiento sostenible basadas en premisas mas equitativas, asi como de un
mejor cuidado de la naturaleza, més eficaz y eficiente (Global Commission on
the Economics of Water, 2022).

I. El Caribe: el turismo sostenible como impulsor
del desarrollo econdmico y social

En la mayoria de las economias del Caribe, el turismo es el sector mas importante.
La cadena de valor del turismo es un pilar de las economias locales, ya que
refuerza la demanda de proveedores locales; crea oportunidades para otros
sectores de la economia (agricultura, industria manufacturera, servicios); y
garantiza que la inversion se canalice hacia la infraestructura especializada y
el capital humano necesarios para respaldar la industria.

Los datos indican que, en 2014, el gasto turistico real global ascendié a
13.100 millones de ddlares, un 92% mas que en 1989. Sin embargo, el beneficio
econdmico general para la regién es alin mas asombroso: el gasto turistico real
total en 2014 aport6 en el largo plazo un total de 40.300 millones de dolares al
PIB a la regién, esto es, un tercio del PIB de los paises miembros prestatarios
del Banco de Desarrollo del Caribe (CDB) (CDB, 2017).

No obstante, el sector turistico del Caribe se enfrenta a verdaderos retos, como
la estacionalidad de la demanda, la competencia de otras regiones, los brotes
epidémicos, el cambio climatico (con el consiguiente aumento del nivel del
mar, la erosién costera y los patrones meteorolégicos extremos) y los débiles
vinculos con las economias locales. Para que el turismo se convierta en un
motor del crecimiento econdémico, es necesario abordar estos retos (CDB, 2017).
La adopcién de enfoques de politica orientada por misiones puede ayudar a los
responsables de formular politicas a dirigir y coordinar el sector turistico regional.

Con ese tipo de enfoques, el turismo puede pasar de ser un sector que aporte
valor econdémico al pafs a convertirse en una brujula que marque una direccién
clara para el crecimiento econémico de la region. No obstante, la transformacion
del turismo por si sola no es suficiente. Para alcanzar una misiéon que gire en
torno al desarrollo sostenible a través del turismo, es fundamental abarcar a otros
sectores, como los servicios, el transporte, las infraestructuras, el sector digital,
la educacion, la agricultura y la industria manufacturera. Ademas, al involucrar a
multiples interesados, los enfoques de politica orientada por misiones brindan
la oportunidad de reflexionar sobre el papel de los propios turistas a la hora
de disenar un enfoque sostenible e inclusivo del turismo. A continuacion, se
muestra una representacion visual de como podria funcionar esto.



Cambio transformacional en América Latina y el Caribe...

Diagrama 4 | Misién sobre el turismo sostenible en el Caribe
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Los enfoques de politica orientada por misiones precisarian que instituciones
financieras fuertes, como el CDB, proporcionaran el financiamiento necesario
a largo plazo para implementar este marco. Asimismo, el apoyo transnacional e
intersectorial también serian fundamentales para garantizar los buenos resultados.
Los paises del Caribe tienen una oportunidad prometedora para aprovechar las
tendencias actuales y convertir el turismo en un motor de desarrollo.

Los ejemplos descritos en este capitulo ponen de relieve las oportunidades
de utilizar nuevas politicas orientadas a los resultados y mecanismos de
coordinacioén para dar respuesta a los desafios ecolédgicos, digitales y sanitarios
que afronta la region de Ameérica Latina y el Caribe. A pesar de no haberse
concebido como misiones, hay cuatro conclusiones importantes que pueden
ser de utilidad a los Gobiernos de la region:



iii)

La definicion de una direccién comun en materia de inversién e innovacion
puede ayudar a armonizar la actividad de los sectores publico y privado, asi
como de los diferentes conjuntos de instituciones, sectores y politicas, en
torno a objetivos comunes y movilizar soluciones de caracter ascendente.

Hay una serie de herramientas orientadas a los resultados, como las
adquisiciones y contrataciones publicas, que pueden aprovecharse para
dirigir el crecimiento y la innovacién. Si se utilizan correctamente, dichas
herramientas pueden estimular la innovacién intersectorial, atraer la
inversion del sector privado y generar efectos multiplicadores.

Los mecanismos disehados especificamente para la colaboracién entre
el sector publico y el privado son vitales para lograr la adhesion y la
armonizacién en torno a objetivos comunes.

La existencia de instituciones publicas o publico-privadas capacitadas,
que dispongan de una responsabilidad y un mandato definidos, como el
LATU, permite que la aplicacién y ejecuciéon de las politicas se ajusten
a normas rigurosas. Un mandato legal y politico debe ir acompanado de
las capacidades dinamicas necesarias.

En el siguiente capitulo se analizan en mas de talle cada una de estas
conclusiones, y se examina la manera de aplicar eficazmente un enfoque de
politica industrial orientada por misiones.






“ Los Gobiernos pueden redisenar las
instituciones sobre el terreno —desde
las empresas estatales hasta los bancos
publicos— a fin de garantizar que se
ajusten a los enfoques de politica orientada

por misiones. ,,



Capitulo V

Gobernanza de las misiones: capacidades del
sector publico, herramientas y diseno institucional

Las misiones no se ejecutan en el vacio, por lo que pueden crearse las
condiciones propicias para lograr los resultados deseados. En primer lugar,
solo pueden llevarse a cabo si sobre el terreno se dispone de las capacidades
necesarias para transformar el disefo actual de las politicas y convertirlo en uno
mas centrado en los resultados. En parte, esto requiere contar con espacios
seguros de experimentacién y puesta a prueba donde cometer errores y
aprender, como el Laboratorio de Gobierno en Chile o MindLab en Dinamarca.

En segundo lugar, los Gobiernos necesitan contar con los instrumentos, las
herramientas y las politicas adecuadas, como la presupuestacion, la adquisicion
y contratacion y la evaluacion de manera orientada a los resultados. Por ejemplo,
desde que los Estados Unidos promulgaron la Ley de Produccion de Defensa
de 1950, en el contexto de la la Guerra de Corea, la inversién en tecnologia con
cargo al gasto militar se ha vinculado con métodos de adquisicion dinamicos.
Durante la pandemia de COVID-19, esta ley se utilizd para producir equipos
de proteccién personal (EPP) y vacunas. Del mismo modo, la presupuestacion
orientada a los resultados puede ser fundamental para garantizar que la
resolucion de problemas esté acompanada de presupuestos y parametros
apropiados. América Latina y el Caribe se enfrenta a retos sociales urgentes
en los &mbitos del clima, la brecha digital y la salud. Es fundamental que estas
herramientas orientadas a los resultados se utilicen tanto en situaciones de
crisis como fuera de ellas, como una nueva forma de “hacer” politica.



Por ultimo, los Gobiernos pueden redisenar las instituciones sobre el terreno
—desde las empresas estatales hasta los bancos publicos— a fin de garantizar
gue se ajusten a los enfoques de politica orientada por misiones. En Alemania,
por ejemplo, el KfW (banco estatal de inversién) concedio préstamos al sector
siderurgico con la condicion de que las inversiones del banco estuvieran en
consonancia con la misién nacional de transicion energética, en virtud de la
cual el sector debia reducir su contenido de carbono y materiales invirtiendo
en tecnologias de reduccién, reutilizaciéon vy reciclaje®. En este capitulo se
analizan cada uno de esos pilares, a saber, las capacidades del sector publico,
las herramientas y el diseno institucional, y se extraen una serie de ensenanzas
para el disefo y la ejecucién de misiones en América Latina y el Caribe.

A. Capacidades del sector publico

Las capacidades dinamicas del sector publico son componentes fundamentales
para gobernar y dar forma a economias orientadas por misiones. Debido
especialmente a la considerable disrupcion digital, los Gobiernos de
América Latina y el Caribe requieren aumentar la inversiéon y la capacidad
vinculadas a la infraestructura digital, entendida como las soluciones y sistemas
que permiten la ejecucion eficaz de las funciones y los servicios esenciales
para toda la sociedad en los sectores publico y privado. Para ello, se precisa
contar con nuevas fuentes de datos seguras, herramientas digitales y normasy
regulaciones relativas a los datos que protejan el interés publico y la informacién
personal (Kattel y Mergel, 2019). En la regién de América Latina y el Caribe
se han observado algunos ejemplos de respuestas eficaces a la pandemia, lo
que demuestra que un sector publico visible puede disponer de la masa critica
necesaria para liderar y dirigir la economia a través de una gobernanza eficaz
que favorezca el interés publico. Esta capacidad del Estado es fundamental
para establecer las normas vy los incentivos adecuados que consigan mejorar la
equidad, tanto en periodos de crisis como de calma (Mazzucato y otros, 2021).

Por supuesto, existe una considerable heterogeneidad en las capacidades del
sector publico de los distintos Gobiernos de América Latina y el Caribe. Algunos
paises, como el Brasil y Chile, que tienen burocracias relativamente eficientes, han
dado pasos notables para aumentar la experimentacién y el uso de herramientas
digitales en los procedimientos del sector publico. Mientras tanto, otros paises
maés pequenos o de menor nivel de ingreso de la region se enfrentan a un reto de
capacidad mucho mayor, pues cuentan con burocracias sobrecargadas, que carecen
del personal y la formacion suficientes. Independientemente de estas diferencias,
los Gobiernos vy las instituciones financieras internacionales deberfan reconocer

5 LaTransicion Energética (Energiewende) es la transicion que esté llevando a cabo Alemania hacia
un suministro energético bajo en carbono, ambientalmente idéneo, fiable y asequible.



que las inversiones en la capacidad del sector publico contribuyen de manera
fundamental a la respuesta frente a los retos sociales que ponen en peligro la vida
de las personas vy el planeta. Este debate debe celebrarse en el actual contexto
mundial, caracterizado por el debilitamiento de las economias tras la pandemia, las
renovadas presiones a favor de una consolidacion fiscal y los drasticos aumentos
en el gasto militar, que puede limitar la cantidad de financiamiento recibida por
las instituciones publicas para afrontar los retos sociales.

Para adoptar un enfoque por misiones, los paises de América Latinay el Caribe
pueden crear un espacio donde experimentar y poner a prueba diferentes
politicas. La respuesta mundial a la pandemia ha demostrado claramente que
las regiones vy los pafses que obtuvieron mejores resultados en el mundo en
desarrollo, como Kerala y Viet Nam, lo hicieron gracias a inversiones estratégicas
en el seno de sus administraciones publicas (Mazzucato y otros, 2021). Las
regiones cuyas organizaciones gubernamentales estaban capacitadas para
brindar una respuesta dindmica obtuvieron los mejores resultados. Entre esas
capacidades clave se incluyen:

= Capacidad para anticiparse, adaptarse y aprender a nivel de las organizaciones
y entre ellas.

= Capacidad para aprovechar la participacion social, las iniciativas publicas
y la innovaciéon para democratizar los procesos innovadores y examinar
las politicas publicas.

= Capacidad para crear y gestionar infraestructuras y plataformas digitales
para el bien comun.

Los paises de América Latina y el Caribe deben replantearse la funciéon de sus
administraciones publicas y convertirlas en agentes dindmicos de transformacion.
Las misiones exigen una interaccion simbidtica entre los agentes publicos y
privados como cocreadores de mercados y tecnologias. Si el sector publico
quiere redisenar su relacién con el sector privado y convertirse en un asociado
competente, las seis medidas siguientes constituyen un buen punto de partida.

= Orientacion de laadministracion publica a la satisfaccion de los intereses
publicos. Aun siendo bienintencionado, la reduccién de la ineficiencia en las
administraciones publicas puede resultar perjudicial, por lo que en ningun caso
podria convertirse en el Unico objetivo. El objetivo Ultimo de las estructuras
publicas debe seguir siendo la creacién de valor para los ciudadanos. Una
forma util de motivar a los funcionarios, y de replantear de forma dindmica
el concepto de eficiencia y la forma de evaluarla, radica en contar con un
propésito firme dentro del sector publico (véase el apartado “Adopcién de
criterios de evaluacién dindmicos”). A lo largo de distintos decenios, los
paises de América Latina y el Caribe han ido llevando a cabo reformas de
modernizacién con el fin de aumentar la eficiencia. Por lo general, este tipo
de iniciativas han buscado reducir los costos eliminando la “burocracia”,



fusionando departamentos y externalizando los elementos bésicos, y no
han sido necesariamente procesos bien planteados y dirigidos a armonizar
las capacidades del Gobierno con la creacion de valor para los ciudadanos.
Los Gobiernos de América Latinay el Caribe pueden sustituir el enfoque de
reduccién de costos por uno que fomente la creacién de valor.

Adopcién de un enfoque interdepartamental con una perspectiva
multisectorial. No basta con disefar nuevas instituciones, sino que es
crucial que las instituciones publicas se coordinen entre si, teniendo en
cuenta las capacidades publicas existentes y yendo mas all& de la estrecha
l6gica intradepartamental. Para ello, es necesario crear una nueva capacidad
que coordine estratégicamente a los funcionarios publicos dentro de las
organizaciones publicas existentes, y entre ellas, ademas de desplegar
esfuerzos adicionales para coordinar los objetivos institucionales, en
ocasiones contrapuestos. Los paises de América Latinay el Caribe podrian
aprender de la experiencia de los Sistemas Nacionales de Innovacién,
que, a pesar de los esfuerzos realizados por los Gobiernos para disenar
organismos y ministerios de innovacién, dieron lugar a departamentos de
innovacién fragmentados y desconectados de las instituciones del sector
publico (Freeman, 1995). Los enfoques basados en los retos deben ser
especificos y fundamentarse en las capacidades en vigor en materia
de innovacién de los sectores publico y privado, teniendo en cuenta las
instituciones existentes y los consiguientes vinculos entre ellas y reforzando
las capacidades del sector publico para operar con una perspectiva
interdepartamental, multisectorial y de multiples interesados.

Desarrollo de capacidades dinamicas internas. Las capacidades
existentes y los flujos de conocimiento son importantes. El desarrollo de las
capacidades internas y la facilitacion de los flujos de conocimiento dentro de
las instituciones publicas es un requisito esencial para alcanzar los objetivos
del sector publico, mas alléd de un planteamiento de eficiencia estatica. Esto
no solo implica desarrollar un amplio espectro de competencias internas,
sino también ser capaz de atraer a los mejores talentos del mercado con
puestos de trabajo de prestigio. Cabe destacar que, precisamente, las
organizaciones publicas con un fuerte sentido de propésito y mistica de la
mision, carisma institucional y una serie de caracteristicas que fortalecen
la institucién son las que atraen el talento més ambicioso y competente
(Kattel y Mergel, 2019). Histéricamente, las administraciones publicas de
América Latina y el Caribe han tendido a estar poco estructuradas, ser
inestables y depender de los ciclos politicos. Para que los Gobiernos de la
region desarrollen capacidades dindmicas internas, podrian invertir en una
reforma de la administracion publica que deje margen para la adquisicion
de competencias a largo plazo. Ya sea a través de la meritocracia o de otros
modelos, los Gobiernos de América Latina y el Caribe no deberian pasar por
alto la importancia de contar con una administracion publica profesional que
pueda responder rapidamente a cualquier crisis o ventana de oportunidad,
como ha quedado demostrado con la pandemia de COVID-19.



= Liderazgo y disposicidon a asumir riesgos. La administracién publica
debe tener autonomia para tomar la iniciativa, en lugar de limitarse a
incentivar determinados comportamientos por parte de los ciudadanos y
las empresas. Esto implica estar abierto a los riesgos vy la incertidumbre, y
también al fracaso, concebido como un proceso de aprendizaje consciente.
En América Latina y el Caribe, los casos de corrupcién y uso indebido
de los recursos publicos para beneficio privado siguen siendo motivo de
preocupacion. En ese sentido, las leyes anticorrupcion y los sistemas de
rendicion de cuentas desempefnan una funcién importante a la hora de
disenar las actividades de las administraciones publicas. Si se aplican
correctamente, pueden ayudar a frenar los abusos, fomentar la participacion
ciudadana, facilitar el aprendizaje institucional y mejorar la calidad de los
bienes publicos y los servicios prestados vy, en Ultima instancia, contribuir
al fortalecimiento de la democracia. No obstante, la institucionalizacién
de los mecanismos de rendicion de cuentas debe garantizar que las
administraciones publicas gocen de unos niveles de autonomia y flexibilidad
adecuados, que les proporcionen suficiente seguridad juridica para poder
experimentar soluciones innovadoras v, llegado el momento, fracasar. De
no ser asi, los sistemas de rendicion de cuentas excesivos o disfuncionales
pueden llegar a reducir la corrupcién, pero, al mismo tiempo, conducir a
la pardlisis de las administraciones publicas por temor a las sanciones®.

= Usoestratégico de las adquisiciones y contratacionesy las inversiones
publicas. Las adquisiciones y contrataciones publicas constituyen un
instrumento importante, tal y como se analiza més detalladamente en el siguiente
capitulo. Sin embargo, para aprovechar estos procesos de manera eficaz y
ajustarlos a una estrategia de inversién clara, los Gobiernos deben disponer
de las capacidades y actitudes adecuadas para asumir riesgos. El Programa
de Investigacion e Innovacion para Pequenas Empresas, ejecutado en los
Estados Unidos, ilustra perfectamente cémo hacerlo (Mazzucato, 2020).
Creado en 1982, el programa tiene el claro mandato de estimular la innovacién
tecnolégica v utilizar a las pymes para satisfacer las necesidades de |+D de
los organismos publicos. De ese modo, todos los organismos federales con
gastos de [+D superiores a 100 millones de délares tienen la obligacion de
utilizar el 3,2% de su presupuesto anual a través del programa. Esto incentiva
y facilita la asuncién de riesgos en el seno de los organismos federales, y
requiere gue estos dispongan de los conocimientos técnicos necesarios,
incluidas una serie de competencias especificas ligadas a la redaccién de
contratos publicos. Este tipo de incentivos institucionales son cruciales para
cambiar el funcionamiento de los organismos del sector publico.

= Adopcion de criterios de evaluacion dinamicos. Los analisis estaticos de
la relacion costo-beneficio no plasman debidamente el impacto cualitativo en
lo que respecta a las externalidades y los efectos indirectos de las politicas
publicas. Por consiguiente, subestiman los aspectos relativos a los beneficios.

6 De hecho, en el Brasil este fendmeno se ha conocido como el “apagoén de boligrafos” (apagdo das
canetas) y ha sido objeto de debate politico.



En consecuencia, las administraciones publicas de América Latina y el Caribe
podrian introducir diferentes criterios de evaluacion, basados en pardmetros
dindmicos, que cuantifiquen la creacién de valor publico (valor que se crea
colectivamente y se comparte de forma equitativa) en todos sus aspectos
cualitativos y transformadores a largo plazo. En la siguiente subseccién se analiza
mas a fondo la forma de examinar estos criterios de evaluacion dindmicos.

B. Herramientas orientadas por misiones

Si quieren utilizar instrumentos que se ajusten a un nuevo enfoque de la
estrategia industrial por misiones, los Gobiernos deben transformar o ampliar
el conjunto de herramientas politicas que emplean. La innovacién no debe
concebirse como un pequeno subconjunto del gasto publico, sino como un
aspecto fundamental que determine la manera de utilizar todos los presupuestos
publicos en aras de lograr la mayor rentabilidad econémica de las inversiones
(UCL Commission for Mission-Oriented Innovation and Industrial Strategy,
2019). En la presente subseccion se analizan la presupuestacién orientada a
los resultados, los procesos de adquisicion y contratacion por misiones vy la
infraestructura digital del sector publico, a saber, tres herramientas que pueden
ayudar a los Gobiernos a implantar y gestionar las misiones.

1. Presupuestaciéon basada en los resultados

La presupuestacion basada en los resultados consiste en un enfoque instrumental
para elaborar politicas publicas mas responsables y eficaces, y se define como
la asignacion de recursos financieros limitados para lograr resultados prioritarios,
de modo que todas las politicas gubernamentales se centran en la conexiéon
entre los presupuestos y el desempeno o los resultados previstos. Este tipo
de presupuestacion mejora la gestiéon de las finanzas publicas y maximiza el
espacio presupuestario (Barroy y Gupta, 2020).

Recuadro 3 | Financiamiento de la innovacion y las capacidades tecnoldgicas
a través de los fondos de recursos naturales

Para los paises de América Latina y el Caribe que estén expuestos a perturbaciones
macroeconomicas ciclicas y se enfrentan a desafios estructurales de caracter social,
como la pobreza y la desigualdad, resulta complicado garantizar los recursos necesarios
a largo plazo para la innovacion, la ciencia y la tecnologia.

Siguiendo la experiencia de paises desarrollados ricos en recursos naturales, como
Australia, Suecia y Noruega, en la década de 2000 varios paises de la regién establecieron
Fondos de Recursos Naturales, que se financiaron con las regalias obtenidas de la



mercantilizacion de minerales, petréleo e hidrocarburos. Esos fondos tenian por objeto
redistribuir los ingresos de los sectores relacionados con los recursos naturales, asf
como desarrollar nuevas capacidades. Tradicionalmente, este tipo de instrumentos
financieros se han utilizado para responder a los desafios de desarrollo, respaldar las
inversiones publicas y desarrollar capacidades innovadoras.

En 2005, Chile fue el primer pais de la region en disefar un fondo de este tipo, el
Fondo de Innovacién para la Competitividad. Gracias a la aplicacién de un impuesto
de entre 0,4% y 5% sobre las ventas a todas las empresas que produjeran mas de
12.000 toneladas de cobre, el fondo puso destinar recursos a proyectos de investigacion
cientifica, innovacion empresarial, transferencia de tecnologia y emprendimiento, a
través de organismos publicos especializados, como la Corporacion de Fomento de la
Producciéon (CORFO) y la Comision Nacional de Investigacion Cientifica y Tecnolédgica
(CONICYT), y de los gobiernos regionales. En el Brasil, se creé en 2010 el Fondo Social
Brasilefo con el mandato explicito de invertir en ciencia, tecnologia y desarrollo de
capacidades. En 2011, Colombia establecié el Fondo de Ciencia, Tecnologia e Innovacién,
financiado con las regalias procedentes de los recursos mineros y petroleros, con
el objetivo de potenciar la capacidad innovadora de los departamentos del pais. En
2015 se cred el Fondo Mexicano del Petréleo para la Estabilizacion y el Desarrollo que,
ademas de servir como estabilizador macroeconémico, tiene por objeto reforzar las
capacidades innovadoras y tecnolégicas del pais.

Los fondos de innovacién son mecanismos con un gran potencial para articular
los esfuerzos del sector publico y ofrecer financiamiento a largo plazo con miras a
desarrollar capacidades innovadoras y aprovechar las oportunidades tecnolégicas. En
los enfoques por misiones, los fondos de recursos naturales podrian contribuir de
manera considerable a financiar las actividades transformadoras a largo plazo. Los
resultados de estos fondos dependen de la capacidad para alcanzar un equilibrio
entre las prioridades a corto y a largo plazo, y garantizar un capital paciente para los
objetivos tecnolégicos y de innovacion.

Fuente: Elaboracion propia.

2. Adquisiciones y contrataciones estratégicas

Las adquisiciones y contrataciones por misiones constituyen otra forma
de canalizar los presupuestos hacia objetivos definidos. Las adquisiciones
y contrataciones publicas hacen referencia al proceso que siguen las
organizaciones publicas para efectuar el pedido de los bienes, servicios y
obras que requieren para satisfacer sus necesidades (Mazzucato, 2020).
Los Gobiernos consiguen su poder adquisitivo a través de los presupuestos
de adquisiciones y contrataciones, y las adquisiciones interdepartamentales
deberian inscribirse en procesos orientados por misiones (MOIIS, 2019).
El poder adquisitivo del Estado puede orientar los procesos de adquisiciones
y contrataciones hacia misiones concretas, asi como favorecer la creacion de
nuevas alianzas. Paises de todo el mundo utilizan los procesos de adquisiciones
y contrataciones como herramienta para promover las politicas y objetivos
publicos en materia de salud y clima, entre otras esferas.



Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

Recuadro 4 | Uso estratégico de las adquisiciones y contrataciones
en América Latina y el Caribe

Las estrategias industriales orientadas por misiones pueden complementar las
politicas de innovacion relacionadas con la oferta —por ejemplo, un aumento en el
financiamiento para |+D— con politicas relativas a la demanda, como la adquisiciones
y contrataciones publicas (Kattel y Lember, 2010). El uso de estos procesos para
incentivar la innovacién y la armonizacién con los objetivos industriales estratégicos
puede dar lugar a resultados significativos con un minimo costo anadido (MOIIS, 2019).
Las adquisiciones y contrataciones publicas son un instrumento que puede ayudar
a las misiones a crear nuevos mercados. Se calcula que en América Latina estos
procesos suponen entre el 20% y el 30% del gasto publico. En los Ultimos anos, se
esté prestando cada vez mas atencién a su potencial como herramienta para promover
las politicas industriales y de innovacion (Kattel y Lember, 2010; Edquist y otros, 2015;
Monux y Uyarra, 2016; OCDE, 2017). La innovaciéon en el uso de las adquisiciones y
contrataciones publicas puede actuar como un importante estimulo de la demanda, ya
que permite a las empresas aumentar su tamano mediante la creacién de mercados.

Comparacion a nivel internacional de las adquisiciones
y contrataciones publicas/gubernamentales, 2018
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Organizacién de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE), Government at a Glance:
Latin America and the Caribbean 2020, Paris, OECD Publishing, 2020.

Los paises de América Latina y el Caribe han avanzado en lo que respecta a aprovechar
el uso estratégico de las adquisiciones y contrataciones publicas. Uno de los objetivos
estratégicos mas comunes a nivel regional ha sido que las pymes participen en




estos procesos (OCDE, 2020). Otra esfera pertinente ha sido la promocién de la
contratacién de empresas que son propiedad de mujeres, por ejemplo en Chile, la
Republica Dominicana y Honduras. Algunos paises latinoamericanos, como el Brasil,
Costa Rica, El Salvador y el Paraguay, también han tomado medidas clave para utilizar
estos procesos como una herramienta para combatir el cambio climatico y promover
bienes y servicios respetuosos con el medio ambiente (“adquisiciones ecoldgicas”).

No obstante, sigue existiendo un gran potencial sin explotar, sobre todo en lo que
respecta al fomento de la innovacion tecnoldgica. El Brasil es uno de los pocos paises
de la region que han avanzado mucho en el @mbito de las adquisiciones y contrataciones
publicas a favor de la innovacién. Aun asi, estas siguen representando un conjunto
muy pequeno del total de las compras realizadas por el sector publico; en el periodo
2010-2019, apenas se llevaron a cabo 75 procesos de este tipo en esferas como la
agricultura, la industria aeroespacial y de defensa, la energia y las TIC (Rauen, 2019).
La Argentina, Chile, Colombia, el Pert y el Uruguay también han adoptado medidas
para reconocer la importancia de este instrumento, contemplar su uso o crear un
marco regulatorio propicio. De hecho, una leccién primordial de la incipiente experiencia
latinoamericana es que, si bien no hace completamente inviables las actividades de
adquisiciones y contrataciones publicas a favor de la innovacion, la falta de un marco
regulatorio adecuado dificulta su uso de manera mas sistematica (Comotto y Meza, 2017).

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de R. Kattel y V. Lember, “Public procurement as an industrial
policy tool: an option for developing countries?’ Journal of Public Procurement, vol. 10, N° 3,
marzo de 2010; C. Edquist y otros (eds), Public Procurement for Innovation, Cheltenham,
Edward Elgar Publishing, 2015; UCL Commission for Mission-Oriented Innovation and Industrial
Strategy, "A mission-oriented UK industrial strategy; Londres, Policy Report, N° [IPPWP 2019-04,
UCL Institute for Innovation and Public Purpose (IIPP), 2019 [en lineal https://www.ucl.ac.uk/
bartlett/public-purpose/publications/2019/may/mission-oriented-uk-industrial-strategy; D. Mofiux y
Uyarra (eds.), “Spurring innovation-led growth in Latin America and the Caribbean through public
procurement’ Discussion Paper, N° IDB-DP N° 488, Washington D.C., Banco Interamericano
de Desarrollo (BID), 2016; Organizacién de Cooperacion y Desarrollo Economicos (OCDE),
Public Procurement for Innovation: Good Practices and Strategies, OECD Public Governance
Reviews, Paris, OECD Publishing, 2017; OCDE, Government at a Glance: Latin America and
the Caribbean 2020, Paris, OECD Publishing, 2020; A.T. Rauen “Atualizacdo do mapeamento das
encomendas tecnoldgicas no Brasil Nota Técnica, N° 53, nstituto de Investigacion Econémica
Aplicada (IPEA), noviembre de 2019; S. Comotto y A. Meza “Compras publicas para la innovacion:
nuevas oportunidades de politicas para la regién’ Documento de Trabajo, N° 8, Buenos Aires,
Centro Interdisciplinario de Estudios en Ciencia, Tecnologia e Innovacién (CIECTI), 2017

3. Evaluacion dinamica

Para evaluar los resultados obtenidos por una misién, con miras a que esa
informacion oriente la politica gubernamental, es preciso disponer de los
pardmetros adecuados. Algunas de las mejores organizaciones que trabajan
por misiones, como la Defense Advanced Research Projects Agency (DARPA)
en los Estados Unidos, son tan buenas cerrando el grifo como abriéndolo. Sin
embargo, para que las instituciones publicas tomen con determinacion este
tipo de decisiones, necesitan nuevas formas de medir, supervisar y evaluar las
politicas orientadas por misiones, a fin de captar también las repercusiones
econémicas mas amplias de forma dindmica.



En efecto, si estan bien disenadas, las misiones pueden tener un efecto
catalizador en el conjunto de la economia, y estimular la inversion y la innovacion
en todos los sectores. Es lo que ocurrié con la misién espacial Apolo, en la que
los problemas que se fueron resolviendo por el camino movilizaron la inversion
en un gran abanico de sectores, como la alimentacion, la robética, la electronica,
los materiales y la industria del software, por citar solo algunos. Algunos de los
productos indirectos fueron los teléfonos con cdmara, las mantas de papel de
aluminio, los panales para bebés y el aislamiento de las viviendas. De hecho,
toda la industria del software puede considerarse un producto indirecto de
las necesidades del programa relacionadas con procesamiento de datos. Las
politicas orientadas por misiones mejoran la eficacia de las politicas centradas
en la innovacion y la productividad, y tienen el potencial de contribuir a la
recuperacion de las finanzas publicas, no a través de recortes en los gastos
—como ocurre en la agenda de austeridad imperante— sino aumentando
las inversiones estratégicas que impulsen los ingresos futuros gracias a un
mayor efecto multiplicador (Mazzucato, 2018c). Sin embargo, estos efectos
multiplicadores e indirectos no se suelen tener en cuenta a la hora de valorar
o evaluar un programa, proyecto o intervenciéon publica (Mazzucato, 2021).

En el enfoque que se suele aplicar a la hora de evaluar las politicas, se da por
sentado que, bajo ciertos supuestos, las personas que persiguen sus propios
intereses en los mercados competitivos logran los resultados mas eficientes,
que generan un mayor bienestar. Al evaluar las politicas, este enfoque se
traduce en el uso de técnicas de valoracion y evaluacion centradas en el anélisis
estatico ex ante de la relacién costo-beneficio (BEIS, 2020). En consecuencia,
las herramientas de gobernanza y evaluacién se centran en la rendicién de
cuentas. Este tipo de evaluacién suele ser estéatica y se registra a posteriori
porque se valora por su supuesta autoridad cientifica y técnica y como medio
para legitimar las actividades gubernamentales (Chouinard, 2013).

Las misiones no son estaticas, son dinamicas. Cuando los paises se proponen
abordar los grandes retos, los mecanismos actuales para la evaluaciéon de
las politicas resultan insuficientes, y deben complementarse con enfoques
alternativos. Estos enfoques alternativos deberian entender el valor como un
aspecto creado conjuntamente por todos los actores econémicos y sociales y
mercados a través de las inversiones publicas y privadas (Mazzucato, 2018d).

Serfa preciso desarrollar y utilizar nuevos métodos de evaluacion que incorporen
esta nocién de valor publico como algo creado de manera colectiva por una serie
de partes interesadas. En primer lugar, en lugar de centrarse en instrumentos
Unicos y actores representativos, estos métodos podrian analizar y evaluar una
combinacion de politicas, ya que los efectos de los distintos instrumentos rara
vez son lineales e incluso pueden ser contradictorios y presentar importantes
desfases temporales y efectos indirectos. En segundo lugar, estos métodos
podrian entender la elaboracién de politicas como un proceso que se desarrolla



a través de diversos canales de retroalimentacion, lo que a su vez da lugar a
diferentes percepciones y perspectivas en torno a estas (BEIS, 2020). Por lo
tanto, el marco de evaluacién de las misiones podria incluir los siguientes
elementos (Kattel y otros, 2018):

= Hitos: los grandes retos modernos tienden a ser a largo plazo y carecer
de puntos finales facilmente delimitables. En ese contexto, resulta
fundamental fijar objetivos intermedios. Estos pueden utilizarse para hacer
un seguimiento de los avances hacia la consecucién del objetivo de la
misién, asi como para tomar decisiones adaptativas, fundamentadas y
flexibles en torno a las intervenciones. Los datos de acceso publicoy en
tiempo real sobre los avances relacionados con los objetivos intermedios
también transmiten una sensacién de urgencia, éxito y motivacion a los
actores involucrados. Asimismo, el uso de la inteligencia artificial y los
macrodatos para crear pardmetros y tableros dindmicos también podria
contribuir a lograrlo. Ademés, la importancia de los hitos también estriba
en que favorecen la flexibilidad y la adaptacion, ya que la misién puede
modificarse a lo largo del tiempo si los hitos aportan nuevos datos o
muestran que la misién, por la razdn que sea, se ha planteado de forma
probleméatica y es necesario realizar algun ajuste.

«  Efectos indirectos: es preciso medir de manera méas exhaustiva el
impacto intersectorial e interdisciplinar. De ese modo, aungue no se
alcance un hito o no se logre el objetivo general de la misiéon, esta aun
puede considerarse satisfactoria (al menos en cierta medida) si el proceso
genera efectos indirectos positivos en toda la economia. Por ejemplo,
Internet se descubrié no por un objetivo ex ante, sino como soluciéon al
problema, experimentado por la comunidad cientifica a finales de los
anos sesenta, de lograr que varios ordenadores se comunicaran a través
de una sola red. Los efectos indirectos derivados de estas misiones son
mayores debido a su caracter intersectorial (Deleidi y Mazzucato, 2021).

= Carteras de proyectos: una misiéon no consiste en un Unico proyecto,
sino en una cartera de iniciativas, inscritas en diferentes &mbitos politicos,
que tienen por objeto promover soluciones diversas. Para conseguirlo,
existen una gran variedad de instrumentos de financiamiento: desde las
subvenciones hasta los premios, pasando por las nuevas modalidades de
contratacién y adquisicion y los instrumentos financieros. Esto permitira
distribuir los fondos publicos entre un amplio abanico de actividades,
haciendo hincapié en la complementariedad y evitando la duplicacion.
Este tipo de proceso podria permitir de manera explicita cierta tensién
entre la seleccién de una direccion de manera descendente y la adopcion
de enfoques exploratorios de caracter ascendente. En lugar de recibir
especificaciones prescriptivas del proyecto, los participantes podrian
gozar de flexibilidad para proponer soluciones diversas encaminadas a
lograr los objetivos de la misién y las metas intermedias.



La adopcion de un enfoque de politica orientada por misiones a la hora de
evaluar, con arreglo al marco analitico presentado anteriormente, permitira
plasmar los aspectos dinamicos de las politicas que configuran los mercados
(efectos indirectos, multiplicadores, cambio de sistemas), asi como valorar de
manera continuada y reflexiva si el sistema va alcanzando los correspondientes
objetivos intermedios para cumplir su mision. Para que una misién cumpla
su cometido, es fundamental el modo de evaluar los progresos y valorar los
resultados de su implantacién, y los métodos empleados en la actualidad no
funcionaréan. Los paises de América Latina y el Caribe podrian ampliar sus
metodologias a fin de incorporar el caracter dindmico que precisan las misiones.

C. Instituciones orientadas por misiones

No basta con disponer de capacidades dindmicas y herramientas orientadas
por misiones, sino que ambos aspectos deben iracompanados de un conjunto
de instituciones orientadas por misiones, que tengan el mandato de dirigir el
financiamiento paciente y a largo plazo; liderar las innovaciones orientadas
por misiones; dirigir los procesos de adquisiciones y contrataciones publicas
orientados a los resultados; y crear espacios seguros en los que asumir riesgos
y experimentar. Existen tres tipos de instituciones publicas que podrian ayudar
a los paises de América Latina y el Caribe a adoptar un enfoque de politica
orientada por misiones, a saber: los bancos publicos de inversion, las empresas
estatales y los laboratorios publicos de innovacioén.

1. Bancos publicos de inversién

Si bien las definiciones exactas de los bancos publicos de inversion varian, a
efectos del presente informe constituyen entidades de propiedad mayoritariamente
publica, que tienen el mandato de alcanzar una serie de objetivos socioeconémicos
en una zona geografica, sector o segmento de mercado determinados, para lo
gue emplean instrumentos financieros reembolsables y otros no reembolsables
como las donaciones.

Los bancos publicos de inversion se encargan de dirigir el financiamiento a las
actividades y sectores econdémicos prioritarios que necesitan financiamiento
paciente y a largo plazo o tipos de inversién mas arriesgados que el sector
financiero privado no puede, o no quiere, proporcionar (Mazzucato y Penna, 2016b;
Macfarlane y Mazzucato, 2018). Algunos ejemplos son los fondos publicos de
capital de riesgo, como Yozma en lsrael; los bancos de inversién estatales,
como el KfW en Alemania; o los bancos multilaterales, como el Banco Europeo
de Inversiones. Para entender como se han logrado los resultados deseados
—es decir, determinar qué funciona y qué no— es necesario aprender de



las experiencias internacionales con instituciones financieras dispuestas a
proporcionar financiamiento estratégico a largo plazo. Como se analiza en la
presente subseccion, las nuevas formas de financiamiento han involucrado,
con frecuencia, el uso de nuevos instrumentos financieros y de regulacion
(Kattel, Kregel y Tonveronachi, 2017).

La estructura del sistema financiero es fundamental para aplicar satisfactoriamente
la politica orientada por misiones. Esto se debe a que las finanzas y el
financiamiento no son neutrales. El tipo de financiamiento disponible puede
afectar tanto a los sectores en que invierte como al tipo de actividad que se
financia (O'Sullivan, 2006; Mazzucato, 2013a). Los diferentes tipos de mercados
e instituciones financieras existentes inciden significativamente en la actividad
de la economia real. Esto obliga a redisenar el ecosistema financiero para dar
un mayor énfasis a la inversion y la provisién de financiamiento paciente y a
largo plazo en la economia real (Mazzucato y Macfarlane, 2017 y 2019). Esto
también permite aumentar la armonizacién entre los ministerios de finanzas
y las aspiraciones industriales estratégicas.

Por su naturaleza, las misiones estan disenadas para estimular la innovacion
con el fin de abordar los retos que afronta la sociedad. Al proporcionar una
direccion para el crecimiento econémico, las misiones también pueden
contribuir a atraer la inversion comercial, pues orientan las expectativas de
las empresas acerca de las esferas que pueden dar lugar a oportunidades de
crecimiento en el futuro (Mazzucato, 2013b y 2018b). Precisamente, se requiere
un financiamiento paciente y a largo plazo porque la innovaciéon es muy incierta,
trabaja con plazos largos y constituye un esfuerzo colectivo. El sector privado
no suele invertir en zonas de alto riesgo hasta que no se conocen mejor los
rendimientos futuros. En los paises que han logrado un crecimiento impulsado
por la innovacién, con frecuencia el Estado ha aportado el financiamiento
paciente que el sector privado no estaba dispuesto a proporcionar. En estos
casos, el Estado no pretendia arreglar los fallos del mercado, sino invertir en
nuevas tecnologias y crear nuevos mercados actuando como principal inversor,
en lugar de como prestamista de Ultima instancia. Esto resulta especialmente
pertinente en los paises en desarrollo, donde los fondos de capital privado son
de menor tamano y los mercados financieros son menos maduros.

Un banco publico de inversién orientado por misiones deberia cumplir las
caracteristicas siguientes: 1) tener un mandato claro, impulsado por los retos
y las misiones, en lugar de basarse en un enfoque sectorial; 2) constituir un
elemento central del proceso de inversion; 3) disponer de diferentes fuentes
de financiamiento y carteras de inversiones que permitan un mayor apetito de
riesgo; 4) contar con diversos instrumentos de financiamiento, tanto de deuda
como de patrimonio, que se adapten a las distintas esferas del panorama de
riesgos; 5) disponer de un modelo de gobernanza que permita un equilibrio



adecuado entre la representacion politica y la adopcion de decisiones
independiente; 6) ser capaz de lograr un equilibrio éptimo entre los riesgos,
los beneficios y las condicionalidades, garantizando que las inversiones se
estructuren a lo largo de todo un espectro de riesgo/rentabilidad, de modo
que las inversiones de menor riesgo contribuyan a cubrir las mas arriesgadas,
y permitiendo que el banco se vea recompensado econémicamente cuando
los buenos resultados compensen los inevitables fracasos, y 7) permitir una
armonizacion estrecha entre los bancos de inversién estatales y las instituciones
gubernamentales, incluidos el banco central y otros organismos reguladores
(Mazzucato y MacFarlane, 2019).

Recuadro 5 | Atraccion de la inversion empresarial a través del Banco Nacional
de Desarrollo Econémico y Social del Brasil (BNDES)

En muchas economias en desarrollo, ya existen bancos publicos como el Banco de
Desarrollo de Sudéafrica o el Banco Nacional de Desarrollo Econémico y Social del Brasil
(BNDES). De hecho, en el Brasil, el BNDES ha contribuido notablemente a la articulacion
de los sectores publico y privado en torno a la prestacion de apoyo, el financiamiento
y la ampliacion de escala de las empresas emergentes (Gonzalo y otros, 2022).
Adoptando un enfoque sistémico y evolutivo de las politicas publicas, el BNDES
—el mayor banco de desarrollo de América Latina— y la Financiadora de Estudios y
Proyectos (FINEP) —el principal organismo publico brasileno dirigido a respaldar la
innovacion—, en colaboracion con una serie de fondos privados, han contribuido de
diversas maneras a la creacion y consolidacion del ecosistema empresarial brasileno.
A través del foro Venture Forum Brasil, han creado y potenciado espacios de interaccion
entre empresarios e inversores.

A través del Proyecto Innovar, la FINEP ha financiado el coste operativo y ha realizado
inversiones junto con un grupo de fondos privados de capital de riesgo. Gracias a
los fondos de fondos de Innovar, el sector pulblico se ha articulado con los bancos
regionales brasilenos para promover la descentralizacion de las inversiones de capital
riesgo. A través del programa FINEP Startup, la FINEP ha inyectado capital directamente
a un conjunto de empresas emergentes estratégicas. Ademas, gracias al uso de
condicionalidades, el banco ya consiguié en el pasado atraer la inversion empresarial.
De hecho, el anélisis de los fondos de apoyo a la [+D y de otros instrumentos financieros
del BNDES para el periodo comprendido entre 2003 y 2011 ha demostrado que el
banco generé un efecto de atraccion en el sector privado, o que aumento la inversion
privada en innovacion (Carreras, 2022).

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de M. Gonzalo y otros, “Venture capital industry emergence
and development in India and Brazil: the role of the state and challenges for the Global South
countries’ Innovation and Development, abril de 2022; M. Carreras, “Fostering Innovation
Activities with the Support of a Development Bank: Evidence from Brazil 2003-2011" European
Journal of Development Research, marzo de 2022.



En consecuencia, la experiencia sugiere que ajustar estas instituciones a los
objetivos mas amplios de la politica industrial de los Gobiernos puede dar
lugar una potente sinergia entre las politicas, la regulacién y el financiamiento.
Por ejemplo, la fuerte sincronia entre el banco estatal de inversiones de
Alemania, KfW, vy la politica de transicién energética del Gobierno ha sido
fundamental para ecologizar y descarbonizar de manera sistémica la economia
del pais (Moslener, Thiemann y Volberding, 2018). Si bien puede ser una
herramienta poderosa, esta relacién depende en gran medida de la eficacia
de los mecanismos de gobernanza, que revisten especial importancia para
los bancos publicos de los paises en desarrollo.

2. Empresas estatales

En varios palses, las empresas estatales han representado desde siempre un
mecanismo institucional fundamental para desarrollar y transformar el panorama
econémico a través de la inversion en industrias basicas por parte de empresas
estratégicas. La teorfa econémica convencional se ha centrado ampliamente
en los casos de corrupcion e ineficiencia (aunque ha limitado el analisis de los
resultados de las empresas estatales a las variables financieras a corto plazo).
Se ha prestado muy poca atencion a la forma en que, en diversos contextos,
estas empresas han fomentado las capacidades organizativas y tecnoldgicas
y, al mismo tiempo, han promovido un cambio estructural en el conjunto de la
economia. Varios casos aclamados de desarrollo industrial (como los de Italia,
la Republica de Corea, China, Alemaniay los paises escandinavos) demuestran
que las empresas estatales pueden convertirse en un mecanismo eficaz para
aplicar politicas de caracter transformador si orientan sus actividades hacia
objetivos industriales claros (Mazzucato y Li, 2020).

Las empresas estatales son esenciales en muchos paises en desarrollo. Como
es bien sabido, entrafan importantes retos de naturaleza directiva, financiera'y
tecnolégica. Sin embargo, su privatizacion no resolveria estos desafios inciertos
y a largo plazo. En el mejor de los casos, se podria aumentar el valor extraido
de los recursos humanos y naturales si las empresas privatizadas operaran en
sectores regulados con margenes monopolisticos. En cambio, el mandato y
la diversificacion sectorial de las empresas estatales podrian utilizarse como
oportunidad para la transformaciéon econdémica; asi como para la creacién de
un sistema dindmico de propiedad estatal, que cambie de manera fundamental
la interaccién entre las organizaciones publicas y privadas. Esto significa
qgue la propiedad estatal se convertiria en una herramienta para catalizar y
atraer otras fuentes de financiamiento, a través de alianzas simbidticas y una
condicionalidad fuerte para las inversiones a favor de los objetivos sociales.
En otras palabras, no se trataria tanto de dadivas incondicionales, como de
una transformacion intencionada.



En lugar de considerar a las empresas estatales como empresas aisladas
controladas por diferentes entidades publicas, cabria la posibilidad de
agruparlas bajo una Unica sociedad de cartera del Estado, que tuviera un
estatuto juridico autonomo. El modelo histérico de la antigua sociedad de
cartera estatal italiana, el Instituto para la Reconstruccion Industrial (IRI), un
grupo muy diversificado sectorialmente, pero integrado a nivel vertical, con
objetivos politicos transversales, permite extraer lecciones interesantes para
las configuraciones actuales (Gasperin, 2022). La CORFO de Chile —que se
inspiré deliberadamente en el modelo del IRI— fue otro ejemplo interesante de
sociedad de cartera empresarial del Estado, que cre6 empresas estratégicas
nacionales en los sectores de la siderurgia, la energia y las telecomunicaciones.
En la actualidad, otros paises han establecido sociedades de cartera estatales
para gestionar su cartera de empresas publicas, entre los que destacan Francia,
con la Agencia de Participaciones del Estado (APE), y Singapur, con Temasek.

Esta estructura organizativa tiene varias ventajas, como una mayor capacidad
financiera a nivel de la empresa matriz; la posibilidad de transferir fondos de
las empresas mas rentables a las que necesitan mas recursos para llevar a
cabo una reestructuracion interna o realizar nuevas inversiones; y los efectos
indirectos entre los distintos sectores y la creacion de alianzas industriales.
En general, una sociedad de cartera estatal puede valorar y validar mejor el
caracter sistémico de las diferentes empresas estatales.

Ademas, al estar bajo un control publico, pero mantener su autonomia, pueden
reducir significativamente la intrusion politica en la propiedad estatal. Cuando
el personal se selecciona sobre la base de la motivacion y los méritos, la
sociedad de cartera estatal puede caracterizarse por un sentido de mision y
propoésito de caracter empresarial y orientado al publico, como ocurrié con
el IRl italiano. El sector estatal debe ser capaz de atraer, pero también de
propiciar a nivel interno, el mejor talento técnico y directivo para gestionar las
empresas con la mayor eficiencia posible. La sostenibilidad financiera también
implica una menor dependencia de los fondos y subsidios gubernamentales.
El modelo de sociedad de cartera tiene claras ventajas para muchos paises
de América Latina y el Caribe. Sin embargo para prevenir su mal uso debe
implementarse cuidadosamente con mecnismos de rendicion de cuentas claros
asi como con capacidades, marcos regulatorios y de evaluacién adecuados.

La posicion intermedia entre el accionista final (el Gobierno) y las empresas
operativas individuales permite que se produzca una sintesis dialéctica entre las
politicas nacionales generales y las necesidades especificas de las empresas
estatales en cuanto organizaciones comerciales. Si bien las decisiones relativas
alainversiony las iniciativas industriales podrian orientarse segun un enfoque
sistémico adoptado por la sociedad de cartera estatal, es importante preservar
la autonomia directiva y financiera de las empresas.



La privatizaciéon de las empresas estatales no haria méas que privar al Estado
—v a las deméas empresas privadas que participen en la economia— de una
importante reserva de competencias técnicas en sectores estratégicos.
La privatizacion suele hacer que los paises pierdan una herramienta directa
y potencialmente eficaz para impulsar y orientar la transformacién industrial
en el contexto del desarrollo econdémico. Sin un propietario paciente a largo
plazo, el futuro de estas empresas seria una eventual desaparicién o su
mantenimiento bajo una gobernanza muy destructiva, que favoreceria los
intereses a corto plazo de los nuevos accionistas en detrimento de los distintos
interesados y de la economia en su conjunto. Deberia darse prioridad a reformar
estas empresas, teniendo en cuenta las oportunidades inherentes al papel
sistémico desempenado por las carteras de propiedad estatal. En el marco de
las actividades ordinarias, podrian reflejar su naturaleza industrial diferenciada
como empresas comerciales, mientras que su propiedad y lugar en la economia
garantizan la orientacion general de sus programas a largo plazo.

Recuadro 6 | Empresas estatales en América Latina: principales
caracteristicas, retos y oportunidades

A pesar de los diversos problemas metodolégicos vy relativos a los datos que impiden
evaluar el alcance de las empresas estatales en América Latina, en la region existen
unas 500 empresas de este tipo. Si se tienen en cuenta los planos estatal, provincial
y municipal, la cifra podria ascender a mas de 2.000 (Kaufmann, 2015). La mayoria
de las empresas estatales nacionales de América Latina se crearon tras la gran crisis
de 1930 y durante el periodo de industrializacién por sustitucién de importaciones.
Desde los anos ochenta, pero sobre todo durante los afhos noventa, en virtud del
consenso de Washington, en los paises latinoamericanos se promovieron los procesos
de privatizacion parcial y total. En la década de 2000, se crearon algunas empresas
estatales, mientras que otras se volvieron a nacionalizar.

Histéricamente, las empresas estatales de América Latina se han dedicado, sobre todo,
a los sectores del petréleo, la minerfa y la electricidad, las finanzas, la infraestructura,
las telecomunicaciones y los servicios (Guajardo Soto, 2013). La contribucién de estas
empresas al PIB regional podria aumentar del 5% al 30% (Kaufmann, 2015). Las
empresas estatales pueden canalizar la inversion publica; generary coordinar los procesos
dirigidos a atraer la inversion privada; crear puestos de trabajo bien remunerados; e
impulsar actividades de |+D, arriesgadas e innovadoras (Castafeda, Barria Traverso y
Carpentier, 2020; Chavez y Torres, 2013; Guajardo Soto, 2013).

En América Latina existen diferentes ejemplos de empresas estatales dinamicas,
innovadoras e integradas de manera sistémica. Por ejemplo, Empresas Publicas de
Medellin (EPM), en Colombia, constituye uno de los principales actores del sistema
de innovacion de Medellin. EPM es la mayor empresa publica colombiana que
suministra agua, energia y gas. Asimismo, participa directamente en la transicion
energética y contribuye a la consecucién de los Objetivos de Desarrollo Sostenible
en el pais; ayuda a la poblaciéon colombiana a lograr el pleno acceso a los servicios
publicos; e invierte en nuevas tecnologias y proyectos a través de un fondo corporativo



especifico de capital riesgo. En la Argentina, INVAP cuenta con mas de 45 anos de
experiencia ejecutando proyectos de alta tecnologia relacionados con la energia
nuclear, el espacio, las tecnologias industriales y el equipo médico. INVAP es la Unica
empresa latinoamericana reconocida por la Administracion Nacional de Aerondutica y
el Espacio (NASA) como competente para desarrollar sistemas satelitales completos,
desde el diseno hasta su puesta en marcha. La Corporaciéon Nacional del Cobre de
Chile (CODELCO) desempefa una funcién primordial en el sector minero chileno,
dedicado principalmente al cobre (si bien se espera que el litio cobre relevancia en
el futuro), pues contribuye a la gobernanza de la cadena de suministro del cobre, asi
como al desarrollo de los proveedores nacionales y a la ejecucion de proyectos de
[+D. Existen méas ejemplos de empresas estatales importantes de América Latina,
tanto a nivel nacional como estatal.

Sin embargo, este tipo de empresas latinoamericanas también llevan aparejados
una serie de retos que guardan relacién con su desempeno, rendicion de cuentas y
funcién a la hora de lidiar con las asimetrias productivas, sociales y medioambientales
de América Latina. Las criticas méas habituales hacen referencia a la debilidad de los
mecanismos de informacion y control, la falta de personal directivo, la dificultad para
regularlas y su escasa productividad (BID, 2015; Guajardo Soto, 2013). Estos desafios y
criticas han dado pie a replantear el papel de las empresas estatales latinoamericanas.
Algunos de los principales desafios afrontados por América Latina residen en la
articulacion de las empresas estatales para que adopten politicas mas amplias orientadas
por misiones e impulsadas por los retos; el aumento de los efectos indirectos de las
empresas estatales en el &mbito de la [+D y el fomento de los vinculos con la estructura

productiva y empresarial de América Latina; la mejora del rendimiento y el impacto de
las empresas publicas a nivel nacional y regional; la creacion y consolidacion de nuevas
empresas estatales dedicadas a las tecnologias y los sectores emergentes y estratégicos
vinculados a la transicion energética, la biotecnologia y las TIC (Gonzalo y otros, 2022;
Castaneda, Barria Traverso y Carpentier, 2020; Chavez y Torres, 2013).

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de J. Kaufmann, “Desafios en la gobernanza de empresas publicas
en América Latina y el Caribe, Gobernanza, desempeno y mejores practicas de las reformas
de empresas publicas en América Latina, el Caribe y Corea. Informe del foro y resultados de la
conferencia internacional realizados del 5 al 8 de noviembre de 2013 en Seul, Corea, Documento
para Discusion, N° IDB-DP-388, \Washington, D.C., Banco Interamericano de Desarrollo (BID),
2015; G. Guajardo Soto, “Empresas publicas en América Latina: historia, conceptos, casos
y perspectivas’ Revista de Gestion Publica, vol. 2, N° 1, enero-junio de 2013; F. Castaneda,
D. Barria Traverso y J-B. Carpentier, “State-owned enterprises and industrial development in
Latin America’’ The Routledge Handbook of State-Owned Enterprises, L. Bernier, M. Florio y
P Bance (eds.), Nueva York, Routledge, 2020; D. Chavez y S. Torres (eds.), La reinvencion del
Estado: empresas publicas y desarrollo en Uruguay, América Latina y el mundo, Montevideo,
Transnational Institute, 2013; Banco Interamericano de Desarrollo (BID), Gobernanza, desempeno
y mejores précticas de las reformas de empresas publicas en América Latina, el Caribe y Corea.
Informe del foro y resultados de la conferencia internacional realizados del 5 al 8 de noviembre
de 2013 en Seul, Corea, Documento para Discusién, N° IDB-DP-388, Washington, D.C., 2015;
M. Gonzalo y otros, “Agrogenética Riojana: oportunidades, recursos y desafios de una empresa
publica provincial’ Revista Ciencia, Tecnologia y Politica, 2022, en prensa.

3. Laboratorios publicos de innovacién

Las capacidades y soluciones no surgen de la nada, sino que deben desarrollarse.
Por lo tanto, los espacios que salvaguardan el aprendizaje y la experimentacion
brindan una oportunidad fundamental para poner a prueba nuevos instrumentos



y politicas, como los procesos de adquisiciones y contrataciones orientados por
misiones o los reglamentos precompetitivos (Collington y Mazzucato, 2022).
Para dar paso a una nueva forma, més flexible, de aplicar politicas publicas,
es fundamental contar con un espacio donde poder cometer errores y
aprender de ellos. Los laboratorios publicos de innovacion tienen por objeto
desarrollar prototipos; ayudar a ampliar la escala de las nuevas soluciones;
y crear capacidades y redes, tanto dentro como fuera del sector publico.
Ademés, resultan fundamentales para adoptar enfoques de politica orientada
por misiones por cinco motivos, a saber:

i)

i)

iii)

iv)

v)

Aprendizaje a través de los espacios de experimentacion: los espacios
de experimentacion consisten en espacios virtuales o fisicos donde los
funcionarios publicos pueden colaborar con los distintos interesados y poner
a prueba diferentes soluciones en un entorno seguro. Un ejemplo de este
tipo de espacios consiste en un “espacio de experimentacion regulatoria”
a través del cual un grupo determinado de empresas pueden colaborar con
los reguladores para explorar y poner a prueba de manera conjunta una serie
de productos, servicios y modelos de negocio innovadores, sin tener que
satisfacer todos los requisitos habituales relativos al cumplimiento normativo.

Participacion: en la mayoria de los casos, los laboratorios de innovacion se
disenan bajo el principio de “coproduccion”, que constituye un elemento
clave a la hora de definir una misién, pero también al contemplar los medios
para alcanzarla. Esta “coproduccién” se lleva a cabo con los ciudadanos, las
empresas y, sobre todo, con otras entidades gubernamentales. De hecho,
estas Ultimas pueden ayudar a plantear el cambio desde un enfoque que
abarque a todo el gobierno.

Enfoque de politica orientada por misiones: estos espacios se dedican
a disenar servicios publicos de forma que se aborden los principales retos
(misiones) y, de paso, se cree valor publico. Esas misiones pueden centrarse
en la educacion, la salud o el transporte publicos, por ejemplo. Al transformar
los servicios publicos para que promuevan la innovacion, el sector publico se
convierte en una herramienta a favor de la innovacion, en lugar de ser un lastre.

Creacion de capacidades: las metodologias que suelen utilizar los
laboratorios de innovacion para generar cambios se basan en el principio del
aprendizaje en la practica. En este sentido, los laboratorios de innovacion
son fundamentales para invertir en capacidades dindmicas. A través de
los procesos participativos con la ciudadania y de la incorporacién de los
funcionarios, los laboratorios de innovacion desarrollan diferentes tipos
de capacidades vy aptitudes que son esenciales para definir, implantar y
cuantificar los enfoques de politica orientada por misiones.

Aprendizaje entre pares: la naturaleza de los laboratorios publicos de innovacion
también comprende el aprendizaje mutuo y en conjunto. En consecuencia,
estos espacios pueden servir como una plataforma de aprendizaje entre los
distintos organismos publicos. Gracias a la colaboracion abierta y al intercambio



de las lecciones aprendidas (con miras a ampliar la escala o reproducir las
préacticas), los laboratorios de innovacion representan un espacio esencial en el
que compartir conocimientos, no solo de los buenos resultados, sino también
de los aspectos que no han funcionado. El intercambio de conocimientos
genera un impacto al presentar nuevas formas de hacer politica o de prestar
servicios publicos. Un ejemplo de plataforma de intercambio de conocimientos
es la Red de Innovacién Orientada por Misiones (MOIN) del IIPP, una red
entre pares conformada por unas cien organizaciones del sector publico
que adoptan enfoques basados en misiones en el desempeno de su labor
y se dedican a la innovacion con fines de valor publico. La MOIN brinda una
plataforma de aprendizaje para que esas organizaciones compartan sus
propias experiencias, y conozcan con las ideas e investigaciones del lIPP. Los
Gobiernos de América Latina y el Caribe podrian aplicar un enfoque similar.

Un caso interesante, que refleja los cinco puntos anteriores, es el Laboratorio
de Gobierno de Chile. Este laboratorio, que fue creado en 2015 por el Gobierno
chileno como un organismo estatal y dependiente del Ministerio de Hacienda
de Chile, tiene por objeto acelerar la transformacién de los servicios publicos
mediante el uso de metodologias de disefo colaborativo y promover el desarrollo
y la aplicacién de soluciones basadas en datos empiricos a fin de mejorar los
servicios publicos y potenciar la adopcion de practicas innovadoras en las
instituciones, aplicando un enfoque multidisciplinar y centrado en las personas’. El
Laboratorio sigue el modelo de Nesta, en el Reino Unido (cuando todavia formaba
parte del Gobierno), y de MindLab, en Dinamarca. Como institucién publica, ha
sido crucial para invertir en la formacién del funcionariado y para crear espacios
definidos de experimentacion. Las plataformas como el Laboratorio de Gobierno
resultan especialmente eficaces cuando se sitlan en el centro del Gobierno, en
lugar de en la periferia. En consecuencia, un enfoque orientado por misiones en
América Latina y el Caribe podria beneficiarse de la inversion en cada pafs en un
laboratorio de gobierno en que se dé una conversacion sobre “lo que funciona”,
compartida entre todos los paises quizas en el periodo de sesiones de la CEPAL.

Por si solas, las politicas orientadas a misiones no son suficientes para sentar las
bases hacia un desarrollo inclusivo y sostenible. Es fundamental contar con las
capacidades, herramientas e instituciones necesarias. Los funcionarios publicos
deben disponer de las competencias suficientes para adaptarse, equivocarse y
aprender. Asimismo, deben estar dotados de herramientas que permitan adoptar
un enfoque diferente para la elaboraciéon de politicas, en el que los Gobiernos
tomen la iniciativa y apunten en la direccién correcta. Y, ademas, deben contar
con instituciones que respalden vy faciliten esta nueva forma de hacer politica.
No obstante, este nuevo enfoque requiere la participacion de un conjunto més
amplio de actores a la hora de definir y aplicar las politicas, asi como una nueva
definicion del valor, que quede reflejada en la forma de valorar y evaluar el éxito
de las misiones. Estas cuestiones se abordan en el siguiente capitulo.

7 Véase [en linea] https://www.lab.gob.cl/que-es-el-lab [fecha de consulta: 8 de septiembre de 2022].






‘ ‘ Los Gobiernos solo podran garantizar que
mas personas participen en el crecimiento
de sus economias a través de un nuevo
contrato social entre el Estado, el capital
y el trabajo. ,,



Capitulo VI

Nuevo contrato social

Las misiones exigen entablar nuevas relaciones entre todos los actores que
generan valor, tanto de los Gobiernos como de las empresas vy la sociedad
civil. En muchos paises de América Latina y el Caribe, los ciudadanos tienen
la sensacién de que se ha roto el contrato social, esto es, el acuerdo técito
de los ciudadanos y las empresas con el Gobierno en torno a un conjunto de
derechos politicos y econdmicos. La desigualdad generalizada, en la que el
1% mas rico de los latinoamericanos acapara el 25% del PIB de sus paises,
tan solo es un ejemplo flagrante del problema®. También lo es la precariedad
laboral, sobre todo entre los grupos mas afectados por la pandemia, como las
mujeres y los trabajadores domésticos, y la reciente caida del salario minimo
real a consecuencia del aumento de la inflacion (CEPAL/OIT, 2022). En tiempos
de crisis, las personas mas vulnerables se sienten especialmente defraudadas
por el sistema econdmico actual y, por eso, resulta especialmente importante
corregir esas deficiencias en las épocas de “normalidad”. Las asociaciones
contractuales problematicas y los acuerdos constitucionales injustos han
contribuido en gran medida a la vulnerabilidad social y la débil capacidad
institucional analizadas en el capitulo Il del presente informe. El cambio en el
equilibrio de poder puede comenzar con el disefo de misiones, herramientas
politicas, alianzas e instituciones que reflejen los objetivos comunes y generen
valor compartido. Asimismo, puede empezar buscando nuevas formas de
involucrar a organizaciones de ciudadanos y garantizando una participacion
politica mas amplia y una creacién econémica conjunta.

& Informacion de World Inequality Database [en linea] http://wid.world/.



A. Colaboracion ciudadana: participacion
y creacion conjunta

En muchos paises de América Latina y el Caribe los niveles de confianza publica
son muy bajos: mas del 90% de los ciudadanos del Paraguay y Colombia creen
que la élite a veces o siempre amanan las elecciones, y casi tres cuartas partes
de todos los encuestados en un sondeo realizado a nivel regional opinan que los
Gobiernos sirven a los intereses de “grupos poderosos” (Lewis y Plutowski, 2021).
Independientemente de si estas percepciones se ajustan totalmente o no a la
realidad de la regién, suponen una dura critica de la gobernanza politica y econémica
en América Latina y el Caribe en los Ultimos decenios. Por eso, las estrategias
industriales y las politicas de innovacion no deben ser de caracter descendente. Sise
dirigen de manera responsable e inclusiva, las estrategias industriales orientadas
por misiones tienen el potencial de inspirar y aprovechar toda la creatividad de la
ciudadania con miras a resolver problemas tan urgentes como el cambio climatico,
la consecucién de una sociedad mas solidaria y el aumento de la desigualdad.
A fin de movilizar a la sociedad en general, las misiones deberian contar con una
legitimidad y aceptacion generalizadas vy, para ello, es necesario que, entre otras
cosas, los ciudadanos participen activamente en su creacion. En este contexto,
resulta fundamental disefar un proceso firme y transparente para decidir las
misiones y determinar como se enmarcan y evallan, permitiendo cierta flexibilidad
y capacidad de adaptacién para que puedan aplicarse los debidos sistemas de
control por el camino. Para que esto ocurra, es preciso que la confianza publica
en el proceso de creacion e implantacion de la mision sea alta.

La ciudadania debe estar en el centro de cualquier mision firme y decidida, por lo
que la cuestion del “quién” —esto es, quién se beneficiara de los resultados de
la innovacion y quién asumiré el “riesgo de la transicion”— debe ocupar el primer
plano. Esta cuestién ocupd un lugar primordial en el enfoque adoptado por el
municipio londinense de Camden en lo referente a las misiones (Municipalidad de
Camden, 2021). Tomando como punto de partida su plan de accidon Camden 2025,
disenado a través de asambleas ciudadanas, actos publicos y encuestas a los
residentes, en 2020, la municipalidad creé la Comision de Renovacion de Camden.
Desde entonces, la comisiéon ha desarrollado cuatro ambiciosas misiones y esta
en proceso de ceder las riendas a los lideres comunitarios, las empresas y los
ciudadanos. En efecto, la Municipalidad de Camden va a proseguir esta labor
disenando un fondo de rigueza comunitario dirigido a garantizar que sus ciudadanos
se beneficien y sean copropietarios de la riqueza creada por el municipio.

Las misiones basadas en las ciudades o las comunidades reflejan la necesidad
mas amplia de situar a los ciudadanos y los grupos comunitarios en el centro
de los procesos destinados a definir, implantar y evaluar las misiones. A través
de un enfoque honesto de creacién conjunta, las misiones ofrecen a los
encargados de formular politicas de América Latina y el Caribe la oportunidad
de trabajar con los ciudadanos sobre el terreno a fin de determinar los desafios



mas acuciantes y la manera de integrarlos en el marco de misiones mas amplias
(Mazzucato, 2019). Gracias a un esfuerzo concertado de aplicacién conjunta, los
responsables de formular politicas pueden recibir comentarios en tiempo real
sobre si las politicas se adaptan bien a las necesidades comunitarias. Ademas,
gracias a las evaluaciones conjuntas, también pueden evaluar el impacto de las
misiones y supervisar los avances logrados hacia la consecucion de los objetivos.

La experiencia de los presupuestos participativos, surgida en el municipio brasileno
de Porto Alegre en 1989 y reproducida posteriormente en otras partes de la regién
como la Argentina, el Pertiy Chile, consiste en un proceso de deliberaciéon y toma
de decisiones que compromete una parte del presupuesto, normalmente en el
plano local, para financiar proyectos propuestos por las organizaciones comunitarias
(Bloj, 2009; Correa y Hepp, 2021). De hecho, en el caso de Porto Alegre, se
cree que el poder de las asociaciones comunitarias fue uno de los factores
determinantes para que la municipalidad se mostrara dispuesta a implantar los
presupuestos participativos (Navarro, 2004). Sin embargo, el punto de partida de
cualquier iniciativa de este tipo radica en la voluntad politica de los Gobiernos para
compartir la toma de decisiones. Los presupuestos participativos permiten que los
ciudadanos intervengan en el debate publico sobre el presupuesto gubernamental
y ayuden a definir las prioridades del gasto publico y las inversiones en sus
comunidades. De este modo, pueden ayudar a orientar las inversiones publicas
en direcciones que respondan a las necesidades comunitarias. Asimismo, pueden
promover impactos distributivos y aportar legitimidad a los procesos politicos y
presupuestarios, ademas de contribuir a la cohesion social, la transparencia y el
fortalecimiento de la relacion entre la sociedad civil y el Estado (Bloj, 2009).

No se puede dar por sentada la adopcién de enfoques concertados y orientados
a los resultados en lo que respecta a la evaluacién y la representacion y
participacién saludables de los ciudadanos. En cambio, estos enfoques pueden
integrarse desde un principio en las politicas orientadas por misiones, y seguir
revisandose continuamente. En Ultima instancia, se trata de herramientas para
velar por que las misiones sigan siendo creibles y legitimas, y favorecer la
rendicion de cuentas de los Gobiernos y los demas interesados en torno a los
esfuerzos desplegados para resolver los desafios globales. La Ultima pieza clave
de este rompecabezas consiste en renegociar las formas de colaboracion entre
los Gobiernos y las empresas, con el objetivo de garantizar que el crecimiento
sea inclusivo y sostenible. Para ello, los paises de América Latina y el Caribe
deberan acordar un nuevo contrato social con todas las partes interesadas.

B. Sectores publico y privado: un nuevo acuerdo

Para ejecutar una estrategia industrial orientada por misiones es fundamental
modificar la relacién entre las empresas y el Estado; esta debe ser mutualista
y dindmica y estar caracterizada por el establecimiento de objetivos comunes
gue maximicen el valor publico, la priorizacion del valor de los interesados



por parte de las empresas dispuestas y la inversion conjunta en tecnologia,
competencias e infraestructuras. Esta nueva forma de alianza publico-privada
deberia sustituir los comportamientos rentistas y de extraccion de valor que
han dominado las economias de la regién, sobre todo en el sector de los
recursos naturales, debido a la historia colonial de la region, la financiarizacion
y la persistencia de los mercados oligopdlicos.

Con demasiada frecuencia se han producido relaciones publico-privadas
desequilibradas o parasitarias, ya sea por culpa de Estados débiles o corruptos o
de empresas que buscan obtener rentas. Desde el cambio de siglo, han surgido
en América Latina mas de 30 unicornios, esto es, empresas emergentes privadas
valoradas en mas de 1.000 millones de ddlares. Si bien la mayoria se crearon
en el Brasil, México y la Argentina, algunas de ellas también se desarrollaron en
Chile, el Uruguay, Colombiay el Peru, y algunas de las empresas emergentes mas
conocidas son Rappi, Nubank, iFood, Mercado Libre, Globant y Core Securities
Technologies (Startupeable, 2021). El crecimiento de las empresas de alto valor
y que utilizan muchos conocimientos es una tendencia positiva, pero existe
un claro riesgo de fuga empresarial y de propiedad intelectual. Los Gobiernos
han contribuido al crecimiento de la mayoria de las empresas emergentes de
la region, tanto de forma directa —invirtiendo en las fases iniciales y de mayor
riesgo a través de donaciones, capital generador y fondos publicos de capital
riesgo— como indirecta —a través de programas publicos de apoyo a la formacion
y la educaciéon (Gonzalo y otros, 2022a). No obstante, en algunos casos, los
fondos mundiales de capital riesgo han experimentado un cambio de liderazgo,
han reducido la capacidad vy el financiamiento en |+D, y han despojado a estas
jovenes empresas de sus activos; mientras que en otros casos las adquisiciones
predatorias (killer acquisitions) por parte de las empresas multinacionales han
supuesto que la propiedad intelectual termine en posesién de empresas extranjeras
(Gonzalo y otros, 2013; Gonzalo, 2015; Pires-Alves, Gonzalo y Lyra, 2019). Esto
ha conducido a la captacion de rentas por parte de las empresas nacionales y
extranjeras, asi como a una relacion desequilibrada entre el Estado, que asume
los primeros riesgos, v el sector privado, que recoge los beneficios.

Ademas, en el mundo la representacion laboral no suele recibir el reconocimiento
y la legitimidad que merece. De hecho, la participacion del trabajo en la renta
mundial se encuentra practicamente en minimos histéricos. En 2020, el
salario medio real bajé un 1,7% de media en la Argentina, Bolivia, Colombia,
Costa Rica, El Salvador, Nicaragua, Panama, el Paraguay, el Peray el Uruguay.
Ademas, en 2021 el salario medio también se contrajo una media del 2,5%
en seis de esas economias. Al mismo tiempo, la participacién del capital en
los ingresos mundiales ha aumentado. ;Se debe esto a que el capital se ha
vuelto mas inteligente y eficiente, mientras que en el trabajo ha ocurrido lo
contrario? No. Incluso cuando la productividad ha aumentado, el trabajo no
ha recogido los beneficios. De hecho, el crecimiento de los salarios reales ha
ido a la zaga del crecimiento de la productividad.



Para hacer frente a los problemas relacionados con la captacién de rentas y
el estancamiento salarial, los Gobiernos deben reconceptualizar las alianzas
publico-privadas. Se trata de redisenar los propios contratos que sustentan las
relaciones entre los actores publicos y privados. En efecto, es preciso pasar de
un modelo de redistribuciéon a uno de predistribucién, en el que se socialicen
tanto los riesgos como los beneficios. A continuacion, se presentan algunas
formas de hacerlo:

= Gobernanza de la propiedad intelectual: los nuevos modelos de
gobernanza de la propiedad intelectual podrian ser un componente central
de las alianzas publico-privadas mas simbiéticas. La proteccion de la
propiedad intelectual no es un derecho, sino el resultado de un contrato
por el que el Gobierno concede un poder monopdlico a cambio de la
transparencia y la difusiéon del conocimiento. Sin embargo, a menudo
se abusa de los derechos de propiedad intelectual (demasiado amplios,
demasiado fuertes y demasiado ascendentes) (Mazzoleniy Nelson, 1998).
Por consiguiente, el Estado puede crear un nuevo esquema legal para las
patentes y otros tipos de propiedad intelectual que equilibre mejor los
incentivos privados y el valor y los intereses publicos.

= Participaciones de capital: una parte del valor creado por todos los actores
puede regresar a los fondos publicos, en lugar de beneficiar solo al sector
privado. Se trata de una forma directa de reconocer que, a menudo, los
contribuyentes asumen el mayor riesgo de las fases iniciales de la inversion
en innovacion, por lo que las participaciones de capital podrian utilizarse
para socializar tanto los riesgos como los beneficios. Esos fondos pueden
utilizarse para reinvertir el valor creado en las comunidades locales, o producir
dividendos/acciones para los ciudadanos. Esto puede ocurrir a través de
bancos publicos o de fondos mas locales, como se esta experimentando,
por ejemplo, en varias ciudades y estados de los Estados Unidos.

= Difusién del conocimiento: los derechos de propiedad intelectual también
pueden inhibir la difusién de conocimientos, tecnologia e infraestructuras
esenciales. Esto quedd patente durante la pandemia de COVID-19, cuando
las grandes empresas farmacéuticas no compartieron informacion protegida
por propiedad intelectual que podria haber aumentado drasticamente la
produccioén de vacunas. La busqueda de nuevas oportunidades ligadas a
los consorcios, las promesas de contribuciéon o la concesion de licencias
podria aumentar la predisposicion al intercambio de conocimientos.

= Condicionalidades: cuando las empresas se benefician de inversiones
publicas en forma de subsidios, garantias, préstamos, rescates financieros
o contrataciones, se pueden fijar una serie de condiciones que moldeen
la innovaciéon a fin de que esta entrane el mayor beneficio posible para la
sociedad. Por ejemplo, los procesos de adquisiciones y contrataciones pueden
estar condicionados a la creaciéon de cadenas de suministro mas ecolégicas,
la reinversién de los beneficios y la mejora de las condiciones laborales.



Recuadro 7 | Estudio de caso sobre las alianzas publico-privadas en Suecia

La industria sueca es un buen ejemplo de cémo llevar a la practica esas alianzas
publico-privadas orientadas por misiones. Actualmente, el pais nérdico estéa realizando
una de sus mayores inversiones en tecnologia e infraestructuras verdes. El proyecto
tiene por objeto promover el desarrollo sostenible y social, haciendo especial hincapié
en la vivienda y la calidad de vida. La puesta en marcha del proyecto corrié a cargo
del Consejo de Ciudades Sostenibles, un consejo comisionado por el Gobierno de
Suecia e integrado por 13 instituciones miembros que tienen la mision de fortalecer y
propiciar las condiciones necesarias para construir ciudades y comunidades sostenibles.

El punto de partida de este consejo colaborativo fue el Objetivo 11 de la Agenda 2030
para el Desarrollo Sostenible, a saber, lograr que las ciudades y los asentamientos
humanos sean inclusivos, seguros, resilientes y sostenibles. Los Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS) suelen tener la importante funcién de fijar la direccién y la mision
de estas colaboraciones. El Consejo pretende seguir desarrollando los conocimientos
pertinentes en materia de desarrollo urbano sostenible, asi como promover el didlogo y
la colaboracion mediante la participacion de distintos actores a nivel nacional, regional
y local. El fomento del didlogo entre las instancias decisorias y los residentes ha hecho
que estos Ultimos tengan un interés directo en que el proyecto logre los resultados
deseados y, de ese modo, se les ha dado la oportunidad de expresar su opinion. La
creacion de este espacio para la participacion honesta de las partes interesadas del
norte de Suecia ha sido especialmente importante para la inclusion de los samis, uno
de los pueblos indigenas del pais.

En virtud del nuevo contrato social, el Consejo y las organizaciones que lo integran
han permitido nuevas formas de cooperacion entre las autoridades, las regiones, las
municipalidades, las empresas y la sociedad civil. Para construir una economia que
promueva el bienestar de la sociedad, es indispensable adoptar este tipo de enfoques
con multiples interesados. Vinnova, una de las organizaciones miembro y el organismo
nacional de innovacion, busca activamente financiar proyectos y empresas innovadoras
que beneficien a la sociedad vy, para ello, en lugar de centrarse exclusivamente en el
valor para los accionistas, hace hincapié en la creacion de valor publico para todos.
Otro ejemplo que ilustra el potencial de las alianzas simbioticas entre el sector publico
y el privado es la First Movers Coalition (FMC). Junto con el Gobierno de Suecia, un
grupo de empresas suecas dispuestas se han unido a la coaliciéon con el objetivo de
colaborar en todos los sectores para liderar la transicion climatica.

Estas colaboraciones industriales entre los sectores publico y privado de Suecia estan
cambiando la forma de hacer negocios. Las empresas suecas han colaborado con las
instituciones gubernamentales y los ciudadanos para trabajar de consuno en la mision
de construir un futuro sostenible y mas igualitario. Estas iniciativas han promovido
las alianzas publico-privadas orientadas por misiones, al tiempo que han estado
condicionadas y dirigidas a crear valor para las partes interesadas. Estas iniciativas
intersectoriales permiten acceder a un espectro mas amplio de competencias, crear
nuevas capacidades y contribuir a la ejecucién satisfactoria de misiones audaces e
intensivas en capital, que el sector privado no podria asumir por si solo.

Fuente: Elaboracion propia.



América Latinay el Caribe cuenta con algunos ejemplos positivos de alianzas
publico-privadas que pueden considerarse como la base para forjar relaciones
simbidticas y constructivas. En el Brasil, algunos de estos casos estan
relacionados con el estimulo de la innovacion en los ambitos de la salud, los
biocombustibles/etanol, la agricultura y ciertos aspectos del programa espacial
brasileno (Mazzucato y Penna, 2016a). En particular, los programas centrados
en la salud, como las alianzas publico-privadas para el desarrollo de productos
del Ministerio de Salud, y en los biocombustibles/etanol, como el Programa
Conjunto de Apoyo a la Innovacién Tecnolégica Industrial de los Sectores
Energético y Quimico de Cana de Azucar del BNDES y la FINEP (PAISS), se
distinguen por dos caracteristicas principales. En primer lugar, ambos tenian
por objeto lograr un alto beneficio publico, incluidos beneficios econdmicos,
medioambientales y sociales; en segundo lugar, pero no menos importante,
ambos programas contaban con mecanismos concretos para garantizar que los
riesgos y las recompensas estuvieran equilibrados entre los actores publicos
y privados (Laplane, 2021). En el contexto de las alianzas para el desarrollo de
productos, la contratacion publica estuvo condicionada a la reduccién de los
precios, lo que podia a su vez repercutir en el acceso a la sanidad. En cambio,
en el marco del PAISS, la participacién en el capital a través del BNDES fue
el principal instrumento adoptado para permitir que el Estado participara en
los riesgos y las posibles ganancias econémicas de la inversion conjunta en
innovacion (Laplane, 2021). En aras de fundamentar la creacion de politicas
mas simbidticas y orientadas por misiones, resulta fundamental aprender de
estas experiencias incipientes. Ademas, cada vez hay mas interés en adoptar
nuevos enfoques para hacer frente a los problemas de desarrollo nacional
(véase, por ejemplo, Gadelha (2016)).

En América Latina, la adopcién de un enfoque de politica orientada por misiones
para la estrategia industrial puede transformar la forma de colaborar de los
sectores publico y privado, y garantizar que mas ciudadanos y trabajadores se
beneficien del valor generado por todas las partes interesadas. Al situar los
objetivos comunes en el centro de las alianzas publico-privadas y garantizar que
se compartan tanto los riesgos como los beneficios —principalmente a través
de arreglos contractuales vinculados a la propiedad intelectual, las donaciones,
los préstamos vy las adquisiciones y contrataciones—, los resultados de estas
alianzas se hacen mas concretos y tangibles. Para lograr la transformacion
econdomica descrita en el presente informe, las empresas, los Gobiernos, los
sindicatos y otras partes interesadas de Ameérica Latina y el Caribe deben unirse
para crear mercados que reflejen una forma de capitalismo mas equitativa entre
los multiples interesados. No se trata de glorificar a un actor por encima del
otro, sino de encontrar nuevas formas de colaboracién e inversion conjunta.
En Ultima instancia, los Gobiernos solo podran garantizar que mas personas
participen en el crecimiento de sus economias a través de un nuevo contrato
social entre el Estado, el capital y el trabajo.



“ Los antiguos enfoques del desarrollo
economico no dejaran que América Latina
y el Caribe supere las actuales crisis
economicas, sanitarias, climaticas y de
inclusion; es evidente que los Gobiernos
deben establecer objetivos audaces y
colaborativos. ,,



Capitulo VII

Conclusiones y recomendaciones principales

Los actuales retos econémicos y sociales a los que se enfrentan los paises
de América Latina y el Caribe pueden transformarse en oportunidades de
inversion e innovacién que estimulen las colaboraciones, la diversificacion y el
aumento de la productividad. Mediante la promocién de estrategias industriales
orientadas por misiones, los paises de América Latinay el Caribe pueden dirigir
el crecimiento econémico y, en el proceso, maximizar los beneficios que este
repercute en la poblacion.

En primer lugar, esto requiere reintroducir la estrategia industrial en la terminologia
empleada en la formulaciéon de politicas. Sin embargo, en lugar de centrarse
en sectores especificos, la estrategia industrial debe partir de los retos, a fin
de catalizar la inversion y la innovacién hacia multiples sectores, incluidos el
manufacturero, los recursos naturales y los servicios, y centrar el desarrollo
econdmico en torno a una serie de objetivos primordiales relacionados con la
salud, el acceso digital y el clima. Esto puede estimular la transformacion en
el seno de los sectores, asi como los procesos de descubrimiento de caracter
ascendente, que son fundamentales para la diversificacion.

En segundo lugar, esto implica utilizar una mayor variedad de herramientas
gubernamentales, desde los procesos de adquisiciones y contrataciones hasta
la presupuestacion, en aras de avanzar en los objetivos de la mision. Para lograr
un cambio transformador, las misiones no pueden limitarse a los margenes de
los distintos departamentos, sino que es necesario reconfigurar los fondos vy
los instrumentos politicos en todas las instancias gubernamentales.



En tercer lugar, es preciso promover un nuevo tipo de alianzas publico-privadas,
gue tengan por objeto obtener un beneficio publico, se ajusten a los objetivos
de la misién fijados por el Gobierno y queden reflejadas en compromisos
contractuales claros. Esto puede hacerse a través de “condicionalidades”
ambiciosas vinculadas a la concesion de subsidios e inversiones publicas o a
los derechos de propiedad intelectual, que, entre otras cosas, podrian exigir una
mayor inversion o el intercambio de conocimientos por parte de las empresas.
Estas condiciones no deben utilizarse para microgestionar la actividad de las
empresas, sino para establecer las limitaciones de lo que debe hacerse a
cambio de las ayudas publicas, como lograr que las cadenas de suministro
sean mas ecoldgicas o mejorar las condiciones laborales, entre otras cosas.

En cuarto lugar, es necesario crear, o redisenar, instituciones —desde bancos
publicos hasta empresas estatales— que tengan el mandato claro de ajustar
sus inversiones y actividades a los objetivos de la misién. Esta reconfiguracion
debe abordar tanto el cometido de una organizacién como su cultura y favorecer,
por ejemplo, la asuncion de riesgos y la experimentacion.

Para introducir estos cambios, son indispensables el empoderamiento del servicio
publico, la utilizacién de parametros de evaluacion dinamicos vy la participaciéon
de la sociedad. En ultima instancia, si se aprovecha la oportunidad de orientar
la inversién publica y privada y la innovacién hacia la resolucion de los retos
mas acuciantes, se podra renovar el contrato social entre los Gobiernos, las
empresas y los ciudadanos y, de ese modo, generar confianza y permitir la
percepcion generalizada de los beneficios del crecimiento econdmico.

Por Ultimo, el enfoque transformador del desarrollo econdémico que se describe
en el presente informe exige una voluntad de aprender de las experiencias
anteriores para determinar qué funciona y qué no. Por eso, esperamos que
esta nueva etapa se caracterice por el intercambio de conocimientos entre los
Gobiernos de América Latinay el Caribe, quizas a través de redes, respaldadas
por la CEPAL, que permitan un aprendizaje mutuo e intencionado.

Los antiguos enfoques del desarrollo econémico no dejaran que América Latina
y el Caribe supere las actuales crisis econémicas, sanitarias, climaticas y de
inclusién. Es evidente que los Gobiernos deben establecer objetivos audaces
y colaborativos con los asociados dispuestos del sector privado para fomentar
economias gque sean verdaderamente sostenibles e inclusivas. Este el momento
de hacerlo.
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Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

La CEPAL es una de las cinco comisiones regionales de las Naciones Unidas.
Fue creada en 1948 con el objeto de contribuir al desarrollo econdémico de
América Latinay el Caribe, coordinar las acciones encaminadas a su promocién
y reforzar las relaciones econémicas de los paises entre si y con las demas
naciones del mundo.

A lo largo de los anos, la CEPAL se ha dedicado a analizar con detenimiento
la realidad de la region mediante dos funciones esenciales: la investigacion
econdmica y social y la cooperacion y asistencia técnica a los gobiernos. Su
preocupacion permanente por el crecimiento equitativo, el progreso técnico,
la justicia social y la democracia ha constituido una forma integral de entender
el desarrollo y es el legado de una rica tradicion intelectual.

Los 33 paises de América Latina y el Caribe son miembros de la CEPAL, junto
con algunas naciones de América del Norte, Europa y Asia que mantienen
vinculos histéricos, econdmicos o culturales con la region. En total, integran
la CEPAL 46 Estados miembros y 14 miembros asociados, condicion juridica
acordada para algunos territorios no independientes del Caribe.

Sitio web: www.cepal.org

Instituto para la Innovacion y el Propdésito Publico (IIPP)

La mision del Instituto para la Innovacion y el Propésito Publico (IIPP) de la
University College London es cambiar la forma en que se concibe, practica y
evalla el valor publico para hacer frente a los retos de la sociedad, generando
un crecimiento econdémico sostenible, integrador e impulsado por la innovacion.
El crecimiento no tiene solo una tasa, sino también una direccion, y el IIPP
aborda esa direccionalidad frontalmente. La busqueda de soluciones a los
retos mundiales exige que organizaciones con un propoésito claro colaboren
de formas radicalmente nuevas, en los distintos niveles del Estado, con
las empresas y la sociedad civil. Trabajando en conjunto, pueden ayudar a
transformar los mercados para generar un crecimiento que aporte valor publico.
A fin de construir ecosistemas simbidticos, se precisan nuevas herramientas
y formas de colaboracién, y el [IPP replantea el papel del Estado en esas
colaboraciones. En lugar de limitarse a corregir el mercado, el Estado puede
actuar como cocreador activo de valor. Un enfoque de politica orientada por
misiones puede servir para fijar objetivos inspiradores, con herramientas
dinamicas —desde la contratacion publica hasta los sistemas de premios—
para promover la experimentacion y la exploracion de abajo arriba en distintos
sectores. La investigacion y la ensenanza del IIPP ayudan a crear el nuevo
pensamiento econdmico y las herramientas practicas para hacerlo realidad.



El'lIPP es un departamento de la University College London (UCL), que fuera
fundada en 1826 para resolver grandes retos, y forma parte de la facultad
The Bartlett, conocida internacionalmente por su pensamiento radical sobre
el espacio, el diseno vy la sostenibilidad.

Sitio web: https://www.ucl.ac.uk/bartlett/public-purpose/

Sociedad Alemana para la Cooperacién Internacional (GlZ)

La Deutsche Gesellschaft fiir Internationale Zusammenarbeit (GIZ) GmbH es
un proveedor global de servicios en el &mbito de la cooperacién internacional
y el desarrollo de capacidades para el desarrollo sostenible. La GIZ cuenta con
mas de 50 anos de experiencia en una gran variedad de areas, como desarrollo
econdmico y empleo, energia y medioambiente, y paz y seguridad. Como empresa
federal, la GIZ apoya al Gobierno alemén, en especial al Ministerio Federal
de Cooperacién Econémica y Desarrollo (BMZ), y a numerosos comitentes
del sector publico y privado en aproximadamente 120 paises para ayudarlos
a alcanzar sus objetivos en materia de cooperaciéon internacional. Con este
objetivo, la GIZ trabaja junto con sus socios desarrollando soluciones eficaces
que ofrecen a las personas perspectivas para mejorar de forma sostenible
sus condiciones de vida.

En este contexto, el programa de cooperacién CEPAL/BMZ-GIZ tiene el
proposito de contribuir al desarrollo social, econémico y ambiental sostenible
de América Latina y el Caribe y apoyar los objetivos de integracion regional.

Sitio web: http://www.giz.de/en/



Los actuales retos econémicos y sociales de América Latinay el Caribe
han puesto de manifiesto tanto los problemas estructurales de la
region como la necesidad urgente de encontrar nuevos motores
de crecimiento econémico. La region no lograra superar las crisis
imperantes en materia econdmica, sanitaria y climatica si se siguen
aplicando los antiguos enfoques relativos al desarrollo econémico.
Los Gobiernos pueden establecer objetivos ambiciosos y colaborar
con los actores del sector privado que se muestren dispuestos, a fin
de promover una economia verdaderamente sostenible e inclusiva.
A través de las politicas industriales orientadas por misiones, los paises
pueden estimular la cooperacion, diversificar la produccién, aumentar
la productividad y orientar un crecimiento econémico sostenible e
inclusivo. Se trata de una oportunidad Unica para dar forma a un
desarrollo econdmico que maximice los beneficios publicos a través
de la innovacién impulsada por misiones, la mejora en el uso de las
herramientas disponibles, alianzas inteligentes entre los sectores
publico y privado e instituciones impulsadas por propdsitos claros,
que estén respaldadas por un servicio publico sélido, la evaluacién
orientada a los resultados, la participacion inclusiva de los grupos de
interés y el compromiso respecto de un contrato social renovado. La
estrategia industrial orientada por misiones consiste en dar un nuevo
propodsito a los Gobiernos y las economias de la regién, garantizando
que toda la sociedad se beneficie de los futuros cambios estructurales.

www.cepal.org

-‘-.-""_'-—-..__
e —
e §
,-.q_j . i =t — v - o -tf'_l‘a‘
) ' - ke ===
= B AT 1 — -_:
F' 'I'|' M
B i
. BE RS g 4
ENL— b . g
" A o = o T T
" - -k - S
Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
Economic Commission for Latin America and the Caribbean (ECLAC)
LCITS 2022/150/Rev.1

TH -

i

J P





