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NOTA

Cuando se hace referencia a paises o economias en el informe, el término se aplica
también a territorios 0 zonas, segun el caso; las denominaciones empleadas en esta
publicaciony la forma en que aparecen presentados los datos que contiene no suponen,
de parte de la Secretaria de las Naciones Unidas, juicio alguno sobre la condicion
juridica de paises, territorios, ciudades o0 zonas, o de sus autoridades, ni respecto de la
delimitacion de sus fronteras o limites. Ademas, los nombres de los grupos de paises
utilizados solo tienen por finalidad facilitar el anélisis general o estadistico y no implican
juicio alguno sobre la etapa de desarrollo alcanzada por cualquier pais o region. Los
grandes grupos de paises usados en el informe siguen la clasificacion de la Oficina de
Estadistica de las Naciones Unidas. La clasificacion se detalla en el anexo | del informe.

Los limites, los nombres y las denominaciones que se han empleado en los mapas que
se reproducen en esta publicacién no suponen el respaldo o la aceptacion oficial de las
Naciones Unidas.

En los cuadros se han utilizado los siguientes simbolos:

e Dos puntos (..) indican que los datos faltan o no constan por separado. Se ha
prescindido de una fila en algun cuadro en aquellos casos en que no se disponia de
datos sobre algunos de los elementos de la fila.

e Elguion (-) indica que la cantidad es nula o insignificante.

e Un espacio en blanco en un cuadro indica que los datos no se aplican a menos que
se indique otra cosa.

e |abarra (/) entre dos anos, por ejemplo 1994/95, significa un ejercicio econémico.

e Elguidn (-) entre cifras que expresen anos, por ejemplo 1994-1995, significa que se
trata de todo el periodo considerado, ambos anos incluidos.

e Por “dolares” se entiende ddélares de los Estados Unidos de América, a menos que
se indique otra cosa.

e | asuma de los datos parciales y de los porcentajes no siempre coincide con el total
indicado porque las cifras se han redondeado.

El material contenido en el presente estudio se podra citar libremente siempre que se
indique la fuente.

Esta publicaciéon se ha editado externamente.

UNCTAD/TIR/2015 (Overview)

© Copyright Naciones Unidas, 2015
Reservados todos los derechos




Prefacio iii

PREFACIO

El fomento de la capacidad productiva y la promocién de una industrializacion
sostenible son fundamentales en la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible.
Diversos objetivos hacen hincapié en esto en la Agenda 2030, y el objetivo 9 es el
mas pertinente porque exhorta a los paises, entre otras cosas, a “[...] promover
la industrializacion inclusiva y sostenible y fomentar la innovacion”. El concepto
de industrializacion que figura en el objetivo 9 tiene multiples facetas: no se limita
simplemente a la sostenibilidad del medio ambiente, sino que se refiere también a
una industrializacion sostenible basada en la tecnologia y orientada a la mejora de
la productividad vy la reduccion de la pobreza. En este esfuerzo, ninguna politica
industrial es completa si no estd acompafiada por una politica de innovacion. Ambas
son esenciales y se complementan mutuamente en los esfuerzos encaminados a
configurar los resultados del desarrollo del futuro y a crear prosperidad para todos.

El Informe sobre Tecnologia e Innovacion 2015 de la UNCTAD aborda este
imperativo urgente en materia de politicas mediante el andlisis del papel
fundamental del aprendizaje tecnolégico y la capacidad de innovacion para
que los paises puedan alcanzar la convergencia industrial. La promocion de la
industrializaciéon no ha sido una tarea facil para un gran nimero de paises en
desarrollo. La informacién y los analisis que figuran en el presente informe ayudan
a abordar algunas de las cuestiones a que hacen frente los encargados de la
formulacion de politicas que tratan de idear nuevas vias para asegurar un futuro
préspero para su poblacion.

Aliento a los gobiernos, los encargados de la formulacion de politicas y los
asociados para el desarrollo a que examinen cuidadosamente las conclusiones
y recomendaciones del informe cuando deliberen sobre los medios de lograr los
Nuevos Objetivos de Desarrollo.

BAN Ki-moon
Secretario General
Naciones Unidas
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PANORAMA GENERAL

l. LAS POLiTIG[-\S INDUSTRIALES Y LAS RELATIVAS A LA
INNOVACION HAN RECUPERADO IMPORTANCIA

La industrializacion no es de modo alguno un proceso facil. Este informe se
enmarca en el contexto internacional mas amplio, donde un gran nimero de paises
han renovado el interés en los marcos normativos sobre las politicas industriales
y la ciencia, tecnologia e innovacion (CTI) con el objetivo de hacer frente al reto
de promover la industrializacion y superar la brecha tecnoldgica. En el presente
informe se analiza una cuestion de gran pertinencia normativa, es decir: ;como
se pueden aprovechar las sinergias entre los marcos normativos relativos a la
industrializacion y a la innovacion para ayudar a los paises a mejorar su crecimiento
y transformacion globales?

En la tarea de promover una gran transformacion de los distintos sectores y de la
economia, las politicas de desarrollo industrial y de CTl se superponen en la cuestion
de la promocion del aprendizaje tecnoldgico y la creacion de aptitudes. Estas
superposiciones adquieren una mayor importancia para los paises en desarrollo
porque suelen conducir a una descripcion paralela del aprendizaje tecnoldgico. En
la practica, esto significa que los incentivos y los instrumentos de ambas politicas
son a menudo bastante similares; ademas, suelen dar lugar a una duplicacion de
los escasos recursos, a rivalidades entre organismos y a resultados insatisfactorios
cuando no estan acompafadas de procesos normativos bien coordinados.

Una segunda razén que explica el interés por la superposicion reside en que
ambas politicas abordan el aprendizaje tecnoldgico desde perspectivas diferentes.
Por ejemplo, mientras que las estrategias de desarrollo industrial fijan objetivos
econdmicos globales, las politicas de innovacion proporcionan la infraestructura
institucional para el aprendizaje, asi como objetivos individuales e incentivos de
apoyo a las empresas. Mientras que las estrategias de desarrollo industrial se
proponen desarrollar sectores de alta tecnologia, estimular la creacion de empleo y
erradicar la pobreza, los sectores prioritarios y el modus operandi de esa fijacion de
prioridades normalmente se establece en los marcos de CTl. Del mismo modo, la
estrategia de desarrollo industrial de un pais puede hacer hincapié en el crecimiento
del empleo, particularmente para facilitar la recuperacion de la crisis econdmica y
financiera de 2007-2008, pero es el marco de CTl el que determina de qué modo
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este crecimiento del empleo se puede basar en el desarrollo tecnoldgico y como se
pueden crear empleos sostenibles y de alta calidad. A pesar de esos solapamientos
y del caracter complementario de ambos marcos normativos, ninguno de los dos
es redundante, y una coordinacion estrecha resulta crucial para lograr resultados
en materia de desarrollo.

Si bien hay algunos buenos ejemplos de paises en desarrollo que histéricamente
han coordinado sus estrategias de desarrollo industrial con los objetivos de
la politica de CTI, también ha habido un nimero similar de paises que no han
conseguido hacerlo. Las tensiones entre ambos conjuntos de politicas existen
desde hace tiempo, debido a que la industria actual se ha consolidado en muchos
paises en empresas tradicionales o predominantemente compuestas por PYMES
0 porque la promocion de la innovacion y el desarrollo industrial son consideradas
como dos cuestiones separadas.

Il. LA COORDINACION DE SUS EFECTOS ES ESENCIAL PARA
LOS RESULTADOS EN MATERIA DE DESARROLLO

El desarrollo industrial y la innovacion no son opciones alternativas. La
modernizacion industrial, tanto en los sectores tradicionales como en los nuevos,
no puede lograrse sin promover la modernizacion tecnoldgica y la capacidad de
innovacion. La incapacidad para reconocer y fomentar esta relacion ha causado un
dafio considerable a varios paises en desarrollo y se ha traducido en laimposibilidad
de que las industrias locales mejorasen su productividad, a pesar de reiterados
esfuerzos de las politicas industriales, principalmente porque no se insiste en el
cambio tecnoldgico a nivel de las empresas.

Todos los paises deben hacer hincapié en los marcos coordinados sobre el
desarrollo industrial y la capacidad en materia de tecnologia e innovacion; un buen
punto de partida en este sentido consiste en comprender los vinculos existentes
entre ambas politicas y la forma en que pueden influir en los principales agentes
del proceso de industrializacion, esto es, el Estado, el mercado, los sectores
publico y privado y los agentes nacionales y extranjeros. La experiencia de los
paises de Asia Oriental y otras economias emergentes demuestra que el logro
de una combinacion adecuada de las intervenciones para fomentar la interaccion
entre estos agentes es fundamental para el éxito de la industrializacion. Algunas
cuestiones fundamentales tienen que reformularse y se deben refinar las opciones.
Por ejemplo, no se trata de decidir si se fomentara o no la investigacion publica,
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sino cuanta investigacion publica se necesita para impulsar al sector privado
local. Del mismo modo, no se trata de determinar si debe existir o no la inversion
extranjera directa (IED) sino cuél es el tipo adecuado de IED y cdmo puede mejorar
la capacidad de absorcion de tecnologia.

Encontrar el equilibrio adecuado y la combinacion “correcta” de incentivos
depende de como las dos politicas interactian, no solo a nivel de la definicion
de las politicas, en el que se establecen sus objetivos y sus metas, sino también
en la combinacion de incentivos contenidos en esas politicas que sea adecuada
para el contexto local. Esto se basa en la forma de coordinar las politicas y mas
concretamente en concentrarse en lograr que los procesos normativos funcionen
correctamente. Por consiguiente, un clima de innovacion y favorable a la industria
no consiste solo en especificar 0 conceder una amplia gama de incentivos, sino
que tiene mas que ver con la identificacion de las actividades, los beneficiarios que
necesitan apoyo (es decir, el tipo de empresas y su seleccion de objetivos) y de qué
forma se puede coordinar ese apoyo por medio de los organismos existentes. El
objetivo 9 de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible consagra el imperativo
de coordinar el desarrollo industrial con el fomento de la innovacion. El logro
de avances hacia el desarrollo industrial en los proximos afios dependera de la
identificacion y la promocion de estos vinculos entre las politicas industriales y de
innovacion desde un punto de vista practico, a fin de evitar obstaculos y canalizar
las oportunidades para las economias locales.

Por consiguiente, en la practica, un entorno sinérgico para el desarrollo industrial
impulsado por la innovacion se basa en la coordinacion de la aplicacion de las
politicas en los niveles macro, meso y micro. En el nivel macro (es decir, el de
la formulacion de politicas y la supervision nacionales), los marcos normativos
sobre el desarrollo industrial y sobre las politicas de CTl se deben articular de
forma que se proporcione una conceptualizacion agil y convincente de las metas
y los objetivos comunes. La aplicacion coordinada de estos marcos normativos
se lleva a cabo en los niveles meso, esto es, cuando las politicas pasan a ser
aplicadas por medio de incentivos, programas y mandatos de los organismos. Los
efectos de estas politicas sobre los resultados de las empresas se producen a nivel
micro, que se ve afectado por una serie de factores que influyen en la actuacion
cotidiana. Sin una coordinacion entre los tres niveles, se producirian resultados
negativos a nivel de las empresas y se invalidaria el objetivo comun de promover
el crecimiento industrial impulsado por la tecnologia, incluso si los paises tienen
marcos normativos pertinentes sobre el desarrollo industrial y la innovacion.
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Para asegurar que los regimenes normativos estén bien coordinados a nivel de la
conceptualizacion, la aplicacion y la practica, resultan pertinentes las siguientes
preguntas:

¢ Como se adecua la politica de innovacion al contexto mas amplio de las
estrategias de desarrollo industrial de los paises en la practica?

¢ Cudles son las esferas mas decisivas en materia de coordinacion?

¢ Qué ensefanzas pueden extraerse de las experiencias de los paises en la
promocién de la coordinacion de politicas a nivel macro, meso y micro para
mejorar la actuacion en el plano de las empresas, y pueden estas ensefanzas
ser comprendidas en otros paises y aplicadas a ellos?

ll. CINCO PRINCIPIOS QUE PUEDEN SERVIR DE ORIENTACION

En el presente informe se sefialan cinco amplias cuestiones de concordancia que
desempefan una funcidn causativa en las superposiciones:

e)

Las brechas existentes en la articulacion y el disefio de las politicas;
La falta de coherencia e idoneidad normativas en el proceso de aplicacion;

La competencia entre los ministerios y los organismos, asi como la duplicacion
de esfuerzos, lo que genera limitaciones de recursos;

La insuficiencia de la capacidad para llevar a cabo la evaluacion y la supervision
de las politicas; y

La falta de coordinacion entre las actividades gubernamentales, la formulacion
de politicas y el entorno empresarial.

Se proponen cinco principios como directrices para que los paises encuentren
el equilibrio adecuado entre los procesos normativos y la coordinacion de las
politicas. Estos principios tienen por objeto:

Identificar y eliminar las redundancias normativas en la conceptualizacion de las
politicas y la estructura de formulacion de las politicas;

Promover la coherencia normativa y la idoneidad de las politicas;
Utilizar los recursos cuidadosamente;

Desarrollar la capacidad para llevar a cabo una evaluacion y una supervision
adecuadas de las politicas; y
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e) Coordinar atentamente los procesos de formulacidon de politicas con respecto
a sus efectos en el entorno comercial y empresarial, y promover la participacion
del sector privado.

IV. LAS CONCLUSIONES SOBRE LOS PAISES REFUERZAN
LA IMPORTANCIA DE UNA CORRECTA COORDINACION
ENTRE LAS POLITICAS

En los tres paises africanos en los que se centra el presente informe, las cuestiones
de coordinaciéon de las politicas se examinaron en relacion con las siguientes
preguntas:

e ;Cudles son los factores histéricos, econdmicos y sistémicos que contribuyen
a la forma en que las politicas de CTl y las politicas de desarrollo industrial
evolucionan en los paises a lo largo del tiempo (conceptualizacion e historia de
las politicas)?

¢ ;De qué manera estos factores historicos, econdmicos y sistémicos influyen en
la forma en que las politicas y el apoyo institucional se estructuran en la practica
(coordinacion y aplicacion de las politicas)?

e ;De gué manera esto influye en los resultados de las empresas en los paises
(repercusiones de las politicas sobre las empresas y los sectores)?

Los estudios por paises son investigaciones detalladas que muestran de qué
manera las pautas institucionalizadas de conceptualizacion y aplicacion de las
politicas (en lo que respecta a la coordinacion de los diversos componentes del
desarrollo industrial y a la armonizacién de los instrumentos y los mecanismos con
las necesidades locales) son fundamentales para lograr resultados a nivel de las
empresas.

1. Factores para la seleccion de los paises
Los criterios de seleccion de los paises se basaron en tres conjuntos de parametros:

e |as circunstancias institucionales y de desarrollo representadas por el pais:
mientras que Nigeria es un pais en desarrollo rico en productos basicos,
Etiopia es uno de los paises menos adelantados (PMA) con una concentracion
de recursos en la agricultura. Esto se yuxtapone con la experiencia de la
Republica Unida de Tanzania, que es una combinacion de actividades basadas
en los recursos y otros sectores. Como resultado de ello, cada uno de estos
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paises sirve para ilustrar un desafio en materia de desarrollo en el ambito de
la coordinacion de las politicas industriales y de innovacion para el logro de
resultados en materia de desarrollo.

e |a actual transformacion de las politicas industriales y de innovacion: los tres
paises analizados en el presente informe tienen documentos nacionales en los
que expresan sus visiones, nuevas estrategias de desarrollo industrial y politicas
de CTI que expresan la aspiracion de sus dirigentes y de los encargados de la
formulacion de politicas, de transformar sus paises en economias de “ingresos
medianos” en las proximas dos o tres décadas.

e |as dificultades encontradas para encauzar los gastos en 1+D vy las tasas
de crecimiento del PIB hacia el aprendizaje tecnoldgico: los tres paises han
experimentado tasas de crecimiento del PIB relativamente elevadas al menos
en la ultima década, e incrementaron sus gastos en |1+D como porcentaje del
PIB en la década de 2000. A pesar de esto, tropiezan con dificultades para
centrar estas inversiones en un mayor aprendizaje tecnoldgico, particularmente
a nivel de las empresas, como lo demuestra la falta de mayores exportaciones
de productos tecnoldgicos de nivel medio y alto.

2. Un resumen de las conclusiones sobre los paises: Nigeria

Nigeria aspira a tener una economia madura, con una base industrial diversificada,
y a reducir la dependencia de las exportaciones basadas en el petrdleo, que en la
actualidad representan mas del 90% de sus ingresos de exportacion. La industria,
que es el segundo sector mas importante en el pais, representd aproximadamente
el 26% del PIB en 2013, pero la mayor parte de esto correspondié al sector del
petréleo: de los 100.000 millones de ddélares de mercancias exportadas en 2013,
los combustibles representaron 94.000 millones de ddlares. La dependencia
de las exportaciones de petrdleo crudo, que representaron alrededor del 70%
de las exportaciones totales durante las Ultimas cuatro décadas, condujo a un
alejamiento de las actividades industriales de caracter productivo y dio lugar a un
escaso cambio estructural, un bajo dinamismo y un exceso de dependencia de un
Unico producto basico. Se resumen a continuacion las principales conclusiones
generales, sectoriales y a nivel de las empresas, basadas en la encuesta empirica
de 200 compafiias en tres sectores (las agroindustrias, las TIC y la salud y los
productos farmacéuticos), las entrevistas sobre el terreno y un examen historico
del desarrollo econémico del pais.
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Un analisis profundo de las politicas muestra que las deficiencias de los planes de
desarrollo desde la década de 1960 impidieron la adopcion de un enfoque general
que integrase en la industria la adquisicion y la capacitacion tecnologicas. Como
resultado de ello, las oscilaciones de la productividad industrial generaron una
ineficacia gradual de un gran numero de empresas del sector publico y companias
locales. La politica de ciencia y tecnologia adoptada en 1986 y revisada en 1997 y
2003 no logré corregir las deficiencias del sistema nacional de innovacion debido a
que la tecnologia estaba concebida en gran medida como adquisicion genérica de
maquinaria y equipo y no como un proceso de crear una capacidad de absorcion
tecnoldgica. Para hacer frente a esta situacion, Nigeria aprobd la Politica Industrial
Nacional de 1998 y al mismo tiempo emprendié una revision general de su marco
de ciencia y tecnologia en 2005, para centrar mas la atenciéon en la creacion de
capacidad de innovacion. Como resultado de ello, se puso en marcha en 2011 un
marco normativo de CTI con el objeto de aprovechar, desarrollar y utilizar la CTI
para crear una economia grande, fuerte, diversificada, sostenible y competitiva que
garantizara un alto nivel y calidad de vida a sus ciudadanos.

Junto con la Politica Industrial Nacional de 1998, Nigeria también sigue la Nigeria
Vision 2020, que se esta aplicando actualmente por medio de los planes nacionales
de ejecucion. Nigeria Vision 2020 es una estrategia a largo plazo destinada a
transformar la economia de Nigeria en una de las principales 20 economias
mediante la ampliacion de la economia del pais, desde 173.000 millones de doélares
en 2009 a 900.000 millones de ddlares en 2020, con un ingreso per capita de
4.000 ddlares. En el estudio se llega a la conclusion de que los esfuerzos realizados
en el pasado para promover el desarrollo industrial de Nigeria fracasaron en gran
medida porque no estaban centrados en el aprendizaje tecnoldgico a nivel de las
empresas, los sectores y la industria. Los esfuerzos actuales tratan de corregir esto
y de integrar estas cuestiones, lo que constituye un acontecimiento muy positivo.

Sin embargo, a pesar del reconocimiento de que la politica industrial y la politica
de CTI son complementarias, los resultados de la encuesta en los tres sectores
muestran que las empresas siguen tropezando con dificultades que afectan a
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su capacidad para cumplir los objetivos; estas continuas dificultades derivan de
cuestiones relativas a la coordinacion y aplicacion de las politicas.

Ello puede atribuirse a dos factores. La nueva politica de CTly también los planes de
gjecuciony la estrategia de desarrollo industrial de Nigeria se estan aplicando en gran
medida en un entorno institucional en el que el desarrollo industrial y la capacidad
de innovacion son considerados como dos objetivos contrapuestos. Ademas,
varias antiguas directrices normativas encaminadas a modificar 10s procesos
normativos subyacentes a fin de promover la colaboracion y la comunicacion entre
los diversos agentes que participan en el sistema de apoyo institucional aun no
se han examinado. Por ejemplo, en la nueva politica de CTI hay indicios de que
la Ley Nacional de Ciencia y Tecnologia, CAP 276, de 1977, y la Ley num. 1 del
Ministerio Federal de Ciencia y Tecnologia, de 1980, serian revisadas, pero esto
no se habia llevado a cabo en el momento del presente estudio. El mandato de
la Oficina Nacional de Adquisicion y Promocion de la Tecnologia, creada en 1979,
también debe ser revisado y se lo debe reemplazar por un mandato que asegure
una mejor coordinacion y mejores resultados.

Una segunda cuestion reside en que ambos marcos normativos, a pesar de sus
objetivos, aun no han abordado algunas cuestiones basicas en materia de fomento
de la capacidad y de infraestructura. Esto significa que todavia siguen ocupandose
en gran medida de articular los objetivos en lugar de abordar los retos de base. La
falta de inversion en servicios publicos sigue obstaculizando la existencia de una
buena infraestructura fisica para las actividades industriales. En particular, la falta de
infraestructura de electricidad y de transporte ha constituido un obstaculo para la
produccion industrial desde la década de 1970, cuando la cuestion del suministro
de energia no estaba bien integrada en la construccion de plantas industriales de
gran escala.

LLos resultados de la encuesta muestran que, pese a los esfuerzos realizados para
adoptar los dos marcos normativos, aun no hay todavia mucha repercusion real
sobre la manera en que las empresas innovan, aprenden y compiten. El objetivo de
sus actividades esta centrado en la comercializacion y distribucion de los productos
y No en actividades innovadoras que puedan ayudar a crear nuevos productos
y procesos. La encuesta también indica que las empresas nigerianas participan
en actividades de aprendizaje gradual y a menudo indican que sus productos y
procesos son nuevos en el mercado local, pero no en la regiéon o en el mundo.
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Muchas de las empresas entrevistadas desconocian la politica nacional de CTI
o los incentivos que estas contenian. Las empresas tampoco conocian los
nuevos organismos creados recientemente para ayudarlas a competir, como el
Consejo Nacional de Competitividad. La encuesta también puso de manifiesto
que habia un escaso conocimiento de los tipos de incentivos disponibles para
promover la innovacion, el aprendizaje y la competitividad a nivel de las empresas.
Las empresas también informaron de dificultades para aprovechar esos planes,
cuando estaban disponibles, debido a que era necesario llevar a cabo muchas
actividades burocraticas.

3. Un resumen de las conclusiones sobre los paises:
Republica Unida de Tanzania

La Republica Unida de Tanzania ha surgido recientemente como una de las
economias con mejores resultados en Africa. Esto contrasta notablemente con la
década de 1970, cuando la tasa de crecimiento del PIB real per capita era solo del
0,5%, y que se desplomé después hasta llegar a tasas de crecimiento negativas
(-0,7%) en la década de 1980. Sin embargo, en las Ultimas dos décadas la
economia del pais experimentd un aumento constante en las tasas de crecimiento
del PIB real per capita, que pasé del 0,9% en la década de 1990 al 4% en la
década de 2000 y al 4,1% en 2010-2014.

A pesar de estas tendencias en la pauta de crecimiento general, la industria es
el factor que menos ha contribuido al crecimiento del PIB, y va a la zaga de los
servicios y la agricultura desde la década de 1980. En cambio, el sector de los
servicios representaba la mayor proporcion del PIB en 2013, con una contribucion
del 47,3%; los sectores de la agricultura y la industria representaban el 31,7% vy el
21% del PIB, respectivamente. Por consiguiente, el reto sigue consistiendo en la
necesidad de fomentar la industrializacion por medio del cambio tecnoldgico y la
innovacion. Se resumen a continuacion las conclusiones pertinentes, basadas en
una encuesta de tres sectores (las agroindustrias, las TIC y la salud y los productos
farmacéuticos) de 144 empresas, y en un analisis de los regimenes normativos
sobre politicas industriales y la CTl desde la década de 1960.

La Declaracion de Arusha de 1967 sirvi6 como un faro para centrar las politicas
en el periodo inmediatamente posterior a la independencia, con repercusiones
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para las primeras politicas de desarrollo industrial, centradas principalmente en la
industrializacion impulsada por el Estado mediante esfuerzos locales. Sin embargo,
a fines de la década de 1970 los fracasos en dar impulso a la capacidad industrial
se atribuyeron a la escasa importancia concedida a la capacidad tecnolégica. Esto
no solo condujo a la creacion de la Comision de Ciencia y Tecnologia de Tanzania
en 1986, sino también a la Politica Nacional de Ciencia y Tecnologia formulada en
1996.

No obstante, la politica de ciencia y tecnologia de 1996 tuvo ciertas deficiencias,
la mas importante de las cuales fue no centrarse suficientemente en el aprendizaje
tecnoldgico y la innovacion. Los objetivos y las estrategias sectoriales no se habian
traducido plenamente en medidas politicas y las inversiones en infraestructura de
conocimientos no se llevaron a cabo como estaba previsto. Esto dio lugar a una
constante desconexion entre los marcos normativos industriales y los marcos de
innovacion.

Ademas, desde la década de 1980, la Republica Unida de Tanzania también sufrid
algunos cambios de orientacion de su politica industrial. Las primeras politicas
de sustitucion de importaciones fueron reemplazadas por un enfoque orientado
al mercado a fines de la década de 1980, junto con la liberalizacion del comercio
en el pais. La liberalizacion del comercio dio lugar a una salida en gran escala de
empresas locales del mercado de Tanzania, debido a la falta de apoyo institucional
a la industria y a su incapacidad para competir con las empresas extranjeras. En
un esfuerzo encaminado a reactivar el sector industrial local, el Gobierno traté de
promover una estrategia industrial centrada en sectores de alta tecnologia, al igual
que en paises de Asia Oriental. Ante la falta del apoyo de donantes, este plan fue
sustituido por una Estrategia Nacional para el Crecimiento y la Reduccion de la
Pobreza (NSGRP 2005-2010), que se centrd principalmente en la reduccion de
la pobreza. Desde 2011 también se adoptd una politica integrada de desarrollo
industrial, junto con la Vision Nacional de Desarrollo 2025. En la actualidad, la
Republica Unida de Tanzania esta ejecutando su segundo plan quinquenal para
avanzar hacia el logro de esos objetivos.

A fin de alcanzar las metas establecidas en la estrategia de desarrollo industrial, se
presentd en 2013 un marco nacional revisado de CTl, que esta a la espera de su
aprobacion por el Consejo de Ministros.
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A pesar de los recientes esfuerzos encaminados a consolidar los resultados
industriales, hay una considerable incoherencia en el disefio y la articulacion de
las politicas, por una parte, y en la aplicacion de los mandatos normativos, por la
otra. La falta de conexion entre los planes de desarrollo industrial, las estrategias
sectoriales y las politicas nacionales de ciencia y tecnologia, junto con la falta de
un plan para orientar la coordinacion de estas politicas, siguen obstaculizando el
desarrollo del pais. Parece haber una necesidad urgente de aplicar una nueva Ley
de CTI, y también de coordinar el desarrollo industrial con el cambio tecnoldgico
y la transferencia de tecnologia. Actualmente esto es considerado una prioridad
por la comisiéon nacional de planificacion para el segundo plan quinquenal (cuya
aprobacion se preveé en algun momento de 2016).

LLa encuesta y las entrevistas mostraron que la deficiencia de coordinacion relativa
a la ejecucion de esos planes, estrategias y politicas era en gran parte similar a
lo observado en la década de 1990 entre la politica de ciencia y tecnologia, la
politica industrial, las finanzas, la educacion, etc. Como resultado de ello, aunque
el imperativo normativo consiste en impulsar la capacidad de produccion local
o ampliar la base industrial, esto se ve dificultado por una falta de coordinacion
institucional. Entre tanto, y a pesar de la nueva politica de desarrollo industrial
integrada de 2011, la escasa insistencia en el aprendizaje tecnoldgico, la pequefa
capacidad de absorcion y el poco hincapié en la innovacion siguen obstaculizando
el desarrollo industrial, especialmente en el sector manufacturero.

Estas deficiencias han afectado muy negativamente a la industria. A nivel sectorial,
las actividades manufactureras disminuyeron constantemente desde la década de
1990 y en 2013 representaban el 7,2% del PIB; la mayor parte del crecimiento
industrial correspondia a los sectores no manufactureros, como la mineria
y la construccion. El sector manufacturero se caracterizaba por la creacion de
productos de bajo nivel afiadido para el mercado nacional y actividades orientadas
a la exportacion, con poco o ningun aumento de la productividad.

Méas del 88% de la industria esta constituida por microempresas que tienen menos
de cinco trabajadores, y que contribuyen una tercera parte del PIB de pais. En
general, la mayor parte de la industria esta compuesta por microempresas y
pequefias empresas informales, con unas pocas empresas de tamafio mediano
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y grande. Ademas, la mayoria de las microempresas y las pequefnas y medianas
empresas operan en el sector de los servicios, mientras que el resto se dedica a la
agricultura y las manufacturas.

La encuesta constatd que, a nivel de las empresas, pocas se dedicaban a
actividades de innovacion. La mayoria de las empresas de pequefia escala se
ocupaban de operaciones propias y dependian de la financiacién local y a menudo
de la autofinanciacion. La falta de financiacion, en particular, ha impedido que las
empresas se dedicasen al desarrollo tecnoldgico y la innovacion. Ademas, las
empresas se centran en actividades a corto plazo para sobrevivir y vender sus
productos debido a la incertidumbre del entorno industrial y de innovacion en el
que operan, y la falta de apoyo restringe su capacidad para innovar.

Los datos de la encuesta pusieron de manifiesto que la falta de coherencia
normativa en varios aspectos de las politicas industriales y de CTI, como los
gravamenes impuestos a las importaciones de materias primas (en comparacion
con la exencion de gravamenes sobre los productos finales) en algunos sectores
desincentivaron la innovacion o la fabricacion local.

Ademas, las empresas informaron de que habian recibido escaso apoyo del
Gobierno para participar en planes de innovacion y financiacion. Las empresas
también constataron que los marcos reglamentarios a menudo eran muy dificiles
en su tramitacion y que ello habia contribuido a la existencia de un gran sector
no estructurado, caracterizado por una baja capacidad tecnoldgica y la falta de
inversion en 1+D. Por Ultimo, las deficiencias en materia de innovacion afectaban a
las empresas en gran medida. En la actualidad, las empresas tienen poca o ninguna
interaccion con las universidades, los institutos de investigacion publicos y privados
y otras organizaciones intermedias. Esto dificulta el aprendizaje tecnoldgico, tanto
en el sector publico como en el privado.

4. Un resumen de las conclusiones sobre los paises: Etiopia

Etiopia ha tenido un impresionante crecimiento econémico en las Ultimas dos
décadas y media. La tasa de crecimiento del PIB real per capita aumento del -1,4%
en la década de 1980 hasta el 2,3% en la década de 1990, con un nivel maximo de
6,7% entre 2010 y 2014. El actual reto de Etiopia sigue consistiendo en diversificar
su base econdmica y fortalecer sus resultados econdémicos. La mayor parte del
valor afiadido del PIB ha provenido del sector primario, que abarca la agricultura,
la caza, la silvicultura y la pesca, que en conjunto representaron el 45,5% del
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valor anadido del PIB en 2013. A nivel sectorial, el reto fundamental consiste en
aumentar la proporcion del valor afadido del PIB procedente de la industria, que
no solo ha sido inferior al de la agricultura y los servicios a lo largo del tiempo, sino
que su porcentaje de contribucion ha disminuido en las Ultimas cuatro décadas,
del 16,2% en 1973 al 11,1% en 2013.

Se resumen a continuacion las conclusiones generales y las conclusiones
sectoriales y a nivel de las empresas, sobre la base de una encuesta realizada en
dos sectores (las agroindustrias y los productos farmacéuticos) y de un analisis
histérico de los marcos normativos relativos a la industria y la innovacion.

Un andlisis detallado de las politicas muestra que el reciente éxito econdémico de
Etiopia ha sido configurado por los planes de desarrollo del pais a lo largo de las
ultimas dos décadas, de los cuales el mas relevante fue el Plan de Crecimiento y
Transformacion (GTP). Este plan maestro econémico de cinco afios de duracion
se puso en marcha en 2010 y tenia el objetivo de lograr un crecimiento anual del
PIB de entre el 11% y el 15%, asi como inversiones en gran escala en los sectores
industrial y agricola para 2015. Se prevé que una segunda fase del GTP, el GTP I,
se pondra en marcha en 2016, con el objetivo de cimentar y consolidar los logros
actuales.

Junto con el GTP 2010-2015, Etiopia también tratd de reactivar y resucitar el
marco normativo de ciencia y tecnologia. El marco de CTI estuvo fragmentado
desde su creacion y esta cuestion, a pesar de la formulacion de la primera
politica nacional de ciencia y tecnologia, de 1993, y del restablecimiento de la
Comision de Ciencia y Tecnologia de Etiopia como institucion publica auténoma,
no se abordd enteramente. Una debilidad fundamental de la politica de ciencia y
tecnologia de 1993 (que posteriormente se modificé en 2006 y 2010) consistid
en que estaba exclusivamente centrada en la ciencia y tecnologia, sin insistir de
modo alguno en la capacidad de innovacion. Ademas, en esa politica no se preveia
ninguna coordinacion con el desarrollo industrial a nivel sectorial y empresarial.
Una politica revisada en 2012 procura ahora centrar la atenciéon en la innovacion
y la transferencia de tecnologia, junto con la creacidon de un fondo de innovacion
centralizado para actividades de |+D, que se establecié con el propdsito de dedicar
al menos el 1,5% anual del PIB a la investigacion aplicada.
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EI GTP 2010-2015 y la politica de CTI estan bien coordinadas en sus objetivos y el
GTP refuerza la creacion de capacidad en el contexto local al hacer hincapié en el
desarrollo de las universidades, los institutos de investigacion, la educacion técnica
y profesional y las instituciones de capacitacion. Se han definido programas que
promueven esos vinculos: a) el desarrollo de zonas industriales; b) programas de
fomento de la capacidad; ¢) vinculos entre las universidades y las empresas; y d) la
creacion de un fondo centralizado de 1+D e innovacion.

La proporcion de la inversion en actividades manufactureras en Etiopia ha sido
impresionante, ya que el pais aprobd 1.211 proyectos para el sector manufacturero
en 2011-2012, lo que representd el 31% del total del capital invertido en este
periodo. El reto principal es actualmente asegurar la coherencia y la coordinacion
entre las politicas relativas a la industria y a la innovacion en el plano de la gjecucion,
lo que aun se debe mejorar. En particular, es menester hacer mayor hincapié en
la creacion de una estructura comun de la CTl, la transferencia de tecnologia vy el
intercambio de informacion pertinente a fin de promover la industria, especialmente
para participar en actividades de alta intensidad tecnoldgica.

La coordinacion y aplicacion de las politicas sigue siendo menos que satisfactoria
porque la estructura institucional del pais continda débil y fragmentada en este
aspecto. La encuesta y el andlisis permitieron constatar que un gran ndmero
de organismos de intermediacion, como los que pueden ayudar a la industria a
adquirir y mejorar la tecnologia, no existen o apenas se estan poniendo en marcha.
Un buen ejemplo es el del Instituto de Desarrollo Industrial de Alimentos y Bebidas
y Productos Farmacéuticos, que se ha creado recientemente con la finalidad de
promover esos vinculos.

Las limitaciones en materia de coordinacion y aplicacion de las politicas se
observan a nivel de las empresas, como indican las conclusiones de la encuesta.
Los resultados muestran que, a nivel de las empresas, hay mucha capacidad en
las actividades agroindustriales de Etiopia mas alla de la produccion de café; por
ejemplo, varias empresas realizan actividades relacionadas con el cuero, pero
estas actividades estan dominadas por las PYMES. La encuesta también demostrd
que las empresas hacen frente a grandes dificultades en la diversificacion hacia
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actividades intensivas en tecnologia, especialmente las que pueden contribuir a la
adicion de valor.

Las dificultades a que hacen frente las empresas se deben en parte a la falta
de apoyo institucional adecuado para desarrollar la capacidad tecnologica y de
innovacion en su conjunto. Como resultado de ello, la mayoria de las empresas
(incluso las del sector agroindustrial) siguen centrandose en las oportunidades
del mercado interno y solo unas pocas se han aventurado en mercados fuera de
Etiopia. La encuesta también reveld que las empresas dependen en gran medida
de equipo y maquinaria no demasiado modernos, pero algunas de ellas estan
adquiriendo nuevos conocimientos por medio de la compra de nuevo equipo y
maquinaria, a pesar de que la falta de capacidad de absorcion tecnoldgica dificulta
sus posibilidades de innovar. La promocion de la transferencia de tecnologia, el
acceso a la financiacion, las empresas mixtas para la produccion y la adicion de
valor siguen siendo cuestiones realmente importantes para las empresas.

V. LO QUE IMPORTA EN LA PRACTICA: CONCLUSIONES
Y RECOMENDACIONES

Las dificultades para coordinar los objetivos de politica, la aplicacion y las
repercusiones en los tres paises incluidos en el informe no son cuestiones
aisladas. Un gran numero de paises en desarrollo hacen frente a los mismos
tipos de cuestiones. Algunas conclusiones generales se refieren especialmente a
esto. En primer lugar, aunque se han realizado esfuerzos loables para definir las
politicas, aun no se han resuelto algunas simples cuestiones de infraestructura que
han obstaculizado el desarrollo industrial a lo largo de varias décadas. Esta es la
primera esfera que deberia concitar atencion. En segundo lugar, los paises siguen
haciendo frente a dificultades para coordinar la aplicacion, cuestion que se debe
a la falta de coherencia de las politicas. Esto no quiere decir que los ministerios
y los organismos no hayan tenido buenas intenciones. De hecho, la encuesta
permitié constatar que, pese a sus Optimos esfuerzos e intenciones, las empresas
no se estaban beneficiando de esos esfuerzos por la falta de coordinacion de
las politicas. Eso refuerza la necesidad de corregir los procesos normativos. A
continuacion se presentan, con las correspondientes recomendaciones, otros
resultados mas concretos acerca de la interconexion entre la politica industrial y la
relativa a la innovacion.
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1. Existen varias lagunas en la estructura de formulacion de las politicas

En los tres paises, como sucede en un gran numero de otros paises africanos
también analizados en el informe, las politicas nacionales de CTI han evolucionado
mucho mas tarde (al menos dos décadas después de que se aprobaran las
politicas de desarrollo industrial) o bien han evolucionado en forma paralela, con
poca o ninguna coordinacion con los marcos de desarrollo industrial establecidos.

En el informe se constata que, dentro de los paises, una cuestion predominante es
la ubicacion y la articulacion de la politica industrial. En un gran nimero de paises
en desarrollo, las politicas de desarrollo industrial no suelen estar articuladas como
politicas industriales, sino mas bien como estrategias de desarrollo industrial o
Ccomo visiones nacionales, o incluso como parte de planes nacionales de desarrollo
recurrentes destinados a facilitar el desarrollo global y la transicién econémica.

Silos paises adoptan visiones nacionales que incluyen objetivos de politica industrial
(lo que sucede no solo en Etiopia, Nigeria y la Republica Unida de Tanzania, sino
también en un gran ndmero de otros paises africanos), es menester tener en
cuenta que esas visiones nacionales generalmente tienen un alcance mas amplio
que Unicamente la promociéon de la industria y a menudo abordan cuestiones
como la pobreza, la juventud, el medio ambiente, el empleo y la urbanizacion. En
algunos paises, los objetivos de desarrollo industrial estan incorporados en sus
planes nacionales de desarrollo y a menudo se reiteran periddicamente.

Por consiguiente, aunque esas visiones y estrategias incluyan los principales
objetivos 0 metas industriales, es necesario tener hojas de ruta claras para
alcanzar esas visiones y sus metas respectivas, a fin de que puedan vincularse a un
mecanismo de ejecucion de politicas, por una parte, y ala CTly otras politicas (que
abarcan esferas tales como el comercio, la inversion y el desarrollo), por la otra.

Otra de las razones que explica las lagunas en la formulacion de las politicas es que
un gran numero de estrategias de desarrollo industrial solo tienen una dimension: su
objetivo es el desarrollo industrial global y un aumento de las tasas de crecimiento
del PIB per capita, o un aumento en sectores especificos. El foco de atencién
deberia estar, en cambio, en cerrar la brecha de productividad, es decir, obtener
una mayor rentabilidad de las actividades productivas. Esto da lugar a lagunas en
la formulacion de politicas, que incluyen el dejar de lado las siguientes cuestiones:

e Los sistemas de apoyo técnico y tecnoldgico necesarios para el crecimiento
de los sectores;
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e Los vinculos entre las necesidades de aptitudes humanas de los diversos
sectores que tienen mejores previsiones de resultados;

e Una clara articulacion para lograr que una mayor proporcion del PIB dedicada
a la [+D forme parte de la asistencia del sector publico al perfeccionamiento
tecnoldgico, por ejemplo, el establecimiento de servicios industriales comunes,
incubacion tecnologica, laboratorios de investigacion industrial, etc.

2. Las politicas muestran a veces contradicciones y a menudo
una falta de coherencia global

Una cuestion clave es que las politicas sofisticadas no son suficientes. Si bien
las estrategias de desarrollo industrial en los paises seleccionados reconocen la
importancia del crecimiento impulsado por la tecnologia, y en todos los marcos
de CTI se reconoce la importancia de su coordinacion con la politica industrial,
persisten las mismas pautas histéricas de falta de coordinacion entre los marcos
normativos relativos a la innovacion y a la industria. Los paises han tratado de
abordar estas cuestiones estableciendo misiones u objetivos comunes en los
dos marcos normativos, pero con frecuencia la incoherencia entre las politicas se
produce en la etapa de la articulacion de las politicas y a menudo también esta
profundamente arraigada en los procesos de ejecucion de las politicas.

Los capitulos por paises ayudan a ilustrar la conclusion principal del marco
analitico, esto es, que resulta fundamental que los procesos normativos estén
establecidos claramente. En concreto, las conclusiones indican que incluso los
marcos normativos detallados sobre las politicas de CTl y el desarrollo industrial
deben ir acompanados de compatibilidad y coherencia normativas a nivel de:

a) La conceptualizacion y el disefio de las politicas;
b) La ejecucion vy la coordinacion de las politicas.

Varias razones explican la incoherencia y la falta de armonizacion de las politicas.
Los capitulos por paises muestran que esto podria ser el resultado de transiciones
normativas ineficaces (cuando los paises emprenden modificaciones de las
politicas, pero no las completan debidamente y pierden impulso como resultado
del cambio de liderazgo politico en diferentes niveles de gobierno), de inercia y
resistencia institucionales o de una falta de capacidad politica para prever y evitar
las duplicaciones. Una segunda forma de incoherencia de las politicas se produce
cuando los marcos son generales pero no van acompanados de un plan de
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aplicacion concreto. Sin embargo, en muchos otros casos, los marcos normativos
van acompafados de mecanismos de aplicacion, pero varias deficiencias han
impedido que esos marcos logren los resultados previstos (en distinta medida
en los tres paises). Una cuestion fundamental (ya planteada en el punto anterior)
es que, ante la falta de evaluacion y de intentos de racionalizar la estructura
institucional, muchos organismos del sector publico tienen mandatos para ejecutar
las politicas. Cuando el marco normativo no es completamente coherente 0 no
esta acompanado de mecanismos de ejecucion claros, el andlisis de los paises
muestra que no hay claridad en la etapa de aplicacion de la politica con respecto a
cuadles son los organismos existentes que deben ejecutar los mandatos contenidos
en el marco normativo y cual es la forma en que se debe llevar a cabo la aplicacion.

El avance hacia una politica de innovacion es una tarea de dificil coordinacion
y no consiste Unicamente en proporcionar un marco reglamentario. En realidad,
aungue una amplia variedad de politicas hacen hincapié en la “innovacion”, las
investigaciones sobre el terreno muestran que, si bien algunas politicas tratan
fundamentalmente de crear un nuevo escenario, en otros casos las politicas a
menudo hacen referencia a la “innovacion”, pero no son suficientemente amplias
para hacer frente a las dificultades que supone el fomento de la innovacion. Por
otra parte, hay dificultades impuestas por el hecho de que los procesos de la
formulacion de las politicas no se cumplen ni se mantienen durante y después de
las transiciones politicas ocurridas en los paises.

La misma dificultad se plantea en las politicas de desarrollo industrial. Los
repentinos cambios normativos que no promueven un concepto coherente de la
industrializacién como un proceso continuo llevan a la incoherencia vy la falta de
armonizacion simplemente porque no ofrecen un nivel de apoyo coherente vy fiable
al proceso de transformacion industrial.

Las encuestas y las entrevistas sobre el terreno pusieron de manifiesto la
importancia de la historia normativa e institucional. Los andlisis histéricos de la
evolucion de las politicas y los mecanismos de aplicacion realizados en los
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distintos capitulos muestran que los organismos encargados de la ejecucion de
estos mandatos funcionan en el marco de procesos de aplicacion débiles y que
no exigen la rendicion de cuentas. Las rivalidades entre organismos agravan las
cuestiones de coordinacion de las politicas y han dado lugar a un descuido en gran
escala del sector privado. En casi todos los paises analizados, las empresas del
sector privado consideraban que los marcos normativos existentes y las acciones
de los organismos encargados de la ejecucion funcionaban a distancia de las
empresas, hacian escasos intentos de colaborar y de comprender las limitaciones
a las que se enfrentaban las empresas y tampoco trataban de aliviarlas. Estos
héabitos y practicas arraigados institucionalmente suelen ofrecer gran resistencia
a los nuevos modos de interaccion mas colaborativa. Las politicas de desarrollo
industrial, para ser coherentes con las politicas de innovacion, deben tratar de
abordar los mandatos operativos de los organismos a fin de promover un cambio
de mentalidad.

Otra serie de problemas de coordinacion se derivan del hecho de que tanto las
politicas de desarrollo industrial como las de innovacidon a menudo sefhalaban
objetivos y metas que se veian afectados por otras politicas de manera diferente.
Por ejemplo, en Etiopia la politica de CTI se propone “desarrollar, promover y
comercializar los conocimientos y las tecnologias indigenas Utiles”. Para promover
esta finalidad normalmente seria necesario evaluar si el sistema sui generis creado
por la Proclamacion sobre el acceso a los recursos genéticos y los conocimientos
comunitarios, y los derechos de comunidad (Etiopia, 2006) podria ayudar a proteger
los conocimientos y tecnologias indigenas Utiles. En otros términos, la proteccion
de los derechos de propiedad intelectual debe ser parte integral del proceso de
comercializacion de los conocimientos indigenas. Sin embargo, lo que parece faltar
en los objetivos son estrategias para crear conciencia sobre las politicas de CTl en
todos los niveles de gobierno, incluidos el Consejo de Ministros y el Parlamento,
asi como crear una cultura de la innovacion entre las empresas, la juventud y la
sociedad en general. De modo similar, uno de los proyectos incluidos en el GTP
es el establecimiento de parques industriales, pero se espera que estos actien
como centros para captar IED y aprovechen la transferencia de tecnologia del tipo
indicado en la politica de CTI del pais. Esto también requiere la coordinacion de la
ejecucion de las politicas sobre una base estratégica, entre los distintos ministerios,
los organismos que ejecutan los mandatos sobre el desarrollo industrial, la
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inversion y la CTI. Sin embargo, a menudo la falta de conocimientos en materia de
politicas y la carencia de incentivos para los empleados de los organismos llevan a
interpretaciones muy reducidas de estos mandatos.

Tras evaluar en este informe los éxitos y las dificultades a que hacen frente los
paises, se proponen las siguientes recomendaciones para evitar este tipo de
incoherencia de las politicas:

LLa vision de las politicas, la mision y los objetivos deberian estar estrechamente
armonizados. El examen de las iniciativas en curso a nivel africano, asi como los
capitulos por paises, reforzaron la conclusion de que la estrecha armonizacion
de las politicas de desarrollo industrial y de innovacion es aun un objetivo dificil
de alcanzar en los paises. A menudo, incluso las metas u objetivos en materia
de CTI mencionados en las politicas industriales no son los mismos que los
objetivos que la propia politica de CTI (véase el punto anterior), lo que fomenta
la incoherencia entre las politicas y lleva a la confusion.

Se deberia hacer hincapié en la creacion de vinculos locales y en el desbloqueo
de la capacidad de aprendizaje: aunque las politicas de CTI establecen
claramente la vision mas amplia de fomentar la capacidad, la promocion de
un ecosistema de innovacion requiere que se haga hincapié en la creacion
de una cultura de innovaciéon y emprendimiento que tenga vinculos concretos
con el desarrollo industrial. Es necesario promover programas empresariales,
armonizar los planes de estudio académicos con las necesidades empresariales
e introducir clases de iniciativa empresarial en las escuelas y las instituciones de
ensefanza superior a fin de hacer posible la aplicacion efectiva de las nuevas
tecnologias y la innovacion para el desarrollo industrial. Por ejemplo, en Etiopia
el GTP tiene al menos dos proyectos sobre el fomento de la capacidad.

Aladoptar nuevas politicas, es menester vincularlas claramente con las iniciativas
existentes y los mandatos de los organismos. En los capitulos por paises se
constatod que, aunque los encargados de formular las politicas nacionales son
conscientes de la necesidad de revisar los actuales mandatos de los organismos
y las politicas, el cambio normalmente es lento, lo que da lugar a la ineficacia de
las politicas, como sucede en el caso de Nigeria. El logro de estos resultados,
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junto con el proceso de formulacion y revision de las politicas, es fundamental
al menos por dos razones: en primer lugar, las politicas anteriores a menudo
tienen mandatos para los organismos que requieren una revision gque tenga en
cuenta la nueva politica, a fin de asegurar que el marco institucional encarne las
modificaciones de forma dindmica y eficiente. En segundo lugar, la revision de
los mandatos normativos es muy importante para garantizar que los recursos
nacionales, en particular los recursos financieros y los recursos humanos, se
utilicen de manera eficiente.

Las recomendaciones a este respecto incluyen las siguientes:

Es necesario abordar los obstaculos que afectan a la coordinacion a nivel de
los organismos v las estructuras organizativas a fin de evitar la superposicion
de mandatos entre los organismos creados recientemente y los ya existentes,
asi como la manera en que interactian con el sector privado. Se deberian
suprimir las medidas duplicadas y se deberia eliminar esa duplicacion a lo largo
del tiempo.

Los cambios de las politicas deberian ir acompanados de una financiacion
apropiada y de presupuestos transparentes, asi como de personal capacitado
para facilitar la aplicacion de dichos cambios.

Los plazos y los hitos fundamentales que han de cumplir conjuntamente las
politicas industriales y las relativas a la CTl se deberian definir claramente al
inicio del proceso y se deberian enmarcar de modo tal que tengan en cuenta
las necesidades nacionales y las caracteristicas de la industria.

Es importante contar con una estructura de gobernanza de alto nivel y
mecanismos de coordinacion, especialmente a nivel ministerial. Se deben
realizar mas esfuerzos para garantizar esa interaccion.

LLas mejores practicas de otros paises solo pueden servir como orientacion; la
combinacion correcta de politicas industriales y de innovacion es una eleccion
particular de los paises.

La atencion deberia centrarse en la contextualizacion a fin de lograr buenos
resultados.
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3. Se necesitan mecanismos de seguimiento y evaluacion para
asegurar el uso eficiente de los recursos existentes

Los mecanismos de supervision y evaluacion son importantes desde diversas
perspectivas. No solo mejoran los esfuerzos de coordinacion, sino que también
ponen de manifiesto la falta de financiacion de diversas iniciativas como parte del
proceso de evaluacion. También aseguran que las cuestiones de financiacion se
tengan en cuenta y se examinen a lo largo del tiempo a fin de evaluar: a) ,Coémo se
utiliza la financiacion actual?; b) ¢ Cuéles son las brechas de financiacion para aplicar
los objetivos de las politicas industriales y de CTI?; ¢) ¢ Como puede financiarse la
brecha?; d) ¢ Cuales son las mejores formas de compartir los riesgos y de asociarse
con la industria para llevar a cabo la transformacion?; e) ¢ Cual es la mejor manera
de asignar los recursos existentes, y a qué organismos?, y f) /,Se pueden simplificar
y definir mejor los organismos? Estas son algunas de las cuestiones que deberian
constituir una parte fundamental de la labor de supervision y evaluacion.

La labor de supervision y evaluacion destinada a asegurar que los recursos
existentes y la pujanza de los organismos se utilicen debidamente desempenara
un papel crucial para lograr la eficacia de las politicas.

Corroborando este punto, las encuestas y las entrevistas mostraron que la mayor
parte de la financiacion otorgada a los organismos que apoyan la innovacion a
menudo se destina a gastos recurrentes relacionados con gastos de personal y
de funcionamiento, con poca o ninguna reserva para la infraestructura de apoyo
a la innovacion. Por ejemplo, en la Republica Unida de Tanzania, alrededor del
95,1% de las sumas asignadas a la 1+D agricola se destina a salarios o0 a gastos
de funcionamiento, con lo que en 2011 solo quedd disponible el 4,9% del capital
invertido. Analogamente, los sueldos del personal y los gastos de funcionamiento
representan aproximadamente el 83,4% y el 71,8% de la [+D agricola en Nigeria
y Etiopia, respectivamente’. Del mismo modo, el personal de apoyo representa
aproximadamente el 29,3% (2010), el 33,6% (2007) y el 37,9% (2010) del personal
de 1+D en la Republica Unida de Tanzania, Nigeria y Etiopia, respectivamente.
A titulo de comparacion, la proporcion del personal de apoyo en relacion con el
personal dedicado a la [+D en algunos paises desarrollados es mas pequefa, por
ejemplo Alemania (16,8% en 2011) y el Japodn (16,2% en 2011), asi como en otros
paises en desarrollo que tienen sistemas de I+D muy sofisticados, por ejemplo
Hong Kong (China) (5,5% en 2010)2.
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a) Recomendaciones para garantizar el uso eficiente
de los recursos existentes

A fin de abordar estas cuestiones, se podrian considerar las siguientes
recomendaciones:

e Es necesario integrar la supervision y la evaluacion desde el inicio del proceso
normativo.

e Es menester asegurar la supervision y el seguimiento periddico, junto con las
evaluaciones abiertas de los presupuestos y la asistencia ofrecida por diversos
organismos.

e |a supervision y la evaluacion se deberian basar en la memoria institucional
sobre las razones y la forma en que la coordinacion no funciond adecuadamente;
el examen interior para evaluar y aplicar las ensefanzas del pasado del propio
pais con respecto al porqué del fracaso de las politicas o a los factores que
invalidaron los procesos normativos ayuda a promover una coordinacion
satisfactoria.

e | os recursos asignados para apoyar la aplicacion de las politicas pertinentes
determinara en gran medida la eficacia de la politica en cuestion. Por lo tanto,
las politicas deberian ir acompafnadas de asignaciones de recursos gque estén
al nivel de las actividades previstas.

4. La formulacion de politicas, las intervenciones gubernamentales y el
entorno empresarial se deben coordinar mas estrechamente

Una conclusion importante de este informe es que las politicas a menudo no son
coherentes con la realidad. Esto significa que, a diferencia de la estructura practica
de la industria local, que a menudo esta mayoritariamente compuesta por PYMES
y €l sector no estructurado, las politicas industriales y las politicas de innovacion
hacen referencia a sectores importantes que son enteramente de alta tecnologia
0 requieren una infragstructura institucional que esta muy lejos de las realidades
sobre el terreno que las empresas tienen ante si en su existencia cotidiana. Algunas
de las empresas locales funcionan en la periferia del desarrollo tecnoldgico, incluso
en los sectores denominados de alta tecnologia. Por ejemplo, en el sector de las
TIC, muchas empresas simplemente ofrecen a los usuarios la gestion de llamadas
o servicios de TIC (a diferencia de mejoras en la produccion o en los procesos);
en los sectores farmacéuticos, muchas empresas distribuyen medicamentos ya




24 INFORME SOBRE TECNOLOGIA E INNOVACION 2015

envasados O a preparaciones basadas en la medicina tradicional, de bajo nivel
tecnoldgico.

Es importante situar al sector privado en un lugar central en la formulacion de
politicas y el ambito del debate normativo en los distintos paises. Los marcos de
la CTly de las politicas industriales deberian ser debidamente acompafados por
organizaciones de apoyo a las empresas y a la industria, que ofrezcan incentivos
a las empresas locales, tales como subvenciones de 1+D, préstamos de 1+D,
bonificaciones fiscales y contratacion publica, todos los cuales han logrado mucho
éxito en otros paises en desarrollo. De hecho, una de las cuestiones fundamentales
que se plantearon en los estudios por paises se referia a la manera de abordar la
cuestion de la financiacion.

Algunos paises, como Tailandia, han utilizado mecanismos normativos, tales como
la contratacién publica, como incentivo para la innovacion®, mientras que en los
tres paises examinados se encontraron lagunas en la aplicacion de las politicas
sobre la cuestion de la financiacion de la innovacion.

*kk

Los paises africanos se encuentran en un momento definitorio de la evaluacion,
particularmente en su transicion hacia una época de nuevos objetivos de desarrollo.
Se reconoce cada vez mas que el desarrollo sostenible se basa mas ampliamente
en un desarrollo industrial estable que pueda ofrecer mejores medios de vida
a la poblacion y erradicar la pobreza, como se insiste en varios objetivos de la
recientemente adoptada Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible. En particular,
el objetivo 9 condensa el doble objetivo de promover la industrializacion inclusiva y
sostenible y fomentar la innovacion.

Casitodos los paises de la region africana y, mas ampliamente en todo el mundo en
desarrollo, en particular los tres paises estudiados en profundidad en este informe,
estan actualmente en una etapa de desarrollo y de formulacion de politicas en
la que el desarrollo industrial por medio del cambio tecnoldgico deberia ser una
prioridad fundamental, si no la mas importante. No solo existe una transicion de
politicas hacia ese fin, sino que las encuestas sobre el terreno demostraron el grado
de compromiso politico para elaborar marcos de politicas industriales detallados
y revisar sus politicas de ciencia y tecnologia con miras a la creacion de politicas
dedicadas a la innovacion. En tercer lugar, el sector privado en la region de Africa
(en particular en el Africa Subsahariana) tiene una necesidad apremiante de un
mayor apoyo, ya que las politicas empresariales son actualmente el eslabén débil.
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NOTAS

1 Sitio web de ASTI (http://www.asti.cgiar.org/countries), consultado el 27 de
abril de 2015.

2 Base de datos del Instituto de Estadistica de la UNESCO (http://data.
uis.unesco.org/), consultado el 27 de abril de 2015. Se utilizaron cifras
equivalentes a tiempo completo.

3 Véase UNCTAD, Promoting Innovation Policies for Industrial Development in
Thailand (de préxima aparicion).
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