Definicion de las politicas
gubernamentales orientadas
a la innovacion y su
evolucion en la era digital

Desde la crisis financiera de 2008-2009, el empleo industrial en
algunas economias ha registrado una disminucién acelerada y

la competencia internacional en sectores industriales maduros se
ha intensificado; la evolucién de la productividad y los salarios se
ha ralentizado; y ha emergido una nueva economia basada en las
tecnologias digitales. En este contexto, las politicas industriales y de
innovacién han sido objeto de renovacion, y estas “nuevas politicas
industriales” reflejan una dualidad inherente a todas las fases de la
politica gubernamental, dado que su finalidad es abordar el dificil
proceso de modernizacion de las industrias tradicionales, tratando
también de lograr la adaptacion de las economias a la digitalizacion.
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Algunos hechos y conclusiones fundamentales

El fomento de la innovacion en el ambito digital constituye un objetivo central
de muchas “nuevas politicas industriales” adoptadas en paises de todos los
niveles de desarrollo en los ultimos afos.

Al adoptar “nuevas politicas industriales”, los Gobiernos reconocen en general
que el comercio y la politica comercial son importantes motores de innovacion.
Las politicas orientadas al exterior permiten a los paises acceder a tecnologia
avanzada mediante la importacion de bienes de capital y tecnologias y la
adquisicion de conocimientos a través de asociaciones y de la participacion en
las cadenas de valor mundiales.

A medida que los datos se convierten en un insumo esencial para las
actividades economicas, las empresas de la economia digital van dependiendo
menos de los activos fisicos y mas de los activos intangibles, lo que les permite
llegar a los mercados mundiales con mayor rapidez.

Los Gobiernos siguen recurriendo de manera relativamente activa a instrumentos
de politica de caracter “defensivo” en sectores tradicionales como los de los
minerales, los metales y los productos quimicos, y en menor medida en los de los
textiles y el vestido, la maquinaria eléctrica y el equipo de transporte.

Las politicas gubernamentales tienden cada vez mas a promover la innovacién
digital y a abordar los desafios digitales mediante una combinacién de
instrumentos de politica tradicionales (como los aranceles, los incentivos
fiscales y a la inversion, la contratacion basada en la innovacion y las politicas
de propiedad intelectual) y nuevos enfoques normativos.

Muchos paises en desarrollo han adoptado marcos de politica proactiva
para fomentar el desarrollo digital y la innovacion tecnolégica. Siempre

que continden poniéndose al dia en lo que respecta a la infraestructura de
Internet y al adecuado entorno normativo y empresarial, los paises menos
adelantados pueden beneficiarse de las exportaciones de servicios digitales,
la participacion en las cadenas de valor mundiales y la inclusién economica
promovida por unos servicios moviles asequibles.
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1. Introduccion

Desde la crisis financiera de 2008-2009, Ila
intervencion del Gobierno en la economia ha sido
objeto de un proceso de renovacién. Estas “nuevas
politicas industriales” reflejan una dualidad inherente
a todas las fases de la politica industrial. Por una
parte, su objetivo es abordar el dificil proceso de
modernizacion de las industrias tradicionales, tanto
en los paises desarrollados como en desarrollo; por
lo tanto, en algunos de estos sectores tradicionales,
estas politicas pueden presentar caracteristicas
“defensivas”, que protegen el crecimiento o la
reestructuracion de las industrias tradicionales/
de elaboracion avanzada. Por otra parte, las nuevas
politicas industriales también estan claramente
orientadas a la adaptacion de las economias a la
digitalizacion, lo que implica fomentar la adopcion
de procesos digitales en los sectores industriales
y promover la innovacién para generar nuevas
actividades (por ejemplo, servicios basados en
aplicaciones) en el espacio digital.

En la seccion B.2 se examina como modifican las
caracteristicas de la economia digital la concepcién
de los instrumentos de politica, y como ha afectado
el impulso de la innovacién en la economia digital a la
evolucién de la politica gubernamental y a la manera
en que se han adaptado los instrumentos. Algunas
herramientas e instrumentos de politica —por
ejemplo, las politicas de datos y las medidas de apoyo
a la investigacion y el desarrollo (14+D), tales como las
ventajas fiscales otorgadas para apoyar innovaciones
digitales especificas, y la creaciéon y difusion de
aptitudes y conocimientos— son claramente parte
integrante de la economia digital. Otros instrumentos
son mas conocidos, por ejemplo los incentivos a la
inversion o la promocion de la propiedad intelectual,
incluso cuando se aplican al sector digital.

En la seccion B.3 se ofrece un examen cuantitativo
de como han utilizado los Gobiernos las herramientas
de politica en el ultimo decenio. El analisis se basa en
fuentes publicas, principalmente las herramientas de
vigilancia del comercio de la OMC, complementadas
por la base de datos Global Trade Alert.! Muestra que
las politicas gubernamentales siguen utilizandose
ampliamente para apoyar los sectores tradicionales
y atraer inversiones. No obstante, se presta mas
atencion al apoyo a la innovacion y al desarrollo de
la economia digital mediante una combinaciéon de
instrumentos de politica tradicionales, tales como
el apoyo a las actividades de |+D y los aranceles, y
nuevos enfoques normativos destinados a promover
la innovacion y abordar las cuestiones de politica
digital planteadas especificamente por la economia
digital.

2. Una nueva ola de politicas
gubernamentales: écuando,
doénde, qué?

Segun una encuesta mundial sobre politicas
industriales realizada por la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo
(UNCTAD), presentada en el contexto de su
publicacion UNCTAD (2018a), 84 economias, que
representan mas del 90% del producto interior bruto
(PIB) mundial, han adoptado estrategias oficiales
de desarrollo industrial desde 2013, cifra que
asciende a 101 economias si el computo se efectua
desde la crisis financiera de 2008. Aunque esas
politicas gubernamentales nunca desaparecieron por
completo, estaban menos “de moda” hace un decenio
o dos y su reactivacion ha sido lo suficientemente
generalizada para plantear preguntas. Los paises
han utilizado con relativa frecuencia la expresion
“nuevas politicas industriales” para denominar sus
planes de politica industrial, con miras a sefalar las
prioridades de politica relacionadas con cambios
transformadores de la tecnologia y la actividad
econdmica.

En esta subseccién se proporcionard una vision
general de las tendencias actuales de estas politicas.
A continuacion se analizaran las caracteristicas
especiales de la economia digital y se examinara
como evolucionan la politica de innovacién y la
politica industrial en la era digital.

(a) Definiciones

(i)  Nuevas politicas industriales

No existe una definicion convenida o universal de
politica industrial, en parte porque el propio concepto
de politica industrial ha sido, y sigue siendo, objeto
de debate, y en parte porque se ha adaptado a
lo largo del tiempo. En Vanden Bosch (2014) se
sefala que el término “industria” podria interpretarse
estrictamente como ‘“industria manufacturera”, pero
la nueva revolucién industrial, caracterizada por la
creciente utilizacion de tecnologias digitales, ha
alterado su significado de modo que ahora tiende
a incluir también las tecnologias y servicios de la
informacion.

Un aspecto clave de la politica industrial actual
(“nueva politica industrial’) es que se centra
en la innovacion, el desarrollo tecnoldgico y la
modernizacion en el campo digital. Las politicas de
innovacién son intervenciones publicas destinadas
a apoyar la generacion de innovacion y su difusion,
en cuyo marco una innovacion se entiende como la
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transformacion de una invencién en productos y
servicios comercializables, el desarrollo de nuevos
procesos empresariales y métodos de organizacion,
y la absorcion, adaptacion y divulgacion de nuevas
tecnologias y conocimientos técnicos (Curtis, 2016;
Edler et al., 2016).2

Con el tiempo, en los estudios publicados se ha
hecho una distincion entre las politicas “verticales”,
estrictamente definidas, que tienen por objeto apoyar,
mediante herramientas de politica publica, la
produccion en un determinado sector o empresa, asi
como las tecnologias y tareas destinadas a reforzar
ese sector,® y el concepto mas amplio de politicas o
estrategias “horizontales”, que mejoran el entorno
empresarial, de costos, juridico y de infraestructuras
en el que operan los agentes economicos en los
distintos sectores.* Joseph Stiglitz, Justin Yifu Lin y
Celestin Monga, todos ellos antiguos economistas
jefes del Grupo Banco Mundial, han reconocido la
distincion vertical/horizontal pero han advertido que
la frontera entre las politicas verticales y las politicas
“horizontales”
borrosa, dado que las politicas verticales tenian que
ser apoyadas o se veian afectadas por las horizontales
(Stiglitz, Lin y Monga (2013). Stiglitz, Lin y Monga
quisieron ir mas alla de esa distincion e indicaron que
la accion gubernamental, a través de la politica
tributaria y fiscal, el desarrollo de infraestructuras, la
promocion de la tecnologia y del conocimiento (con
inclusién de la difusion de la educacién), no era
“neutra” desde el punto de vista de la asignacion de
recursos, y que “la politica industrial no se referia
unicamente a la actividad manufacturera”. Plantearon
la polémica idea de que “todos los Gobiernos
aplicaban diversas formas de politicas industriales;
incluso aquellos que defendian politicas horizontales
o neutras terminaron adoptando medidas que
favorecian a determinadas industrias mas que a otras
y que por lo tanto configuraban la distribucion por
sectores de la economia”.

supuestamente mas neutras era

En la actualidad, muchos, si no la mayoria, de
los economistas optan por una definicion lo
suficientemente amplia para reflejar los planes de
politica observados en paises o regiones con niveles
de desarrollo diferentes y en periodos diferentes.

(i) Politica de innovacién

El rasgo definitorio de las politicas gubernamentales
actuales es que se centran fundamentalmente
en la innovacion, el desarrollo tecnologico y la
modernizacion en el campo digital. Las politicas
industriales y de innovacion nunca antes han estado
tan entrelazadas. Como se afirma en Curtis (2016),

“el debate y las propuestas actuales sobre formas
actualizadas de politica industrial no tratan tanto
del intervencionismo en el mercado como de
la innovacion tecnologica, las diferencias de
productividad, la investigacién y el desarrollo, el
espiritu de empresa, la especializacién vertical y
las economias de aglomeracién”.

Curtis sefiala que la globalizacion y las tecnologias
digitales han tenido una profunda repercusiéon en
el panorama de la innovacién a escala mundial. Al
mismo tiempo, la innovacion ha pasado a ser un
aspecto crucial del proceso de desarrollo, dado que
los encargados de la formulacion de politicas tanto
de paises de ingreso alto como de paises de ingreso
bajo consideran cada vez mas que el desarrollo y la
adopcién de tecnologias avanzadas, conocimientos
técnicos y nuevos métodos empresariales son
fundamentales para estimular la productividad, la
competitividad, el empleo y el crecimiento (Curtis,
2016).

En Edler et al. (2016) se definen las politicas de
innovacién de la siguiente manera:

“Intervencién publica para apoyar la generacion
de innovacién y su difusién, en cuyo marco una
innovacién es un nuevo producto, servicio o
modelo empresarial que se utilizara con fines
comerciales o no comerciales”.

Mientras que la definicién que figura en Edler et
al. (2016) se centra en la generacion de nuevos
productos y servicios, en Li y Georghiou (2016) se
hace una distincion segun el nivel de desarrollo.
Reconocen que la “innovacion” en el contexto de
los paises desarrollados a menudo se consideraba
la creacion de bienes o servicios “no existentes”. En
cambio, en algunos paises en desarrollo la innovacion
no siempre ha sido algo “nuevo para el mundo”, sino
mas bien algo “nuevo para el pais”, de modo tal que
se entiende que la innovacion ha estado relacionada
con alcanzar las fronteras tecnolégicas mundiales
(Nelson, 2004). En Banco Mundial (2010) se expresa
la siguiente opinion:

Por innovacién se entiende las tecnologias o
practicas que son nuevas para una determinada
sociedad. No son necesariamente nuevas en
términos absolutos. Se trata de tecnologias o
practicas que estan siendo difundidas en esa
economia o sociedad. Este punto es significativo:
lo que no se divulga ni se utiliza no es una
innovacién. La divulgacion es muy importante
y requiere especial atencion en los paises de
ingreso bajo y mediano”.
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Revision de la politica industrial

El secreto mejor guardado de la
politica economica puede ser el hecho
de que cada economia del mundo
aplica, de modo intencionado o no, la
politica industrial. Esto es cierto no
solo en el caso de los sospechosos
habituales, tales como el Brasil, China,
Francia y Singapur, sino también en
el de Alemania, Chile, los Estados
Unidos y Gran Bretafa. La noticia
resulta sorprendente solo si se olvida
que la politica industrial se refiere en
términos generales a toda decision,
reglamento o ley gubernamental

que promueva el funcionamiento

o el desarrollo constantes de una
determinada industria. Después de
todo, el desarrollo econémico y el
crecimiento sostenido son simplemente
los resultados de la continua mejora
industrial y tecnologica, un proceso
que requiere la colaboracion entre el
sector publico y el privado.

Aunque la politica industrial ha tenido
mala reputacion en el ambito de la
economia durante mucho tiempo, la
evidencia historica muestra que todos
los paises que se han transformado
con éxito de economias agrarias en
modernas economias avanzadas —
las antiguas potencias industriales
de Europa Occidental y América

del Norte, asi como las economias
recientemente industrializadas de
Asia Oriental— tenian Gobiernos que
desempefaban una funcién proactiva
de asistencia a las distintas empresas
para superar los problemas de
coordinacion y externalidad que
surgian durante su proceso de
transformacion estructural.

Sin embargo, lo triste es que,
aunque casi todos los Gobiernos del
mundo en desarrollo han intentado
en algun momento de su proceso de
desarrollo desempeifiar esa funcion
de facilitacion, la mayoria no lo ha
conseguido. La historia econémica
de las economias de la antigua Unién
Soviética, América Latina, Africa e
incluso Asia ha estado marcada por
inversiones publicas ineficientes e
intervenciones gubernamentales
equivocadas que se han traducido
en muchos “elefantes blancos” y
distorsiones costosas.

Si se examinan detenidamente
estos fracasos persistentes en las
economias en desarrollo, parece
que se deben principalmente a la
incapacidad de los Gobiernos para
elaborar criterios adecuados que
permitan identificar las industrias
que son apropiadas para el nivel

de desarrollo de un determinado
pais. En efecto, la propension de los
Gobiernos a centrarse en industrias
que son demasiado ambiciosas

y que no son congruentes con la
ventaja comparativa de un pais
explica ampliamente por qué sus
intentos de “seleccionar ganadores”
han terminado a menudo en “la
seleccion de perdedores”. Por el
contrario, como sostuve en “Nueva
economia estructural” (Lin, 2010),
los Gobiernos de los paises en
desarrollo que alcanzaron sus
objetivos habitualmente se han
centrado en industrias maduras que
han tenido éxito en paises con una
estructura de dotacion de recursos

similar a la suya y con un nivel de
desarrollo no mucho mas avanzado
que el suyo. La principal razén es
sencilla: las intervenciones de los
Gobiernos destinadas a facilitar

la modernizacion y diversificacion
industrial deben focalizarse

en industrias con una ventaja
comparativa latente determinada
por su estructura de dotacion de
recursos, de manera que puedan
beneficiarse de bajos costos de los
factores de produccion. De este
modo, una vez que un Gobierno
utiliza politicas especificas para
mejorar la infraestructura fisica y
no fisica necesaria para reducir los
costos de transaccion, las empresas
privadas de las nuevas industrias
pueden rapidamente volverse
competitivas, tanto a nivel nacional
como internacional.

En el caso de los paises avanzados,
la mayoria de las industrias

tienden a situarse en la frontera
mundial (a saber, han adoptado

las innovaciones mas recientes), lo
que significa que la modernizacion
requiere una innovacion original.
Ademas de medidas ex post como
otorgar una patente a una innovacion
de éxito o apoyar un nuevo producto
a través de la contratacion, el
Gobierno también puede utilizar
medidas ex ante, por ejemplo apoyar
la investigacion basica necesaria
para el desarrollo de nuevos
productos/tecnologias o imponer

un mandato para utilizar un nuevo
producto como en el caso del etanol.
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Segun esta definicién, la politica de innovacién no
consiste en un unico conjunto de prescripciones
normativas para promover la innovacion, sino en
acciones de politica en diversas esferas de politica
(educacion, ciencia y tecnologia, comercio, actividad
empresarial, inversion y finanzas) que constituyen
un marco para la innovacion, pero también para la
comercializacién de la innovacioén y la difusion de los
conocimientos subyacentes.

Las publicaciones sobre el tema sedalan la
tendencia de las politicas de innovacion a volverse
mas complejas, ya que incluyen
conjunto creciente de esferas de politica, sino
también una serie de agentes e instituciones.
Las politicas de innovacién en el pasado estaban
relacionadas con objetivos de politica especificos,
concebidos y aplicados por determinados
departamentos responsables de esas misiones
especificas (por ejemplo, los viajes espaciales y las
telecomunicaciones). Estas politicas de innovacion
a menudo se denominan politicas “orientadas a
una mision” (Ergas, 1987; Mazzucato, 2013). Esta
primera fase de la politica de innovacion evoluciono
hacia politicas “holisticas” mas complejas destinadas
a facilitar la interaccion entre los diversos agentes
e instituciones que participaban en los procesos de
innovacién, tales como universidades, institutos de
investigacion, inversores (con inclusién de bancos y
empresas de capital riesgo) y organismos publicos
de diversos sectores. Ello guarda relacién con las
nuevas politicas industriales, que promueven un
enfoque mas horizontal respecto del desarrollo
economico, reuniendo a un gran numero de agentes y
esferas de politica (Banco Mundial, 2010).

no solo un

(b) Contexto

El replanteamiento de las politicas gubernamentales
desde la crisis financiera mundial de 2008-2009 ha
sido impulsado por una amplia gama de factores que
varian de un pais a otro (Singh, 2016). Estos incluyen:

= el endurecimiento de la competencia entre
las economias en desarrollo y desarrolladas,
especialmente en sectores manufactureros
maduros: a medida que los productos y las
tecnologias maduran y se van extendiendo, se
observa que las fases de convergencia son mas
breves;

= la continua disminucion del empleo manufacturero
en las economias industrializadas y el fenomeno
relativamente nuevo de la reduccién de la
participacion de la produccion manufacturera
en el PIB de las economias en desarrollo mas
avanzadas;

= laralentizacion de la evolucién de la productividad
y el estancamiento, si no la disminucioén, de los
salarios reales de los trabajadores de ingreso
mediano a bajo en muchas economias;

= los argumentos de politica publica influyentes,
segun los cuales las economias con una base
industrial méas sdlida resisten mejor los cambios y
las conmociones;

= el deseo de “avanzar en la cadena de valor”, a
saber, que las economias de ingreso bajo dejen
de exportar productos basicos y aumenten la
adicion de valor nacional, y que las economias de
ingreso mediano logren “converger” en términos
tecnoldgicos con las economias de ingreso alto; y

= en consonancia con lo anterior, la aparicion de
tecnologias perturbadoras relacionadas con la
economia digital.

El contexto socioecondmico en el que se enmarcan las
politicas gubernamentales también ha cambiado: las
exigencias publicas que se plantean a los Gobiernos
son ahora mas complejas en lo que respecta a la
definicién de politicas econdmicas que aborden
una serie de problemas estrechamente relacionados
entre si o crisis de mayor duracion, tales como la
desigualdad regional, el empobrecimiento territorial,
las preocupaciones sanitarias y alimentarias, la
proteccion del medio ambiente y, en algunos casos,
incluso los niveles salariales y la redistribucién de los
salarios.

Otro elemento de ese contexto socioeconémico
alterado es el reconocimiento de que el éxito de
las politicas gubernamentales no puede depender
unicamente de las manufacturas, habida cuenta del
nivel de terciarizacién de la industria manufacturera
y de los efectos indirectos que tienen los incentivos
de un sector en otros sectores. En las publicaciones
sobre el tema se reconocen ya de modo general los
efectos indirectos intersectoriales, de modo que se
admite que no es eficaz mejorar los incentivos para el
sector de fabricacion avanzada o el sector digital sin
lograr progresos en la conectividad a Internet y las
infraestructuras fisicas, o promover las actividades
de fabricacion sin mejorar la competitividad de
las actividades de servicios adyacentes. En otras
palabras, una mejor comprension del concepto de
competitividad implica el cumplimiento de muchas
otras condiciones aparte de la sola promocion de la
produccion en el sector manufacturero.

Como se describe infra, las expectativas derivadas
de las politicas gubernamentales difieren segun los
niveles de desarrollo, desde las etapas tempranas
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en las que se busca el desarrollo industrial sectorial,
hasta los niveles avanzados en los que se deben
abordar el cambio tecnolégico en curso y sus
consecuencias economicas, sociales y territoriales.
Ademds, en paises que se encuentran en etapas
tempranas de desarrollo, las estrategias industriales
y de innovacién a menudo persiguen la transferencia
de tecnologia y la asimilacion de tecnologias
internacionales a las empresas nacionales, mientras
que los paises en etapas mas tardias de desarrollo
tratan de empujar sus fronteras tecnologicas hacia el
exterior.

(c) Tendencias de las politicas
gubernamentales

La formulacion de politicas es un proceso. La
mayoria de las politicas gubernamentales presentan
elementos de dualidad: a la vez defensivos (protegen
el crecimiento o la reestructuracién de las industrias
tradicionales/de elaboracion avanzada) y ofensivos
(promueven las exportaciones e incentivan las
innovaciones en “nuevas” industrias); verticales
(tienen por objeto el desarrollo sectorial) y horizontales
(se ocupan de la coordinacion de los agentes y las
politicas, mejoran el entorno empresarial y reducen
los costos empresariales y comerciales); y combinan
la ayuda interna con medidas externas. Raramente es
una u otra, en cada etapa de desarrollo.

Las nuevas politicas industriales reflejan esta
dualidad. Por otra parte, estas politicas se concibieron
en un periodo de profunda reestructuracién industrial
tras la crisis financiera de 2008-2009 y, por lo
tanto, tenian por objeto abordar la dificil transicion
de las industrias tradicionales tanto en los paises
desarrollados como en desarrollo. Por otra parte, las
nuevas politicas industriales se centran en adaptar la
economia a la digitalizacion, lo que implica fomentar
la adopcion de procesos digitales en sectores
industriales tanto como promover la innovacion para
generar nuevas actividades (por ejemplo, servicios
basados en aplicaciones) en el espacio digital. Este
avance hacia la innovacion en la economia digital
se refleja en la evolucién de los instrumentos de
politica, examinados en la siguiente subseccion y en
el cuadro B.1, que muestra como se han incorporado
nuevos temas y enfoques a las politicas industriales
modernas a lo largo del tiempo.

La década de 1980 marco el paso gradual de politicas
basadas en la sustituciéon de las importaciones, la
proteccion de industrias incipientes y la intervencion
directa de los Estados en los procesos de produccion,
que prevalecieron en las décadas de 1960 y 1970
en muchas economias, a politicas mas orientadas al
exterior, como se sefiala en Dornbusch y Park (1987).

Algunos paises, por ejemplo de Asia, habian previsto
ese cambio con anterioridad, mientras que otros
cambiaron de direccidén mas tarde.

En la década de 1990, en el marco de la formulacion
de politicas gubernamentales se adoptaron, como
importantes objetivos a medio plazo, prescripciones
en materia de apertura de la economia, tales como
la mejora de las competencias, la adquisicion
de capacidad tecnologica, la reduccion de los
costos empresariales y comerciales, y el desarrollo
de infraestructuras. Las politicas industriales
y comerciales tenian por objeto mejorar la
competitividad internacional de las empresas e
integrarlas en las cadenas de valor mundiales.
Un elemento importante del contexto ha sido la
aparicion de disciplinas internacionales (regionales o
multilaterales) sobre el uso de instrumentos de politica
que podrian generar efectos indirectos negativos
a nivel internacional. Por ejemplo, la combinacion
de politicas de ayuda estatal y de competencia
puso de relieve el interés de los consumidores en
la Unién Europea y tenia por objeto limitar el poder
de mercado de las empresas lideres nacionales de
la Union Europea, y las disciplinas y disposiciones
vinculantes de la OMC sin duda han influido en
los margenes de actuacion de los Miembros de la
Organizacion (Bohanes, 2015).

Con todo, la introduccion de objetivos horizontales
solidos no desplazé completamente las politicas
sectoriales, que siguieron lugar
destacado en las politicas gubernamentales. En
Grabas y Nitzenadel (2014) se mencionaba la
comunicacion de 1990 de la Comision Europea
titulada “La politica industrial en un entorno abierto
y competitivo, Orientaciones para un enfoque
comunitario” como reflejo del nuevo constructo de
las politicas de la década de 1990.

ocupando un

Al iniciarse el milenio, académicos como Rodrik
contribuyeron a redefinir el concepto de politicas
industriales (Rodrik, 2004). Entre los cambios
introducidos destaco un modelo de colaboracion
estratégica entre el sector privado y los Gobiernos;
de ahi la presencia relativamente importante de
asociaciones y programas publico-privados para
promover la investigacion y el desarrollo. Rodrik
sefald que no existia un modelo Unico para todas las
politicas gubernamentales, que tenian que adaptarse
al contexto especifico o a las instituciones de un pais,
o, utilizando la terminologia introducida en Hausmann,
Rodrik y Velasco (2008), las politicas tenian que
ser sensibles a “las limitaciones vinculantes” de los
paises. De acuerdo con esta opinion, distintos paises
podian adoptar politicas idénticas con resultados muy
diferentes, dado que los tipos de fallos del mercado



Cuadro B.1: Evolucién de las politicas guberna

POLITICAS GUBERNAMENTALES PARA PROMOVER LA INNOVACION EN LA ERA DIGITAL

Hasta la década
de 1970

Décadas
de 1980 y 1990

ntales y nuevos temas

Politicas industriales modernas

Década de 2000
en adelante

Temas recientes/
emergentes

Principales
caracteristicas/
temas

Industrializacion,

transformacion estructural

Estabilizacion,
liberalizaciéon

Economia basada en
el conocimiento

Participacion en
las cadenas de valor
mundiales

Economia basada en
el conocimiento

“Avance” en las cadenas
de valor

Nueva revolucion industrial.

Avance hacia la innovacion
y transicion a la economia
digital.

Participacion en las cadenas
de suministro digitales.

Desarrollo sostenible.

en muchos paises

Compromisos y disciplinas
internacionales

Objetivos Creacion de mercados, Modernizacién impulsada | Especializacion y mayor Desarrollo de ecosistemas
de politica diversificacion por el mercado productividad de innovacion modernos
Elementos Sustitucion Participacion mas limitada | Estrategias especificas Investigacion innovadora y
clave de las importaciones del Gobierno en muchos en economias abiertas desarrollo tecnolégico.
paises E ial | ion de | duccié
Proteccion de las oot < borizontal ; ntornk::I empresaria nnovacion de la produccion.
. s oliticas mas horizontales | favorable o
industrias incipientes Economia del aprendizaje.
Apertura a la inversion Desarrollo digital Instituci ibli
Desarrlollo extranjera directa (IED) (tecnologia de la informacién) n§t|t;c102esdpub IC(I)I_ g
sectorial E cional y difusién de tecnologias privadas de e/sarro °| M
xposutzlon_a _at - de la informacion y las conocimientos/ tecnologias.
Apertura gradual competencia internaciona . . L. .
P 29 comunicaciones (TIC) Adquisicion o transferencia
y selectiva de t logi trani
ala competencia Participacion en las redes € tecnologia extranjera.
mundiales de produccion Desarrollo del espiritu de
Promocion de la IED empresa.
combinada con la proteccion
de las industrias estratégicas
Apoyo a las microempresas
y pequefias y medianas
empresas (mipymes)
(en curso)
Desarrollo de aptitudes
(en curso)
Entorno Promocion de estrategias | Estrategias de desarrollo Estrategias nacionales de Mas énfasis en la
normativo nacionales de desarrollo menos intervencionistas desarrollo complementadas | inclusiény la coordinacion

por otras politicas (politicas
tecnoldgicas, digitales)

de diversas politicas
(industrial, de innovacion,
de transformacion digital,
ambiental)

Source: Authors, adapted from UNCTAD (2018a).

eran diferentes. Ademas, las politicas pretendian
ser “mas neutras” y especificas (por ejemplo, con
respecto a las microempresas y pequefias y medianas
empresas (mipymes)).

La idea de evaluar las politicas y los instrumentos
la década de 2000. En
instrumentos

también se extendid en
los estudios conexos se analizaron
tales como las subvenciones a la investigacién y el
desarrollo (Hall y Van Reenen, 1999; Wilson, 2009),
las politicas territoriales dirigidas a zonas geograficas
desfavorecidas y las subvenciones ambientales (por
ejemplo, subvenciones a las energias renovables,
segun se indica en Aldy, Gerarden y Sweeney, 2018).
En Aghion, Boulanger y Cohen (2011) se sostenia que

las subvenciones publicas sectoriales especificas
funcionan mejor cuando se aplican en sectores mas
competitivos y muy especializados. Instrumentos
como los incentivos a la inversion y a la investigacion
y el desarrollo inducen a mas (y nuevas) empresas
a entrar en mercados competitivos y, en vista del
nivel mas alto de competencia existente en estos
mercados, algunas se sentiran alentadas a innovar a
fin de “eludir” esa competencia. Por estos motivos,
Aghion, Boulanger y Cohen indican que la ayuda
sectorial que aumenta la competencia en un sector
al no centrarse en una empresa o en un numero
reducido de empresas tiene mas probabilidades de
aumentar el crecimiento y la productividad que una
ayuda mas concentrada.
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El punto de inflexion mas reciente es la actual aparicion
de nuevas politicas industriales gubernamentales tras
la crisis financiera mundial de 2008-2009, en un
contexto marcado por una profunda reorganizacion
industrial y por la emergencia de
tecnologias digitales y tecnologias de la cadena de
suministro de manufacturas avanzadas, y de servicios
digitales. Los objetivos horizontales a menudo se
relacionan con los objetivos verticales de promover
determinadas industrias o tipos de industrias y con
nuevos intereses y objetivos en pro del recurso a
fuentes de energia mas verdes y de la mejora del
capital humano y de las aptitudes en el conjunto de
la economia.®

innovadoras

Con arreglo al analisis contenido en UNCTAD (2018),
de las 114 nuevas politicas industriales promulgadas
desde la crisis financiera mundial, 30 correspondian
a paises desarrollados y 84 a paises en desarrollo,
de los cuales 24 eran paises menos adelantados
(PMA). Tres cuartas partes de estas estrategias
han sido adoptadas en los ultimos cinco afos. La
coordinacion de diversos conjuntos de politicas
es importante, dado que se pide que las politicas
industriales, ambientales, de inversién y comerciales
cumplan el gran nimero de objetivos de las politicas
industriales y de desarrollo actuales. Se requieren
nuevos objetivos de politica para hacer frente a los
nuevos retos socioecondémicos.

Varios paises han adoptado mas de una politica;
por ejemplo, pueden haber adoptado una politica
industrial nacional complementada por una politica
en materia de innovacion, fabricacion avanzada o
economia digital (véase el cuadro B.2), todas las
cuales pueden en Uultima instancia formar parte
de una estrategia global de desarrollo nacional.
Las estrategias industriales reflejan los niveles
de desarrollo y las preocupaciones existentes. En
UNCTAD (2019a) se sefalaba que los paises de
ingresos altos y de ingresos medianos altos se
centraban, por ejemplo, en el desarrollo del sector
manufacturero avanzado relacionado con la nueva
revolucion industrial y digital. Los PMA contaban con
un numero mas elevado de programas e iniciativas
relativos a industrias especificas centrados en
determinados segmentos de sus economias, tales
como las mipymes, compatibles con el objetivo de
promover la creacion de valor nacional en sectores
econdémicos de elaboracion avanzada (y a veces de
elaboracion intermedia o inicial).

Una caracteristica definitoria de las nuevas politicas
industriales es que se centran en la innovacion,
el desarrollo tecnolégico y la modernizacién, y el
papel de la inversiéon en su promocion. Las politicas
de inversiéon pueden ser incorporadas en planes

industriales y de desarrollo mas amplios o ser
politicas independientes que establezcan puentes
con otras politicas. En UNCTAD (2018) se indica
que las politicas de inversién extranjera directa (IED)
han tenido que adaptarse a las caracteristicas de la
nueva economia electronica, en la que las empresas
ya no necesitan abastecer los mercados extranjeros
creando una gran capacidad de fabricacion a nivel
local, sino que en su lugar los abastecen mediante
servicios e inversiones distintas de los aportes en
capital en menor escala; y en la que los criterios
utilizados por las empresas para justificar sus
inversiones en el extranjero cambian, por ejemplo,
de los costos de la mano de obra a las aptitudes,
y de la calidad de la infraestructura fisica a la de la
infraestructura digital.

Aprovechar al maximo la economia digital es una
preocupacion primordial de los paises de todos
los niveles de desarrollo. Esto significa mas que
simplemente adaptar las politicas industriales y de
inversion, dado que conlleva una respuesta a nivel
de todo el Gobierno a los problemas intersectoriales
que afectan a toda la economia: entre los temas que
normalmente figuran en las estrategias digitales de
los paises figuran el desarrollo de la infraestructura
digital apropiada, la expansién de la investigacion y
la ciencia, la mejora de las aptitudes y la adopcion
de politicas de reeducacion, la promocién de los
servicios de administracion publica electronica y la
ciberseguridad, el establecimiento de un claro marco
para la utilizacién, transferencia y proteccion de datos
y, en algunos paises, la promocion del crecimiento
de las empresas nacionales de servicios digitales.
Muchos paises ven el potencial de la economia digital
para generar crecimiento econdémico. Los servicios
distribuidos o prestados por medios digitales,
tales como la banca y los medios de comunicacion
(electronicos), ofrecen oportunidades
a los productores y consumidores nacionales vy
complementan los servicios de distribucion fisica
menos eficientes o los sustituyen.

nuevas

Las mipymes también estan en el centro de la
economia digital. A pesar de la alta participacion de
las plataformas mundiales en el mercado, muchas
aplicaciones se producen en el pais y se destinan a los
mercados locales. La economia digital puede reducir
la necesidad de intermediarios en determinadas
actividades y podria fomentar el espiritu de empresa
reduciendo la cuantia del capital inicial requerido.
Esto es especialmente cierto en el caso de los paises
en desarrollo. Sin embargo, las politicas digitales
giran en torno a la economia digital, y el desarrollo
de una economia digital competitiva conlleva muchos
problemas, por ejemplo la financiacion inicial, la
conectividad, la retencion de talentos y aptitudes,
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Cuadro B.2: Ejemplos de estrategias de mejoras industriales y tecnolégicas adoptadas desde

mediados de la década de 2010

Nuevas politicas industriales (lista ilustrativa)

Paises desarrollados

Alemania Estrategia Industrial Nacional 2030
Estrategia de Alta Tecnologia 2025
Configuracion del Curso de la Digitalizacion (Digitalisierunggestalten)

Estados Unidos Estrategia de Liderazgo Estadounidense en la Fabricacion Avanzada
Asociaciones para la Ampliacion del Sector Manufacturero

Francia Industries du Futur
Pacte Productif 2025 g-<08?7
on2 O
Italia Plan Industrial Nacional 4.0 5¢ E =m
>m m
rS=8z
Japon Estrategia de Revitalizacion del Japén y Ley de Mejora de la Competitividad Industrial ,Qg na
Iniciativas para promover la innovacion gmga
Nueva Estrategia de Robotica 6.": x 3
Quinto Plan Basico de Ciencia y Tecnologia ::D Zm
sZr
Reino Unido Estrategia Industrial del Reino Unido E%Eﬁ
>0m
. . . <z
Republica de Corea Estrategia 3.0 de Innovacion en las Manufacturas u ?,;
>=r
Singapur Plan de Nacion Inteligente gm
Suecia Estrategia de Industrias Inteligentes

Paises en desarrollo

Brasil Estrategia Nacional de la Internet de las Cosas
Estrategia Brasilefia de Transformacion Digital (“E-Digital”)

China “Made in China 2025"; “Politica de modernizacion e integracion del sector manufacturero de China
con un sector de servicios moderno” (noviembre de 2019)
Internet Plus

Filipinas Estrategia Industrial Inclusiva Dirigida por la Innovacion (I-cube)
India Politica Manufacturera Nacional
Digital India
Estrategia “Make in India"
Indonesia Making Indonesia 4.0 (2017)
Indonesia 2045
Malasia Industry4WRD: Politica Industrial Nacional 4.0
Marruecos Plan d’Accélération Industrielle du Maroc 2014-20
México Hoja de ruta “Industria 4.0"
Sudafrica Marco Nacional de Politica Industrial y Plan de Accion de Politica Industrial 2018/2019-2020/2021
Tailandia Estrategia Nacional “Tailandia 4.0"
Turquia Plan de Desarrollo a Medio Plazo

Estrategia Industrial e Industrias de Sectores Especificos 2019

Viet Nam Plan Quinquenal de Desarrollo Socioeconémico (2016-2020)
Estrategia de Desarrollo Industrial hasta 2025, Vision 2015
Estrategia de Produccion Industrial Mas Limpia 2020

Paises menos adelantados

Bangladesh Plan Quinquenal 2016-2021; Politica Industrial Nacional 2016

Camboya Politica de Desarrollo Industrial de Camboya 2015/2025
Plan Nacional de Banda Ancha
Plan Maestro sobre TIC 2020 de Camboya

Myanmar Plan de Desarrollo Global Nacional
Vision de Desarrollo Industrial y Documento de Politica Industrial

Rwanda Politica Industrial Nacional; Politica “Made in Rwanda” (2017)

Zambia Politica Industrial Nacional (2018)

Fuente: Autores, sobre la base de UNCTAD (2018a).
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la adquisicion y el almacenamiento de datos, la
intimidad y otras cuestiones relacionadas con los
datos.

Los PMA se han mostrado preocupados por el
hecho de que, teniendo en cuenta los problemas a
los que se enfrentan para ser competitivos en la
economia digital y los recursos que se necesitan
a tal efecto, se les pueda ir de las manos la nueva
economia antes incluso de tener la oportunidad de
integrarse por completo en las cadenas de suministro
tradicionales. En Correa y Kanatsouli (2018) se
mostraba un panorama mixto de su industrializacién
en periodos anteriores. Con todo, la mitad de los
PMA tenia objetivos explicitos en la esfera de las TIC,
por ejemplo asegurar una conectividad asequible y
fiable y desarrollar aplicaciones fabricadas en el pais.
En muchos casos, las aplicaciones locales permiten
reducir considerablemente los costos para los
consumidores y mejorar la disponibilidad de servicios
(por ejemplo, en zonas agricolas y remotas). Varios
de esos paises han hecho ya avances significativos,
incluso en zonas agricolas y remotas (UN-OHRLLS,
2018). En los PMA, las exportaciones de servicios de
TIC y servicios que pueden prestarse en forma digital
representaban aproximadamente el 16% del total de
las exportaciones de servicios; se ftriplicaron con
creces entre 2005 y 2018 (UNCTAD, 2019b).

Las tecnologias digitales ayudan a los PMA a mejorar
el entorno empresarial y a reducir los costos para las
mipymes. Por ejemplo, el comercio electronico se
adapta bien a los PMA, que poseen una proporcion
mas alta de mipymes que otras economias. Aparte
de dar acceso a un conjunto mas amplio de
compradores, algunas plataformas de comercio
electronico ofrecen una gama de servicios (gestion
del servicio al cliente, envios, pagos, entregas y
devoluciones) que constituyen una fuente de ahorro
importante para las mipymes participantes (Songwe,
2019).

(d) Taxonomia de los instrumentos
de politica

En el cuadro B.3 se presenta una taxonomia ilustrativa
de las herramientas de politica gubernamental que
se utilizan con mayor frecuencia en los sectores de
bienes tradicionales y a las que hacen referencia
instituciones como la Organizacion de Cooperacién
y Desarrollo Econémicos (OCDE), la Organizacion
de las Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial
(ONUDI) y la Conferencia de las Naciones Unidas
sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD),® asi como
de los instrumentos que normalmente se emplean en
el espacio digital. Uno de los principales objetivos de
las politicas aplicadas en los sectores digitales o que

prestan servicios por medios digitales es promover
la innovacién y la difusion de conocimientos en
estos sectores, y de estos sectores a otros. Las
caracteristicas economicas de los sectores digitales
(el modelo ligero en activos, en el que una empresa
posee relativamente menos activos de capital en
comparacion con el valor de sus operaciones) y
los objetivos de la intervencién gubernamental
(crear infraestructuras de conectividad electronica,
fomentar la innovacion local, incluso si se trata
unicamente de la elaboracion de programas
informaticos y aplicaciones locales, favorecer
determinadas politicas de datos, promover la difusién
de conocimientos, etc.) determinan la naturaleza y la
forma de los instrumentos utilizados en el espacio
digital. Por ejemplo, importantes aportaciones
de capital que pueden haber sido utilizadas
anteriormente para crear capacidad en sectores de
gran intensidad de capital —tales como el sector
metalurgico, el de la construccion naval y otros—
pueden en parte ser “sustituidas” por donaciones
e incentivos fiscales mas limitados para 1+D en el
espacio digital, que requiere menos capital fisico.

Se plantea la cuestion de qué es realmente nuevo
y qué es una simple adaptacion de instrumentos
de politica ya utilizados en “sectores tradicionales”.
La finalidad de los instrumentos presentados en el
cuadro B.3 es ayudar a las empresas a participar
en las cadenas de valor digitales y basadas en
tecnologias digitales. Como se muestra en dicho
cuadro, determinadas herramientas e instrumentos
de politica forman claramente parte integrante de
la economia digital: politicas de datos, medidas
de apoyo a la investigacion y el desarrollo, tales
como ventajas fiscales para apoyar innovaciones
digitales especificas, y la creacion y difusion de
aptitudes y conocimientos. Otros instrumentos,
incluso cuando se aplican al sector digital, resultan
algo mas conocidos, por ejemplo los incentivos a la
inversion y la promocién de la propiedad intelectual.
Quiza la novedad resida en que se requiere una
mejor articulacion de las politicas de apoyo al
establecimiento de una nueva cadena de suministro
“digital”, que incluya las infraestructuras de
telecomunicaciones y de Internet y la conectividad a
estas, las redes necesarias para suministrar servicios
de comercio electrénico y otros servicios digitales, y
el conjunto de aptitudes necesario para participar en
la economia digital como productor de aplicaciones
locales.

Diversas politicas basadas en la innovacién no son
nuevas, pero actualmente se aplican para impulsar
la innovacion en la economia digital. Por ejemplo,
se pone mucho énfasis en los incentivos y ventajas
fiscales en el campo digital; se aplican reducciones
fiscales horizontalmente en diversos ambitos de



Cuadro B.3:

POLITICAS GUBERNAMENTALES PARA PROMOVER LA INNOVACION EN LA ERA DIGITAL

xonomia de las herramientas de poli

trial y de innovacion

Ti In men - . A=A

n ipo de st!u_ entos Instrumentos en la era digital | Ejemplos en la era digital

instrumento tradicionales

Medidas Aranceles de importacion; Eliminacion de los aranceles aplicados al equipo

en frontera

aranceles de exportaciéon y
otros derechos; restricciones
cuantitativas; devolucion de
derechos

técnico, por ejemplo con arreglo al Acuerdo sobre
Tecnologia de la Informacion (ATI) de la OMCy la
moratoria de la OMC sobre la imposicion de derechos
de aduana a las transmisiones electronicas.

Medidas
de apoyo

Incentivos, exenciones,
desgravaciones y
bonificaciones fiscales y
cualquier otro trato fiscal
favorable (amortizacion);
remisién de impuestos
indirectos.

Transferencias directas
tales como donaciones,
pagos directos y otras
subvenciones a la
produccion, aportaciones
financieras y de capital,
capital inicial para grandes
proyectos de inversion.

Préstamos dirigidos

y preferenciales;
garantias y tipos de
interés subvencionados,
reestructuracion de los
créditos en condiciones
favorables, condonacion;
créditos y garantias a la
exportacion.

Subvenciones de insumos o
de infraestructuras (precios
mas bajos de la electricidad);
financiacion de actividades
de investigacion basica

e investigacion para el
desarrollo de mercancias
de doble uso.

Incentivos (fiscales) para
la adopcion de tecnologias
digitales.

Francia: Industries du Futur;

Malasia: incentivos fiscales al sector eléctrico y
electrénico con miras a la transicién a la economia
digital 5G y la industria 4.0.

Incentivos fiscales para servicios
de desarrollo de programas
informaticos, servicios
relacionados con las TIC,
servicios de procesamiento de
datos y servicios de centros de
llamadas.

Australia;

Belice;

Djibouti;

Egipto;

India: Politica en materia de tecnologia de la
informacion/ servicios basados en la tecnologia de
la informacion;

Republica de Corea;

Malasia;

Filipinas: Plan de Prioridades de Inversion;
Republica Eslovaca;

Sri Lanka;

Estados Unidos.

Apoyo a la investigacion y el
desarrollo, con inclusién de
incentivos a la investigacion y
el desarrollo, financiacion de
actividades de investigacion
basica e investigacién sobre
mercancias de doble uso;
donaciones y bonificaciones
fiscales para la investigacion y
el desarrollo.

Alemania: Digitalisierunggestalten - financiacion
directa de tecnologias e innovaciones digitales;
Financiacion federal de la Iniciativa sobre
Inteligencia Artificial de los Estados Unidos;
Malasia: desgravacion fiscal a las inversiones en 1+D;
Singapur: Programa de Incentivos a la Investigacion.

Donaciones.

Consejo Europeo de Investigacion (donaciones
para programas de ordenador y para la informatica);
Fundacién Nacional de Investigacion de los Estados
Unidos.

Donaciones para actividades de
1+D orientadas a una mision.

Canada: Investigacién cuantica del Consejo
Nacional de Investigacion (NRC) e Instituto de
Informatica Cuantica de la Universidad de Waterloo;
China: Decimotercer Plan Quinquenal Nacional
para la Innovacion Cientifica y Tecnologica Nacional;
Investigacion cuantica - Estados Unidos: Panorama
Estratégico Nacional de las Ciencias de la
Informacion Cuantica.

Financiacion mediante emision
de acciones y participaciones
en el capital para los sectores
tecnologico y digital: fondos de

capital publico, fondo de fondos.

Unién Europea: Fondo para la Conexion de Banda
Ancha en Europa;

Corea: Fondo de Fondos;

Suecia: Almi Invest (empresa publica de capital
riesgo que invierte en sectores como el tecnologico
y el industrial).

Programas de aceleradoras e
incubadoras para empresas
incipientes.

Polonia: Fundacion Incubadora;

Canada: Grupo destinatario: EntrePrism;
Administracion de Pequefnas Empresas de los
Estados Unidos: Fondo para la Aceleracion del
Crecimiento.

Régimen de incentivos fiscales
en materia de patentes (casillas
de patentes).

Irlanda: régimen de incentivos fiscales para el
desarrollo de conocimientos;

Francia: tipo reducido del impuesto sobre
sociedades aplicable a los ingresos derivados de
la propiedad intelectual;

Suiza: exencion fiscal de los ingresos derivados
de las patentes.
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Cuadro B.3: Taxonomia de las herramientas de politica industrial y de innovacién (continuado)

:I'lpo de Instfu.mentos Instrumentos en la era digital | Ejemplos en la era digital

instrumento tradicionales

Medidas Suministro y ampliacion de Plan Maestro en materia de TIC de Camboya para 2020;
de apoyo la infraestructura digital. Alemania: Pacto Digital para Escuelas y Fondo

Especial “Infraestructura Digital”;

Japon: Programa de Infraestructura Informatica
de Alto Rendimiento; Malasia: Proyecto de Banda
Ancha de Alta Velocidad y Plan Nacional de
Fibrizacién y Conectividad;

Nepal: Politica Nacional de Banda Ancha y Fondo
de Desarrollo de las Telecomunicaciones en las
Zonas Rurales.

Prescripciones
en materia

de contenido
nacional

Contingentes de empleo
local; uso de contratistas
locales; uso de suministros
y servicios locales.

Requisitos para la transferencia
tecnologica; porcentaje de
partes y componentes que se
han de utilizar en un producto.

Indonesia: prescripciones en materia de contenido
nacional para teléfonos inteligentes y tabletas
(entre el 30% y el 40% de los dispositivos de
telecomunicaciones 4G vendidos en Indonesia
han de ser producidos en el pais o tienen que
incluir siete aplicaciones locales o 14 juegos
creados en el pais, ademas de un 10% de soporte
informatico de origen local y un 20% de disefio y
microprogramacion locales).

Contratacion
publica

Planes de compra
preferencial, margenes de
precios preferenciales para
los productores locales.

Obtencion y adquisicion de
programas informaticos solo

de empresas de desarrollo de
programas informaticos locales.

Rusia: emision del Decreto N° 1236 y la Orden

N° 155 que restringen las compras realizadas por
las entidades publicas y empresas estatales, sobre
la base de la inexistencia de una alternativa local
adecuada para los productores extranjeros de
programas informaticos; aplicacion de una ventaja
en materia de precios del 15%.

Planes de compra preferencial
que abarcan productos y
servicios digitales.

Turquia: aplicacion de un margen de preferencia
local del 15% para los productos de media y alta
tecnologia;

Estados Unidos: disposicion de la “Ley de Asignaciones
Consolidadas y Nuevas Asignaciones, 2013- H.R.933"
(adquisicion de equipo de tecnologia de la informacion de
China sujeta a la obtencion de la certificacion de la FBI).

Aglomeracion

Bloques; zonas
economicas especiales;
las politicas pueden
incluir: tierras gratuitas,
precios preferenciales

de los insumos y acceso
preferencial a los servicios
publicos; inversiones en
infraestructura.

Bloques de alta tecnologia;
parques cientificos.

Austria: Iniciativa de Centros de Innovacion Digital;
Canada: Superconglomerado de cadenas de
suministro impulsadas por la inteligencia artificial
(inteligencia artificial a escala);

Dinamarca: Cluster Excellence Denmark;

UE: Plataforma de Especializacion Inteligente;
Japén: Iniciativa de Nucleos Industriales;

Tailandia: Parque cientifico;

Estados Unidos: Red Nacional de Centros
Regionales de Innovacién en materia de Megadatos
(Centros de Megadatos).

Zonas econdmicas especiales.

China: zonas de desarrollo de alta tecnologia
Turquia: zonas de desarrollo tecnolégico (ZDT).

Programas de aceleradoras e
incubadoras para empresas
incipientes; centros
tecnologicos.

Programa de Incubadoras y Aceleradoras del Canada
(CAIP);

Turquia: Programa de apoyo a la incubadora
internacional de empresas y a la aceleradora
internacional de empresas.

Medidas
y normas
reglamentarias

Reglamentos técnicos;
ensayos de productos.

Iniciativas de elaboracion de
normas y medidas reglamentarias
relacionadas con las tecnologias
digitales y las tecnologias
avanzadas (por ejemplo, cadenas
de bloques, inteligencia artificial,
5@, vehiculos auténomos).

Alemania: Digitalisierunggestalten - elaboracion de
normas generales de cumplimiento para los telemedios;
Alemania: modificacion de la reglamentacién relativa
a las carreteras para permitir la circulacion de
vehiculos auténomos;

Estados Unidos: Hoja de ruta de normalizacién para
la fabricacién aditiva (a saber, la impresién 3D).

Normas de compatibilidad/
interoperabilidad.

Instituto Europeo de Normas de Telecomunicaciones
(ETSI) - normas de interoperabilidad para la cibersanidad,
la Internet de las cosas y las ciudades inteligentes;
Comité Europeo de Normalizacion (CEN)

- por ejemplo, Orientaciones en materia de
interoperabilidad de las facturas electronicas;
Estados Unidos: Comisién Federal de Comercio -
La Internet de las cosas.
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Cuadro B.3: Taxonomia de las herramientas de poli

trial y de innovaciéon (continuado)

'_I'lpo de Inst!u_mentos Instrumentos en la era digital | Ejemplos en la era digital

instrumento tradicionales

Medidas Laboratorios de reglamentacién. | Red Mundial de Innovacién Financiera (GFIN);

y normas Autoridad Monetaria de Singapur: Laboratorio de

reglamentarias

reglamentacion de la tecnologia financiera;
Reino Unido: Autoridad Financiera del Reino Unido
(FCA).

Inversion Exenciones arancelarias Politicas para atraer IED de Indonesia: moratorias fiscales que incluyen el sector
(nacional y o fiscales, incentivos y empresas de alta tecnologia. de la economia digital;
extranjera) otras medidas de apoyo Republica de Corea: zonas de inversion extranjera
a la inversion nacional para empresas que realizan actividades de [+D y
o extranjera (véanse las empresas que poseen tecnologias avanzadas;
medidas de apoyo), que Malasia: incentivos a la inversiéon a medida por valor
pueden otorgarse dentro de MYR 1.000 millones anuales durante 5 afios para
o fuera del contexto de atraer empresas incluidas en la lista Fortune 500 y
determinadas zonas o areas empresas de alta tecnologia;
economicas. Tailandia: incentivos fiscales a la IED para empresas
Medid . de alta tecnologia, incluidas las tecnologias
edidas y ?rgan|smos digitales.
de promocion de las
inversiones; fao|l|.ta0|on, Zonas economicas especiales. China - zonas de desarrollo de alta tecnologia;
lcontroll y proteccion de las Turquia - zonas de desarrollo tecnolégico (ZDT).
inversiones.
. ) Politicas de inmigracion Union Europea: tarjeta azul;
Incentivos fiscales otorgados | .". . L . .
) dirigidas a colocar mano de obra | Japon: visado para profesionales extranjeros
por las autoridades locales e e
L altamente cualificada en el sector | altamente cualificados;
para el establecimiento, L. . R .
relacionados o no con tecnologico u otros sectores. Singapur: permiso de trabajo;
. . Estados Unidos: visado H1B.
prescripciones en materia
de resultados.
Aptitudes y Donaciones para formacién; | Servicios publicos (directos e Republica Checa: Czechlnvest- Organismo de

aprendizaje

institutos de formacion en
competencias técnicas
relativas a sectores
especificos; asociaciones
industriales o consejos de
competencias técnicas;
formacion y capacitacion
profesional técnica; politicas
de educacion; servicios
publicos de asesoramiento.

indirectos) de asesoramiento.

Apoyo a las Empresas y las Inversiones;
Alemania: centros de competencia Mittelstand 4.0
(pequefias y medianas empresas).

Transferencia de conocimientos
tecnologicos.

Francia: Industries du Futur - “matriz de tecnologias
multiples”.

Ampliacion de los programas
de ciencia, tecnologia, ingenieria
y matematicas.

Inversiones del Departamento de Educacion de
los Estados Unidos en la ensefianza de ciencia,
tecnologia, ingenieria y matematicas, incluidas

las ciencias informaticas, mediante donaciones
discrecionales y donaciones para investigacion.

Programas de aceleradoras e
incubadoras para empresas
incipientes.

Programa de Incubadoras y Aceleradoras del
Canada (CAIP);

Turquia: Programa de apoyo a la incubadora

internacional de empresas y a la aceleradora
internacional de empresas.

Desarrollo de aptitudes en
materia de tecnologias digitales.

Alemania: Pacto Digital para Escuelas y Formacion
Profesional 4.0;

Malasia - Responsabilidad Social Digital;

Instituto de Capacitacion Digital del Personal del
Sector Publico: Academia de Gobierno Digital de
Tailandia (TDGA).

Propiedad
intelectual

Patentes, derechos
de autor, marcas de fabrica
o de comercio.

Incentivos a la propiedad
intelectual.

Malasia: exencion del impuesto sobre la renta
durante 10 afos para los ingresos generados por
la propiedad intelectual, concretamente por las
patentes y los programas informaticos protegidos
por el derecho de autor de acuerdo con el enfoque
de nexo modificado;”

Singapur: Plan de Desarrollo de la Propiedad
Intelectual.

Régimen de incentivos fiscales
en materia de patentes.

Irlanda: régimen de incentivos fiscales para el
desarrollo de conocimientos;

Francia: tipo reducido del impuesto sobre
sociedades aplicable a los ingresos derivados de
la propiedad intelectual;

Suiza: exencion fiscal de los ingresos derivados
de las patentes.
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Cuadro B.3: Taxonomia de las herramientas de politica industrial y de innovacién (continuado)

Ti In men L . -

. ipo de Stfu. entos Instrumentos en la era digital Ejemplos en la era digital

instrumento tradicionales

Politicas Politicas de proteccion de datos | Australia: Ley de Registros Sanitarios Electronicos
de datos personales. Controlados Personalmente;

Malasia: Ley de Proteccion de los Datos Personales;
Rusia: Ley Federal N° 242-FZ de Datos Personales
(la transferencia internacional de datos personales
requiere un consentimiento adicional);

Turquia: Ley de Proteccion de Datos; Reglamento
General de Proteccion de Datos (RGPD) de la UE;

Politicas de datos para
abordar cuestiones relativas
a la seguridad, incluidas las
prescripciones en materia de
localizacién de datos y las
politicas relativas a los flujos

Ley de Ciberseguridad de China de 2017 (requiere
que los operadores de infraestructuras esenciales
(por ejemplo, los operadores de telecomunicaciones)
almacenen los datos personales en el territorio de
Chinay que las solicitudes relativas a los flujos de
datos transfronterizos se presenten a un organismo

de datos transfronterizos.

de reglamentacion);

Directrices sobre el contenido nigeriano en la tecnologia
de la informacion y las comunicaciones (TIC);
Reglamento sobre la Ciberseguridad de la UE;

abiertos.®

Datos gubernamentales

México: La Politica de Datos Abiertos.

mercado).

Politicas de datos que
promueven el intercambio

de datos entre las empresas

(a saber, generalmente para
abordar cuestiones relacionadas
con la competencia en el

Ley de Créditos por Puntualidad en los Pagos
del Brasil;

Directiva Europea sobre Servicios de Pago;
Iniciativa de Banca Abierta del Reino Unido.

reglamentaria.

Politicas de datos para garantizar, Ley de Poderes de Investigacion del Reino Unido
el acceso del Gobierno a los
datos con fines de observancia
de la ley y de supervision

de 2016.

Fuente: Autores.

politica, por ejemplo a la inversién, a fin de promover
la creacion de patentes y de otros instrumentos
de propiedad intelectual, facilitar la adopcion
de procesos digitales en sectores industriales
“tradicionales”, crear nuevos servicios de soporte
légico e impulsar la investigacion y el desarrollo.

También existe una variedad de donaciones, por
ejemplo cuando los Gobiernos se ofrecen a igualar
el capital desembolsado de las mipymes o a otorgar
fondos a universidades y a institutos cientificos
nacionales para la investigacion en materia de
programas informaticos y tecnologias digitales
avanzados (tales como las donaciones otorgadas al
Consejo Europeo de Investigacion y la Fundacion
Cientifica Nacional de los Estados Unidos); en este
contexto, la cuantia de las donaciones individuales
puede ser limitada. Sin embargo, hay esferas que
pueden movilizar recursos financieros directos mas
cuantiosos de los Gobiernos, como las donaciones
“orientadas a una mision” para el desarrollo de la
“informatica cuéantica” de vanguardia, en la misma
linea que los proyectos de supercomputadoras
de la década de 1980. También se pueden otorgar
fondos publicos para modernizar las infraestructuras

“habilitadoras” de telecomunicaciones e Internet
(planes de banda ancha y conectividad), que
requieren importantes inversiones plurianuales de los
sectores publico y privado.

Aunque los parques tecnologicos y cientificos han
existido durante decenios, los centros tecnolégicos
digitales y otras formulas de aglomeracion similares
tienen por objeto aumentar al maximo la difusion
de conocimientos reuniendo a universidades, a
empresas emergentes y ocasionalmente a centros
publicos de investigacion en el marco de proyectos
individuales o grupos de proyectos. La aglomeracion
de talentos y aptitudes es un componente clave de
la economia digital y se beneficia en algunos paises
del apoyo de politicas de inmigracion especificas
destinadas a atraer recursos humanos altamente
cualificados.

Una importante categoria de politicas es la
contratacion publica basada en la innovacion. Dichas
politicas pueden adoptar varias formas (véase la
seccion D.2 a) v)). A través de la contratacion publica,
se pueden adjudicar contratos de |+D a empresas o
grupos de empresas innovadoras, se pueden otorgar
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incentivos a empresas locales para que suministren
bienes y servicios locales (tales como programas
informaticos o aplicaciones digitales) y/o se pueden
crear mercados para desarrollar tecnologias locales.

Las politicas nacionales de datos también estan
en el centro de la economia digital. Por lo general,
su finalidad es aumentar la accesibilidad facilitar el
intercambio de datos entre los usuarios, asi como
regular la disponibilidad de datos con diversos fines,
en particular fines sociales, cientificos y econémicos.
Las politicas pueden proporcionar orientacién sobre
las cargas que se perciben por la informacién,
el suministro, la recopilacion, el intercambio y la
divulgacion de datos abiertos, la concesion de
licencias y la proteccién de la intimidad.

(e) Como la economia digital modifica
la politica gubernamental

En los ultimos decenios, la rapida evolucion de
tecnologias tales como la inteligencia artificial, la
robotica, la Internet de las cosas, los vehiculos
autonomos, la impresion 3D y la nanotecnologia
ha desencadenado una nueva ola de cambios
econdémicos estructurales, que a menudo se han
denominado la “Cuarta Revolucion Industrial” (Davis,
2016; Schwab, 2017). La actual oleada de avances
tecnologicos puede diferenciarse de las revoluciones
industriales primera, segunda y tercera, en las que
los desarrollos tecnolégicos en materia de energia
mecanica, electricidad y tecnologia de la informacién
(TI) impulsaron los cambios industriales. Por el
contrario, la fuerza motriz de la evolucion tecnologica
reciente es la transicion de las tecnologias mecanicas
y electrénicas analdgicas a las tecnologias digitales.

Las tecnologias, los productos y los servicios
digitales se han convertido en aspectos
fundamentales de casi todos los sectores, por lo
que han influido en los procesos de produccion y
en los modelos empresariales, han trastocado los
sectores establecidos y han alterado la dinamica
de la economia mundial. Aunque esta revolucién
todavia estd en sus primeras fases, ya empieza a
provocar cambios economicos y sociales que exigen
la adaptacion de los marcos institucionales y las
politicas gubernamentales. En particular, los datos
y la economia digital afectan al comportamiento
empresarial, redefinen la innovacién, alteran los
resultados del mercado y transforman la manera en
que se organizan las economias.

(i) Caracteristicas de la economia digital

La economia digital comprende bienes y servicios
de TIC que proporcionan infraestructura digital,
plataformas en linea, servicios prestados por

medios digitales y corrientes transfronterizas de
datos. Las definiciones de TIC y de sector digital
que se emplean en el presente informe se aplican
a los sectores manufacturero y de servicios cuyas
principales actividades estan relacionadas con el
desarrollo, la produccién, la comercializacion y el uso
intensivo de tecnologia digital.®

Varias caracteristicas de la economia digital ponen
de manifiesto esta transformacion economica en
curso. En primer lugar, los datos se han convertido
en un insumo esencial en todos los aspectos de
las actividades econdmicas, que cada vez mas
se organizan en cadenas de suministro digitales.
En segundo lugar, muchas tecnologias digitales
albergan el potencial de modificar drasticamente las
economias, por lo que se consideran tecnologias de
uso general. En tercer lugar, las tecnologias digitales
redefinen la innovacién, fomentan la colaboracion
y contribuyen a la creacién de ecosistemas
innovadores. En cuarto lugar, las empresas de los
sectores digitales suelen ser muy escalables, lo que
da lugar a una mayor concentracién de los mercados.
En quinto lugar, los bienes y servicios digitales estan
cada vez mas integrados, lo que provoca un trasvase
constante de empleos del sector manufacturero al
sector de los servicios. Por ultimo, los cambios en
la economia digital suelen producirse mucho mas
rapidamente que en la economia tradicional.

Los datos como insumo fundamental de la
economia digital

Laeconomiadigital surgioé de la cantidad extraordinaria
de detallada informacion legible por maquina que
podia obtenerse acerca de practicamente todas las
actividades e interacciones personales, sociales y
empresariales. Internet también ha hecho posible la
transmision instantanea a cualquier distancia de una
cantidad enorme de informacion a través de las redes
de comunicaciones modernas. La cantidad de datos
que circula por Internet en todo el mundo ha crecido
exponencialmente en los Uultimos tres decenios.
El trafico mundial de Internet, un indicador de las
corrientes de datos, crecié de 100 gigabytes al dia
en 1992 a mas de 45.000 gigabytes por segundo
en 2017. Hoy, 3.900 millones de personas, o el 51%
de la poblacion mundial, utilizan Internet, y se prevé
que en 2023 cerca de las dos terceras partes de la
poblacion mundial tendran acceso a Internet (Cisco
Systems, 2020).

Actualmente, el 80% del procesamiento y analisis de
datos tiene lugar en centros de datos e instalaciones
informaticas centralizadas, y el 20% en objetos
inteligentes conectados, como automoviles,
electrodomésticos, robots de fabricacion e
instalaciones informaticas (Gartner, 2018). Es
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probable que, en el futuro, los objetos inteligentes
conectados y los dispositivos informaticos personales
generen todavia mas datos. Las tecnologias digitales
no solo modifican las funciones de los bienes y
servicios disponibles, sino que el alcance y laamplitud
de esas funciones dependeran de la cantidad
de datos que pueda transmitirse. Por ejemplo, la
disponibilidad y diversidad de datos es crucial para
entrenar los sistemas de inteligencia artificial, que
funcionan combinando grandes cantidades de datos
con algoritmos rapidos e iterativos que permiten al
programa informatico aprender automaticamente a
partir de patrones o caracteristicas.

Aunque los datos cada vez son mas omnipresentes,
la creacion de valor a partir de ellos requiere
activos complementarios, competencias personales
y herramientas de evaluacién de los datos, que
permiten a las personas y empresas con las mejores
capacidades aprovechar plenamente los datos
(Guellec y Paunov, 2018). En torno a las empresas
que apoyan la produccién de informacion a partir
de datos se ha desarrollado una cadena de valor
completamente nueva que comprende la adquisicion,
el almacenamiento, la creacién de modelos y el
andlisis de datos para generar inteligencia de

datos. Esta cadena de valor digital abarca todos los
aspectos de la economia, de modo que se pueden
gestionar eficientemente las cadenas de suministro,
se incrementa la diversidad de productos y se
conocen mas profundamente las preferencias de los
consumidores (véase el grafico B.1). En esencia,
la cantidad de datos y la velocidad a la que se
transmiten posibilitadas por la infraestructura de
datos son cruciales para el funcionamiento de la
economia digital.

Las tecnologias digitales afectan a toda la
economia

Como se ha dicho anteriormente, se considera que
muchas tecnologias digitales son de uso general
y tienen el potencial de modificar notablemente
las economias y las sociedades. Asi como las
invenciones del motor de vapor, el motor eléctrico y
los semiconductores tuvieron un papel fundamental
en las revoluciones industriales primera, segunda y
tercera, el desarrollo y la adopcion generalizada de
las tecnologias digitales son los agentes facilitadores
de la Cuarta Revolucion Industrial. Tecnologias como
la inteligencia artificial, la Internet de las cosas y las

Grafico B.1: Las cadenas de valor digitales abarcan todos los aspectos de la economia digital

Las cadenas de valor en la economia digital
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cadenas de bloques tienen el potencial de beneficiar
a la economia en general (Furman y Seamans, 2019).

Las tecnologias de uso general pueden distinguirse
por tres caracteristicas principales, segun se indica
en Bresnahan y Trajtenberg (1995). La primera es su
omnipresencia: la tecnologia deberia expandirse a la
mayoria de los sectores. La segunda es la mejora:
la tecnologia deberia mejorar con el tiempo y, por
consiguiente, deberian reducirse los costos para sus
usuarios. La tercera es la generacion de innovacion: la
tecnologia deberia facilitar la invencion y produccion
de nuevos productos o procesos. Como veremos a
continuacion, las tecnologias digitales cumplen las
tres caracteristicas (Jovanovic y Rousseau, 2005).

La propagacion de las tecnologias digitales en
todos los sectores

Desde la invencion de las computadoras e Internet, las
tecnologias digitales se han propagado rapidamente y
han ido mucho mas alla del sector de las TIC. En el
grafico B.2 se muestra la proporcion de equipos de Tl
y programas informaticos en el capital social neto de
los principales sectores de los Estados Unidos.

Algunos sectores han adoptado las Tl con gran
rapidez; en 2018, por ejemplo, la proporcién de
equipos de Tl y programas informaticos en el total
del capital social superé el 30% en el sector de los
servicios de informacién, al que siguieron los servicios
profesionales de administracion y gestion, cuya
proporcién de equipos de Tl y programas informaticos
en el total del capital social supero el 20%. Otros
sectores, como los de los servicios publicos, la
agricultura y la mineria, no presentan el mismo grado
de adopcién de tecnologias de la informacion, si bien
con el tiempo ha aumentado su uso de las tecnologias
digitales. Por ejemplo, se utilizan TIC para ofrecer a los
agricultores prondsticos meteoroldgicos localizados
e informacion sobre los precios diarios del mercado.
En particular, en entornos en que los recursos son
limitados, los proveedores de servicios utilizan
satélites o sensores remotos para reunir datos sobre
la temperatura, servicios de Internet para almacenar
grandes cantidades de datos y teléfonos moviles para
divulgar de forma econdmica la informacion sobre las
temperaturas a los agricultores de zonas remotas, a
fin de prevenir la pérdida de cosechas y atenuar los
efectos de las adversidades naturales (McNamara
etal., 2011).

Grafico B.2: Las tecnologias digitales se propagan rapidamente a todos los sectores

Proporcion de equipos de Tl y programas informaticos en el capital social en los Estados Unidos, por sectores,

1960-2018 (porcentaje)
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Fuente: Célculos de los autores basados en datos de la Oficina de Analisis Econémicos de los Estados Unidos.

Nota: Los capitales sociales de los diferentes sectores se basan en los cuadros detallados de activos fijos no residenciales, en ddlares
de los Estados Unidos constantes de 2012, facilitados por la Oficina de Analisis Econdmicos de los Estados Unidos. La clasificacion de

los sectores cambio en 2001.
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La ubicuidad de las tecnologias digitales también se
demuestra en la variedad de aplicaciones que tienen
en diferentes campos. Por ejemplo, la inteligencia
artificial es una de las tecnologias digitales con mayor
grado de adopcion. Cada vez con mayor frecuencia,
genera novedades importantes, desde vehiculos
autonomos y diagndsticos médicos hasta avances
en la fabricacion de productos, transformando la
manera de vivir y trabajar (OMPI, 2019b). La Internet
de las cosas, que permite a los objetos cotidianos
comunicarse entre si y con otros dispositivos y
servicios a través de Internet, también ofrece una gran
variedad de aplicaciones: los dispositivos equipados
con la Internet de las cosas inalambrica cada vez
estan mas presentes en sectores econdmicos como
los de las manufacturas, la salud y la logistica.

Las tecnologias digitales mejoran con el tiempo

La segunda caracteristica de una tecnologia de
uso general es la mejora de su eficiencia a lo largo
del tiempo, que puede apreciarse en el descenso
de los precios y el aumento de la calidad. Este,
sin lugar a dudas, es el caso de las tecnologias
digitales. En el grafico B.3 se presentan los indices

de precios de las computadoras personales, los
programas informaticos, los servicios de telefonia
inalambrica y los servicios de Internet con respecto
al indice general de precios de consumo. A efectos
comparativos, también se incluye el precio de la
electricidad, considerada en general una tecnologia
de uso general adoptada en el siglo XX. Si bien el
precio relativo de la electricidad se ha mantenido
estable desde finales de los afios setenta, el indice
de precios relativos de las computadoras personales
se ha reducido 30 veces desde 1997, mientras que el
precio de los programas informaticos ha descendido
en mas del 80%. Durante el mismo periodo, los
indices de precios relativos de los servicios de
telefonia inalambrica y los servicios de Internet se han
reducido aproximadamente en dos terceras partesy a
la mitad, respectivamente.

Mientras que el precio de las tecnologias digitales ha
descendido considerablemente, la calidad y la velocidad
de esas tecnologias han mejorado. Consideremos, por
ejemplo, los chips de memoria de una computadora:
desde los afios setenta hasta mediados de los afos
noventa, aproximadamente cada tres afos aparecia
una nueva generacién de nodos tecnoldgicos:

Grafico B.3: El precio relativo de las computadoras ha descendido considerablemente

en los altimos decenios

indices de precios de la electricidad, las computadoras y los programas informaticos

100

0,06

90

o N\

N
L NN

70J \\

50

: N~
B a—

0,03

Diciembre de 1997 = 100

indice de computadoras personales y equipos periféricos

40
\ \ \ 0,02

30 ~

" \ \

Ty
\ 0,01

10 \

0 [¢]
VOO~ ANNMITODONDNDO - ANNTOONDIO -~ ANNRITDONODNDO~ANMNMTIOONOOD
DNDN0 00 WMOOODOVDODDODIDDDDDDDNDNOO0OO0O0O0O0O0O0O0O ™ ™ ===
LEoNoNoNoNoNoNoNoNoRoNoNoRoNoNo oo oo oo oo oolo oo No o NoNo o NoNo o NoNoNoNo o)
Pl g i g R R R R R R R R R R R R R R R R R R R

Precio medio de la electricidad por kWh en los Estados Unidos -
Promedio de las zonas urbanas

e Computadoras personales y equipos periféricos === Servicios de telefonia inaldmbrica === Electricidad por kWh
e Programas informaticos y accesorios === Proveedores de servicios de Internet y de informacion electronica

muestra (1997).

Fuente: Calculos de los autores basados en datos de la Oficina de Estadisticas Laborales de los Estados Unidos (http://www.bls.gov).

Nota: Los indices de precios se han ajustado segun el indice de precios de consumo de los Estados Unidos. Los precios de la electricidad
son los promedios de las zonas urbanas de los Estados Unidos por kilovatio/hora (kWh) (tasa media anual). Se asigna un valor de 100 a
los indices de precios de las computadoras personales y los equipos periféricos y de los programas informaticos en el primer afio de la
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el proceso de fabricacion de semiconductores
especificos y sus normas de disefio. Este ciclo de
tres afios coincidia con el intervalo comprendido entre
la aparicion de una generacion de chips de memoria
dinamica de acceso aleatorio (DRAM) y la aparicion de
la siguiente, que almacenaba cuatro veces mas datos
que su predecesora. A mediados de los afios noventa,
la industria fabricante de semiconductores alcanz6 un
punto de inflexion tecnologico significativo, y los nuevos
nodos tecnoldgicos empezaron a llegar a intervalos
de dos afios. Las dimensiones mas reducidas de los
transistores también propiciaron unos tiempos de
conmutacién y unos requisitos de potencia menores
(Flamm, 2019).

Las tecnologias digitales generan innovacién

La tercera caracteristica definitoria de una tecnologia
de uso general es la capacidad de generar innovacion.
Las tecnologias digitales no solo han mejorado
radicalmente los procesos, los productos y los
servicios, sino que ademas han modificado la naturaleza
de la innovacion. Mas adelante veremos de qué manera
las tecnologias digitales promueven la innovacion y
los ecosistemas innovadores como caracteristica
distintiva de la economia digital. Asimismo, las medidas
destinadas a contener la propagacion de la pandemia
de COVID-19 han acelerado aun mas la adopcion de
las tecnologias digitales y han promovido la innovacién
digital (véase el recuadro B.1).

Innovacioén digital

En un sentido estricto, por innovacion digital se
entiende la aplicacion de un producto digital nuevo o
con mejoras significativas, como un semiconductor,
un sensor de movimiento o un programa informatico.
En general, las tecnologias digitales se utilizan para
desarrollar nuevos productos y servicios digitales,
crear procesos empresariales nuevos o mejorar los
existentes, y modificar los modelos empresariales
existentes. La innovacién digital, en sentido general,
se refiere a la utilizacion de las tecnologias digitales
para crear nuevos productos, procesos y métodos
de comercializacion o de organizacion, o bien para
mejorar los existentes (Wiesbéck y Hess, 2020;
Nepelski, 2019).

Aunque los sectores de las TIC tan solo representan
una pequefia proporcion del valor afadido, las
tecnologias digitales son la fuerza que impulsa la
innovacion. Una manera de medir la innovacion es por
el numero de solicitudes de patente. La invencion y la
adopcion generalizada de las computadoras en todo el
mundo coincidié con un fuerte aumento del numero de
solicitudes de patente en los paises desarrollados y en
desarrollo a partir de mediados de los afios noventa.
En particular, el aumento del numero de solicitudes
de patente relacionadas con las TIC fue mayor que el
de las solicitudes de patente en general. En el grafico
B.4 se muestra la proporcion de solicitudes de patente

Recuadro B.1: Como la COVID-19 ha acelerado la adopcién del comercio electrénico y

la innovacioén digital

La pandemia de COVID-19 es una crisis de salud publica, pero también ha supuesto un catalizador de
cambios economicos, sociales y de comportamiento. Es probable que las medidas para contener la
propagacién de la COVID-19 aceleren significativamente la transicién a las plataformas y tecnologias
digitales.

La aplicacion del distanciamiento social, los confinamientos y demas medidas adoptadas en respuesta a la
pandemia de COVID-19 ha llevado a los consumidores a aumentar las compras en linea y el uso de las redes
sociales y de otros medios de comunicacion digitales. Las plataformas de comercio electronico en linea han
registrado un crecimiento significativo desde el inicio de la pandemia. Amazon, una empresa de comercio
electrénico con sede en los Estados Unidos, anuncié ingresos por valor de 75.000 millones de dolares
EE.UU. en los primeros tres meses del afo, lo que supone un promedio de 33 millones de ddlares EE.UU.
por hora. MercadolL.ibre, la empresa tecnolégica lider de comercio electronico en América Latina, registré un
aumento del 70,5% interanual de los ingresos netos en el primer trimestre de 2020. Alibaba, el gigante chino
de comercio electronico, informo6 de un aumento de sus ventas del 22% durante los primeros tres meses de
2020, a pesar de que las restricciones relacionadas con el virus redujeron la actividad.

Una buena parte de la innovacion digital tiene lugar en paises en desarrollo. En el Senegal, el Ministerio de
Comercio se ha asociado con el sector privado para facilitar la entrega de bienes y servicios esenciales
a través del comercio electronico. En Uganda, el Ministerio de Tecnologias de la Informacion y las
Comunicaciones y Orientacion Nacional ha hecho un llamamiento a desarrollar soluciones digitales para
combatir la COVID-19 y apoyar los sistemas de salud y la prestacion de servicios publicos (Kituyi, 2020).
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Recuadro B.1: Como la COVID-19 ha acelerado la adopcién del comercio electréonico y

la innovacioén digital (continuado)

Los pagos digitales ayudan a las personas a evitar posibles infecciones de COVID-19 sin que las economias
dejen de funcionar, y también contribuyen a que los consumidores dispongan mas rapidamente de fondos
de estimulo. Por ejemplo, los Gobiernos locales de China han distribuido cupones a través de WeChat
Pay para fomentar el gasto inmediato. La opcion digital también se aplica a la transferencia de remesas,
dado que las restricciones a la movilidad impuestas durante los confinamientos con motivo de la COVID-19
han limitado la posibilidad de enviar remesas de efectivo (Bisong, Ahairwe y Njoroge, 2020). Asimismo, los
bancos centrales han permitido temporalmente a las empresas y a los bancos reducir o eliminar los costos y
las tasas de transaccion de los pagos digitales y las transferencias de dinero por teléfono mévil con el fin de
fomentar el uso del dinero movil en lugar de efectivo (OMC, 2020).

Algunas pequefias empresas han podido adoptar tecnologias digitales rapidamente, como la empresa india
de tecnologia alimentaria Zomato, que ha utilizado su plataforma para colaborar con empresas emergentes
de comestibles a fin de atender el aumento repentino de pedidos en linea (McKinsey & Company, 2020b).
Los Gobiernos también han aplicado medidas para ayudar a las empresas a innovar y adoptar tecnologias
digitales que refuercen su resiliencia frente a las perturbaciones economicas. Por ejemplo, el Programa de
Actividades Comerciales a Distancia (Hong Kong, China) es un programa de duracion limitada en cuyo marco
se proporciona apoyo financiero, a través de un procedimiento por via rapida, a fin de que las empresas
adopten soluciones de Tl para desarrollar actividades comerciales a distancia.

Han proliferado los servicios digitales que pueden prestarse electronicamente, alentados por los requerimientos
de distanciamiento social y confinamiento. Un promedio del 40% de los trabajadores de la Unién Europea y
de los Estados Unidos ha trabajado desde casa debido a la pandemia (Berg, Florence y Sergei, 2020; Dingel
y Neiman, 2020), aunque la tasa de teletrabajo ha sido inferior en las economias en desarrollo. En particular,
los niveles de trabajo a distancia han aumentado significativamente en sectores como los servicios de Tl, los
servicios profesionales y los servicios prestados a las empresas, y las actividades financieras (Hensvik, Le
Barbanchon y Rathelot, 2020). Para posibilitar el teletrabajo, las empresas han invertido en transformaciones
digitales, en especial en el sector de los servicios. Los trabajadores han aprendido a utilizar programas
informaticos colaborativos, a acceder a bases de datos remotas y a participar en reuniones virtuales.

Aunque las medidas para contener la COVID-19 son temporales, podrian provocar cambios a largo plazo en
los habitos de consumo y en las operaciones empresariales. Segun una encuesta realizada a consumidores,
el 75% de las personas que han utilizado canales digitales por primera vez sefiala que seguira utilizandolos
cuando la situacion vuelva a la “normalidad” (McKinsey & Company, 2020a). Es probable que las
transformaciones digitales propiciadas por la pandemia tengan efectos duraderos.

Desde el inicio de la pandemia, los Gobiernos han introducido una amplia variedad de tecnologias y
servicios digitales para mitigar la propagacion de la COVID-19. Estas tecnologias y servicios permiten a los
responsables de la formulacion de politicas concebir y aplicar politicas con una base empirica e imponer
medidas de reglamentacién. También ayudan a los profesionales de la salud a atender a los pacientes y a
optimizar la logistica de los hospitales.

Por ejemplo, en abril de 2020 el Gobierno de Singapur fue el primero del mundo en presentar una aplicacion
movil con tecnologia Bluetooth que permite a los usuarios recibir una notificacion cuando hayan estado en
contacto estrecho con personas que hayan contraido el virus (Bay et al., 2020). Los datos se comparten
con las autoridades de salud publica para analizar y predecir la propagacion de la epidemia. La aplicaciéon
emplea un protocolo de seguridad, y todos los datos almacenados en el dispositivo del usuario (que la
aplicacion no conserve) se borran automaticamente al cabo de unas semanas para preservar la intimidad.
Desde entonces, otros Gobiernos han desarrollado aplicaciones similares.

Varios Gobiernos colaboran con proveedores de servicios de telecomunicaciones para acceder a las
telecomunicaciones y a los datos de ubicacion geografica a fin de realizar un seguimiento de los movimientos
de la poblacién y, en algunos casos, aplicar medidas de cuarentena. Segun se indica en Shendruk (2020),
al menos 29 Gobiernos utilizan datos de teléfonos moviles para vigilar la propagacion de la COVID-19.
También se utiliza inteligencia artificial para ayudar al personal sanitario de primera linea a mantenerse al dia
de la informacion relativa a la COVID-19, en rapida evolucion.
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Grafico B.4: La proporcion de patentes de TIC ha aumentado vertiginosamente

Solicitudes de patente relacionadas con las TIC como porcentaje del total de solicitudes de patente
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Nota: Solicitudes de patente presentadas en virtud del Tratado de Cooperacion en materia de Patentes (PCT),'° por origen del inventor.
La definicion de patentes de TIC corresponde a la que figura en Inaba y Squicciarini (2017).

en la esfera de las TIC como porcentaje del total de
solicitudes de patente. En los ultimos afos, esta
tendencia ha sido mas acusada en China, si bien en
otras economias también se ha producido un aumento
de la innovacion en la esfera de las TIC.

Algunas tecnologias digitales, como la inteligencia
artificial, tienen numerosas aplicaciones en muchas
esferas, por lo que generan innovacion en una
variedad de campos. En el grafico B.5 se proporciona
un panorama general de las solicitudes de patente
relativas a la inteligencia artificial y se muestran las
20 principales empresas y las esferas econdmicas
designadas en sus solicitudes. Si bien IBM y Microsoft
son los mayores solicitantes de patentes de tecnologias
de inteligencia artificial, la mayor parte de los 20
principales solicitantes son conglomerados japoneses
o coreanos. La inteligencia artificial puede aplicarse
en muchas esferas de la actividad econdémica, como
el transporte, las telecomunicaciones y la salud, por
lo que puede generar innovacion y transformar la
economia en su conjunto.

Las tecnologias digitales también hacen que la
innovacién sea mas abierta y colaborativa, de manera
que se crea un ecosistema de innovacion. A pesar de
las frecuentes predicciones que auguran que Internet
supondra el fin de las distancias, la importancia de
los efectos indirectos y las sinergias ha hecho que
los lugares en los que las personas se reunen para
compartir ideas cobren mayor importancia (véase
el recuadro B.2). La innovacion suele darse donde
se congregan las personas, especialmente en las
ciudades (Haskel y Westlake, 2017).

La proliferacion de herramientas o componentes
digitales permite a las empresas crear plataformas
no solo de productos, sino de capacidades digitales
que apoyan diferentes funciones (Yoo et al., 2012). A
medida que las empresas emplean mas herramientas
normalizadas producir 'y apoyar
productos y servicios en todas sus cadenas de valor,
comparten mas datos y procesos mas alla de los
limites de sus organizaciones.

para disefar,
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Grafico B.5: Las innovaciones en inteligencia artificial se aplican en una amplia variedad de campos

Principales solicitantes de patentes por campo de aplicacion de la inteligencia artificial

»~ Gestion energética

Notas: SGCC: State Grid Corporation China; NEC: Nippon Electric Company; NTT: Nippon Telegraph and Telephone. Una patente
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Asimismo, la evolucion de las redes de produccion y
las cadenas de valor transnacionales ha hecho posible
la expansion de las redes mundiales de innovacion.
La reduccion de los costos de comunicacion
y coordinacion gracias a las tecnologias de la
informacion ha dado lugar a la dispersion geografica
de las actividades de innovacién. Las empresas
multinacionales pueden establecer una o varias
filiales en diferentes ubicaciones del mundo, lo
que hace que actividades empresariales tales
como la investigacion y el desarrollo, el disefio,
la produccion, la comercializacion y la prestacién
de servicios estén cada vez mas diseminadas en
una variedad de puntos geograficos. La gestién
de la investigacién y el desarrollo, las decisiones
relativas a la especializacion y los intercambios
de informacién se desarrollan entre las diferentes
instalaciones regionales de 1+D y la sociedad matriz.

Diferentes participantes en el mercado, como las
redes de empresas multinacionales, las empresas
emergentes de alta tecnologia, las universidades y los
laboratorios publicos de investigacion, los inversores
de capital riesgo, los agentes especializados en
tecnologias, las instituciones de normalizacién y los
organismos gubernamentales, reconocen cada vez
mas los beneficios que reportan la especializacion de
la investigacion y la colaboracion (Maskus y Saggi,
2013).

Las empresas son mas escalables en la
economia digital

El consumo de datos e informacién por parte de
una persona no reduce la cantidad de datos e
informacion disponible para los demas, hecho que
los economistas consideran una caracteristica de
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Recuadro B.2: La aglomeracion geografica de las industrias

Las empresas que pertenecen a una industria tienden a aglomerarse (por ejemplo, las empresas
informaticas de Silicon Valley, California), porque al concentrarse en un lugar pueden beneficiarse de una
gran reserva de mano de obra cualificada, de un acceso facil a clientes o proveedores locales y de los
efectos de desbordamiento del conocimiento a nivel local. Hasta hace poco, la bibliografia se centraba en
la aglomeracion de industrias concretas y no ofrecia orientaciones sobre los tipos de efectos que revestian
mas importancia. En un articulo pionero (Ellison et al., 2010), se propone una metodologia para desentrafiar
las virtudes de tres tipos de fuerzas economicas diferentes que dan lugar a la aglomeracion de las industrias:
las relaciones entre los consumidores y la oferta, el uso comun del mercado de trabajo y los efectos de
desbordamiento del conocimiento. A partir de datos de los Estados Unidos, se constata que las relaciones
entre consumidores y proveedores, seguidas de cerca por el uso comun del mercado de trabajo, arrojan
mayores beneficios. Los efectos de desbordamiento del conocimiento parecen tener menos relevancia que
los demas factores, aunque siguen siendo importantes desde un punto de vista estadistico.

Los efectos también pueden diferir segun cudl sea la industria. Mientras que algunas industrias requieren
trabajadores especializados con afios de formacion en el trabajo (vinculos con la mano de obra), otros
sectores suelen emplear a trabajadores con contratos a corto plazo por intermedio de agencias de trabajo
temporal. Del mismo modo, algunas industrias colaboran estrechamente con sus proveedores locales
(vinculos con la cadena de valor), mientras que otras funcionan sobre la base de intercambios anonimos
y recurren poco a la interaccion entre el comprador y el proveedor. Los efectos de desbordamiento del
conocimiento pueden ser catalizadores importantes de la concentracion en el caso de las industrias de alta
tecnologia, pero son menos importantes en el de las industrias en las que la tecnologia progresa un ritmo
mas lento (Diodato, Neffke y O'Clery, 2018).

A partir de datos de los Estados Unidos, en Diodato, Neffke y O’Clery (2018) se muestra que los sectores de
los servicios, en especial los servicios de Tl, arquitectura, ingenieria, medios de comunicacidén y los servicios
prestados a las empresas de gran intensidad de conocimientos, se benefician mucho mas de los efectos de
la aglomeracion. Los efectos de los vinculos con la mano de obra (es decir, la disponibilidad de una gran
reserva de trabajadores cualificados) son especialmente acusados en los sectores de los servicios. Por el
contrario, es menos probable que los sectores manufactureros se agrupen en un lugar, lo que posiblemente
dependera de los vinculos con la cadena de valor.

En Faggio, Silva y Strange (2017) se utilizan datos del Reino Unido para mostrar que los efectos de las
fuerzas de la aglomeracién —en particular los efectos de desbordamiento del conocimiento— se producen en
las nuevas industrias (es decir, sectores mas recientes que la media tipica de las industrias) y las industrias
dinamicas (es decir, sectores que tienen mas participantes nuevos en el mercado que la media de nuevos
participantes en un sector en un determinado afio). Los efectos de desbordamiento del conocimiento son de
5 a 10 veces mayores en las industrias nuevas y dindmicas que en las demas. En particular, las industrias
con componentes de alta tecnologia y una fuerza laboral con estudios superiores tienden a aglomerarse
debido a los efectos de desbordamiento del conocimiento.

Se ha apuntado que las medidas de distanciamiento social introducidas durante la pandemia de COVID-
19 y el auge del teletrabajo provocaran la descentralizacién de las actividades econdmicas. Desde la
pandemia, algunas empresas tecnolégicas, entre ellas Facebook y Twitter, se han comprometido a mantener
el teletrabajo, entre cuyos beneficios mencionan una mayor diversidad de opciones de contratacién y una
menor necesidad de espacio de oficinas (Wittenberg, 2020). Esta tendencia ha empezado a contribuir a
propagar las actividades econdmicas de las 15 principales ciudades mas caras de los Estados Unidos
a ciudades menos caras, con lo que aumentan los ingresos de los profesionales situados fuera de las
areas metropolitanas y se reducen los costos para las empresas (Ozimek, 2020). La dispersion de las
actividades econdémicas también puede traspasar las fronteras nacionales: la adopcién acelerada de las
tecnologias digitales podria permitir a las empresas contratar a empleados situados en otros paises para
que teletrabajen desde el extranjero, lo que brinda oportunidades a los trabajadores de los paises en
desarrollo (Baldwin, 2020).
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no rivalidad. Esta naturaleza no rival de los datos
hace que estos sean omnipresentes y reutilizables
sin costos adicionales, y también ofrece ventajas en
cuanto a los costos, que se traducen en un aumento
de la escala de las operaciones de las empresas
(“economia de escala"). Aunque se observan
economias de escala en sectores tradicionales
como las telecomunicaciones y el suministro de
electricidad, a menudo las ventajas de costos se ven
limitadas por la oferta finita de materias primas o la
saturacion de los mercados regionales. Sin embargo,
la creaciéon y expansion de una empresa en la era
digital requiere mucho menos equipo. Aunque las
inversiones iniciales en activos fijos son elevadas,
el costo de producir una unidad adicional de un
producto digital (por ejemplo, producir una copia
adicional de un programa informatico) es casi nulo."

Dado que las empresas de la economia digital ya no
necesitan equipo e inventario para procesar bienes
fisicos, los principales activos de una compaiia
suelen ser activos intangibles como conocimientos, el
reconocimiento de la marca y la propiedad intelectual
(patentes, marcas de fabrica o de comercio y
derechos de autor), que son muy escalables. Por
consiguiente, observamos cada vez mas casos de
“escala sin masa” en la economia digital, que permite
a las empresas aumentar su escala para atender a
mercados enteros mucho mas rapidamente. Una serie
de empresas emergentes ha logrado porcentajes muy
elevados de ingresos internacionales a los pocos
afios de su creacién, por mas que esas empresas
con vocacion internacional fuesen muy pequefas y
desconocidas en su pais.'?

En el cuadro B.4 se clasifican 20 grandes empresas
mundiales de sectores digitales o sectores que
prestan servicios por medios digitales, que van desde
plataformas de Internet o proveedores de contenido
digital hasta empresas de telecomunicaciones. En
comparacion con las corporaciones multinacionales
tradicionales, como las del sector de las
telecomunicaciones, las grandes empresas digitales
poseen menos activos extranjeros, si bien una parte
significativa de sus ventas procede del extranjero.

La economia digital también se caracteriza por
las economias de gama, en las que el valor de los
datos aumenta cuando se cotejan con otras fuentes
de datos. La ventaja competitiva que ofrecen
los datos es precisamente la informacion que
proporcionan sobre los mercados y los procesos
de produccion a los que no puede accederse sin
ellos (Ciuriak, 2018b). Ademas, la economia digital
presenta efectos de red, por los cuales el valor de
una red aumenta con la entrada de nuevos usuarios.
Este mecanismo de autorrefuerzo suele fortalecer

las posiciones dominantes en el mercado de las
empresas existentes. Como sefala el cofundador de
PayPal, Peter Thiel, el éxito comercial se basa en los
efectos de red y las economias de escala: “Twitter
puede aumentar facilmente de escala, pero un centro
de yoga no” (Thiel y Masters, 2014).

Por consiguiente, en la economia digital se
observan ampliamente participantes con una
posicién dominante en el mercado. Por ejemplo,
Google acapara alrededor del 90% del mercado de
busquedas en Internet. Facebook representa dos
tercios del mercado mundial de los medios sociales.
Amazon presume de tener una cuota de casi el 40%
de las ventas minoristas en linea del mundo. En
China, se estima que Alibaba copa cerca del 60%
del mercado chino de comercio electronico, mientras
que WeChat (propiedad de Tencent) tiene mas de
mil millones de usuarios activos y, junto con Alipay
(Alibaba), ofrece soluciones de pagos moviles a
practicamente todo el mercado chino (UNCTAD,
2019b). Por lo que respecta a la estructura del
mercado, la economia impulsada por los datos da
lugar a empresas superestrellas, lo que genera una
elevada concentracion de los mercados en una
amplia franja de industrias y una baja participacion de
la mano de obra en las actividades de valor afiadido y
las ventas (Autor et al., 2020).

La integracion de bienes y servicios

Otro rasgo especifico de las tecnologias digitales
es que permiten integrar cada vez mas los bienes y
servicios. A medida que las tecnologias digitales
reducen los costos y ofrecen una mayor fluidez
para llegar a los consumidores, interactuar con
ellos y hacer un seguimiento de su comportamiento,
la transformacién digital conduce al sector
manufacturero hacia modelos mixtos de suministro
de bienes y servicios y crea oportunidades para la
innovacion.

Este proceso de terciarizacion se produce a través
de varios canales. En primer lugar, el componente
de servicios del sector manufacturero, como la
investigacion y el desarrollo, el disefio de productos,
la creaciéon de marcas, la publicidad y la venta al por
menor, va en aumento y es cada vez mas rentable
que el proceso de fabricacion y montaje (Timmer
et al., 2014). La digitalizacion permite separar esos
servicios en entidades comerciales independientes o
externalizarlos. En segundo lugar, la rapida evolucion
de la tecnologia y los requisitos de servicio hacen
que sea mas habitual que las empresas separen los
bienes de equipo en un servicio, convirtiendo de ese
modo los gastos de capital en gastos de explotacion.
Este modelo implica que algunos fabricantes ya no
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Cuadro B.4: Ventas y activos de las principales empresas digitales en el mundo

Relacion entre
Ventas totales Activos totales - . el porcentaje
. - Porcentaje de Porcentaje de de las ventas
_ Nombre de (miles de (miles de . .
Categoria A A las ventas en los activos en en el extranjero
la empresa millones de millones de - -
el extranjero (%) el extranjero (%) y el de los
$EE.UU.) $EE.UU.) .
activos en el
extranjero
Plataformas Alphabet (Google) 75 147,5 54 24 2,3
de Internet
Facebook 17,9 49,4 53 21 2,5
eBay 8,6 17,8 58 7 8,3
Promedio 11,3 26,4 50 19 2,6 g=<o3w
e25ro
Soluciones digitales Automatic Data 11,7 43,7 15 10 2,3 ;'mz:‘m
Processing "55‘22
ER20
First Data 11,5 34,4 14 11 1,3 ngg
Processing O,]:g o
:>§m
Paypal 9,2 28,9 50 7 7,1 zgzég
- [72]
Promedio 4,2 9,7 32 17 1,9 >Qm
355
Comercio Amazon.com 107 65,4 36 32 1,1 >6~r'|_1
electrénico L Z0n
Priceline.com 9,2 17,4 80 17 4,7
Expedia 6,7 15,6 44 11 4,0
Promedio 9,9 13,5 42 38 1,1
Contenidos digitales 218t Century 27,3 48,2 29 10 2,9
Fox Liberty Global 18,3 67,9 61 65 0,9
Sky 16,1 23,5 30 7 4,3
Promedio 11,1 19,3 36 32 11
Dispositivos y Apple 215,6 321,7 65 39 1,7
componentes de Tl
Sony 72 148 71 24 3,0
Flextronics 24,4 12,4 70 20 3,5
Promedio 31,5 36,3 75 39 1,9
Programas Microsoft 85,3 193,7 52 43 1,2
informaticos y
A Qualcomm 23,6 52,4 98 18 5,4
servicios de Tl
Adobe Systems 5,9 12,7 47 21 2,2
Promedio 19,5 32,2 63 46 1,4
Telecomunicaciones AT&T 146,8 402,7 4 5 0,8
Vodaphone 59 192,6 85 90 0,9
Telecom ltalia 21,5 77,6 25 12 21
Promedio 31,3 74,8 42 46 0,9

Fuente: UNCTAD (2017), a partir de informacion de la Base de Datos Orbis de Bureau Van Dijk.

poseen su equipo de produccién, sino que pagan un
costo de suscripcion fijo o unos honorarios variables
por el uso y el mantenimiento del equipo (Mussomeli,
Gish y Laaper, 2016). En tercer lugar, han surgido
servicios completamente nuevos, como los servicios
de mantenimiento predictivo que utilizan la Internet de
las cosas, los servicios de transporte bajo demanda
y los servicios prestados a las empresas a través de
la web. La personalizacion de los productos para
adaptarlos a las necesidades especificas de cada
cliente también se ha convertido en un servicio.

En consecuencia, los servicios se estan integrando
gradualmente en las actividades comerciales de
las empresas manufactureras. Muchas empresas
manufactureras tienden hacia un modelo que emula los
servicios, posibilitado por los programas informaticos,
la conectividad y las cadenas de suministro
inteligentes. Por ejemplo, Siemens, un fabricante de
aparatos industriales y de consumo, instala en muchos
de esos aparatos sensores que se supervisan mediante
programas informaticos, lo que permite prestar un
servicio de mantenimiento mas eficaz al cliente.
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Por otra parte, las empresas de servicios también
empiezan a desarrollar actividades manufactureras,
con lo que se difumina aun mas la frontera entre la
fabricacién y los servicios. Las empresas minoristas
y logisticas cada vez tienen mas control de sus
cadenas de suministro al invertir en logistica digital
de ultima generacién, que les permite atender la
creciente demanda de entregas rapidas y precisas
de los consumidores. Amazon es un ejemplo de esta
estrategia. La empresa posee sus propias marcas
privadas y una patente de almacén de confeccién
de ropa bajo demanda que le permite producir
rapidamente ropa a medida tras recibir los pedidos
de los clientes (Del Rey, 2017).

Como consecuencia de la digitalizacion, en los
paises desarrollados y en un numero cada vez mayor
de paises en desarrollo ha tenido lugar un trasvase
sostenido del empleo del sector manufacturero al de
los servicios. La automatizacion, la robotica industrial y
la mejora de las tecnologias de produccion hacen que
las actividades manufactureras sean mas productivas
sin que sea necesaria la misma cantidad de mano de
obra. Los actuales avances tecnologicos, en especial
el uso de las computadoras y las tecnologias digitales
en el lugar de trabajo, han provocado un aumento de
la demanda relativa de trabajadores cualificados y una
disminucion de la demanda relativa de trabajadores que
desarrollan actividades rutinarias (OMC, 2017). Como
se muestra en el grafico B.6, aunque la produccion
manufacturera crece en los Estados Unidos, Alemania
y el Japon, la proporcion del empleo en el sector
manufacturero sigue descendiendo. Al mismo tiempo,
aumentan la proporcion de empleos en el sector de
los servicios y la demanda de mas competencias. El
desplazamiento de las oportunidades de empleo fuera
del sector manufacturero exige ajustes de politica
para proporcionar una red de seguridad social y
oportunidades para que los trabajadores adquieran
nuevas competencias.

La velocidad del cambio

Un ultimo rasgo definitorio de la economia digital es la
gran velocidad del cambio. Como predijo el cofundador
y Presidente Emérito de Intel Corporation, Gordon
Moore, desde los inicios de la era electrénica la
capacidad de computacion se ha duplicado cada dos
afos (“Ley de Moore"). El resultado es una evolucion
exponencial de los precios de la computaciéon a una
velocidad mucho mayor. Analogamente, el autor
George Gilder predijo que la capacidad de transmision
de los sistemas de comunicacion (el ancho de banda)
creceria por lo menos tres veces mas rapido que la
capacidad de computacion, lo que significaba que la
capacidad de transmisién se duplicaria casi cada seis
meses (“Ley de Gilder™).

Ese crecimiento exponencial de las tecnologias
digitales implica que suelen producirse cambios
drasticos con rapidez, sin que nada de la
experiencia pasada lo indique claramente. Por
ejemplo, los teléfonos inteligentes aparecieron hace
aproximadamente un decenio, pero no se pudo
predecir que mas de 5.000 millones de personas
llegarian a poseer un dispositivo mévil hoy en dia y
que lo utilizarian para intercambiar datos, comprar
productos y compartir informacion. La innovacion
también puede ser mas frecuente, ya que Internet y
las plataformas permiten lanzar nuevos productos
y procesos a un costo menor. Por ejemplo, en
el sector de la automociéon se presentan nuevos
modelos de automoviles una vez al afio, mientras
que pueden publicarse actualizaciones de los
programas informaticos (es decir, innovaciones
que modifican los modelos de que se trate) con
una elevada frecuencia'® (Guellec y Paunov, 2018).
Se ha dicho que el aprendizaje automatico ha
acelerado aun mas el ritmo de la innovacion, ya que
los algoritmos informaticos se entrenan con una gran
cantidad de datos para optimizar las actividades
de descubrimiento, perfeccionar los procesos de
produccion y mejorar la calidad de los productos
(Ciuriak, 2019). En el breve periodo transcurrido
desde el brote de COVID-19 se han utilizado
técnicas avanzadas de aprendizaje automatico para la
clasificacion rapida de los genomas de COVID-19, la
prediccioén de las tasas de supervivencia de pacientes
graves y el descubrimiento de farmacos que puedan
actuar contra el virus (Alimadadi et al., 2020).

La velocidad de los cambios en la economia digital
ha dado pie a que en un corto espacio de tiempo
surgiesen los principales actores del sector digital.
En comparacion con las empresas de la economia
tradicional, que tardaron decenios o siglos en
establecer su reputacion de marca, la economia
digital ha permitido que en cuestion de afios se
establezcan nuevos modelos de negocio y empresas
lideres en rapida expansion. A medida que los nuevos
modelos empresariales desafian lo establecido
de forma novedosa y hacen que las competencias
queden rapidamente obsoletas, el ritmo acelerado
de transformacion exige a las sociedades adaptarse
y reclama politicas gubernamentales agiles que se
mantengan a la vanguardia.

(i) La economia digital requiere cambios
en la formulacion de politicas

Las caracteristicas especiales de la economia digital
afectan a los resultados del mercado e influyen en la
eficacia de las politicas gubernamentales basadas en
la innovacion, lo que exige una nueva forma de pensar
las prioridades gubernamentales. A continuacion,
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Grafico B.6: Los empleos fabriles han disminuido, pero la produccion industrial ha seguido creciendo

Produccion fabril y empleo en el sector manufacturero en Alemania, el Japén y los Estados Unidos
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Fuente: Calculos de los autores. Los datos de Alemania y el Japdn se basan en el programa Comparaciones Internacionales del Trabajo
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manufacturero; los datos se han ajustado igualando ambos indices a 100 en enero de 1972.
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describimos varias tendencias generales en las que
la innovacion y la politica industrial en la era digital
pueden suponer una evolucién o una ruptura con
respecto a las anteriores generaciones de politicas.
En la seccion B.3 se examina mas detenidamente la
utilizacion de instrumentos de politica especificos para
fomentar la innovacién y promover la economia digital.

En la economia digital, las politicas de datos forman
parte integrante de la politica industrial y de innovacion.
El apoyo a la infraestructura de Internet y de
telecomunicaciones se ha convertido en una prioridad
fundamental para muchas economias. Las politicas
gubernamentales también tienen por objeto fomentar
la innovacion mediante el apoyo a la investigacion y el
desarrollo, asi como mediante la creacion de centros
de innovacién y la promocion de la alfabetizacion
digital. Las politicas gubernamentales deben ser
amplias y &giles para mantenerse al ritmo de los
cambios, y las politicas que abordan la concentracion
de los mercados y fomentan la competencia son parte
integrante de las politicas gubernamentales.

En primer lugar, amedida que los datos y lainteligencia
digital se convierten en insumos fundamentales en
la economia digital, las politicas de datos pasan
a ser parte integrante de la politica industrial y de
innovacién. Por una parte, los Gobiernos reconocen
la importancia de los datos y la inteligencia digital
en la produccién y la innovacion y, por lo tanto, se
proponen crear un entorno normativo atractivo para
apoyar el acceso a los datos y su utilizacion. Por otra
parte, la generacion, recopilacion, almacenamiento,
captura y andlisis de datos por parte de las empresas
privadas han suscitado preocupaciones sobre la
privacidad y la seguridad tanto de las personas como
de los Gobiernos. Por consiguiente, las politicas
gubernamentales tienen el doble objetivo de fomentar
la innovacién basada en los datos y, al mismo tiempo,
mitigar los riesgos de las tecnologias digitales.

En segundo lugar, el apoyo a la construccién y la mejora
de la infraestructura de telecomunicaciones se ha
convertido en una prioridad fundamental para muchas
economias, ya que la conectividad digital ofrece las
condiciones previas para que los participantes en
el mercado accedan a los datos y los utilicen. Por
ejemplo, se prevé que las redes 5G de telefonia movil
sean un factor determinante en los sectores digitales,
puesto que muchas nuevas tecnologias digitales,
como la Internet de las cosas, dependen de una red
de telecomunicaciones rapida y estable. Esta previsto
que unos 50 operadores de telecomunicaciones
pongan en marcha nuevos servicios 5G para finales de
2020, lo que exigira nuevas inversiones en cableado
submarino y en la mejora de la capacidad de la red
(Grijpink et al., 2018).

A pesar de los avances realizados en la mejora de
la conectividad digital, existe una importante brecha
digital entre las economias avanzadas, los paises
en desarrollo y los PMA. En el grafico B.7 se ilustra
la brecha digital entre paises con diferentes niveles
de desarrollo. Aunque casi todas las personas
de las economias avanzadas poseen uno o varios
dispositivos moviles y tienen acceso a la banda
ancha movil, la proporcion de abonados a telefonia
movil y a banda ancha movil en los PMA es del 71%
y el 29%, respectivamente. La tasa de abonados
a banda ancha fija en los PMA es aun menor, de
aproximadamente 1 por cada 100 habitantes. Esta
brecha en el acceso a la infraestructura de TIC se
ve agravada por el hecho de que las conexiones a
Internet en algunas economias de bajos ingresos son
lentas y relativamente mas caras. En algunos paises
africanos, 1 gigabyte (GB) de datos de Internet
cuesta mas del 20% del ingreso mensual medio, lo
que hace que sea inasequible para todos, salvo para
unos pocos ricos (Alliance for Affordable Internet,
2019).

Los PMA de Africa han podido dar el salto a ciertos
servicios digitales. Por ejemplo, las empresas
africanas se han convertido en lideres mundiales
en servicios moviles de transferencia de dinero y
de pago, que ayudan a prestar a los consumidores
servicios financieros asequibles, por ejemplo de
banca, de micropagos y de transferencia de remesas,
en particular en zonas remotas. Los servicios de
dinero movil han mejorado sustancialmente en
los paises de ingreso bajo, en particular en Africa
Subsahariana: el porcentaje de la poblacién de 15
afios o mas que tiene una cuenta de dinero movil
alcanzé el 21% en 2017, la proporcion mas alta del
mundo (grafico B.8). Esas tecnologias constituyen
una forma alternativa y rentable de prestar servicios
cuando las instituciones tradicionales son menos
eficientes.

Si bien se reconoce que los PMA siguen rezagados
en lo que respecta a la infraestructura de TIC y a su
acceso, las tasas relativamente altas de equipos de
telefonia movil y la creciente penetracion de Internet
ya permiten a ciertos paises determinar esferas de
ventaja comparativa, en particular en actividades
comerciales cuya externalizacion es posible a través
de Internet, como la contabilidad, los servicios de
centros de llamadas, el transporte y la entrega, en las
que ya se han creado decenas de miles de puestos
de trabajo en Africa (Songwe, 2019).

En tercer lugar, la intima relacién entre digitalizacion
e innovacion parece indicar una alineaciéon cada vez
mas estrecha de la politica gubernamental con la
creacion de un ecosistema de innovacién apropiado
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Grafico B.7: Los PMA siguen rezagados en lo que respecta al acceso a la infraestructura digital

Indicadores de acceso a las TIC por cada 100 habitantes, 2018
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Grafico B.8: Africa Subsahariana lidera la banca movil

Cuentas de dinero mévil, por grupos de paises, 2014 y 2017 (porcentaje de la poblacion de 15 afios o mas)
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Fuente: Célculos del autor a partir de la Base de datos sobre la inclusion financiera en el mundo, del Banco Mundial.
Nota: Los grupos de paises corresponden a los de la fuente.
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(Ciuriak, 2018a; Sampath, 2018). En el cuadro B.5
se presenta una lista ilustrativa de los principales
cambios de la politica de innovaciéon motivados por
la economia digital. Entre las politicas de estimulo a
la innovacién se cuentan la reforma del sistema de
patentes, el apoyo a un mayor numero de tecnologias
de uso general, el fomento de la colaboracion entre
las universidades y el sector empresarial, la garantia
del acceso a los datos y el apoyo a la innovacion y
la iniciativa empresarial. Como se examinarad en la
siguiente subseccion, las politicas gubernamentales
de fomento de la innovacion abarcan el apoyo a la
investigacion y el desarrollo, las intervenciones en
los mercados de capital, la contratacién publica y el
desarrollo de centros de innovacion.

Por ultimo, la dinamica cambiante de la innovacion
exige a los Gobiernos adaptar sus politicas a un
ritmo mucho mas rapido. Como es practicamente
imposible prever las aplicaciones y las ramificaciones

Los principales cambios de la politica de innova

Esfera de politica Cambio necesario

socioeconémicas de las tecnologias digitales, las
politicas gubernamentales no pueden proporcionar
orientacion o reglamentacion de antemano, sino
que deben ser flexibles y agiles para responder
a las exigencias de las nuevas tecnologias y los
modelos de negocio a medida que surjan. Asi
pues, la formulacion de politicas en la era digital
tiene que ser amplia y agil, debe abstenerse de
imponer reglamentaciones demasiado detalladas
y debe seguir un enfoque adaptativo que favorezca
la experimentacion, la iteracion y la diferenciacion.
Por ejemplo, los responsables de la formulaciéon de
politicas utilizan mecanismos como los laboratorios
de reglamentacion para que las empresas de
nueva creacion y otros innovadores puedan realizar
experimentos en vivo en un entorno controlado bajo
la supervisién de un érgano regulador, lo que ayuda
a los responsables de la formulacion de politicas a
mejorar su comprension acerca de las necesidades
de reglamentacion (véase la seccion B.3).

n que exige la di

Todas las esferas
de las politicas.
Colaborar con el publico.

Utilizar herramientas digitales para movilizar mas informacién, asi como la aplicacién y la supervision

Enmarcar las politicas nacionales teniendo en cuenta el mercado mundial.

Acceso a los datos

Asegurar el acceso de los innovadores a los datos, teniendo en cuenta la diversidad de los datos.
Elaborar planes apropiados de acceso a los datos, diferenciando los tipos de datos.
Estudiar el desarrollo de los mercados de datos.

Apoyo a la innovacion y
la iniciativa empresarial

Asegurar que las politicas sean agiles y tengan capacidad de respuesta.

Apoyar mas innovaciones en los servicios.

Adaptar el sistema de propiedad intelectual.

Facilitar el acceso a los datos, preservando al mismo tiempo los derechos e incentivos.
Apoyar el desarrollo de las tecnologias digitales multifuncionales.

Investigacion publica

Promover la ciencia abierta (acceso a datos, publicaciones).
Apoyar la colaboracion interdisciplinaria.

Desarrollar la creacion conjunta con la industria.

Apoyar la capacitacion en competencias digitales para la ciencia.
Invertir en infraestructura digital para la ciencia.

Competencia y colaboracion Revisar el marco conceptual de las politicas de competencia segtn sea necesario desde la perspectiva
de la innovacion en la era de las plataformas y de la facilitacion de la entrada (por ejemplo, nuevas reglas
relativas a las adquisiciones, normas, acceso a los datos, etc.).

Adaptar el sistema de propiedad intelectual (proteccién de datos, desafios de la inteligencia artificial).

Apoyar la transicion de las mipymes y las oportunidades para regiones diversas.
Fomentar la innovacion colaborativa.

Ensefianza y capacitacion Hacer que los organismos de innovacion apoyen la mejora de la evaluacion de las competencias necesarias
para la transformacion digital, asegurando que los jovenes y los estudiantes estén debidamente dotados
de estas competencias, asi como de las relacionadas con el aprendizaje permanente.

Apoyar las estructuras de gestidon y organizacion adecuadas en las empresas para la innovacion digital.
Apoyar una mayor participacion en la innovacion de los grupos desfavorecidos mediante la colaboracion

y la capacitacion.

Fuente: Guellec y Paunov (2018).
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3. Cartografia de los instrumentos
de politica gubernamental en la
era digital: antiguas herramientas,
nuevas herramientas

Como se sefala en la seccién B.2, las politicas
gubernamentales son una mezcla compleja de
herramientas y objetivos que evolucionan con el
tiempo para ajustarse a las nuevas condiciones y
prioridades econémicas. Con el auge de la economia
digital, los ultimos afios se han caracterizado por
un cambio de orientacion hacia la innovacién con el
fin de acelerar la transicion a la era digital. En esta
seccion se examinan las herramientas de politica
especificas utilizadas por los Gobiernos durante
el ultimo decenio. Nuestro analisis, basado en las
actividades de vigilancia del comercio de la OMC y
complementado por la base de datos Global Trade
Alert (https://www.globaltradealert.org), muestra que
las politicas gubernamentales siguen utilizandose
ampliamente para apoyar los sectores tradicionales
y atraer inversiones. Sin embargo, se presta mas
atencion al apoyo a la innovacion y al desarrollo de
la economia digital mediante una combinacion de

instrumentos de politica tradicionales, tales como
el apoyo a las actividades de I1+D y los aranceles,
y nuevos enfoques normativos que promueven la
innovacién y abordan las cuestiones de politica digital
que plantea especificamente la economia digital.

Desafortunadamente, el andlisis se ve dificultado por
la falta de informacién especifica sobre instrumentos
clave de politica (por ejemplo, las subvenciones)
y por la existencia de varias fuentes de informacion
que no son necesariamente comparables. A pesar de
esas deficiencias, los datos disponibles dan una idea
de los tipos de medidas que se aplican comunmente.

El grafico B.9, que se basa en las actividades de
vigilancia del comercio de la OMC, muestra una
utilizacion relativamente activa de varios instrumentos
de politica durante el ultimo decenio. El numero de
nuevas medidas aplicadas por los Miembros de la
OMC fluctuo durante el periodo comprendido entre
2009 y 2018: disminuyé de un maximo de 600
durante la crisis financiera de 2009 a un minimo de
400 en 2013, y aumento de nuevo hasta alcanzar
mas de 500 en 2016.'* En 2017 se pudo observar
otro acusado descenso. Aunque el numero de

Grafico B.9: Las medidas comerciales correctivas, los aranceles de importacion y las medidas

de ayuda son las medidas de politica mas ampliamente utilizadas
Numero de medidas impuestas a lo largo del tiempo, por tipo de medida (2009-2018)
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de ayuda para 2017-2018. El afio va de noviembre a octubre.

2015

Nota: Las medidas abarcadas incluyen medidas de liberalizacion y de restriccion del comercio. No se dispone de datos sobre las medidas

B Medidas de ayuda

B Aranceles de importacion

Il Derechos de exportacion
Restricciones cuantitativas

Prescripciones en materia
de contenido nacional

W Contratacion publica

I Medidas comerciales
correctivas

| Otras

2016 2017 2018*

viIoia

Vi3 V1 N3 NOIONTOAI NS A

NOIOVAONNI V1V SYAVLNIINO
SV13d NOIDINI43a ‘g

SITVINIWVYNYIEND SYIILT0d




INFORME SOBRE EL COMERCIO MUNDIAL 2020

nuevas medidas varié durante el periodo, el nimero
de instrumentos de politica utilizados, por tipo,
se mantuvo relativamente constante hasta 2017,
afio en que se produjo un descenso del numero
de medidas arancelarias de importacion.'”® Las
medidas comerciales correctivas representaron
una proporcién elevada y constante de las nuevas
medidas adoptadas durante el periodo, seguidas de
los aranceles de importacion y las medidas de ayuda.
Las medidas de ayuda, que representaron mas de
un tercio del numero de medidas examinadas en
2009 debido a la crisis financiera, descendieron de
manera significativa entre 2010 y 2014. A partir de
entonces se puede observar un ligero incremento en
la utilizacion de ese tipo de medidas.

Estos numeros, que abarcan las medidas de
liberalizacion y de restriccion del comercio, no
reflejan la incidencia de ese tipo de medidas sobre las
corrientes comerciales mundiales. Solo proporcionan
una idea general del tipo de medidas utilizadas por
los Gobiernos. Un analisis mas a fondo llevado a cabo
en el contexto del proceso de vigilancia del comercio
concluye que aproximadamente dos tercios de las
medidas arancelarias de importacion adoptadas
durante ese periodo son medidas de liberalizacion,
que incluyen acuerdos como el Acuerdo sobre
Tecnologia de la Informacion (ATI) u otros acuerdos
bilaterales de libre comercio (ALC). Es interesante
sefalar que la incidencia de las medidas comerciales
correctivas —que son por naturaleza medidas de
restricciéon del comercio— sobre las corrientes
comerciales mundiales aumenté fuertemente en 2017
y 2018, periodo en el que también se produjeron
crecientes tensiones comerciales (OMC, 2019b).

(@) Las herramientas de politica se utilizan
ampliamente para apoyar los sectores
economicos tradicionales

El siguiente andlisis muestra que se aplica un
numero relativamente elevado de herramientas de
politica a los sectores de los minerales, los metales
y los productos quimicos, los textiles y el vestido,
la maquinaria eléctrica y, en cierta medida, el
equipo de transporte. Esos sectores se enfrentan
a una competencia globalizada, a un alto grado de
ciclicidad y a reducidos margenes de beneficio. La
presiéon del mercado para adaptarse, incorporar
nuevas tecnologias y movilizar capital explica el
continuo interés de la politica industrial por esos
sectores.

() Medidas en frontera

En lo que respecta al promedio no ponderado de
los aranceles aplicados en régimen de la nacién

mas favorecida (NMF) (a saber, no discriminatorios),
la tendencia general durante el ultimo decenio
ha sido de reduccién global de los aranceles a
nivel mundial. El promedio no ponderado de los
aranceles NMF aplicados, calculado a partir de la
base de datos Perfiles Arancelarios en el Mundo de
la OMC (que incluye 94 economias), descendio del
3,14% en 2009 al 2,35% en 2018 en el caso de las
economias desarrolladas y del 8,57% al 7,94% en
el de las economias en desarrollo. Incluso cuando
los aranceles estaban ponderados en funcién del
comercio, el promedio de los derechos aplicados
cambiaba muy poco durante el periodo. El sector
industrial con el promedio arancelario mas elevado
es el del vestido (prendas de vestir), seguido del de
los textiles, aunque incluso esos aranceles, que han
sido histéricamente altos, también experimentaron un
ligero descenso entre 2009 y 2018.

El promedio de los aranceles NMF aplicados, sin
embargo, no refleja los aranceles de importacion
impuestos bilateralmente en el contexto de las
medidas antidumping o compensatorias. El examen
de esas medidas comerciales correctivas ofrece
un panorama diferente. Las medidas comerciales
correctivas son una herramienta de politica
ampliamente utilizada. Aunque esas medidas no
son directamente una herramienta de politica
industrial, se utilizan para contrarrestar las politicas
de otros Miembros y se examinan en el marco de
los informes de vigilancia de la OMC, en los que
se constatd la existencia de un numero cada vez
mayor de medidas restrictivas de las importaciones
durante el periodo 2009-2018.'® Los sectores de
los minerales, los metales y los productos quimicos
son los principales sectores sujetos a esos tipos
de politicas, tanto en las economias desarrolladas
como en desarrollo, y las medidas incluyen
derechos antidumping y compensatorios y otras
reglamentaciones “temporales” destinadas a limitar
las importaciones procedentes de determinados
interlocutores comerciales. La medida restrictiva
de las importaciones mas frecuentemente utilizada
en cuanto a numero de medidas aplicadas fue la
imposicion de derechos antidumping, cuyo numero
ascendié a mas de 200 en 2018. El uso de esas
medidas aumenté sustancialmente después de
registrar en 2011 un minimo de aproximadamente 110
nuevas medidas antidumping (véase el grafico B.10).

Alcompararladistribuciéon delas medidas antidumping
por categoria de productos, se observa que
aproximadamente el 60% de las medidas impuestas
por las economias desarrolladas se centran en los
minerales y los metales, por ejemplo los productos
de acero y de aluminio (véase el grafico B.11). En el
caso de las economias en desarrollo, los productos
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Grafico B.10: En los ultimos afios se ha producido un resurgimiento de las medidas antidumping

Numero de medidas antidumping impuestas a lo largo del tiempo (2009-2018)
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Grafico B.11: Los sectores de los minerales, los metales y los productos quimicos son los
mas afectados por medidas antidumping, tanto en las economias desarrolladas como en las

economias en desarrollo
Medidas antidumping por categorias de productos (2009-2018)
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quimicos, que incluyen desde pigmentos y tintes hasta
plasticos, representan la categoria de productos con
el mayor nimero de medidas antidumping (alrededor
de un tercio), seguidos de cerca por los minerales y
los metales. Los textiles también son importantes para
las economias en desarrollo, a las que corresponde un
12% de las medidas antidumping impuestas en ese
sector. Es importante sefialar que pocos PMA tienen
sus propias autoridades investigadoras en materia de
medidas comerciales correctivas, lo que significa que
esas economias no utilizan de manera frecuente esa
herramienta.

Por ultimo, un analisis de los derechos de
importacion y las restricciones cuantitativas
proporciona un panorama similar al del analisis de
las medidas comerciales correctivas, a saber, que
se aplican fundamentalmente a los sectores de los
minerales, los metales y los productos quimicos. Sin
embargo, mientras que en el caso de los derechos
antidumping esos sectores son los afectados debido
a la segmentacion del mercado, los derechos de
exportacion se derivan principalmente de intereses
financieros gubernamentales. Como se sefala en
OMC (2010), la posibilidad de obtener importantes
ingresos provenientes de los recursos naturales
puede motivar a las economias exportadoras e
importadoras a apropiarse de esos ingresos mediante
la aplicacién de restricciones comerciales.

Los derechos de exportacion consignados en la Base
de Datos de Vigilancia del Comercio de la OMC
son exclusivamente aplicados por las economias en
desarrollo, y casi dos tercios de ellos se aplican a los
minerales y los metales, seguidos de los productos
quimicos y los textiles.”” De la misma forma, las
restricciones cuantitativas son wuna herramienta
utilizada principalmente por las economias en
desarrollo, y casi un 40% de esas medidas se
aplican a los minerales y los metales, seguidos de los
productos quimicos y los textiles.'®

(i) Contenido nacional y contratacién
publica

Mientras que las medidas comerciales correctivas
y las medidas en frontera se aplican principalmente
a productos primarios e intermedios, las medidas
relativas al contenido nacional y la contratacién
publica tienden a aplicarse a productos finales,
tales como la maquinaria eléctrica y el equipo de
transporte. Esas herramientas representan solo una
pequeiia parte del total de las medidas de ayuda
adoptadas: entre el 3% y el 6% de los totales anuales
de las nuevas intervenciones de politica segun la base
de datos Global Trade Alert, pero esos porcentajes
probablemente subestimen los verdaderos totales.

Los sectores afectados por las medidas relativas al
contenido nacional y la contratacion publica varian
un tanto en funcion de si se trata de una economia
desarrollada o en desarrollo. En las economias
desarrolladas, la mayoria de las medidas relativas al
contenido nacional'® se utilizaron para componentes
electronicos entre 2009 y 2018 (grafico B.12). Esto
contrastaba con las medidas de contratacién publica
adoptadas por las economias desarrolladas, que se
centraron fundamentalmente en los minerales y los
metales en el periodo 2009-2018, aunque en su
mayoria dichas medidas fueron adoptadas por una
sola economia (grafico B.13). Por el contrario, las
economias en desarrollo, que tienen a menudo como
objetivo proteger las industrias nacientes (Hufbauer
et al., 2013), se centran en un abanico de sectores
mucho mas amplio tanto en lo que respecta a las
medidas relativas al contenido nacional como en lo
que respecta a la contratacion publica (graficos B.12
y B.13). Solamente un PMA informé acerca de una
medida de contratacion publica de “compra nacional”
en la base de datos Global Trade Alert.

(iii) Medidas de ayuda

Aunque hay una gran cantidad de descripciones
y de informacion sobre las subvenciones en las
publicaciones econdmicas, no existe una definicién
consensuada ni una base de datos completa de
medidas de ayuda a las industrias nacionales
en el mundo. En OMC (2006) se analizan varias
definiciones y formas de ayuda que pueden asociarse
a las subvenciones, un debate que en el presente
informe se sigue considerando pertinente en 2020.
La base de datos Global Trade Alert utiliza su propio
concepto. Hace un seguimiento, a su manera, de las
donaciones financieras, los préstamos estatales y
las desgravaciones fiscales o de seguridad social,
que generalmente se considerarian subvenciones
econdmicas con arreglo a las definiciones amplias
utilizadas a efectos analiticos. La base de datos
Global Trade Alert tiende a confirmar la tendencia
observada en el caso de otros instrumentos de
politica, a saber, que el nimero de medidas de ayuda
descendié ligeramente después de la crisis financiera
de 2008-2009 y que, después de mantenerse
estable, la utilizacion de medidas de ayuda ha
aumentado recientemente, una tendencia que la
pandemia de COVID-19 probablemente amplifique
aun mas. Solo en 2018 se contabilizaron en la base
de datos mas de 400 nuevas medidas de ayuda,
la cifra mas alta registrada durante todo el periodo
2009 2018 (véase el grafico B.14).

Los diferentes tipos de medidas de ayuda varian
desde moratorias fiscales hasta donaciones, y
pueden abarcar sectores especificos o economias
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Grafico B.12: Las medidas relativas al contenido nacional se centran en la maquinaria eléctrica

y no eléctrica
Medidas relativas al contenido nacional por categorias de productos (2009-2018)
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Grafico B.13: Las medidas de contratacion publica se aplican mayoritariamente a los minerales

y los metales y a la maquinaria no eléctrica
Contratacion publica por categoria de productos (2008-2018)
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Grafico B.14: Las medidas de ayuda han aumentado durante el periodo 2009-2018

Numero de medidas de ayuda (excluida la ayuda a la exportacion) aplicadas a lo largo del tiempo (2009-2018)
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Fuente: Global Trade Alert (https://www.globaltradealert.org) (datos de febrero de 2020).

enteras. Al examinar la distribucién de las medidas
de ayuda por categoria de productos tanto en las
economias desarrolladas como en las economias en
desarrollo, se observa que una gran parte de ellas
son medidas sin clasificar de caracter horizontal,
es decir, no atribuidas a un sector especifico. Los
sectores de la energia eléctrica y de los vehiculos
automoviles son los mas frecuentemente afectados,
seguidos de los del hierro y el acero y la maquinaria
de mineria.

Las donaciones financieras (por ejemplo, la ayuda a
las actividades de I+D relacionadas con el transporte
limpio u otras ayudas a la infraestructura) y los
préstamos estatales son los dos tipos de medidas de
ayuda mas ampliamente utilizados. Segun los datos
de Global Trade Alert, las economias desarrolladas
utilizaron fundamentalmente donaciones financieras
hasta 2014-2015, pero las cifras de los ultimos afios
muestran un uso elevado y creciente de los préstamos
estatales. Las grandes economias en desarrollo
parecen recurrir principalmente a la intervencién
directa mediante donaciones financieras, mientras
que otras economias en desarrollo parecen preferir
los préstamos estatales.? Estos ultimos representan
constantemente la segunda mayor proporcion de las
medidas de ayuda utilizadas por las economias en
desarrollo.

(b) Politicas de inversion: un elemento
central de las politicas gubernamentales

Las politicas de inversién han sido siempre una parte
importante de la politica gubernamental y siguen
siendo hoy en dia una medida clave para promover
el desarrollo econdmico y la competitividad. Segun
se indica en UNCTAD (2018a), el 90% de las nuevas
politicas industriales incluyen herramientas de politica
de inversién que se centran en todas las areas de
la economia. El aumento de la IED ha ido cobrando
cada vez mas importancia en los ultimos decenios, lo
que se reflejo en la proliferacion de los organismos
de promocion de las inversiones (OPI) y los tratados
bilaterales sobre inversiones en la década de 1990
(UNCTAD, 2000; WAIPA, 2019).

Sin embargo, los cambios econdémicos mundiales han
visto fluctuar el valor de la IED en los ultimos afios
(véase el grafico B.15). Aunque las entradas de IED
ascendieron a casi 1,2 billones de délares EE.UU.
en 2018, esta cifra representaba un descenso
en comparacién con el nivel maximo de mas de
2 billones de dolares EE.UU. registrado en 2015.
Es importante sefialar que, aunque en términos de
valor las inversiones se han dirigido principalmente
a las economias desarrolladas, las economias en
desarrollo han atraido continuamente mas inversiones
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Grafico B.15: Los flujos de entrada de IED reflejan un cambio de orientacion de la inversion
hacia activos intangibles

Flujos de entrada de IED (2009-2018)
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Fuente: Estadisticas de la UNCTAD.

en dolares, que sobrepasaron la |IED de las
economias desarrolladas en 2014 y 2018. De hecho,
el reciente descenso de los flujos de IED se puede

repatriacion de beneficios. Se usan varias herramientas
a esos efectos, aunque los incentivos fiscales y
financieros son los instrumentos de fomento de las

atribuir principalmente a tres factores que afectan
particularmente a las economias desarrolladas,
a saber, la reforma fiscal llevada a cabo en los
Estados Unidos, un descenso de las tasas medias de
rendimiento de la IED, y un cambio sistematico de la
fuente del valor de la produccién de activos fisicos a
activos intangibles, como la propiedad intelectual y
las regalias, que ha acompafiado al crecimiento de la
economia digital (Omic, 2018).

inversiones mas prevalentes entre las economias de
todos los niveles de desarrollo (véase el cuadro B.6)
(UNCTAD, 2018). Los incentivos incluyen exenciones
fiscales o arancelarias, servicios subvencionados
o programas de formacion para los empleados. La
facilitacion de las inversiones, bien sea en forma
de exenciones reglamentarias o de procedimientos
redisefiados, es otra herramienta de fomento de las
inversiones extensamente utilizada que tiene una

La politica de inversion se utiliza tanto para atraer ~ amplia cobertura horizontal en las economias. También

inversién extranjera como para reglamentar esa
inversion, incluidas las condiciones de establecimiento,
las cuestiones relativas a la proteccion de activos y la

se aplican requisitos de localizacién e incentivos a la
inversién, especialmente incentivos para invertir en
zonas econodmicas especiales (ZEE), a fin de aportar

Cuadro B.6: Estudio de las herramientas de politica de inversion utilizadas en las estrategias

de desarrollo industrial, por grupos de economias

Entrada y establecimiento
Zonas P .
- . . Facilitacion de . . - s Prescripciones
Grupo de economias Incentivos especiales/ p . Liberalizacion Restriccion
A las inversiones de resultados
incubadoras
Economias desarrolladas 97 83 67 3 0 3
Economias en desarrollo 92 78 82 18 5 20
PMA 96 92 88 17 8 25

Fuente: UNCTAD (2018).

Nota: A partir de una encuesta de la UNCTAD sobre politicas industriales que incluye 30 estrategias y 84 politicas promulgadas por
economias de todas las regiones. Algunas economias estan abarcadas por mas de una politica industrial, y una politica industrial incluye mas
de una herramienta de fomento de las inversiones.
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financiacién y desarrollo a una regién o sector
especifico (véase el recuadro B.3 para obtener mas
informacion sobre las ZEE). Es importante sefialar
que pueden vincularse prescripciones en materia de
resultados a los incentivos a la inversion con el fin
de garantizar que se alcancen objetivos tales como
niveles de empleo,
tecnolégica.

exportaciones o divulgacion

Los mismos OPI son también una herramienta que las
economias utilizan para promover la inversién, tanto a
nivel nacional como dentro de sectores especificos.
Aunque las politicas de inversién se aplican a
menudo de manera horizontal en todos los sectores
de una determinada economia, la mayoria de los OPI
(el 94%) se centran en sectores especificos (WAIPA,
2019). Los sectores en los que se centran los OPI
también varian en funcién del nivel de ingreso. Las
economias desarrolladas centran sus esfuerzos en
un abanico de sectores, principalmente en las TIC (el
70% se centra en este sector), seguidas del turismo,
las ciencias de la vida y las energias renovables,
mientras que las economias en desarrollo se centran
en las inversiones en agricultura y pesca, seguidas
de las TIC y el turismo (WAIPA, 2019). Mas alla
de las inversiones, las economias se centran en
sectores especificos con el fin de impulsar objetivos
de desarrollo, por ejemplo para orientarse hacia
sectores de mas alta tecnologia, particularmente a
través de las ZEE.

Mientras que durante los Uultimos dos decenios
la direccion de las politicas de inversion habia
consistido en atraer mas inversion extranjera en
condiciones mas liberales, recientemente se ha
puesto un énfasis renovado en “procedimientos
de cribado de las inversiones” restrictivos que
requieren que los Gobiernos investiguen mas a
fondo a la hora de considerar la conveniencia de
aprobar inversiones en sectores sensibles, tales
como la energia y las infraestructuras esenciales,
incluidas las infraestructuras relacionadas con la
economia digital (UNCTAD, 2018). Ademas de
las tradicionales preocupaciones por la seguridad
nacional, como las relativas a la adquisicion de tierras
y los recursos naturales, las nuevas preocupaciones
relacionadas con la economia digital, como el acceso
a los datos de los ciudadanos o el desarrollo de
capacidades nacionales en relacion con la nueva
infraestructura digital, han pasado a ocupar un
lugar mas destacado en las politicas de inversion.?!
Asimismo, los Gobiernos tienen cada vez mas en
cuenta las preocupaciones sobre la capacidad y
las competencias nacionales relacionadas con el
sector digital, particularmente con respecto a las
telecomunicaciones, antes de autorizar ciertos tipos
de inversion extranjera (ECIPE, 2020).

Aunque puede que estén apareciendo algunas
restricciones, atraer inversiones sigue siendo una
importante herramienta utilizada por las economias
para lograr crecimiento y desarrollo, especialmente
con la expansion de la economia digital. Al igual
que los OPI se centran de manera creciente en
atraer inversiones en TIC, las medidas en materia de
inversiones de las economias han pasado a centrarse
mas en general en la economia digital. Garantizar
que una economia tenga un acceso adecuado a
Internet de alta velocidad o a la ultima tecnologia
movil es cada vez mas importante para la integracion
en la economia mundial, y las economias estan
adoptando medidas para invertir ellas mismas en esa
infraestructura.

(c) Antiguas herramientas, nuevas
herramientas: apoyar la innovacion y
el desarrollo de la economia digital

Si bien las herramientas de politica gubernamental
siguen apoyando a los sectores
tradicionales, cada vez se esta prestando mas
atencion a objetivos de politica mas amplios, como
la promocion de la innovacion y el desarrollo de la
economia digital.

economicos

Mientras muchas economias avanzan gradualmente
hacia una economia basada en el conocimiento,
la utilizacion de las herramientas de politica ha
evolucionado para facilitar la innovacion y los
nuevos avances tecnologicos. En esta subseccidn
se describe la evolucién de las herramientas de
politica utilizadas por las economias en distintos
niveles de desarrollo para promover la innovacién
y el desarrollo de la economia digital. Asimismo,
se analizan las iniciativas publicas para apoyar la
I+D, las intervenciones de politica aplicadas al
comercio de bienes de TIC (como facilitadoras de la
digitalizacion), las medidas y reglamentos aplicados
al comercio de servicios basados en las TIC (es
decir, los servicios transfronterizos prestados de
forma digitalizada), y el creciente uso de clusteres de
alta tecnologia y centros tecnologicos para impulsar
la innovacion.

() La l+D como motor de la innovacién

La 1+D desempefia un papel fundamental en el
proceso de innovacion. Esencialmente, se compone
de una inversion en tecnologia y capacidades futuras
que luego se transforma en nuevos productos,
procesos y Empresas, Gobiernos,
universidades y organizaciones sin animo de lucro de
todo el mundo han realizado importantes inversiones
en |+D.

servicios.
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Recuadro B.3: Zonas econémicas especiales

Una de las caracteristicas fundamentales de las politicas de inversion aplicadas durante los dos o tres
ultimos decenios ha sido la ampliacion de las ZEE. Su numero se multiplico por diez en 25 afos y ascendio
a cerca de 5.400 en 2018 (UNCTAD, 2019a), y alrededor de 500 nuevas ZEE estan actualmente en
preparacion. Muchos paises desean replicar el éxito de algunas de esas zonas en términos de expansion
economica e innovacion, y también aspiran a lograr el desarrollo econémico y alcanzar objetivos de politica
industrial. En algunas ZEE, la actividad econémica ha pasado, en menos de dos decenios, de la produccion
de manufacturas de bajo valor afadido a industrias o servicios digitales de vanguardia.

Como en el caso de las politicas de inversién en términos mas generales, se utilizan varias herramientas para
atraer inversiones en las ZEE. Esas herramientas incluyen incentivos fiscales tales como moratorias fiscales,
medidas en frontera preferenciales que comprenden exenciones de los aranceles de importacion, normas
favorables a las empresas como la expedicién mas rapida de permisos, leyes inmobiliarias que incluyen los
derechos de propiedad, e infraestructuras de apoyo (véase el grafico B.16).

Las ZEE han tenido un papel particularmente importante para el comercio de muchas economias, al facilitar
tanto las importaciones, especialmente de bienes intermedios, como las exportaciones de productos con valor
anadido. Los datos sobre el comercio revelan que una gran parte del total de las exportaciones de productos
manufacturados de algunas economias se originan en las ZEE y, segun las estimaciones, un 20% de las
exportaciones mundiales provienen de zonas de exportacién, incluido un 40% de las exportaciones de los paises
en desarrollo (OCDE y EUIPO, 2018). Ademas, se ha demostrado que las ZEE juegan un papel clave en la
participacién en las cadenas de valor mundiales en lo que respecta a la elaboracion de bienes intermedios, habida
cuenta de que sus exenciones aduaneras generalmente previenen la acumulacion arancelaria (UNCTAD, 2019a).

Desafortunadamente, el papel central de las ZEE en muchas cadenas de valor mundiales ha sido desventajoso
para ellas en la actual pandemia de COVID-19. Segun un estudio llevado a cabo por el Instituto de Kiel y la
Organizacion Mundial de Zonas Francas, casi todas las zonas francas del mundo se han visto afectadas por
medidas internas adoptadas para contener el virus, disminuciones de la demanda, perturbaciones en las cadenas
de suministro o pérdidas en la financiacion del comercio (Gern y Saskia, 2020).

Un andlisis de la UNCTAD revela que la mayoria de las ZEE ya no se centran en actividades economicas
especificas ni en los sectores manufacturero y de servicios. Las ZEE se desplazan cada vez mas hacia nuevas
areas, incluidos los sectores de alta tecnologia, y persiguen objetivos que van mas alla de las exportaciones.
Ademas, las ZEE se estan convirtiendo cada dia mas en un medio para la cooperacion transfronteriza, por
ejemplo cuando abarcan mas de una economia (UNCTAD, 2018).

Grafico B.16: Los incentivos fiscales son las herramientas mas frecuentemente utilizadas en las ZEE

Herramientas utilizadas por las ZEE

Incentivos fiscales 98

Régimen aduanero especial 94

Facilitacién de las inversiones 41

Proteccion de las inversiones 33

Derechos preferenciales
para el uso de terrenos

Facilitacion del comercio 22
Suministro de infraestructura 21
Servicios sociales 4

Fuente: UNCTAD (2019a).

Nota: Se examinaron 127 leyes sobre las ZEE de 115 paises.
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El gasto bruto en I+D ha ido en aumento, pero
sigue habiendo diferencias de intensidad de
I1+D entre grupos de ingreso y regiones

El gasto en |+D ha aumentado notablemente en
los dos ultimos decenios, pero sigue habiendo
diferencias respecto a la intensidad de |1+D entre los
distintos grupos de ingreso. El gasto total en I+D
a nivel mundial, incluidas las inversiones privadas
y las publicas, practicamente se triplico en ddlares
corrientes desde el afio 2000, pasando de 676.000
millones a 2 billones de doélares de los Estados
Unidos (UNESCO, 2020b).

Desde una perspectiva histérica, el nivel de gasto
mundial en [|+D ha experimentado variaciones
importantes en los tres ultimos decenios. En la
actualidad, no solo las economias de ingreso alto
llevan a cabo actividades de |+D de forma efectiva;
las economias de ingreso mediano representan una
parte importante y cada vez mayor del gasto mundial
en |+D. Mientras que en 1996 las economias de
ingreso alto representaron el 87% de la 1+D mundial,
en 2017 solo representaron el 64% de las inversiones
totales: el menor porcentaje registrado en los 30
ultimos afos. En ese mismo afo, las economias de

ingreso mediano representaron el 35% del gasto
total en I+D. Las potencias asiaticas en I+D, como
China, la India, el Japdn y la Republica de Corea,
contribuyeron hasta un 40% a la |+D mundial en
2017, frente a un 22% en 1996 (OMPI, 2019a).

La intensidad de I+D, definida como la division entre
el gasto mundial en 1+D y el PIB mundial, permite
comparar el grado de importancia otorgado a la 1+D
para estimular la innovacién. La intensidad de |+D
se ha mantenido relativamente estable, pasando
del 1,4% en 1996 al 1,7% desde 2013 (UNESCO
2020b). Como se ilustra en el grafico B.17, el mayor
crecimiento de la intensidad de |+D se ha registrado
entre las economias de ingreso mediano alto,
donde pasdé del 0,6% en 1996 al 1,5% en 2017. El
crecimiento de la intensidad de I+D se concentra
en unos pocos paises, particularmente en China,
donde aumento del 0,6% en 1996 al 2,1% en 2017,
y en Malasia, donde paso del 0,2% al 1,3% durante
el mismo periodo. Por el contrario, la intensidad de
1+D tan solo mejoré ligeramente en las economias de
ingreso mediano (excepto China), del 0,5% en 1996
al 0,6% en 2017, y en las economias de ingreso bajo,
del 0,2% al 0,4%.

Grafico B.17: La intensidad de 1+D aumentoé en todas las economias, excepto las de ingreso

mediano bajo

Evolucion de la intensidad de 1+D por nivel de desarrollo (1996-2016)
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Grafico B.18: América del Norte, Europa Occidental y Asia Oriental y el Pacifico tienen la mayor

intensidad de 1+D

Intensidad de 1+D por regiones, 1996, 2006 y 2016 (gasto en 1+D como porcentaje del PIB)
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Fuente: UNESCO (2020b).

En el grafico B.18 se muestra la distribucion de la
intensidad de |1+D por regiones y las tendencias de
la intensidad de [+D entre 1996 y 2016. América
del Norte y Europa Occidental han ido a la cabeza
del gasto total mundial en [+D. Sin embargo, los
paises que han registrado la tasa de crecimiento mas
importante en los tres ultimos decenios son los de
Asia Oriental y el Pacifico (50%), seguidos de los
Estados arabes (30%), América Latina y el Caribe
(29%) y Africa Subsahariana (19%).

En muchas economias, la financiacion directa
del Estado y los incentivos fiscales son
instrumentos de politica fundamentales para
promover la I+D y la innovacién

La inversiéon en 1+D es un importante impulsor de la
innovacién y el crecimiento econdémico. La principal
fuente de financiacion para la |+D varia de un pais
a otro, si bien en las economias de ingreso bajo
el Estado desempefa un papel predominante. El
grafico B.19 ilustra la evolucién del gasto en I+D
por fuente de financiacién (empresas, Estado,
instituciones de ensefianza superior u organizaciones
sin animo de lucro privadas, y fondos procedentes
del extranjero, es decir, del resto del mundo) en
diferentes economias y por nivel de ingreso. Aunque
el periodo para el que se dispone de datos es limitado
(2012-2017), se observan tendencias interesantes:
parece que los poderes publicos ejercen un papel
importante como fuente de financiacién directa
para la |[+D en las economias de ingreso bajo y de

ingreso mediano bajo, y son la segunda fuente
principal de financiacién en las economias de ingreso
alto y en las de ingreso mediano alto, con un nivel
de gasto constante de alrededor del 22% y el 30%,
respectivamente. La ayuda directa del Estado suele
consistir en subvenciones y donaciones a institutos
de investigacion y empresas, entre ellas las mipymes.
En cambio, el sector empresarial constituye la fuente
principal de financiacion de la I+D en los paises de
ingreso alto (el 75% aproximadamente en el periodo
2012-2017).

También se recurre cada vez con mayor frecuencia
a la financiacion directa del Estado para promover
la innovacion y la I+D en las mipymes. Segun datos
obtenidos de la base de datos STIP Compass, una
iniciativa de la Comision Europea y la OCDE sobre
las politicas de ciencia, tecnologia e innovacién, la
ayuda financiera directa para la I+D es el instrumento
de politica mas comun utilizado para apoyar la
innovacién en las mipymes en las 51 economias
consideradas,??> y esa ayuda crecié notablemente
durante el periodo comprendido entre 2000 vy
2017 (véase el gréafico B.20). Las donaciones son
la forma mas utilizada de ayuda financiera directa,
aunque los Gobiernos recurren cada vez mas a otras
herramientas, como la ayuda financiera indirecta (por
ejemplo, incentivos fiscales y garantias de deuda), los
vales de innovacién para trabajar con investigadores
universitarios y los programas de contratacion
publica para la I+D.

viIoia

Vi3 V1 N3 NOIONTOAI NS A

NOIOVAONNI V1V SYAVLNIINO
SV13d NOIDINI43a ‘g

SITVINIWVYNYIEND SYIILT0d




INFORME SOBRE EL COMERCIO MUNDIAL 2020

Grafico B.19: La financiacion publica desempeiia un papel fundamental en las economias de

ingreso mediano bajo y de ingreso bajo

Fuente de financiacion de la 14D segun distintos niveles de desarrollo (2012-2017)
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Fuente: Calculos del autor basados en datos de la UNESCO (UNESCO, 2020b).

Ademas de la financiacion directa, los poderes
publicos pueden apoyar la I1+D mediante incentivos
fiscales. Los incentivos fiscales a la |+D se han
convertido en una importante herramienta para
promover la 1+D de las empresas en las economias
de ingreso alto. Optar por la concesién de incentivos
fiscales a la |1+D depende de variables de nivel
nacional, como el rendimiento global en materia
de innovacion, los fallos de mercado en la I1+D, la
estructura industrial, el tamafio de las empresas y la
naturaleza del sistema tributario de las sociedades.
Las bonificaciones fiscales a la I+D son neutrales
con respecto al tipo de I+D que realizan las empresas
y, por lo tanto, funcionan mas en consonancia con la
légica de mercado que las ayudas directas.

Segun la OCDE (2020), muchos paises han
aumentado la disponibilidad, la simplicidad de uso

y la generosidad de los incentivos fiscales a la I+D.
En 2019, 30 de los 36 paises de la OCDE, 21 de
los 28 Estados miembros de la UE y varios paises
mas (Argentina, Brasil, Colombia, China, Federacion
de Rusia y Sudafrica) otorgaron un trato fiscal
preferencial al gasto en |+D. Durante el periodo
comprendido entre 2009 y 2015, casi la mitad de 107
economias en desarrollo (20 de ingreso bajo, 39 de
ingreso mediano bajo y 48 de ingreso mediano alto)
otorgaron también exenciones o reducciones fiscales
a las empresas a condicion de que invirtieran en 1+D
(véase el cuadro B.7).

El disefio de los incentivos fiscales a la |+D varia
de un pais a otro. Algunos Gobiernos otorgan a
las pequefias empresas tipos mas elevados de
subvencion fiscal al gasto en I1+D, como es el caso
de Australia, el Canada, la Republica de Corea, los
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Grafico B.20: La ayuda financiera directa es el principal instrumento de politica para apoyar
la 1+D en las mipymes

Numero de medidas relacionadas con las mipymes destinadas al fomento de la innovacién y la [+D en 51 economias
(2000-2017)
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B Ayuda financiera indirecta (por ejemplo, desgravacion fiscal, garantias de deuda)
M Orientacion, reglamentacion y otros incentivos (por ejemplo, servicios prestados a las empresas, régimen de movilidad laboral,
incentivos y directrices en materia de propiedad intelectual)
B Gobernanza (por ejemplo, estrategias nacionales, campanas de sensibilizacién del publico, consultas formales con los colectivos
interesados)
M Ayuda financiera directa (por ejemplo, donaciones, préstamos, financiacion mediante participaciones en el capital)
H Plataformas e infraestructuras colaborativas (por ejemplo, apoyo especifico a las nuevas infraestructuras de investigacion, clusteres)
Fuente: Comision Europea y OCDE (2019).

Cuadro B.7: Casi la mitad de las economias en desarrollo objeto de estudio concedieron
moratorias o desgravaciones fiscales a las empresas a condicion de que invirtieran en 1+D

Sobre la base de 107 economias en desarrollo (2009-2015)

Asia Europa América N'or_te G . Africa Ingreso Ingreso
Africay Asia Ingreso . .
mediano mediano Total

Orientaly y Asia Latinay . . )
el Pacifico Central el Caribe (:anedlli:)e e sahariana L) bajo alto

Numero de 15 18 23 8 6 37 20 39 48 107
economias

abarcadas

por la base

de datos

% de 65 24 32 48 34 38 24 40 23 40
economias

que otorgan

exenciones

fiscales sujetas

a inversion en

1+D

% de 46 10 23 14 67 81 67 47 35 46
economias

que otorgan

reducciones

fiscales sujetas

a inversion en

1+D

Fuente: Célculos del autor a partir de la base de datos sobre incentivos fiscales de los paises en desarrollo ((Andersen, Kett y von Uexkull,
2017). Esta base de datos contiene informacion sobre 107 economias en desarrollo con respecto al periodo 2009-2015.
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Grafico B.21: En algunos paises, las mipymes gozan de tipos preferenciales de subvencion fiscal

para el gasto en I+D

Tipos implicitos de subvencion fiscal para el gasto en I1+D (2019)
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Fuente: Base de datos de la OCDE sobre incentivos fiscales a la I+D (OCDE, 2020).
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Nota: El grafico B.21 refleja el trato fiscal aplicado al gasto en I1+D de las mipymes y las grandes empresas de las economias de la
OCDE, la Union Europea y otras economias importantes. El tipo implicito de subvencion fiscal se define como 1 menos el indice B, es
decir, una medicién de los ingresos antes de impuestos de una empresa representativa respecto a una unidad adicional de gasto en I+D
(Warda, 2001). Las mediciones de los tipos de subvencion fiscal como la basada en el indice B proporcionan un indicador util para
examinar las consecuencias de las disposiciones en materia de desgravacion fiscal. Son una representacion sintética de la generosidad
de un sistema tributario. Para obtener una representacion mas exacta de las distintas hipotesis, los indices B se calculan para empresas
“representativas” en funcion de si pueden acogerse a ventajas fiscales sobre la base de su deuda tributaria en el periodo considerado

(OCDE, 2013).

Paises Bajos y el Reino Unido (grafico B.21). Una
excepcion notable es China, cuyo tipo implicito
de subvencion fiscal es mucho mas elevado para
las grandes empresas que para las pequefas. En
el recuadro B.4 figura un ejemplo de programa de
incentivos fiscales a la [+D a que pueden acogerse
las mipymes.

En los ultimos 10 afos, el crecimiento de la I1+D se ha
visto impulsado principalmente por los sectores del
automovil y de las TIC, en particular los servicios de
TIC, que es donde ha habido un mayor incremento.

Entre 2009 y 2018, las empresas de todo el mundo
aumentaron su gasto en [+D en un 67%, hasta
alcanzar un total de 823.400 millones de euros en
2018, segun el cuadro de indicadores 2019 de la UE
sobre las inversiones en |+D industrial, que abarca
las 2.500 empresas que mas invierten en I1+D en el
mundo y representa aproximadamente el 90% de

la 1+D mundial financiada por empresas (Comision
Europea, 2019b). En 2018, esa |+D financiada por
empresas se concentrd en tres grandes sectores: el
38,7% en el sector de las TIC (productos y servicios
de TIC), el 20,7% en el sector sanitario y el 17,2% en
el sector del automovil (véase el grafico B.22).

El grafico B.22 muestra la evolucién de la
contribuciéon mundial a la |+D de los principales
sectores en los ultimos decenios. A nivel mundial,
se produjo un cambio importante en el sector de las
TIC, principalmente en los servicios de TIC, cuya
contribucién a la 1+D pasé del 10,8% al 14,2%. La
contribucién de los productores de TIC también
aumento, aunque en menor medida: del 23,0% al
23,7%. Entre los sectores en los que la contribucion
a la I+D disminuyd, cabe citar el sector aeroespacial
y de defensa y el de productos quimicos, asi como
otros sectores que abarcan actividades de baja
tecnologia, como el sector textil.
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Recuadro B.4: Ejemplo de programa de incentivos fiscales a la |+D a que pueden acogerse

las mipymes

En la Republica de Corea, el Ministerio de Pymes y Empresas Emergentes esta llevando a cabo un programa
para crear mipymes tecnolégicamente innovadoras como parte de su programa representativo de |+D para
la promocién de la inversion pionera y creativa en tecnologias prometedoras para mejorar la capacidad clave
de las pymes que ejercen un papel fundamental en la economia coreana. El presupuesto de 2020 en I+D
para apoyar la comercializacidon e innovacion tecnolégica para las mipymes, prevé nuevos proyectos de |+D
de préxima generacion, como los relacionados con la inteligencia artificial y los sensores inteligentes, con el
fin de impulsar la creacién de nuevos sectores de crecimiento en el futuro (Ministerio de Pymes y Empresas
Emergentes de la Republica de Corea, 2020).

Grafico B.22: La contribucion a la 1+D del sector de las TIC, en particular los servicios de TIC,

ha aumentado notablemente desde 2009
Evolucion de la contribucion mundial a la |+D de los sectores industriales
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Fuente: Cuadro de indicadores 2019 de la UE sobre las inversiones en 1+D industrial (Comision Europea, 2019b).
Nota: El grafico se refiere unicamente a las 1.650 empresas respecto de las cuales se disponia de datos sobre I+D, ventas netas y
beneficios de explotacion para la totalidad del periodo comprendido entre 2009 y 2018. En 2018, estas empresas representaban el

84,6% de la I+D, el 84,1% de las ventas netas y el 79,8% de los beneficios de explotacion de toda la muestra.
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(i) Iniciativas publicas de apoyo a la
digitalizacién y al sector de las TIC

Durante el ultimo decenio, los Gobiernos han
recurrido a diferentes intervenciones de politica
para apoyar la transformacion digital e impulsar la
innovacién en el sector digital, desde herramientas
tradicionales como la financiacion directa e indirecta
de la I+D y la contratacion publica orientada a la
innovacién, hasta herramientas mas modernas
como la reglamentacion en materia de datos y los
laboratorios de reglamentacion.

Coémo se utilizan los instrumentos tradicionales
para apoyar la transformacion digital

Las diversas herramientas utilizadas para apoyar a los
sectores tradicionales examinados en la seccion B.3
a) forman parte del conjunto de herramientas a las que
los Gobiernos recurren habitualmente para promover
la digitalizacion y respaldar al sector de las TIC.

Aunque los datos de Global Trade Alert no sean
exhaustivos, dan una idea sobre la medida en que se
han utilizado esas herramientas en relacion con los
bienes y servicios de TIC durante el ultimo decenio
(véanse los graficos B.23 y B.24).

Entre 2009 y 2018, de las 184 economias abarcadas
por la base de datos Global Trade Alert (https://
www.globaltradealert.org), 132 (27 de las cuales
correspondian a la Union Europea) adoptaron un total
de 1.264 medidas —tanto de facilitacién del comercio
como de restriccion del comercio— destinadas a los
bienes de TIC. Estas 132 economias representaban
el 71% de las economias desarrolladas del mundo, el
75% de las economias en desarrollo y el 31% de los
PMA. En cambio, durante el periodo objeto de examen
solo se destinaron 342 medidas a los servicios
de TIC, y fueron adoptadas por 57 economias,
que representaban el 57% de las economias
desarrolladas, el 30% de las economias en desarrollo
y el 8% de los PMA (véase el grafico B.24).

Grafico B.23: Diversas medidas destinadas a los bienes de TIC

Evolucion de los tipos de medidas destinadas a los bienes de TIC entre 2009 y 2018 (numero de intervenciones de politica)
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Fuente: Global Trade Alert (https://www.globaltradealert.org).

Nota: Los bienes de TIC comprenden maquinaria de informatica y sus partes; transmisores de television y radiodifusiéon, camaras y
teléfonos; aparatos de grabacion de radiodifusion, micréfonos, altavoces, etc.; discos, cintas, dispositivos de almacenamiento y otros
soportes, no grabados; discos, cintas y otros soportes fisicos, grabados; paquetes de programas informaticos; y tarjetas con banda
magnética o chip. La categoria “Otras” incluye los controles de las transacciones comerciales y los instrumentos de inversion; los controles
de las operaciones de crédito; los impuestos y cargas interiores aplicados a las importaciones; la devaluacion competitiva; las medidas
financieras; los instrumentos de politica indefinidos; el acceso al mercado laboral; las prescripciones en materia de licencias o permisos
de exportacion; los impuestos y cargas a la exportacion; y otras medidas relativas a la exportacion. Las medidas abarcadas incluyen tanto
medidas de facilitacion del comercio como medidas restrictivas del comercio.
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Grafico B.24: Solo unas pocas medidas estan destinadas a los servicios de TIC

Evolucion de los tipos de medidas destinadas al sector de servicios de TIC entre 2009 y 2018

(numero de intervenciones de politica)
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Fuente: Global Trade Alert (https://www.globaltradealert.org).

Nota: Las medidas abarcadas incluyen tanto medidas de facilitacion del comercio como medidas restrictivas del comercio. Los servicios de
TIC comprenden los servicios de teléfono y otros servicios de telecomunicaciones, los servicios de telecomunicaciones por Internet y los
contenidos en linea. Las medidas abarcadas incluyen tanto medidas de facilitacion del comercio como medidas restrictivas del comercio.

En el caso de los bienes, los aranceles de
importacion parecen ser la herramienta mas utilizada.
Alrededor de dos tercios de las medidas arancelarias
de importacion adoptadas entre 2009 y 2018 eran
medidas de liberalizacion del comercio. Las ayudas
financieras y la ayuda financiera a la exportacion
también fueron instrumentos comunmente utilizados.
En cuanto a las medidas destinadas a los servicios
de TIC, las medidas relativas a la IED, las ayudas
financieras, la ayuda financiera a la exportacion y las
medidas en materia de contenido nacional fueron las
mas utilizadas.

No obstante, en el caso de las medidas destinadas a
los bienes de TIC, se utilizaron casi tantas medidas
de facilitacion del comercio como de restricciéon del
comercio —613 medidas restrictivas del comercio
frente a 590 medidas de facilitacién del comercio—, y
61 medidas con efectos poco claros en el comercio.
Las medidas destinadas a los servicios de TIC fueron
mayoritariamente restrictivas del comercio, lo que
denota una preferencia por la innovacion enddgena:
204 medidas restrictivas frente a 67 medidas de
facilitacion del comercio, y 70 medidas con efectos
poco claros en el comercio (véase https://www.
globaltradealert.org).

Como ya se ha sefialado, estas cifras solo arrojan una
idea general sobre los tipos de medidas utilizadas en
apoyo de la digitalizacion. No ofrecen un panorama
exhaustivo de las intervenciones de politica, por lo
que deben interpretarse con cautela.

Eliminacion de los aranceles de importacion
como herramienta de liberalizacion del
comercio para mejorar el acceso a los
productos de TIC

En el ultimo decenio, la eliminacion de los aranceles
de importacion ha sido la principal herramienta
utilizada por la mayoria de los paises para mejorar
su acceso a los productos de TIC. El Acuerdo sobre
Tecnologia de la Informacion (ATI) de la OMC es el
acuerdo de liberalizacion arancelaria mas importante
en lo que atafie al comercio de los productos
abarcados por dicho Acuerdo. En virtud del ATI,
los participantes acordaron eliminar los aranceles
aplicados a una serie de productos de TIC,%® como
los ordenadores, el equipo de telecomunicaciones,
los semiconductores y los programas informaticos,
asi como la mayoria de las partes y accesorios
de esos productos. Desde 1996, el numero de
participantes en el ATl ha ascendido a 82, lo que
representa aproximadamente el 97% del comercio
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mundial de productos de TIC. En 2015, mas de 50
Miembros de la OMC suscribieron la ampliacién
del ATI, con lo cual el Acuerdo pasé a abarcar 201
productos adicionales, que representan el 99% del
valor de los bienes de TIC a nivel mundial y alrededor
del 80% de todas las lineas de producto de esa
categoria. EI comercio de los productos abarcados
por el ATl se ha multiplicado por 3,7 desde la entrada
en vigor del Acuerdo (véase el grafico B.25).

Ayudas financieras publicas directas e
indirectas para apoyar la innovacion en TIC y
la economia digital

El sector de las TIC desempefa un papel cada vez
mas importante en la economia mundial. Segun un
estudio de la Comision Europea, el valor afadido del
sector de las TIC de 40 economias?* se triplico en
los dos ultimos decenios (Comisién Europea, 2019a).
Probablemente la pandemia de COVID-19 reforzara
esa tendencia. La financiacion directa y la ayuda
financiera indirecta del Estado fomentan la innovacion
en TIC y la economia digital al menos de tres formas:
mediante el estimulo de la |+D, el aumento de la
oferta de productos de TIC innovadores y el impulso
de la demanda de esos productos.

En primer lugar, la financiacion publica directa de la
14D en el sector de las TIC tiene un papel fundamental
en la transformacion digital. Aunque no se dispone de
datos exhaustivos en relacion con la cuantia de gasto
publico para la innovacion en TIC, la informacion
disponible en las economias avanzadas demuestra
que la financiacion publica de la 1+D (medida como
el total de las asignaciones presupuestarias del
Estado para la 1+D, o GBARD por sus siglas en
inglés) destinada a la financiacion del gasto en
TIC ha aumentado en valor en los Estados Unidos
y la Union Europea (Comision Europea, 2019a).
En 2017, el gasto publico relacionado con las TIC
habia ascendido a 6.700 millones de euros en la
Union Europea (el 7% del presupuesto publico total
de la UE para la I1+D) y a 10.900 millones de euros
en los Estados Unidos (el 8% de su presupuesto
total de 1+D). En cuanto al Japén, su contribucion al
gasto relacionado con las TIC en las asignaciones
presupuestarias totales del Gobierno para la I+D
disminuyé ligeramente a lo largo del periodo, con
algunas fluctuaciones (véase el grafico B.26).

Los Gobiernos también utilizan la financiacion directa
y la ayuda financiera indirecta para fomentar la |+D en
tecnologias avanzadas, como la inteligencia artificial,
las redes de telefonia movil 5G, la fabricacién aditiva

Grafico B.25: Las exportaciones mundiales de productos abarcados por el ATI casi se

cuadriplicaron entre 1996 y 2018

Exportaciones mundiales de productos abarcados por el ATl en miles de millones de dolares de los Estados Unidos y
en variacion porcentual
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complementados con estimaciones basadas en datos simétricos).

Fuente: WTO Secretaria de la OMC, a partir de informacion de UN Comtrade (https://comtrade.un.org) (datos comunicados,
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Grafico B.26: La financiaciéon publica de la 1+D destinada al sector de las TIC ha aumentado

en valor en los Estados Unidos y la Unién Europea
Total de las asignaciones presupuestarias del Estado para la 1+D en el ambito de las TIC (2006-2017)
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Fuente: Banco de datos PREDICT 2019 (Comisién Europea, 2019a).
Nota: GBARD es la sigla en inglés de “asignaciones presupuestarias del Estado para la 1+D".

(impresion 3D), la Internet de las cosas y la cadena de
bloques. Por ejemplo, la India, la Republica de Corea,
el Reino Unido y Singapur financian las pruebas de
la 5G para que las empresas puedan poner a prueba
sus productos 5G y asi desarrollar nuevos casos
de utilizaciéon de la tecnologia 5G. La Republica de
Corea otorga exenciones fiscales a las empresas que
se dedican a la impresién 3D, y Alemania financia
un laboratorio de I1+D en cadenas de bloques para
evaluar las aplicaciones de esa tecnologia. El Brasil
ha creado un nuevo instituto de inteligencia artificial
(el Instituto Avanzado de Inteligencia Atrtificial)
que promueve asociaciones entre universidades
y empresas en proyectos conjuntos de |+D en
inteligencia artificial. Habida cuenta de la importancia
cada vez mayor de la propiedad intelectual en la
economia actual, algunos Gobiernos también aplican
regimenes fiscales especiales a las empresas para
incentivar la |+D, gravando los ingresos derivados
de las patentes a un tipo inferior al de otros ingresos
comerciales. Esos regimenes suelen denominarse
“casillas de patentes” (véase también el cuadro B.3
y la seccién C). Actualmente, cerca de la mitad de
los Estados miembros de la UE han establecido
regimenes de ese tipo, asi como China, la India,
Israel, el Reino Unido, Singapur y Turquia.

En segundo lugar, la financiacion directa y la ayuda
financiera indirecta del Estado se utilizan para

estimular la oferta de productos de TIC innovadores.
Alemania ha creado un fondo de inversion para
proporcionar capital riesgo a las mipymes, lo que
les permite implantar la inteligencia artificial o
poner en marcha nuevas empresas basadas en la
inteligencia artificial. Asimismo, la Argentina otorga
donaciones para apoyar a las mipymes del sector de
las cadenas de bloques. La Republica de Corea, por
su parte, concede ventajas fiscales para incentivar la
cooperacion entre los operadores de redes moviles
mediante acuerdos de redes compartidas con el fin
de reducir el costo del despliegue y mantenimiento
de la infraestructura 5G.

Con objeto de mejorar el suministro de servicios
de banda ancha, muchas economias han elaborado
planes nacionales de banda ancha y politicas
conexas para canalizar los fondos de estimulo. Casi
todas las economias desarrolladas (95%), mas de
la mitad de las economias en desarrollo (65%) y
alrededor de una tercera parte de los PMA (36%)
cuentan con un plan nacional de banda ancha.
Las medidas utilizadas para aplicar estos planes
nacionales de banda ancha varian segun el nivel de
desarrollo. Los PMA dependen en gran medida de un
mecanismo de fondos financiado por los operadores
de telecomunicaciones con licencia (denominados
fondos para el servicio universal) y de las asociaciones
entre los sectores publico y privado. Las economias
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en desarrollo utilizan una combinacion equilibrada
de mecanismos de financiacion, y las economias
desarrolladas favorecen las medidas relacionadas
con la ayuda directa (véase el grafico B.27).

En tercer lugar, los Gobiernos otorgan financiacion
directa y ayuda financiera indirecta para estimular
la demanda y la utilizacion de productos de TIC
innovadores. Para superar los obstaculos de
asequibilidad y cobertura, algunos Gobiernos
ofrecen incentivos fiscales para el equipo y servicios
de TIC, subvenciones a los hogares de ingresos
bajos y reducciones y subvenciones fiscales para
las mipymes. Por ejemplo, entre 2014 y 2016, ocho
PMA (Angola, Bangladesh, Mauritania, Nepal,
Niger, Republica Democratica del Congo, Senegal
y Uganda) redujeron los impuestos sobre los
servicios de TIC para mejorar la asequibilidad (por
ejemplo, el IVA especifico aplicado a los SMS, los
datos o las llamadas, el impuesto sobre la conexiéon
o el impuesto sobre las tarjetas SIM) (Alliance
for Affordable Internet, 2017, 2019). En la Union
Europea, el programa WIFI4EU (https://ec.europa.
eu/digital-single-market/en/wifi4eu-wifi-gratis-para-
los-europeos?lang=es) ha otorgado subvenciones
de 15.000 euros a 6.000 municipios para cubrir los
gastos de capital derivados del acceso a la conexion
wifi gratuita (Broadband Commission, 2019).

Un andlisis de los examenes de las politicas
comerciales (EPC) de la OMC realizados desde
2011 revela que 58 de los 156 Miembros objeto de
examen durante el periodo considerado han otorgado
ayuda financiera a los servicios relacionados con
las TIC, es decir, casi el 40% de los Miembros de la
OMC, de todos los niveles de desarrollo. Algo mas
de cuatro quintas partes de los paises desarrollados
que se contemplan en el analisis, una cuarta parte
de las economias en desarrollo y casi una décima
parte de los PMA han adoptado medidas de ayuda
similares. Los PMA recurren fundamentalmente a los
incentivos fiscales y las economias desarrolladas a
las donaciones directas, mientras que las economias
en desarrollo tienden a utilizar ambos instrumentos,
aunque los incentivos fiscales parecen ser mas
frecuentes (véase el grafico B.28).

El recurso por parte de las economias desarrolladas
a las donaciones directas, que son un potente
catalizador del crecimiento y la innovacion, podria
acelerar aun mas las disparidades entre los PMA
—que recurren fundamentalmente a los incentivos
fiscales— y las economias mas avanzadas. Estas
cifras deben interpretarse con cautela, ya que los
EPC de la OMC no abarcan sistematicamente todos
los servicios y puede que no se proporcione el mismo
nivel de detalle en todos ellos. Sin embargo, ofrecen

Grafico B.27: Los PMA recurren a los fondos para el servicio universal y las asociaciones entre

los sectores publico y privado, y los paises desarrollados a las medidas de ayuda directa
Mecanismos de financiacion de los planes nacionales de banda ancha en 2018, por nivel de desarrollo
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Fuente: Base de datos de la UIT sobre las perspectivas en materia de reglamentacion (UIT, 2020).

Nota: Los porcentajes indican la frecuencia con que se prevé recurrir a un determinado mecanismo de financiacién en los planes
nacionales de banda ancha de las economias de esa agrupacion concreta (por ejemplo, el 59% de los planes nacionales de banda ancha
de los PMA prevén la utilizacion de fondos para el servicio universal). Puesto que un plan nacional de banda ancha puede contener varios
mecanismos de financiacion distintos, el total de un determinado nivel de desarrollo puede ser superior al 100%.
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Grafico B.28: Los incentivos fiscales son una herramienta frecuente para apoyar los servicios
relacionados con las TIC en las economias en desarrollo y los PMA

Tipos de medidas financieras para apoyar los servicios relacionados con las TIC, por nivel de desarrollo

(sobre la base de los EPC publicados entre 2011 y 2020)
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Fuente: Examenes de las politicas comerciales de la OMC.

Nota: El andlisis se basa en el ultimo EPC publicado para cada Miembro de la OMC en el periodo comprendido entre enero de 2011 y
marzo de 2020. En el analisis no se incluyeron ocho Miembros de la OMC debido a la falta de los correspondientes EPC en el periodo
considerado: Afganistan, Cuba, Kazajstan, Liberia, Seychelles, Tayikistan, Republica Bolivariana de Venezuela y Yemen.

un panorama general interesante sobre los tipos de
instrumentos que se utilizan para apoyar los servicios
relacionados con las TIC.

Contratacion publica: una  herramienta
utilizada frecuentemente para fomentar la
innovacion y la digitalizacion

Si se utiliza estratégicamente, la contratacion publica
permite impulsar la innovacion a nivel nacional y local
y, en ultima instancia, mejorar la productividad y la
inclusion. Mediante la contratacion, los Gobiernos
pueden alentar la innovacién directa o indirectamente,
ayudando a las empresas a amortizar los costos
irrecuperables de las grandes inversiones, que a
veces son arriesgadas.

Varios Gobiernos recurren cada vez mas a la
contratacién publica para fomentar la innovacion.
Segun la OCDE (2017), el 81% de sus paises
miembros han elaborado estrategias o politicas
para apoyar la innovacion a través de la contratacién
publica, y el 50% ha elaborado un plan de accién
para la contratacion en el ambito de la innovacién.
También se presta cada vez mas atencién al papel
que puede desempefiar la contratacion publica para

ayudar a las mipymes a crecer e innovar. De las
180 economias abarcadas por el informe del Banco
Mundial (2016), 85 (47%) introdujeron incentivos
para fomentar la participacion de las mipymes en la
contratacion publica. En 2012, los participantes en
el Acuerdo sobre Contratacién Publica (ACP) de la
OMC pusieron en marcha un programa de trabajo
para las mipymes con el objetivo de favorecer,
promover, alentar o facilitar su participacion en la
contratacion publica (OMC, 2012).

La contratacion publica suele utilizarse para apoyar
al sector digital. Segun los datos obtenidos del
Centro Europeo de Economia Politica Internacional
(ECIPE), el 89% de las economias representadas
en su base de datos?® han utilizado la contratacion
publica de esta manera (ECIPE, 2020). Aunque
esos datos no pretenden ser exhaustivos, aportan
ideas interesantes sobre la medida en que se utiliza
la contratacion publica para impulsar el sector
digital. Las herramientas utilizadas siguen siendo
en su mayoria tradicionales, es decir, la compra de
bienes y servicios a tipos preferenciales. El cuadro
B.8 muestra que los planes de compra preferencial
destinados a los productos y servicios digitales son
el tipo de herramienta mas utilizado.
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En el sector digital, la contratacion publica de bienes
y servicios digitales es mas comun en las economias
en desarrollo que en las desarrolladas: el 100% de las
economias en desarrollo comprendidas en la base de
datos han adoptado medidas de contratacion publica
dirigidas al sector digital, en comparacién con el
81% en el caso de las economias desarrolladas,
y el nimero de medidas de contratacion publica
adoptadas por las economias en desarrollo es casi
el doble que en el caso de los paises desarrollados
(véase el cuadro B.8).

Prescripciones en materia de contenido
nacional

Se ha producido un aumento considerable de la
utilizacion de medidas en materia de contenido
nacional en el sector de las TIC. Entre 2009 y
2018, en la base de datos Global Trade Alert se
contabilizaron un total de 29 medidas en materia
de contenido nacional relacionadas con el sector
de las TIC, de las cuales 20 se destinaban a bienes
de TIC y 9 a servicios de TIC. Un ejemplo de esas
politicas es la prescripcion de que las empresas de
telecomunicaciones solo utilicen tarjetas SIM de
fabricacién nacional para prestar sus servicios o que
utilicen un valor minimo de componentes nacionales,
o la prescripcién de que las empresas extranjeras
que comercialicen equipo de TIC incluyan cierta
proporcion de insumos producidos en el pais.

Las normas como herramienta para facilitar la
innovacion y la digitalizacion

Las normas definen las caracteristicas de los
productos y los procesos fundamentalmente para
establecer los niveles de calidad, seguridad y
proteccion de la salud y el medio ambiente que
deben tener los productos, asi como para mejorar la
gestion de los procesos. En si mismas no son una

herramienta de politica industrial. Sin embargo, al
codificar la informacion técnica sobre los productos
y servicios y facilitar la comunicacién entre los
agentes economicos, fomentan la innovacién y la
competencia, promueven la confianza entre las partes
interesadas y favorecen el comercio internacional. Las
normas ejercen un papel fundamental en las esferas
altamente técnicas, incluidas las que contribuyen a
la transformacion digital, y pueden facilitar y acelerar
la digitalizaciéon continua de nuestras economias
promoviendo la compatibilidad e interoperabilidad
entre los productos y los procesos y la adopcion de
nuevas tecnologias digitales.

El ritmo acelerado al que se producen los cambios
hace que cada vez mas Gobiernos apoyen
activamente la elaboracion de normas para facilitar la
adopcion y dirigir el desarrollo de nuevas tecnologias
digitales (en la seccion C se exponen los argumentos
econdémicos que justifican estas medidas).

En la esfera de las redes moviles 5G, por ejemplo,
la Comisiéon Europea puso en marcha el Programa
Marco de Investigacion e Innovacion (2014-2020)
y una asociacién publico-privada para financiar
los costos relacionados con la elaboracion de
normas para la comunicacion inalambrica de mayor
velocidad. China, por su parte, financia la elaboracion
de normas mundiales de 5G en colaboracion con
institutos de investigacion y asociaciones industriales
de todo el mundo.

Habida cuenta de las preocupaciones acerca de
las posibles consecuencias éticas del desarrollo
de la inteligencia artificial, varios paises, entre
ellos el Canada, Estonia, Francia y el Reino Unido,
han elaborado un marco ético y juridico para guiar
la adopcion de la inteligencia artificial y facilitar su
implantacion en el mercado.

Cuadro B.8: La contratacion publica de productos digitales es mas frecuente en las economias

en desarrollo

Tipo de medida de contratacion publica

Numero de medidas Namero de medidas Total
destinadas al sector destinadas al sector
digital aplicadas
por las economias

digital aplicadas por
las economias en

desarrolladas desarrollo
Planes de compra preferencial para productos y servicios 57 96 153
digitales
Obligacion de ceder patentes, codigos fuente o secretos 0 5 5
comerciales
Mandato tecnolégico 5 9 14
Total 62 110 172

Fuente: ECIPE (2020).
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Algunos Gobiernos también apoyan la elaboracion
de normas para facilitar el despliegue de la impresién
3D en los sectores manufactureros. En 2015, por
ejemplo, el Gobierno de los Paises Bajos establecio
un programa de accion para la “industria inteligente”,
a través del cual financia varias redes de laboratorios
sobre el terreno de empresas e institutos de
investigacion para desarrollar y probar aplicaciones
de TIC. De manera analoga, el Gobierno federal
de los Estados Unidos financia la Hoja de Ruta de
Normalizacion para la Fabricacion Aditiva (impresion
3D), un programa destinado a coordinar varias
organizaciones dedicadas a la elaboracion de normas
para diversos aspectos de la fabricacion aditiva.?®

El apoyo de los Gobiernos a la elaboracion de
normas se extiende a otras tecnologias avanzadas,
como la computacién en la nube o la cadena de
bloques. Asi, por ejemplo, la Unién Europea financia
iniciativas para elaborar normas abiertas comunes
para la computacion en la nube, y Australia financia
la elaboracion de normas relacionadas con la cadena
de bloques.

Los clusteres y los centros tecnolégicos como
herramienta para promover la innovacion y la
digitalizacién

Los Gobiernos recurren con frecuencia a los clusteres
empresariales y centros de investigacion como
herramienta para fomentar la innovacion. Los clusteres
tienen por objeto aprovechar las ventajas economicas
derivadas de la aglomeracién de empresas y, a veces,
de centros de investigacion. Las empresas pueden
ser mas innovadoras y generar mas puestos de trabajo
en este ecosistema que por si mismas.

Aunque el interés por los clusteres no es algo
nuevo, los datos extraidos de la base de datos de
la OCDE y la Comisidon Europea sobre politicas de
innovacién, que abarca 51 economias, revelan que el
numero de programas de creacion de clusteres en el
marco de las politicas de innovacion ha aumentado
sensiblemente en los dos Uultimos decenios, lo
que pone de manifiesto la creciente importancia
atribuida a los clusteres como herramienta para
promover la innovacion (véase el grafico B.29). En

Grafico B.29: Los clusteres se utilizan cada vez mas como herramienta de politica para la innovacion
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2017, 27 economias (17 economias desarrolladas y
10 economias en desarrollo) declararon que habian
creado clusteres como parte de sus politicas de
innovacion (Comision Europea y OCDE, 2019).

Algunos clusteres estan fuertemente orientados
a la tecnologia. Se conocen como clusteres de
alta tecnologia y suelen estar conformados por
universidades y centros de investigacion de
reconocido prestigio, con los que interactuan las
empresas tecnolégicas emergentes. Otros términos
utilizados son ‘“parques cientificos”, “parques
tecnologicos” o “parques de investigacion”. Estos
clusteres de alta tecnologia constituyen un vehiculo
para reunir a empresas, investigadores del sector
publico, inversores y universidades asociadas,
ofreciendo un nuevo mecanismo de innovacién y
colaboracion. Algunos ejemplos destacados de estos
clusteres de alta tecnologia son Silicon Valley en los
Estados Unidos, East London Tech City en el Reino
Unido, Bangalore en la India y Shenzhen en China.
Segun la Organizacién de las Naciones Unidas para
la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO), 81
Gobiernos han apoyado la creacion de al menos un
cluster de alta tecnologia (UNESCO, 2020a; véase
el grafico B.30).

Otra forma comun de aglomeracion son los centros
tecnolégicos. Un “centro tecnoldgico” es un espacio
fisico —una ciudad, un barrio o varias oficinas bajo un
mismo techo— concebido para apoyar a las empresas
emergentes y ayudarlas a prosperar, y se considera un
punto de reunién para los miembros de la comunidad
tecnologica y la empresarial (ITC, 2019). Los centros
tecnologicos pueden formar parte de clusteres de
alta tecnologia, aprovechando asi las instalaciones
de 1+D propias de esos clusteres (KPMG, 2019).
La mayoria de los centros tecnoldgicos pueden ser
“aceleradores” o “incubadoras”. Los aceleradores se
dirigen principalmente a las empresas emergentes
con un producto que ya esta listo para su uso o
comercializacién, y las ayudan a obtener financiacién
externa. Las incubadoras, en cambio, intervienen en
una etapa anterior: ayudan a las empresas emergentes
a disefiar y crear modelos de negocio. Estas formas
de aglomeracion promueven la colaboracion entre las
empresas emergentes y los inversores y ofrecen una
amplia gama de servicios para apoyar la innovacion,
como los servicios de tutoria, los servicios juridicos o
el contacto con los inversores.

Los centros tecnoldgicos han proliferado por todo
el mundo y cada vez hay mas. En un estudio de

Grafico B.30: Ochenta y un Gobiernos han apoyado la creaciéon de al menos un clister de alta

tecnologia
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2017 financiado por el Departamento de Empresa,
Energia y Estrategia Industrial del Reino Unido se
constaté que en 2016-2017 habia 205 incubadoras
y 163 aceleradores en funcionamiento en el Reino
Unido (Bone, Allen y Haley, 2017), y la Asociacion
Internacional de Innovacion Empresarial, con sede
en los Estados Unidos, estima que hay unas 7.000
incubadoras en todo el mundo (InBIA, 2020). En
América Latina, el directorio de aceleradores LAVCA
contabilizd 112 aceleradores en 2016 (LAVCA
Venture Investors, 2016), y en la region de Asia y el
Pacifico, la Asociacion Mundial de Sistemas Moviles
de Comunicacion (GSMA) estim6 que en 2018 habia
565 centros tecnologicos en funcionamiento, frente
a 287 en 2016 (Bayen, 2018). En 2015 el Banco
Mundial contabilizd 117 centros tecnoldgicos en
Africa (Kelly et al., 2016). La GSMA, que utiliza una
definicién de los centros tecnolégicos ligeramente
mas amplia que la del Banco Mundial, al incluir los
espacios de cotrabajo, estim6 que el numero de
centros tecnologicos repartidos en al menos 26
economias ascendié a 314 en 2016, 442 en 2018 y
618 en 2019 (Giuliani y Ajadi, 2019).

(i) Nuevos enfoques para fomentar la
innovacion digital y hacer frente a los
desafios digitales

Si bien las herramientas tradicionales de politica
gubernamental se habitualmente para
promover la innovacion y la transformacion digital,
como se ha visto en la seccion anterior, las
caracteristicas especificas de la economia digital
han llevado a numerosos Gobiernos a ampliar sus
conjuntos de herramientas. Dado que los datos
se estan convirtiendo en un elemento central
de la economia actual y que la transformacion
en la economia digital se estd produciendo a un
ritmo mucho mas rapido que la innovacién en la
economia tradicional (véase la seccion B.2 e)),
los instrumentos tradicionales ya no bastan. Han
surgido nuevos enfoques que proporcionan a las
empresas el espacio que necesitan para innovar
fuera de los marcos reglamentarios tradicionales. La
creciente importancia de los datos en las actividades
econdmicas también esta llevando a un numero cada
vez mayor de Gobiernos a adoptar reglamentos
relacionados con los datos, a fin de abordar las
cuestiones de politica que plantea la economia
digital.

utilizan

Nuevos enfoques reglamentarios
promover la innovacion digital

para

La rapida velocidad de la innovacion digital esta
ampliando los limites de la reglamentacién. A fin de
que las empresas de alta tecnologia dispongan del

espacio que necesitan para innovar y los organismos
de reglamentacién asimilen mejor las novedades
digitales, se estan elaborando nuevas herramientas
de reglamentacion en un creciente numero de
jurisdicciones.

Estas herramientas pueden adoptar la forma de
un centro de coordinacion especifico para que las
empresas formulen sus consultas a las autoridades
publicas sobre las prescripciones reglamentarias
y soliciten orientacion no vinculante sobre la
conformidad de los productos o modelos de negocio
innovadores con las prescripciones reglamentarias.
Esos centros de coordinaciéon a veces reciben
el nombre de “centros de innovacién” u “oficinas
de innovacién” (OMC, 2019a). No solo sirven
para informar a los innovadores sobre el entorno
reglamentario en el que operan, sino también para
ayudar a que los organismos de reglamentacion
conozcan mejor el sector. Las oficinas de innovacién
suelen ser el primer enfoque utilizado para mejorar
el dialogo entre organismos de reglamentacién
e innovadores y constituyen una buena primera
alternativa para las instituciones normativas de las
economias emergentes y en desarrollo que disponen
de recursos limitados, dado que su implantacion y
funcionamiento son mas faciles que otras iniciativas
de reglamentacion.

Los laboratorios de reglamentacion son una nueva
herramienta utilizada por los responsables de
la formulacién de politicas a fin de estimular la
innovacién empresarial. Probados inicialmente en el
sector de la tecnologia financiera,?” los laboratorios
de reglamentacién crean un entorno en el que las
empresas pueden aprovechar los conocimientos y el
asesoramiento de un organismo de reglamentacion
y someter a prueba sus productos en el marco de
prescripciones reglamentarias menos estrictas, lo que
entrafia menores costos de cumplimiento y favorece
la inclusion de empresas nuevas y pequefias que
con frecuencia tienen recursos limitados. En general,
los organismos de reglamentacion establecen
salvaguardias para garantizar la proteccion de los
consumidores, como las prescripciones en materia de
divulgacion, las limitaciones del nimero de clientes y
los mecanismos de gestion del cumplimiento.

Actualmente los laboratorios de reglamentacion
se utilizan para promover la innovacion mas alla
del sector de la tecnologia financiera. Por ejemplo,
en 2019 la Comisaria de Informacion del Reino
Unido establecio un laboratorio de reglamentacion
para las empresas que manejan datos personales,
como las que utilizan la biometria para acelerar los
desplazamientos de los pasajeros en los aeropuertos
(ICO, 2019). Los Gobiernos también utilizan los
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laboratorios de reglamentacion para impulsar el
despliegue de los productos basados en tecnologias
avanzadas. El Brasil, la Isla de Man, Lituania, Mauricio
y Turquia, por ejemplo, han establecido recientemente
laboratorios de reglamentacion para la innovacién en
el ambito de la cadena de bloques.

También han surgido laboratorios de reglamentacion
transfronterizos para que los inversores extranjeros
puedan interactuar con los organismos de
reglamentacion nacionales y someter a prueba
sus productos en mas de una jurisdiccion. Hasta
la fecha, la mayor parte de estos laboratorios de
reglamentacion transfronterizos se han concentrado
en el sector de la tecnologia financiera. Desde el
establecimiento del acuerdo FinTech Bridge entre el
Reino Unido y Singapur en 2016, se han concluido
63 acuerdos bilaterales de cooperacion en materia
de tecnologia financiera (KAE, 2020).

Otros enfoques normativos tienen por objeto
fomentar la innovacion mediante el intercambio de
datos (Coyle, 2020; Comision Europea, 2020). En el
caso de los datos en custodia o bajo el control de
un organismo publico, varios paises ya han abierto
el acceso a los datos del Gobierno para promover
la innovacion y la transparencia gubernamental.
Estas iniciativas sobre la apertura de los datos
gubernamentales también se incluyen en las
estrategias nacionales recientemente adoptadas
para las tecnologias avanzadas. En el contexto de
su Estrategia de Inteligencia Artificial, México, por
ejemplo, ha creado un laboratorio de reglamentacion
para datos en el que se ponen a disposicion del
publico los datos de las administraciones publicas.

En el caso de los datos en custodia o bajo el control
de una empresa privada, los marcos normativos
para el intercambio de datos son escasos, pero
existen. En algunos casos, los Gobiernos actuan
como facilitadores, permitiendo el intercambio de
datos entre empresas. Por ejemplo, en el contexto
de su estrategia de datos, la Comisién Europea
tiene previsto financiar el establecimiento de
espacios de datos interoperables en toda la UE en
sectores estratégicos como el de las manufacturas,
la agricultura, la salud y la movilidad, con el fin de
fomentar el intercambio de datos entre las empresas
(Comision Europea, 2020). En otros casos, los
Gobiernos actian como reguladores y exigen el
intercambio de datos entre empresas. Por ejemplo,
varios paises como el Brasil, el Reino Unido y Sri
Lanka ya han introducido o tienen previsto introducir
un marco bancario abierto para el intercambio
normalizado y seguro de datos entre los bancos y
terceros proveedores fiables, con inclusién de nuevos
participantes como las empresas de tecnologia

financiera (Banco Central do Brasil, 2019; Central
Bank of Sri Lanka, 2020). Otros paises como Francia
y Alemania también estan debatiendo el intercambio
de datos de empresas por razones de interés publico
en el contexto de su estrategia nacional de desarrollo
de la inteligencia artificial (Struett, 2020).

Enfoques reglamentarios utilizados para
hacer frente a los desafios digitales

Dado que los datos se estan convirtiendo en parte
integrante de la innovacion, las cuestiones de
politica relacionadas con los datos son cada vez
mas relevantes. Mientras que algunas politicas
relacionadas con los datos estan motivadas por
preocupaciones relativas a la privacidad y la
seguridad, otras parecen estar mas estrechamente
relacionadas con los objetivos de la politica industrial.
La generacién, recopilacion, almacenamiento,
captura y anadlisis de datos realizados por las
empresas privadas han suscitado preocupaciones
tanto en los individuos como en los Gobiernos, lo
cual ha dado lugar a que un numero cada vez mayor
de jurisdicciones aprueben nuevas reglamentaciones
para abordar las cuestiones de politica relacionadas
con los datos, como la privacidad de los datos,
la proteccion de los consumidores y la seguridad
nacional. Por ejemplo, las consideraciones relativas
a la privacidad han llevado a un numero creciente
de Gobiernos a aprobar leyes y reglamentos sobre
proteccion de datos personales, en particular en la
década de 2000 (véase el grafico B.31).

Algunos de estos reglamentos relativos a los datos
regulan los flujos transfronterizos de datos. Las
restricciones al flujo de datos a través de las fronteras
han sido una de las principales herramientas de
politica utilizadas por los Gobiernos.

En Casalini y L6pez-Gonzalez (2019) se clasifican los
reglamentos que regulan los flujos transfronterizos de
datos en cuatro categorias ilustrativas. El primer tipo
de enfoque se refiere a la ausencia de reglamentos
sobre flujos de datos. El segundo tipo de enfoque
(libre circulacion de datos) identifica los reglamentos
que no prohiben la transferencia transfronteriza
de datos ni exigen que se cumplan condiciones
especificas para transferir datos a través de las
fronteras, aunque se prevé una responsabilidad
a posteriori si los datos enviados al extranjero se
utilizan indebidamente. El tercer enfoque se refiere
al flujo de datos supeditado a salvaguardias. Estas
salvaguardias suelen basarse en el concepto de
adecuacion o equivalencia como condicién, segun
el cual el exportador de datos o un organismo
publico evalta si la entidad receptora proporciona
un nivel equivalente o adecuado de proteccion
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Grafico B.31: Cada vez mas Gobiernos introducen leyes y reglamentos en materia de privacidad
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de datos. Otro tipo de salvaguardia permite que
las empresas incluyan contractuales
uniformes o normas corporativas vinculantes en
sus contratos individuales de intercambio de
datos, lo cual genera responsabilidades para las
empresas. El cuarto enfoque supedita los flujos
de datos a las autorizaciones requeridas de la
autoridad competente. Es decir, en el caso de los
datos que deban transferirse a un pais al que no
se ha concedido la adecuacion, el remitente debe
cumplir las condiciones normales y asegurarse
de que los datos, cuando se procesen, reciban el
mismo trato que recibirian en el pais desde el que se
envian. Pueden aplicarse enfoques diferentes a los
distintos tipos de datos, incluso dentro de la misma
jurisdiccioén. Los efectos de cada enfoque dependen
también del nivel de transparencia, eficiencia y trato
no discriminatorio en su aplicacién, asi como en los
procesos de adopcion de decisiones conexos.

clausulas

Sobre la base de esta clasificacion, la OCDE constata
que hay mas de 200 reglamentaciones en materia
de datos que afectan a los flujos transfronterizos
de datos (véase el grafico B.32). Segun Ferracane
(2017), en 2017 habia en vigor 87 restricciones a
los flujos transfronterizos de datos en 64 economias.
Cincuenta de esas restricciones eran prescripciones
en materia de localizacion de datos. Estas politicas
de datos se introdujeron principalmente a partir de la
década de 2000. Los Gobiernos imponen con mas

frecuencia condiciones a los flujos transfronterizos
de datos en lugar de una prohibiciéon total, y las
prescripciones en materia de localizacion de datos
suelen ser obligatorias (Ferracane, 2017).

En conjunto, en los 64 paises estudiados, las
prescripciones en materia de localizacion de datos
representan el 568% de las politicas relativas a los
flujos de datos, y los reglamentos que imponen
condiciones a los flujos transfronterizos de datos,
el 42% (véase el grafico B.33). Las restricciones a
los flujos transfronterizos de datos suelen centrarse
en los datos personales utilizados en diferentes
sectores y, por lo tanto, es mas probable que se
apliquen horizontalmente en todos los sectores. Las
prescripciones en materia de localizacion de datos
suelen ser mas bien especificas de cada sector y por
lo general se aplican al sector financiero, el sector
publico, los servicios de telecomunicaciones, los
servicios de juegos de azar, los servicios de salud o
los servicios de cartografia (Ferracane, 2017).

Por ultimo, la economia digital plantea nuevos
desafios para las politicas fiscales. Uno de los
mas destacados es si los Gobiernos pueden (y de
qué modo) gravar los suministros transfronterizos
de productos digitales, que se venden de forma
creciente a distancia, de manera que las empresas
nacionales puedan competir en pie de igualdad con
los proveedores extranjeros de productos digitales.

viIoia

Vi3 V1 N3 NOIONTOAI NS A

NOIOVAONNI V1V SYAVINIRIO
SV13d NOIJINI43a ‘g

SITVINIWVYNYIEND SYIILT0d



INFORME SOBRE EL COMERCIO MUNDIAL 2020

Grafico B.32: Las reglamentaciones en materia de datos han proliferado mas desde la década de 2000

Evolucion de las leyes y reglamentos relativos a los flujos transfronterizos de datos, 1972-2018
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Fuente: Casalini y Lopez-Gonzalez (2019).

Otro desafio es el creciente numero de empresas
internacionales sin representacion fisica, lo que
plantea interrogantes sobre en qué jurisdicciones
estarian sujetas a impuestos. Un tercer desafio es
la sustitucion de los productos antiguos de formato
fisico por los productos digitales (por ejemplo, los
CD por las plataformas de reproduccién de musica).
Como se indica en la seccion D, la preocupacion

por la pérdida de ingresos aduaneros ha suscitado
un debate sobre la conveniencia de prorrogar la
moratoria de la OMC de no imponer derechos de
aduana a las transmisiones electrénicas.

Los Gobiernos han modernizado sus politicas fiscales
en respuesta a estos desafios. En cuanto al primer
desafio sobre la tributacion de los productos digitales

Grafico B.33: La mayor parte de las restricciones adoptan la forma de prescripciones en materia

de localizacion de datos

Tipos de restricciones aplicadas a los flujos transfronterizos de datos en 64 paises (1960-2017)

Fuente: Ferracane (2017).

B Regimen de flujo condicional

M Prescripcion en materia de procesamiento
local/Prohibicion de transferencia

I Prescripcién en materia de almacenamiento
local




POLITICAS GUBERNAMENTALES PARA PROMOVER LA INNOVACION EN LA ERA DIGITAL

suministrados desde el extranjero, Gobiernos de
todo el mundo estan ampliando rapidamente sus
impuestos nacionales existentes sobre el valor
afiadido o los impuestos generales sobre las ventas.
Segun Musgrove (2020), actualmente 27 economias
en desarrollo, 9 economias desarrolladas (contando
la Union Europea como una) y 3 PMA gravan las
ventas a distancia de productos digitales en funcién
de donde resida el cliente. En algunos casos, esto
significa que las empresas no residentes tienen
que recaudar el IVA y registrarse a efectos del IVA
a través de un agente fiscal local para poder vender
sus productos a los consumidores finales. En otros
casos, se exige el registro fiscal si se sobrepasa
un determinado valor de umbral. Asimismo, a fin
de establecer condiciones de igualdad, algunos
Gobiernos han determinado que los operadores
extranjeros de video a la carta deben estar sujetos a
un impuesto audiovisual de la misma manera que los
operadores locales. Segun las politicas arancelarias
de la Union Internacional de Telecomunicaciones
(UIT), tres economias desarrolladas (contando
la Unién Europea como una), seis economias en
desarrollo y cuatro PMA han ampliado sus impuestos
nacionales sobre los servicios audiovisuales a los
operadores de video a la carta extranjeros (UIT,
2019).

4. Conclusiones

En esta seccion se han analizado las tendencias
generales de las politicas de los Gobiernos
destinadas a impulsar la innovacién, la modernizaciéon
tecnologica y el crecimiento a largo plazo. A lo
largo del tiempo, se han ido configurando como una
combinacion de politicas “verticales” destinadas
a apoyar la produccion en un determinado sector,
y medidas “horizontales” concebidas para mejorar
de costos, juridico y
de infraestructura en que operan los agentes
econdmicos, y para apoyar el desarrollo econémico
intersectorial.

el entorno empresarial,

Varias caracteristicas de la economia digital marcan
la evolucion de estas politicas en la era digital.
Puesto que los datos han pasado a ser un insumo
esencial en la cadena de valor digital, las empresas
de la economia digital dependen menos de los
activos fisicos y mas de los activos intangibles. Esto
también hace que las empresas sean mas capaces
de ampliar su escala, lo que les permite llegar a los
mercados mundiales; esta escalabilidad también
influye en el predominio de determinados agentes del
mercado en el sector digital. Como consecuencia de
las caracteristicas especiales de la economia digital
(véase la seccion B.2 e)), la politica gubernamental

también necesita evolucionar. Las politicas de
datos son parte integrante de la politica industrial y
de innovacion, y la ayuda para la creacién y mejora
de la infraestructura de telecomunicaciones se ha
convertido en una prioridad maxima para muchas
economias. Las politicas gubernamentales también
tienen por objeto fomentar la innovacién mediante
el apoyo a la investigacion y el desarrollo, asi como
mediante la creacién de centros de innovacion y la
promocién de la alfabetizacion digital. Es necesario
que las politicas gubernamentales sean amplias y
agiles para mantenerse al ritmo de los cambios, y las
politicas para hacer frente a la concentracion de los
mercados y fomentar la competencia también son
parte integrante de las politicas actuales.

Un examen minucioso de los datos extraidos de
la Base de Datos de Vigilancia del Comercio de
la OMC y de la base de datos Global Trade Alert
muestra que las politicas gubernamentales se siguen
utilizando ampliamente para apoyar a los sectores
tradicionales y atraer la inversion. Se aplica un
numero relativamente elevado de herramientas de
politica en los sectores de los minerales, los metales
y los productos quimicos, los textiles y el vestido,
la maquinaria eléctrica y, en cierta medida, en el
sector del automovil. Muchas medidas de ayuda son
de caracter horizontal y no se atribuyen a un sector
especifico, como por ejemplo las moratorias fiscales
para las inversiones de empresas, mientras que las
medidas de ayuda verticales tienden a centrarse en
los sectores del equipo de transporte, los minerales
y los metales.

Al mismo tiempo, se ha prestado una atencion
creciente al fomento de la innovacion en el sector
digital. Entre las politicas de innovacion de los
Gobiernos cabe mencionar la financiacion publica
de la I1+D, la contratacion publica orientada a la
innovacion, la promocién de los clusteres y los centros
tecnologicos, y los nuevos enfoques reglamentarios,
como los laboratorios de reglamentacién y los
sistemas de intercambio de datos. Mientras que
los instrumentos de politica tradicionales como los
aranceles se estan liberalizando en el sector digital,
han proliferado los nuevos tipos de intervenciones
gubernamentales, como las restricciones a los
flujos de datos, las prescripciones en materia
de localizaciéon de datos y las reformas de la
politica fiscal, muchas de las cuales se derivan de
consideraciones de caracter no econémico.
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Endnotes

https://www.globaltradealert.org

En Cherif y Hasanov (2019) se sefalaba que las politicas
industriales y de innovacion han estado entrelazadas durante
décadas en las economias emergentes de Asia Sudoriental.

Se pueden encontrar ejemplos de la definicién restringida
de politica industrial en Tyson y Zysman (1983): “Por
politica industrial [...] se entiende la politica gubernamental
destinada a resolver los problemas existentes en
determinados sectores o motivada por dichos problemas”;
y en Kim y Dobbin (2012): “Una politica industrial es un
programa de crecimiento econdmico patrocinado por el
Gobierno que promueve el desarrollo de una determinada
industria o la inversion en ella. Las politicas industriales
pueden tener como objetivo el desarrollo local, regional o
nacional de una industria utilizando diversos medios”.

Esas definiciones amplias se utilizan en Krugman y Obstfeld
(1991): “La politica industrial es el intento de un Gobierno
de promover el traslado de recursos a determinados
sectores que considera importantes para el crecimiento
economico futuro”; y en Chang (1994): “La politica industrial
se dirige a determinadas industrias, y a las empresas que
las componen, a fin de lograr los resultados que el Estado
considera eficientes para la economia en su conjunto”.

Por ejemplo, el programa “Making Indonesia 4.0",
puesto en marcha en abril de 2018, pretende reducir la
dependencia de Indonesia respecto de las industrias
extractivas y aumentar las exportaciones de alto valor.
El programa establece las 10 prioridades nacionales
siguientes: 1) reformar las corrientes de materiales y
mejorar la produccién nacional de las fases mas tempranas
del proceso productivo, por ejemplo de productos
petroquimicos; 2) redisefar las zonas industriales; 3)
adoptar un enfoque de sostenibilidad energética; 4)
empoderar a las mipymes; 5) crear una infraestructura
digital nacional; 6) atraer inversiones extranjeras; 7) mejorar
el capital humano, en particular mediante la reformulacién
de los programas de estudios y la creacién de programas
de movilidad profesional de talentos; 8) establecer
ecosistemas de innovacion, especialmente para |1+D; 9)
incentivar la inversion en tecnologia, sobre todo mediante la
exencion fiscal por adopcion de tecnologia; y 10) optimizar
los reglamentos y politicas de mercado, en particular a
través de una mejor colaboracion interministerial.

Los instrumentos de politica industrial se definen
ampliamente como ‘las herramientas que los Gobiernos
tienen a su disposicién para aplicar las politicas
industriales’” (UNCTAD, 2016). Dada la gran variedad
de objetivos de politica industrial, los instrumentos
pueden ser herramientas de politica fiscal, comercial, de
inversion, de competencia, de propiedad intelectual y otras
herramientas de politica conexas (Riess y Valila, 2006).
Esos instrumentos se pueden utilizar para abrir o restringir
la competencia (de las importaciones) en un sector (por
ejemplo, disminuyendo o aumentando los aranceles, o
reduciendo o ampliando la lista de sectores abiertos a la
inversion extranjera directa), en funcion del objetivo de
politica industrial que se persiga.

Véase https://dnh.com.my/budget2020-key-highlights-
impacting-the-start-up-ecosystem-in-malaysia/#:~:text=
The%20Modified%20Nexus%20Approach%20
will,2020%20t0%2031%20December%202022.

Segun la OCDE (Ubaldi, 2013), los datos gubernamentales
abiertos constituyen una filosofia —y cada vez mas un
conjunto de politicas— que promueve la transparencia,
la responsabilidad y la creacién de valor poniendo los
datos gubernamentales a disposicién de todos. Al poner
sus conjuntos de datos a disposicion del publico, las
instituciones publicas se vuelven mas transparentes y
responsables ante los ciudadanos.

Entre los bienes de TIC se cuentan los componentes
electronicos, las placas de circuitos impresos cargadas,
las computadoras, los equipos de telecomunicaciones,
la electronica de consumo y los soportes magnéticos y
opticos. Los servicios de TIC comprenden el desarrollo, la
venta al por mayor y la reparacion de computadoras y de
equipos y programas informaticos, las telecomunicaciones,
el procesamiento de datos, los portales web, el hospedaje
y las actividades conexas.

Véase  https://www.wipo.int/treaties/en/registration/pct/

para obtener mas informacion.

Por ejemplo, en centros de datos y motores de busqueda,
las inversiones iniciales en parques de servidores, sistemas
de refrigeracion y lugares seguros, asi como el costo de
desarrollar nuevos programas informaticos y aplicaciones,
son elevadas, pero los costos se reducen rapidamente
segun aumenta la escala.

El término “empresas con vocacion internacional” (en
inglés, “born globals”) fue acufado en un informe de
McKinsey (Rennie, 1993) para describir las empresas
capaces de desarrollar rdpidamente y con éxito actividades
de exportacién. Estas empresas se caracterizan por
su capacidad para superar los obstaculos iniciales
relacionados con la entrada en mercados extranjeros
sin haber establecido antes una fuerte presencia en el
mercado nacional. Por ejemplo, en 2015 el Gobierno de
Suecia publicéd una estrategia de exportacion en la que
se hacia especial hincapié en la importancia de fomentar
las empresas con vocacion internacional (Ferguson,
Henrekson y Johannesson, 2019).

Cabe sefialar que estos ciclos mas cortos de innovacién no
implican necesariamente un progreso a mayor velocidad,
ya que estas innovaciones también son mas graduales
que antes. Por ejemplo, pueden producirse casi a diario
actualizaciones de programas informaticos, en las que los
fallos técnicos se resuelven rapidamente.

Las medidas comerciales correctivas se contabilizan sobre
la base del nimero de socios (por ejemplo, una medida
comercial correctiva que se aplica a dos socios se cuenta
dos veces).

No se dispone de informacion sobre las medidas de ayuda
después de 2016.

Como se puso de relieve en los debates de los Miembros
sobre los informes de vigilancia del comercio de la OMC,
algunas medidas comerciales correctivas se adoptan
con el fin de corregir lo que algunos perciben como una
distorsion del mercado provocada por las practicas
comerciales de entidades de otro interlocutor comercial.
El Acuerdo Antidumping y el Acuerdo sobre Subvenciones
y Medidas Compensatorias de la OMC permiten a
los Miembros de la Organizacién imponer derechos
antidumping o compensatorios para contrarrestar lo
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que un Miembro debe probar que constituye dumping o
subvencion causante de dafo de productos exportados a
su territorio por otro Miembro. Los informes de vigilancia
del comercio no pueden determinar si se han producido
esas practicas supuestamente causantes de distorsion,
ni donde ni cuando. Ni en los informes de vigilancia del
comercio ni en el presente informe se define el uso de
medidas comerciales correctivas como proteccionista o
incompatible con las normas de la OMC, ni se censura a los
Gobiernos por ese uso. El objetivo principal de la vigilancia
de estas medidas es aportar una mayor transparencia y
detectar nuevas tendencias en la aplicacion de las medidas
de politica comercial.

De las 153 medidas de restriccion cuantitativa analizadas,
solo cinco fueron aplicadas por PMA.

De las 43 economias diferentes que aplicaron restricciones
cuantitativas, cuatro (menos del 10%) eran economias
desarrolladas. Ademas, los PMA aplicaron muy pocas
medidas (17 de las 354 medidas analizadas).

relativas
intervenciones

Global Trade Alert clasifica como “medidas
al contenido nacional” todas las
gubernamentales que impliquen la utilizacion de fuentes de
abastecimiento nacionales, actividades locales, mano de
obra local e incentivos de localizacion.

Los datos mas recientes de Global Trade Alert (de julio
de 2020) indican que las economias en desarrollo estan
utilizando mas medidas de ayuda financiera. Ese aumento
se debe a la integracion en la base de datos Global Trade
Alert de un elevado nimero de medidas atribuidas a una
gran economia, como parte de un proyecto de investigacion
especifico para ese pais. No se ha facilitado informacién
actualizada equivalente sobre otros paises.

Las economias estdn cada dia mas preocupadas por el
hecho de que la informacion personal de los ciudadanos
pueda ser la diana de entidades malintencionadas, lo
que tendria repercusiones personales y economicas
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perjudiciales. Con el fin de garantizar que ese tipo de
informacién siga siendo segura, algunas economias estan
aplicando medidas para exigir que los datos personales
se queden fisicamente dentro de una economia o en
manos de nacionales. Un ejemplo es la Ley de los Estados
Unidos de Actualizacion del Proceso de Examen de los
Riesgos Asociados a Inversiones Extranjeras de 2018,
que exige el control de la inversion extranjera directa si
entrafia informaciéon personal sensible de ciudadanos
estadounidenses (UNCTAD, 2019a).

De esas 51 economias, 28 son paises miembros de la
Unién Europea, 22 no son miembros de la UE y la economia
restante es la propia Union Europea.

Los productos comprendidos en el ATl abarcan un

subconjunto de los productos de TIC.

Alemania, Australia, Austria, Bélgica, Brasil, Bulgaria,
Canada, China, Chipre, Croacia, Dinamarca, Eslovaquia,
Eslovenia, Espafa, Estados Unidos, Estonia, Federacion
de Rusia, Finlandia, Francia, Grecia, Hungria, India,
Irlanda, ltalia, Japon, Letonia, Lituania, Luxemburgo, Malta,
Noruega, Paises Bajos, Polonia, Portugal, Reino Unido,
Republica Checa, Republica de Corea, Rumania, Suecia,
Suiza y Taipei Chino.

La base de datos comprende 37 economias desarrolladas
(incluidos los distintos Estados miembros de la UE, mas
la Union Europea como entidad independiente, ya que
algunas medidas son especificas de la Union Europea) y
28 economias en desarrollo.

Véase, por ejemplo, American National Standards Institute
(2018).

El primer laboratorio de reglamentacién, la Autoridad de
Practicas Financieras del Reino Unido (FCA), se establecio
en 2016 para el mercado de servicios financieros del
Reino Unido. Desde 2016 se han creado alrededor de 40
laboratorios de reglamentacion de tecnologia financiera en
todo el mundo (Shearman y Sterling, 2019).
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