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Innovacion regional
en 15 estados mexicanos

Introduccién

La innovacién es una pieza importante tanto para el desarrollo econémico

como para el crecimiento de la productividad. Tanto asi que los gobiernos estan
conscientes que uno de los posibles caminos que les puede ayudar a sortear la
actual crisis econémica y financiera es la inversién en innovacién. Esta estrategia
ya ha sido utilizada anteriormente por varios paises de la OCDE con resultados muy
positivos. Dichas inversiones, tanto en los sistemas de innovacién regional, como
en los mecanismos de transferencia tecnolégica pueden facilitar la transicién hacia
una economia del conocimiento y a la generacién de empleo. Para ello, es necesaria
la accién conjunta de todos los niveles de gobierno y el sector privado que permitan
la evolucién del enfoque de lo “hecho en México” al de “creado en México”.

Una pregunta clave para México -y para otros paises de la OCDE- es si la politica
nacional apoya el desarrollo de sistemas de innovacién regional en general; y de

ser asi, si también aborda las necesidades de desarrollo de las regiones rezagadas.
Las politicas publicas nacionales deben de ser capaces de adaptar su apoyo a los
estados que cuentan con capacidades industriales y cientificas muy diversas. No
todas las regiones de la OCDE pueden ser lideres en tecnologia como el Silicon
Valley; sin embargo, es cierto que todas las regiones necesitan mejorar su capacidad
para adaptar el conocimiento a sus necessidades de innovacién.

Las empresas son pieza central del proceso de innovacién; sin embargo, no operan
de forma individual. La tendencia en politicas publicas de los paises de la OCDE

en materia de desarrollo regional, ciencia y tecnologia, desarrollo empresarial, y
educacién superior se ha estado orientando a contar con una visién regional con

el fin de alcanzar objetivos nacionales en material de innovacién y crecimiento
econdmico. Sin embargo, las politicas nacionales de México no estimulan
suficientemente la competitividad en todas las regiones. Ello debe ser tratado de
forma urgente dadas la grandes disparidades interregionales en cuanto a niveles de
ingreso y productividad en el pais.

Los estados estan potenciando de forma creciente los clusters y los sistemas de
innovacién regional, no obstante estos esfuerzos podrian ser redirigidos dando un
mayor énfasis a una economia basada en el conocimiento. Los estados necesitan
hacer importantes esfuerzos con el fin de integrar C&T (ciencia y tecnologia) e
innovacién a sus amplias agendas de desarrollo econémico y competitividad. Al
mismo tiempo es necesario que cooperen de forma mas intensa entre ellos.

Esta Sintesis explora como las politicas nacionales y de los estados mexicanos
pueden mejorar la innovacién regional, éstas, a su vez, pueden ayudar al
crecimiento econémico nacional y al estimulo de la productividad. ®
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gCémo mantener A pesar de las mejoras importantes en cuanto a estabilidad macroeconémica,
el crecimiento la paralizada productividad laboral ha llevado a un crecimiento econémico
de los estados insuficiente. Invertir en la innovacién es por tanto indispensable. Por ejemplo,
mexicanos durante la I&D como porcentaje del PIB para México es de 0.5 por ciento (donde la

la crisis? I&D empresarial tiene un papel particularmente pequeio), comparada con el

promedio de la OCDE superior a 2 por ciento. A la luz de la actual crisis financiera
y econémica, y puesto que la inversién en innovacion es prociclica, es necesario
realizar incluso mayores esfuerzos de inversién en estos dificiles momentos para
asegurar un crecimiento futuro.

Los datos ilustran que existen diferentes “Méxicos” en términos de niveles de
ingreso y productividad, e incluso en cuanto estadisticas relacionadas con la
innovacién. Por consiguiente, los objetivos de crecimiento del pais no pueden ser
alcanzados del mismo modo en todos los estados.

¢ El desempeiio econémico de las regiones mexicanas es casi uniformemente inferior
a los promedios la OCDE; sin embargo, hay una gran diversidad tanto en los niveles
de PIB per capita, como en las tasas de crecimiento econdmico.

¢ La pobreza sigue siendo un problema generalizado en México y un lastre para la
competitividad nacional. Aunque los niveles de pobreza han decrecido, méas de 40
millones de mexicanos (42 por ciento de la poblacién) viven en alguna forma de
pobreza y su incidencia varia mucho no sélo entre las regiones, sino también entre
entornos urbanos y rurales.

e México tiene uno de los mas marcados diferenciales en productividad (PIB por
trabajador) entre regiones de la OCDE.
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¢ El porcentaje total de graduados de educacién superior en México es inferior al del
promedio de la Organizacién y cuenta ademas con las desigualdades regionales mas
altas en cuanto a tasas de educacién superior de la OCDE.

¢ La especializacién en todos los estados mexicanos ha aumentado desde que
se suscribiera el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN). Los
estados de la frontera norte y las economias regionales mas importantes muestran
mayores niveles de especializacién entre las industrias manufactureras; un andlisis
preliminar muestra un vinculo positivo entre la productividad y la especializacién
de los estados de México. Quince de 32 estados tienen una participacién inferior al
1 por ciento en sectores de alta tecnologia.

e E190 por ciento de flujos de inversién extranjera directa (IED) en México estd muy
concentrado en dos regiones transestatales (el Centro y la Frontera Norte). Y si bien
se supone que las grandes empresas manufactureras (GEM) y la IED produciran
externalidades tecnolégicas mediante los gastos en C&T, mayor productividad y
salarios mas altos, ése no ha sido necesariamente el caso. La productividad y los
salarios por trabajador son maés elevados en las empresas que tienen menos de
50 por ciento de IED (a diferencia de ninguna o mas de 50 por ciento de capital
extranjero). Sorprendentemente, las ramas de las GEM sin IED presentan el
coeficiente de gasto en C&T mas alto - el 6 por ciento del PIB.

¢ Una alta concentracién de insumos y productos relacionados con la innovaciéon
contribuye a ahondar mas las diferencias regionales en cuanto a competitividad y,
por ende al desempeiio econémico. Desafortunadamente, debido a la falta de datos
subnacionales, los estados mexicanos no pueden compararse cuantitativamente de
manera tan facil con otras regiones de la OCDE en cuanto a innovacién regional. B

C-Cémo puede Las politicas nacionales no apoyan lo suficiente a los clusters ni a los sistemas de
ayudar una politica innovacién regional. Aunque las definiciones de qué es un cluster pueden variar, a
nacional? este término cominmente se le conoce como la concentracién de empresas y de

otros actores afines e instituciones interconectadas, donde ademas la proximidad
geografica facilita esa interaccién. Esos clusters pueden ser parte de un sistema de
innovacién regional mas amplio, donde el conocimiento se cree, se difunda y se
aplique. En la mayoria de los paises de la OCDE hay una convergencia de politicas
nacionales que contribuye a la competitividad regional mediante el fomento de

Cuadro 1. Tipo de politica publica Enfoque antiguo Nuevo enfoque

TENDENCIAS DE POLITICA ” ) Redistribucion de regiones avanzadas Desarrollo de regiones competitivas reuniendo
PUBLICA PARA EL T EEEE LD ] a rezagadas activos y actores locales

FOMENTO DE CLUSTERS Financiamiento de proyectos Financiamiento de investigacién conjunta

Y DE SISTEMAS DE Politica de ciencia y tecnologia unisectoriales individuales que comprenda redes con la industria y enlaces
INNOVACION REGIONAL en investigacion basica con la comercializacion

Promover enlaces mas estrechos con la industria

Atencion a la funcion docente de las IES . S ) . I
y la investigacion conjunta; mas especializacion

Politica de educacion superior . T
y de la investigacion basica

entre las IES
Apoyar las necesidades comunes de los grupos
" . Subsidios a las empresas lideres empresariales y la asimilacion de tecnologia
Politicas empresariales . )
nacionales (en especial las PyME); promover los excedentes
de lalED

Nota: IES = institucién de educacién superior; IED = inversién extranjera directa; PYME = pequeiias
y medianas empresas.

Fuente: OECD (2007), Competitive Regional Clusters: National Policy Approaches, con modificaciones.
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clusters y sistemas de innovacién regional. Estas politicas se centran en el desarrollo
regional, C&T o de innovacién, educacioén superior y desarrollo empreserial (véase
Cuadro 1).

En México no existe un enfoque coordinado de politicas para el desarrollo regional;
los esfuerzos actuales encaminados al desarrollo de las comunidades se han
centrado en la pobreza o en la infraestructura méas que en la competitividad
regional. Sin embargo, las politicas de desarrollo regional fomentan el crecimiento
de todas las regiones. En México, 41 por ciento del PIB se concentra en sélo 10 por
ciento de sus regiones (11 paises de la OCDE tienen al menos 40 por ciento del PIB
en el 10 por ciento mas importante de las regiones). Ademas, el fuerte desempefio
de una regién puede tener externalidades positivas en una regién vecina. Lo
opuesto también es cierto, el pobre desempefio de una regién puede tener
externalidades negativas para una contigua. Las politicas de desarrollo regional
pueden aminorar parcialmente las desigualdades en todo el territorio nacional al
abordar asuntos de equidad y de eficiencia.

Sélo unas cuantas politicas empresariales (programas sectoriales, PYME e IED)

se han desarrollado de manera conjunta con los estados tomando en cuenta las
especificidades regionales. La mayoria de los programas sectoriales no tienen
enfoque territorial, en algunos casos, la mayor parte de la produccién nacional en
esos sectores corre por cuenta de unos cuantos estados. Los programas nacionales
que se centran en el desarrollo y la innovacién de los clusters, en cooperacién con
los estados, incluyen Prosoft (software) y Prologyca (logistica).

Se necesitan politicas publicas para enmendar la falta de una asociacién positiva
entre la [ED, la C&T y la productividad que limita los excedentes positivos que
pueda haber de IED. Las politicas de IED nacionales no han logrado hasta el
momento la concordancia de incentivos y beneficios a nivel regional lo cual ha
provocado una “carrera hacia el fondo”. Hay una falta de coordinacién de las
politicas federales y estatales en cuanto a la atraccién de IED, y muy poca estrategia
de largo plazo en ambas. Las estadisticas federales y estatales sobre la [ED difieren
de manera considerable.

Apoyar la capacidad de absorcion de la innovacién de las microempresas y las
PyME es vital para aumentar la productividad en México. Las politicas de PyME
incluyen programas que fomentan la innovacién y la colaboracién empresarial de
manera explicita. La OCDE ha subrayado ya, en informes anteriores, muchas areas
de progreso en el Fondo PyME. Sin embargo, muchos de los retos también senalados
aun no se han atendido, minando asi los esfuerzos por apoyar a los sistemas de
innovacién regional. Uno de los resultados positivos de la estrategia del Fondo
PyME es el desarrollo de intermediarios privados que pueden prestar servicios
técnicos a las PyME. El fortalecimiento de las capacidades y la certificacién de
organismos intermediarios, ademas de los vouchers, son estrategias para garantizar
una calidad superior en la prestacién de servicios y lograr impulsar la innovacién
en las PyMEs. En vista del enorme tamano del Fondo PyME, podria apartarse una
cantidad para un mayor seguimiento y evaluacién de los indicadores; tarea en la
cual los gobiernos subnacionales podrian tener un papel importante, sobre todo si
se descentralizan algunos recursos.

La politica de C&T e innovacién reconoce cada vez mas la importancia de los
sistemas de innovacién regional; sin embargo, las necesidades de fortalecimiento
de las capacidades requieren mayor trabajo en México. De forma previa, la OCDE
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ha identificado el alto nivel de concentracién territorial de los recursos para la
innovacién como una amenaza para el sistema de innovacién nacional de México.
Por lo tanto, se requiere mayor participacién de los estados para fomentar la C&T
y la innovacién, siendo necesario el disponer de mayor capacidad por parte de

los estados para poderlo llevar a cabo. El presupuesto total para los programas de
ciencia, tecnologia e innovacién es muy pequeno; y la asignacién con un enfoque
regional es sé6lo una fraccién menor pero estd aumentando.

Los Fondos Mixtos del CONACYT (FOMIX) son el medio mas directo para promover
el desarrollo cientifico y tecnolédgico en los estados y municipios. Algunos

estados ya se han comprometido en un acuerdo con el CONACYT respecto a

la descentralizacién de diversos recursos para la innovacién, y las lecciones
aprendidas deberian ser aplicadas a FOMIX.

ElI FORDECYT (Fondo Institucional de Fomento Regional para el Desarrollo
Cientifico, Tecnolégico y de Innovacién) se creé en el 2009 para complementar

el programa de los FOMIX. El Fondo tiene un enfoque innovador al centrarse

a la vez en regiones geograficas (estados o municipios vecinos) y en regiones
tematicas (grupos de estados o municipios que compartan un problema comun).
El instrumento podria servir para: establecer una colaboracién regional flexible,
solucionar problemas socioecondmicos importantes para México de manera

mas eficaz y aumentar potencialmente el tamaio promedio de los proyectos
financiados, para reducir los costos de transaccién y ofrecer mejores incentivos a
los participantes de los proyectos.

Es necesario que la politica de educacién superior se oriente al apoyo de los clusters
regionales. Las instituciones de educacién superior (IES) tienen una funcién vital
al apoyar los clusters regionales y los sistemas de innovacién; sin embargo, esta
“tercer misién” de las IES para apoyar al desarrollo regional ha evolucionado poco
en México. Aunque la Secretaria de Educacién Publica no utiliza una politica que
promueva la participacién, otros 6rganos federales, como CONACYT y en menor
medida, la Secretaria de Economia, mediante el Fondo PyME, ofrecen distintos
tipos de incentivos. Existen ejemplos en paises de la OCDE de enfoques de clusters
basados en las universidades, asi como otras politicas de educacién superior que
México podria considerar a fin de aumentar la participacién regional. B

El enfoque de competitividad de los estados necesita adaptarse a la economia del
conocimiento. Los estados mexicanos han convertido a la “competitividad” en una
prioridad de sus acciones; sin embargo, se basan mas en los rankings con énfasis en
la regulacién y en el medioambiente de negocios que en un enfoque mas integral.

El enfoque de competitividad de los estados tiende a centrarse en una posicién
relativa a otros estados mexicanos, pero no en el nicho de mercado del estado en un
contexto global. Una tendencia muy positiva es la creciente participacién de actores
de la sociedad civil en el disefio de esas estrategias a través de consejos publico-
privados u otras iniciativas. Al gobierno federal se le presenta hoy, la oportunidad
de mostrar a los estados un enfoque mas holistico con respecto a la competitividad.

En cuanto a la politica de los clusters, los estados deben cooperar entre siy
establecer metas realistas. La seleccién de los sectores prioritarios tampoco es
necesariamente consistente entre los distintos grupos de actores estatales, como
por ejemplo el secretariado de desarrollo econémico y el consejo de C&T del
mismo estado. En muchas regiones de la OCDE, lo que parece hacer la diferencia
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no es un sector en particular, sino la combinacién de diferentes especializaciones
y tecnologias que crean un nicho para la regién en un contexto global. Se debe
dar soporte al establecer vinculos mas fuertes entre los estados cuando el area de
influencia de un cluster cruce los limites estatales.

Los estados deben trascender los enfoques basados en un proyecto, para apoyar
los sistemas de innovacién regional e integrar mas efectivamente las politicas

de C&T con metas de desarrollo econémico més amplias. El concepto de sistema
de innovacién regional atin no se integra en el enfoque de politicas publicas de

la mayoria de los estados participantes, y es raro todavia encontrar estudios

de sistemas de innovacién regional en México. Congruentes con la tradicién de
programas publicos o secretariales distintos, dichos programas tienden a ser mas
ideales o a ser unidades de trabajo en vez de estrategias totales. La importancia

y eficacia de los consejos de C&T varia mucho entre estados y no siempre esta
relacionada con su nivel de desarrollo.

Los estados han llevado a cabo estrategias muy diferentes en cuanto a los tipos

de programas para la innovacién que han creado. De entrada, los estados aplican
el programa nacional de los FOMIX para proyectos de investigaciéon conjuntos.
Distintos estados han mostrado mayor éxito en la captacion de fondos de
investigacion cientifica e industrial, pero esto no esta siempre relacionado con la
capacidad cientifica e industrial de los estados. Los programas iniciados por los
estados incluyen visitas de intercambio y becas, apoyo para registrar propiedad
intelectual, transferencia de tecnologia y apoyo a las redes de innovacién, incluida
la creacién de nuevos intermediarios y hasta parques tecnolégicos; el ejemplo mas
importante es el del Parque de Investigacion e Innovacién Tecnolédgica (PIIT) en
Nuevo Leén, que forma parte de la iniciativa Monterrey Ciudad Internacional del
Conocimiento. Son necesarias muchas mas politicas a nivel estatal con el fin de
incrementar la participacién regional de las IES y asegurar mayor diversidad en
cuanto a intermediarios para la transferencia de tecnologia. B

Todos los niveles gubernamentales son responsables de la competitividad regional.
La mayoria de los estados mexicanos tienen un papel pasivo al aplicar la politica
nacional en forma conjunta o simplemente reproducir una tendencia entre estados
(como los parques tecnolégicos); sin embargo, algunos estados méas avanzados
cuentan con mayor autonomia para ser socios del gobierno nacional.

La centralizacién fiscal, la falta de capacidad en los estados y la tradicién de seguir
politicas nacionales explican por qué la mayoria de los estados no ejercen un papel
activo como responsables independientes de las politicas de innovacién regional.
Sélo aproximadamente 3 por ciento del total de los ingresos fiscales procede de
fuentes subnacionales, y los presupuestos estatales estan abrumadoramente
constituidos por transferencias del gobierno federal, y la mayoria de éstas son
etiquetadas, cerca de tres quintas partes. Ademads, el nivel total del gasto publico
es bajo; lo que impide hacer suficientes inversiones en areas que apoyen la
competitividad regional.

La continuidad en cuanto a gobernanza es otro obstaculo para las estrategias

de largo plazo que apoyan la competitividad regional. Ya que la reeleccién no es
posible a ningiin nivel de gobierno, los cambios de liderazgo politico y agentes
publicos a nivel subnacional son frecuentes. Los cambios en la administracién
también estdn marcados por cambios en politicas. Deberia potenciarse a los actores
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privados con el fin de ayudar el desarrollo e implementacién de estrategias para la
innovacién regional con el fin de asegurar su éxito en el largo plazo.

Colaboracién multisectorial y “guardianes” son necesarios para el desarrollo
regional. En los paises de la OCDE, los modelos de guardianes incluyen: ministerios
responsables de la politica, agencias nacionales de desarrollo regional u érganos

de coordinacién intersecretarial. En México existen al menos siete secretarias que
influyen de manera importante en el desarrollo regional y aunque ha habido varios
intentos de crear un guardian nacional, actualmente no hay ninguno en funciones
con una misién general de desarrollo regional.

A nivel estatal se observan varias iniciativas multisectoriales que apoyan la
competitividad regional. Los modelos observados incluyen a un guardian en el
despacho del gobernador o en la secretaria de desarrollo econémico del estado,

o iniciativas publico-privadas que apoyan el desarrollo econémico en general
dentro del estado. Esos grupos no incorporan de manera suficiente a los actores
relacionados con la ciencia y la tecnologia estatal. Y aunque en muchos estados al
consejo de C&T no necesariamente se le da importancia, algunos consejos cuentan
con multiples secretarias en la mesa directiva o bien, han buscado colocarse fuera
de una determinada secretaria para cumplir con una funcién multisecretarial
mayor.

Los instrumentos de coordinacién vertical incluso el financiamiento conjunto

y los contratos “relacionales” pueden ayudar en la adaptacién de las politicas

a las especificidades regionales. Estos contratos entre niveles de gobierno, son
acuerdos para trabajar de forma conjunta con el objetivo de conseguir resultados de
politica publica, y representan otro instrumento usado comtinmente en los paises
de la OCDE. Sin embargo, cuando los recursos han de usarse para aumentar la
competitividad regional mediante factores como los clusters de apoyo y los sistemas
de innovacién regional, no siempre queda claro desde antes por parte del nivel
nacional, o incluso del regional, cudles son las mejores soluciones. Es por esta razén
que el concepto de contratacién “relacional” a diferencia de “transaccional” se
adapta mas al desarrollo regional.

La experiencia de la OCDE revela que los contratos relacionales sirven para crear
capacidad y para establecer confianza entre el nivel nacional y el subnacional.

En México, los convenios sirven como un contrato entre el gobierno federal y los
estatales; pero hay varias caracteristicas que podrian mejorarse para igualar las
buenas practicas de la OCDE. Entre los ejemplos que podrian servir de modelo para
México estdn el Contrats Plan Etat Région de Francia, el Accordi di Programme Quadro
de Italia, o los convenios de Espaia. En México, el seguimiento y la evaluacién no
estan suficientemente desarrollados; sin embargo, son necesarios para mejorar los
esfuerzos de coordinacién vertical y de politicas publicas para el incremento de la
participacién sub-nacional en los objetivos programados a nivel nacional. ®

Para mayor informacién acerca del Estudio de la OCDE de Innovacién Regional:
15 estados mexicanos u otros estudios de esta serie, por favor contactar a
Karen Maguire al correo electrénico: karen.maguire@oecd.org,

tel.: +33(0)14524 87 56 6

Andrew Davies al correo electrénico: andrew.davies@oecd.org,

tel.: +33 (0)1 45 24 15 92.
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