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Regulacion medioambiental,
globalizacion e innovacion:

integracion de las politicas industriales,
medioambientales y comerciales

Este trabajo analiza las relaciones entre la regulacién industrial y medioambiental, y la innova-
cién y el desarrollo sostenible en el contexto de una economia global. Se sostiene que la poli-
tica industrial, la politica medioambiental y las iniciativas comerciales deben estar integradas y
actuar conjuntamente, ademas se hace especial hincapié en la promocién de la innovacion tec-
noldgica. De esta forma una regulacion nacional consolidada puede ser el estimulo para la inno-
vacion tecnoldgica, organizativa, institucional y social, y ello va a suponer ventajas comerciales
para las empresas precursoras que cumplen el reglamento de forma innovadora pudiendo con-
vertirse en empresas lideres y desplazando a otras empresas que ofrecen productos no 6pti-
mos.

Lan honetan industria- eta ingurumen-erregulazioaren, eta berrikuntzaren eta garapen iraunkorraren
arteko harremanak aztertzen dira, betiere ekonomia globalaren testuinguruan. Bertan aijpatzen da
industria-politika, ingurumen-politika eta merkataritza-ekimenak integratuta egon behar direla, eta
elkarrekin jardun. Gainera, bereziki azpimarratu nahi izan da berrikuntza teknologiaren sustapena.
Horrela, erregulazio nazional sendotua suspergarria izan daiteke teknologia, antolakuntza, erakunde
eta gizarte alorretako berrikuntzarako, eta horrek merkataritza-abantailak eragingo ditu araudia
modu berritzailean betetzen duten enpresa aitzindarientzat, enpresa lider bihurtu ahal izango direla,
optimoak ez diren produktuak eskaintzen dituzten beste enpresa batzuk ordezkatuz.

This paper analyses the relationship between industrial and environmental regulation and sustainable
development in the context of a global economy. It is argued that industrial policy, environment policy
and commercial initiatives should be integrated and should act jointly. Particular emphasis is also
placed on the promotion of technological innovation. Consolidated national regulations can thus act
as a stimulus for technological, organisational and social innovation, which would entail commercial
advantages for those pioneering firms that are the first to come into line with regulations, enabling
them to become leaders and displace rivals that offer sub-optimal products
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1. INTRODUCCION

El presente ensayo ahonda en la com-
pleja relacion entre la regulacion me-
dioambiental, la innovacion y el desarrollo
sostenible en el contexto de una econo-
mia cada vez mas globalizada. En él se
sostiene que la politica industrial, la po-
litica medioambiental y las iniciativas co-
merciales deben estar integradas y actuar

* Este articulo se basa en gran medida en Nicho-
las A. Ashford y Ralph P. Hall (2011), Technology,
Globalization and Sustainable Development, Yale
University Press, y en un articulo basado en dicho
libro disponible en http://www.mdpi.com/about/
openaccess/.
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conjuntamente, y se hace especial hinca-
pié en la promocion de la innovacion tec-
noldgica, si el comercio y la globalizacion
no debilitan los progresos en pos de un
desarrollo sostenible.

La regulacion sobre salud, seguridad y
medio ambiente —englobadas aqui bajo la
expresion «regulacion medioambiental» —
aborda los fracasos del libre mercado a
la hora de asimilar muchos de los costes
sociales de una economia industrializada
o industrializadora exigiendo la adopcién
de medidas para proteger el medio am-
biente, a los trabajadores, a los consumi-
dores y a los ciudadanos. Muchas empre-
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sas industriales critican y se oponen a este
tipo de regulaciones’ y sostienen que di-
chas medidas obligan a veces a realizar in-
versiones «no productivas» e innecesarias
que podrian destinarse mas eficazmente
a desarrollar mejores productos y servi-
cios y a ampliar mercados. Ademas, una
de las quejas de las empresas comercia-
les de los paises industrializados apunta
a que dichas medidas no son necesarias
en paises en proceso de industrializacion
ya que gozan de la ventaja competitiva del
parasitismo sobre el medio ambiente y las
condiciones de trabajo?. En los trabajos
de Michael Porter y Claas van den Linde
(1995a vy b), Martin Jaenicke y Klaus Jacob
(2004), Jens Hemmelskamp et al. (2000),
y Ashford (1979; 1985; 2000), entre otros,
puede encontrarse una vision mas mo-
derna sobre los efectos de la regulacion
en la economia que da lugar a una ven-
taja competitiva resultante de la innovacion
motivada por la regulacién. Todos ellos
sostienen que hay ventajas propias de las
empresas —y naciones— precursoras que
cumplen la regulacion de forma innova-
dora, convirtiéndose en pioneras de mer-
cados lideres vy, en algunos casos, despla-
zando a empresas, procesos y productos
no optimos.

En efecto, la globalizacién ha modificado
el panorama econdmico. Conecta las eco-
nomias nacionales bajo nuevas formas vy
desnacionaliza el acceso a la informacion,
la tecnologia, el conocimiento, los mer-
cados y el capital financiero. También ha
abierto dos caminos diferentes en los que

T Aqui, la expresion «empresas industriales» se re-
fiere ampliamente a todas aquellas dedicadas a la ex-
traccion de recursos materiales y energéticos, la fabri-
cacion, el transporte, la agricultura y los servicios.

2 El autor sostiene en otros articulos que los tres
pilares del desarrollo sostenible son la competitividad,
el medio ambiente y el empleo. Véase Ashford (2000).
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un sector 0 economia nacional puede com-
petir en mercados internacionales.

1) produciendo tecnologia de mejor cali-
dad y mas innovadora que puede ser
utilizada o no en primer lugar en nichos
de mercado (Kemp, 1994, 1997) y

(2) adoptando medidas de recorte de
costes que involucran a mayores eco-
nomias de escala suprimiendo mano
de obra y haciendo caso omiso de
los peligros para la salud, la seguri-
dad y el medio ambiente (véase Char-
les y Lehner, 1998).

Aungue algunos han defendido que la
globalizacion también aumenta la demanda
de mas medidas protectoras en materia de
medio ambiente y trabajo en todo el mundo
(Vogel, 1995; Bhagwati, 1997), otros han
llamado la atencidon sobre una «carrera ha-
cia minimos» y una creciente tendencia a
comercializar las externalidades propias del
medio ambiente (y la mano de obra) (Ekins
et al., 1994).

El autor y sus colegas sostienen desde
hace mucho tiempo, a partir de las prue-
bas empiricas de la innovacion inducida por
la regulacion en un contexto nacional, que
los avances significativos, mas que margi-
nales y medioambientales, exigen desplazar
a las empresas establecidas y sus tecnolo-
gias (Ashford et al., 1979 y 1985). Este ar-
ticulo analiza esta argumentacion en la esfera
del desarrollo sostenible donde las naciones
actuan en una economia globalizada que no
solo pone en duda el logro de las mejoras
medioambientales sino también la satisfac-
cién de las demandas de crecimiento eco-
némico y empleo. Los cambios en el sistema
SON necesarios para lograr un desarrollo sos-
tenible y requieren realinear de manera radi-
cal a los actores econdmicos, las institucio-
nes gubernamentales y la demanda social.
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En un libro que actualmente esta en imprenta
(Ashford y Hall, 2011), se analizan con ma-
yor profundidad las politicas necesarias para
transformar el estado industrial.

Por tanto, observamos que no solo hay
dos impulsores del crecimiento econdmico,
la tecnologia y el comercio, sino que el pro-
pio comercio puede tomar dos direcciones
diametralmente opuestas, una competen-
cia impulsada por la innovacion y una com-
petencia tradicional por el recorte de costes
(Charles y Lehner, 1998).

La regulacion sobre salud, seguridad y
medio ambiente es la via por la que se obliga
al desarrollo industrial a ser mas sostenible.
Sin embargo la ausencia de unos solidos
regimenes reguladores internacionales mo-
difica el equilibrio entre la industrializacion
y el medio ambiente. Este articulo sostiene
que una regulacién nacional consolidada
puede servir de estimulo para la innova-
cion tecnoldgica, organizativa, institucional
y social, lo cual conlleva ventajas comercia-
les que superan las ganancias a mas corto
plazo derivadas del recorte de costes y de la
expansion comercial que, de otro modo, de-
bilitarian la proteccién medioambiental. Todo
esto puede también proporcionar una mayor
calidad medioambiental. Sin embargo, se
necesita algo mas que la ecologizacion de
la industria. Hace falta una destruccion crea-
tiva, segun la vision de Schumpeter (Schum-
peter, 1939, 1962).

2. LA INNOVACION ES LA CLAVE
PARA CONSEGUIR MEJORAS
EN LA COMPETITIVIDAD
Y EL MEDIO AMBIENTE

El cambio tecnoldgico es una expresion
general e imprecisa que abarca la invencion,
la innovacion, la difusion y la transferencia
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de tecnologia. La innovacion tecnologica es
la primera aplicacion comercialmente pros-
pera de una nueva idea técnica. Debe dis-
tinguirse de la invencion, que consiste en el
desarrollo de una nueva idea técnica, y de
la difusion, que es la posterior adopcion ge-
neralizada de una innovaciéon mas alla de
aquéllos que la han desarrollado®.

A medida que las sociedades industria-
les maduran, cambian el caracter y los mo-
delos de la innovacion (Abernathy y Clark,
1985; Utterback, 1987). Las nuevas tec-
nologias pasan a ser tecnologias antiguas.
Muchas lineas de producto (p. €j., las lava-
doras o las baterias de plomo) se estanda-
rizan o son cada vez mas rigidas y la inno-
vacion se hace mas dificil e incremental en
lugar de ser radical.

Utilizando el lenguaje con el que estan
familiarizados tradicionalmente los exper-
tos en innovacion, la innovacién incremen-
tal implica un proceso coevolutivo y paso
a paso del cambio, mientras que las inno-
vaciones radicales son discontinuas y pro-
bablemente implican el reemplazo de em-
presas e instituciones dominantes en lugar
de una transformacion evolutiva (Moors,
2000; Luiten, 2001; Ashford et al., 2002;
Partidario, 2003). Christensen (1997) dis-
tingue la primera como una innovacion
sustentadora y la segunda como una in-
novacion rupturista (disruptive innovation)
mas que radical. Este sostiene que tanto
la innovacion sustentadora como la inno-
vacion disruptiva pueden ser incrementa-
les, moderadas o radicales. Lamentable-

3 Sin embargo, a veces resulta dificil distinguir entre
innovacion y difusion porque las innovaciones casi nunca
pueden ser adoptadas por nuevos usuarios sin aplicarse
antes algunas modificaciones. Cuando se aplican nu-
merosas modificaciones, es decir, cuando la adopcién
requiere una importante adaptacion, el resultado puede
ser una nueva innovacion (Ashford y Heaton, 1983).
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mente, el término radical se emplea en la
literatura con estos dos significados dife-
rentes y suele ser motivo de confusiones.

Pero también hace falta aclarar otro
asunto: ¢ sustentadora o rupturista de qué?
Christensen emplea el adjetivo rupturista
(disruptive) en el contexto de una clien-
tela que valora ciertos atributos de un pro-
ducto y cuyos cambios de preferencias
pueden modificar los mercados aplican-
dose variantes tecnoldgicas a los produc-
tos. El contexto en el que empleamos el
término pertenece al producto —y tam-
bién a otros cambios tecnolégicos o de sis-
tema— desde una perspectiva tecnoldgica
asi como desde la perspectiva de las prefe-
rencias de atributos de los clientes. A este
respecto, empleamos el término disruptive
mas en la linea en la que Chris Freeman
(1982) utiliza el término radical o de la idea
de Nelson y Winter (1977) sobre el cam-
bio de regimenes tecnoldgicos (véase mas
adelante). Nos guiamos por la opinion de
Christensen acerca de que el término «radi-
cal» debe reservarse para describir el ritmo
del cambio mas que el tipo, asi que por o
general evitaremos utilizar dicho término
como sinénimo de disruptive. Pero hace
falta algo mas. Desde una perspectiva tec-
noldgica, las innovaciones rupturistas (dis-
ruptive innovations) pueden ser intrinsecas
0 arquitecténicas. Las primeras constituyen
una manera muy diferente de lograr la fun-
cionalidad, como el transistor que sustituye
al tubo de vacio, y las segundas pueden
combinar ideas tecnoldgicas en un nuevo
producto, como el motor hibrido de com-
bustion interna y eléctrico. Christensen et al.
(1998) hacen hincapié en estas ultimas y se
centran en la tecnologia de producto. Utter-
back y Acee (2005, pp. 15-16) observan
que «las innovaciones que amplian el mer-
cado crean un nuevo espacio para que las
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empresas comiencen a operar» y «la ver-
dadera importancia de la tecnologia ruptu-
rista (disruptive technology) ... no reside en
que pueda sustituir a productos consolida-
dos. Es, mas bien, una potente herramienta
para ampliar mercados y proporcionar nue-
vas funcionalidades». El problema de limitar
el andlisis a los factores determinantes del
cambio tecnoldgico presentes en el mer-
cado reside en que se omite el hecho de
que los mercados pueden no responder
adecuadamente ante asuntos relativos a la
sostenibilidad. Por ejemplo, los consumido-
res pueden estar muy preocupados por la
seguridad de los productos pero probable-
mente se preocuparan menos por la segu-
ridad del proceso de fabricacion que afecta
a los trabajadores que realizan dicho pro-
ducto. Hace falta algo mas que adaptar las
capacidades tecnoldgicas de las empresas
a las actuales demandas sociales. Nuestra
investigacion establecera una distincion en-
tre la innovacion sustentadora y la innova-
cion rupturista (disruptive innovation) en un
contexto tecnoldgico y social mas amplio.

Las lineas de productos/sectores bien
desarrollados y que se han estandarizado
experimentan mayoritariamente una innova-
cion incremental. Aqui, los cambios se cen-
tran en métodos de produccion que recor-
tan costes —como el aumento en la escala
de produccion, la sustitucion de mano de
obra por tecnologia y un mayor control so-
bre los trabajadores— en lugar de aplicar
cambios importantes en los productos. La
innovacion en los procesos disminuye pau-
latinamente a medida que se estandarizan
los procesos de fabricacion o produccion. El
término hace referencia a una linea de pro-
ducto concreta que se define por tener cier-
tos limites en el progreso tecnoldgico y por
trayectorias donde el progreso es posible y
merece la pena (Nelson y Winter, 1977).
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No obstante, a veces, las tecnologias
dominantes (como el tubo de vacio y la cal-
culadora mecanica) son cuestionadas y
sustituidas repentinamente por innovacio-
nes rupturistas significativas (como el tran-
sistor y la calculadora electronica) pero esto
es relativamente poco frecuente, aunque
muy importante (Kemp, 1994; Christensen,
1997). Expondremos que las innovaciones
rupturistas (disruptive innovations) son quiza
lo que hace falta para lograr la sostenibili-
dad. A medida que maduran las economias
industriales, la innovaciéon en muchos sec-
tores puede ser cada vez mas dificil y gra-
dual y las politicas reguladoras y estatales
se ven cada vez mas influidas, si no absor-
bidas, por los proveedores de la tecnologia
0 régimen tecnolégico dominante que cada
vez se resisten mas al cambio. Pero, de vez
en cuando, los sectores tradicionales pue-
den revitalizarse, como es el caso del sec-
tor textil del algodon®.

Otros sectores, particularmente los que
se basan en tecnologias emergentes, pue-
den experimentar una mayor innovacion. El
potencial econémico global de innovacion
en la sanidad y el empleo de una nacion en
su conjunto es la suma de estas tendencias
divergentes y depende cada vez mas del
comercio internacional. Tanto si las nacio-
nes tratan de aumentar los ingresos basa-
dos en la competencia en rendimiento tec-
nolégico como si dependen de estrategias
de recorte de costes, ambas situaciones
pueden tener un enorme impacto en el em-

4 Bajo la amenaza econdmica de unos estandares
mas estrictos para proteger a los trabajadores frente a
la exposicion al polvo de algodon, la empresa textil li-
der en EE.UU. decidi¢ redisefiar y modernizar su tec-
nologia para reducir la exposicion de los trabajadores
al polvo de algoddn y al ruido y para mejorar el rendi-
miento de la produccion. Destaca como uno de los
pocos ejemplos en los que la industria se reinventa y
se reemplaza a si misma.
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pleo y en el medio ambiente. Tal y como se
detallara mas adelante, una regulacion so-
bre salud, seguridad y medio ambiente bien
estructurada y las nuevas demandas socia-
les también pueden impulsar importantes
cambios tecnoldgicos que, de otro modo,
no se producirian en la época en cuestion
(Ashford et al., 1985).

2.1. Caracterizacion de la innovacion
tecnolégica: fuerza motivadora,
tipo y caracter

La innovacion tecnoldgica puede carac-
terizarse por su fuerza motivadora, y su tipo
y caracter. La fuerza motivadora que hay
detras del cambio tecnoldgico puede ser el
resultado de las principales actividades em-
presariales de una industria o puede evolu-
cionar a raiz de los esfuerzos realizados por
dicha industria para cumplir las normas o
responder a las presiones en materia de sa-
lud, seguridad o medio ambiente (Ashford
et al., 1979). La regulacion, los indicado-
res del mercado y las demandas anticipa-
das de los trabajadores o consumidores
pueden afectar a cualquier caracteristica
de la innovacion. Existen multiples ejemplos
que demuestran que el impulsor mas im-
portante del cambio tecnolégico que iden-
tifican los directivos de las empresas es la
legislacion medioambiental y su aplicacion
(Ashford y Hall, 2011).

Por lo que respecta al tipo de innova-
cién, hay que tener en cuenta cuatro ni-
veles diferentes de cambio tecnoldgico:
1) cambios en productos, 2) cambios en
procesos, 3) paso de productos a servi-
cios-producto, y 4) cambios en el sistema
de mayor alcance. El Ultimo nivel de cam-
bio no solo incluye innovacion tecnoldgica
sino también los efectos en el empleo, la

45



Nicholas A. Ashford

organizacion de la empresa y las deman-
das sociales. La innovacion puede estar
orientada al producto, lo que implica cam-
bios en el disefio del servicio o producto fi-
nales. Puede ampliarse e incluir cambios
a servicios-producto, en cuyo caso la em-
presa prevé ofrecer al cliente el servicio
0 ventaja deseados, bajo nuevas formas
creativas, con el objetivo de reducir recur-
sos, el uso de energia y la contaminacion.
Un ejemplo es la venta de servicios de fo-
tocopiado a los clientes, que consiste en
que la empresa fotocopiadora es propie-
taria de la maquina y se encarga de todo
el servicio y mantenimiento de la maquina
durante su uso en lugar de vender fotoco-
piadoras. La innovacion tecnolégica tam-
bién puede estar orientada al proceso, de
tal manera que se produce como parte del
proceso de produccion de un producto o
del suministro de un servicio.

Los cambios en el sistema son los cam-
bios tecnolégicos mas profundos y de ma-
yor alcance. Superan los limites de la em-
presa e implican a muchos actores, como
los proveedores, las empresas competido-
ras y colaboradoras, y las nuevas empre-
sas en la actividad econémica, las autorida-
des estatales y la sociedad civil. Consisten
en reconceptualizar o reordenar todas las
cadenas de produccion y las redes de ac-
tores, por ejemplo, pasando de una agri-
cultura industrial no local a sistemas de ali-
mentos organicos cultivados localmente,
o alterando simultaneamente los regime-
nes de produccion, empleo, distribucion vy
transporte para transportar a personas y
mercancias de manera mas eficiente, em-
pleando menos energia y reduciendo la
contaminacion. Otro ejemplo interesante es
un cambio en el sistema que implique la fu-
sion de la construccion de viviendas in situ
con los médulos de vivienda hechos en fa-
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brica para generar menos residuos, traba-
jar con mayor seguridad, subir los salarios y
construir de manera mas rapida y rentable
(Ashford et al., 2002).

En el contexto del cambio de produc-
tos, el caracter de la innovacion tecnoldgica
puede evaluarse conforme a si sirve para
mantener o interrumpir las lineas de pro-
ducto consolidadas o las redes de valores
de los clientes cuyas demandas estan bien
definidas (Christensen, 1997). ElI concepto
«red de valores» de Christensen es «el con-
texto en el que una empresa identifica y
responde a las necesidades de los clien-
tes, resuelve problemas, realiza inversiones,
reacciona ante la competencia y procura
generar beneficios». Siguiendo la teoria de
Christensen, las innovaciones sustentado-
ras se producen cuando las empresas con-
solidadas innovan para seguir satisfaciendo
las necesidades de los consumidores ac-
tuales con productos optimizados y man-
teniendo la trayectoria tecnolégica anterior
pero ampliandola. Las innovaciones ruptu-
ristas (disruptive innovations) proporcionan
a clientes diferentes, y que quiza aln no es-
tan bien definidos, atributos de productos
diferentes de los que hay en las redes de
consumidores-productores consolidados®.
La distincion entre innovacion sustentadora
e innovacion rupturista (disruptive innova-
tion) también puede basarse en el caracter
tecnolégico del cambio, una distincion que
propicia los incentivos centrados no solo en
cambios en productos (que pueden ser los
principales impulsores de la innovacion se-
gun el tirbn del mercado) sino también en
cambios que implican mejoras en los pro-

5 En este caso, la creacién de nuevos productos no
es una tendencia basada en tendencias anteriores de
avance tecnoldgico sino que se produce en una tra-
yectoria completamente nueva, surgiendo a menudo
un nuevo mercado.
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cesos, giros hacia servicios de productos
y cambios mas amplios en el sistema. Esto
no puede restar importancia a la demanda
de los consumidores sino que debe servir
para contextualizarla correctamente ya que
muchos cambios tecnoldgicos deseados
deberan tener su origen en perspectivas
mas intervencionistas y reguladoras si se
tiene que lograr el desarrollo sostenible en
el momento oportuno. En el siguiente apar-
tado, profundizamos en estas ideas.

Otra forma de comparar la innovacion
sustentadora y la innovacion rupturista (dis-
ruptive innovation) es describir tres caminos

diferentes que puede tomar la innovacion.
En el grafico n.° 1 siguiente, se muestran
los diferentes niveles de rendimiento de
un régimen tecnoldgico actual (por ejem-
plo, varios motores de combustion interna
para automoviles con diferentes eficiencias
del combustible) como funcién del coste.
El motor actual mas eficiente esta repre-
sentado por el punto «A» con un coste C,.
Se pueden aplicar varios métodos diferen-
tes para desarrollar nuevas mejoras (inno-
vaciones sustentadoras) en los motores de
combustién interna dentro del mismo ré-
gimen tecnoldgico. Las primeras mejoras
pueden aplicarse ampliando el rendimiento

Gréaficon.° 1

La frontera eficiente para la tecnologia actual y
futura comparando la innovacién sustentadora
y la innovacioén rupturista (‘disruptive innovation’)

Coste A
Innovacion
[
Nueva tecnologia
sustentadora
Tecnologia actual
Co

sustentadora \ y
/

\ Tecnologia futura

(Disruptive innovation)

Fuente: Elaboracion propia.
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P, P, Rendimiento
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de la tecnologia actual pero con un coste
mas elevado, como se muestra con la li-
nea de puntos. En segundo lugar, se puede
producir una innovacion importante dentro
del mismo régimen tecnoldgico, lo cual da-
ria lugar a nuevas relaciones rendimiento-
coste, tal y como refleja la segunda curva,
que se inclina hacia la derecha en el gra-
fico n.° 1. En tercer lugar, podria desarro-
llarse un sistema de potencia basado en un
concepto de innovacion diferente (innova-
cion disruptiva), representado por la curva
de «tecnologia-futuro», que es la que se en-
cuentra mas a la derecha en el grafico. En
algun punto, pueden desarrollarse motores
eficientes en consumo de combustible que
proporcionen la mejor eficiencia del motor
antiguo con un coste mas bajo C, (repre-
sentado por el punto «C») o puede conse-
guirse una mejor eficiencia con el mismo
coste C, (representado por el punto «B»).
Cualquier punto intermedio de la curva de
la tecnologia futura representa una situa-
cion beneficiosa para todas las partes con
relacion a las innovaciones sustentadoras
de la linea de puntos.

Tanto la innovacion evolutiva como la re-
volucionaria pueden darse sin la interven-
cion del gobierno, pero los periodos para
que estos cambios ocurran pueden ser de-
masiado largos para afrontar las crisis me-
dioambiental y de empleo actuales. Por
esta razén, es importante remarcar la im-
portancia de la intervencion gubernamental.

3. LA REGULACION PUEDE
FAVORECER UNA INNOVACION
BENEFICIOSA PARA LA ECONOMIA
Y EL MEDIO AMBIENTE

El autor y sus colegas han sostenido an-
teriormente que la regulacion, si esta bien
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elaborada, puede transformar los produc-
tos y procesos que proporcionan beneficios
econdmicos, medioambientales, para la sa-
lud y para la seguridad (Ashford et al., 1979
y 1985). Por el contrario, el andlisis econé-
mico clasico de la relacion entre la regula-
cion medioambiental/sobre salud/seguridad
y la competitividad defiende que una regu-
lacion estricta aumenta los costes de pro-
duccion, desviando los recursos de 1+D v,
por consiguiente, dificulta la innovacion (Ja-
ffe et al, 1995; Rennings et al., 2003). Este
supuesto fue cuestionado por primera vez
a finales de la década de 1970 en el MIT
(Ashford, Heaton y Priest, 1979) y gand po-
pularidad en 1991 gracias a la llamada «hi-
potesis de Porter».

Basandose en su investigacion sobre la
ventaja competitiva de las naciones, Por-
ter (1990, p. 168) afirmaba que «las es-
trictas normas medioambientales no impi-
den necesariamente que exista una ventaja
competitiva frente a rivales extranjeros. De
hecho, la aumentan. Los estandares rigu-
rosos impulsan la innovacion y la mejora».
Y continta diciendo: «los estandares regu-
ladores bien elaborados, orientados a los
resultados y no a los métodos, animaran a
las empresas a redisenar su tecnologia. En
muchos casos, el resultado es un proceso
que no solo contamina menos sino que
reduce los costes 0 mejora la calidad. ...
Unas normas estrictas para los productos
también pueden empujar a las empresas a
innovar para realizar productos menos con-
taminantes o mas eficientes en cuanto al
uso de recursos que estaran altamente va-
lorados a nivel internacional» (ibid, p. 168).
La hipodtesis basica de Porter es que las
empresas que responden a una regulacion
estricta desarrollando nuevas tecnologias
gozan de la ventaja «tipica del precursor» y
pueden acaparar el mercado para sus pro-
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ductos/servicios. En una comparacion re-
ciente entre la competitividad nacional y
la buena gobernanza medioambiental y la
reaccion del sector privado, se defendia la
hipdtesis de Porter (Foro Econdémico Mun-
dial et al., 2002).

Dicho anélisis afirma que «la buena ges-
tibn econdmica y la buena gestion me-
dioambiental estan relacionadas» y que
«las empresas que para afrontar los retos
medioambientales desarrollan respuestas
innovadoras se benefician medioambiental
y econdmicamente» (ibid, p. 17).

Doce arios antes del trabajo de Por-
ter, una investigacion del MIT habia de-
mostrado este concepto con pruebas em-
piricas. Este trabajo mostraba cémo las
normas estrictas y bien enfocadas de las
industrias estadounidenses que produ-
cian y utilizaban productos quimicos fa-
vorecian innovaciones fundamentales en
los productos y a los procesos (Ashford et
al., 1985). Los estudios del MIT revelaron
que si las regulaciones medioambientales
y sobre salud y seguridad, se elaboran,
aplican y complementan 6ptimamente con
incentivos econdmicos, pueden dar lu-
gar a avances tecnoldgicos radicales que
permiten reducir significativamente la ex-
posicion a productos quimicos toxicos en
entornos naturales y de trabajo y en los
productos de consumo (Strasser, 1997).
Entre los diversos ejemplos, se incluyen
la sustitucion, impulsada por el cumpli-
miento de la regulacion, de bifenilos po-
liclorados utilizados en transformadores
por un aceite de silicona, un nuevo pro-
ceso de polimerizacion del cloruro de po-
livinilo, y una innovaciéon en el proceso de
tejido que elimina la necesidad de utilizar
una resina que contiene formaldehido vy
que transmitia propiedades de planchado
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permanentes al tejido (Ashford y Heaton,
1983; Strasser, 1997).

Uno de los puntos débiles de la hipo-
tesis de Porter es que se centra en como
las empresas establecidas responden ante
normas estrictas, ignorando la importancia
que tienen las dinamicas generadas por las
nuevas empresas (van de Poel, 2000). Por-
ter y Van den Linde (1995a, 1995b) sostie-
nen que la regulacion, si se elabora correc-
tamente, puede hacer que una empresa
regulada lleve a cabo innovaciones que no
solo reduzcan la contaminacion, lo cual es
la caracteristica distintiva de la ineficiencia
productiva, sino que también ahorren en
gastos de material, agua y energia, apor-
tando lo que Porter llama «compensacio-
nes de la innovacion» a la empresa innova-
dora (lo que Ashford denomina «beneficios
adicionales»). Esto puede ocurrir porque
la empresa, en un momento dado, es su-
bdptima. Si la empresa es pionera en cum-
plir las normativas de manera inteligente,
otras empresas deberan apresurarse mas
adelante para cumplirlas y lo haran de ma-
nera menos reflexiva y mas costosa. Por
tanto, actuar pronto y en primer lugar pro-
porciona ventajas en la «curva de aprendi-
zaje».

Porter se centra en las compensacio-
nes de la innovacion, es decir, los aho-
rros de costes derivados de la innovacion
inducida que podrian superar el coste de
cumplir la regulacion (Porter y van den Lin-
den, 1995a, 1995b), y esto refleja que se
preocupa principalmente por los costes
de las empresas establecidas. Desde esta
perspectiva, se puede establecer una do-
ble lectura, «débil» y «fuerte», de la hipd-
tesis de la innovaciéon inducida por la re-
gulacion (Ashford, 1999), una distincion
que no realiza Porter. En su lectura débil,
Porter defiende que las empresas sujetas
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a una regulacion mas estricta responden
con innovaciones incrementales (0 sus-
tentadoras) de producto y proceso. Por
tanto, mientras puedan aplicarse mejoras
en el medio ambiente, la salud y la segu-
ridad del trabajador; los procesos y pro-
ductos infractores permanecen intactos
aungue en un estado mas eficiente, mas
ecoldgico.

En la lectura fuerte de la hipdtesis sobre
la innovacion inducida por la regulacion,
Ashford defiende que una regulacion es-
tricta puede promover la entrada de pro-
ductos y procesos completamente nue-
vos en el mercado, desplazando asi a las
tecnologias dominantes. En esta situacion,
las empresas establecidas, a menos que
tengan el deseo y la capacidad para pro-
ducir y competir con las nuevas formas

de tecnologia, también seran probable-
mente desplazadas del mercado (Christen-
sen, 1997). En el grafico n.° 2, se muestra
un sencillo esquema sobre las posibles
respuestas tecnoldgicas ante las lectu-
ras fuerte y débil de la hipotesis de la in-
novacion inducida por la regulacion. Los
ejemplos con base empirica fueron inves-
tigados por Ashford y sus colegas en su
trabajo conjunto.

Aunque existen ciertas dudas sobre si
la regulacion medioambiental genera un
efecto positivo en la innovacion (Jaffe y
Palmer, 1997; Robinson, 1995; Walley y
Whitehead, 1994), sus analisis tienden a
olvidar lo fundamental de la lectura «fuerte»
de la hipotesis de la innovacion inducida
por la regulacion. Aunque es probable que
una regulacion estricta no fomente la in-

Gréaficon.° 2

Modelo de cambio tecnolégico inducido por la regulacién
para las formas ‘débiles’ (Porter) y ‘fuertes’ (Ashford/MIT)
de la hipétesis sobre la innovacién inducida por la regulacién

) PARTE QUE RESPUESTA
ESTIMULO RESPONDE TECNOLOGICA
T Regulacion Industria de | Dispositivos de Regulacion
D control de la control de actual sobre
£ contaminacion contaminacion procesos o
B Entradas productos
Foo . Cambio de proceso
Uu L remSIr:j: Reformulacion
E i 9 de productos
R
T N
E
Otros productores Nuevos productos, Nueva ”
. regulacion
y proveedores producto-servicios b q
0 procesos sobre productos
0 procesos

Fuente: Adaptado de Asford (2000).
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novacion tecnoldgica en la mayoria de
las empresas, algunas asumiran el desa-
fio y se convertiran en lideres tecnoldgi-
cas del proceso. De ahi que «la evidencia
es necesariamente anecdética» (Ashford,
1999; p. 3). El concepto de Schumpeter
sobre las «olas de destrucciéon creativa»
que dan lugar a posteriores avances en el
desarrollo tecnoldégico describe el proceso
por el cual las tecnologias dominantes es-
tan siendo constantemente desplazadas a
medida que hay nuevas tecnologias dis-
ponibles. El reto al que se enfrenta el go-
bierno es coémo retirar (o desplazar) tec-
nologias actuales no deseables mediante
la combinacion de regulacion e incentivos
de mercado. Estas ideas cuestionan, por
tanto, la idea de que las empresas esta-
blecidas pueden reinventarse de manera
significativa y deberian jugar un papel im-
portante a la hora de establecer los objeti-
vos para elaborar futuras regulaciones, no
estableciendo objetivos que no prevén o
no pueden cumplir.

En Gunningham y Sinclair (1999), se
presenta una vision opuesta sobre la lec-
tura «fuerte» de la hipotesis sobre la in-
novacion inducida por la regulacion. Es-
tos autores defienden que «el papel mas
adecuado de la regulacion gubernamental
consiste en advertir a las empresas que se
encuentran al margen de que deben pro-
ducir de manera mas limpia, concienciarles
aun mas sobre las cuestiones medioam-
bientales y animarles a reordenar sus prio-
ridades corporativas para recoger los be-
neficios de un rendimiento medioambiental
optimizado» (ibid, p. 883). Gunningham y
Sinclair (1999) no estan de acuerdo con la
idea de que una regulacion mas estricta es
la mejor manera de fomentar el desarrollo
de tecnologias medioambientales y presen-
tan una serie de opciones de politicas me-
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nos entorpecedoras que la regulacion. En
su marco politico, solo se defiende el uso
de la regulacion como ultimo recurso, en
el caso de que los pactos entre la indus-
tria y el gobierno y la presion de los grupos
medioambientales, por ejemplo, fracasen y
no se inicie la innovacion ni la mejora me-
dioambiental.

Con respecto a la lectura débil de la hi-
poétesis sobre la innovacion inducida por
la regulacion, las politicas medioambien-
tales ambiciosas de las naciones desarro-
lladas pueden ocasionar la creacion de
«mercados pioneros» en tecnologias me-
dioambientales (Janicke y Jacob, 2005).
Sin embargo, las pruebas sugieren que
«la difusion internacional de las innova-
ciones medioambientales debe ir acom-
pahada de una difusion internacional de
politicas, o la adopcion, de la innovacion
inducida por parte de otros paises debe
ser econdémicamente razonable» (Beise et
al., 2003; p. 1). Ambos factores hacen que
resulte dificil predecir con cierta seguridad
si una politica medioambiental ambiciosa
puede crear un mercado pionero para la
difusion internacional de innovaciones (que
dé lugar a la modernizacion ecoldgica). La
incertidumbre que rodea a los posibles
impactos que una regulaciéon medioam-
biental —y sobre la salud y la seguridad —
mas estricta pueda tener en las industrias
nacionales es considerada como uno de
los motivos por los que los gobiernos du-
dan en poner en practica dichas politicas
(Blazejczak y Edler, 2004).

En un estudio realizado en cinco paises
sobre la eficiencia de varias intervenciones
gubernamentales conocidas conjuntamente
como «politica industrial», la investigacion
del MIT descubri6, paraddjicamente, que la
Unica politica gubernamental que afectaba
a la innovacion era la regulacion medioam-
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biental, sobre salud y sobre seguridad y
no las estrategias ideadas por el gobierno
como parte de su politica industrial (Allen et
al., 1978).

Ademas, los efectos de la regulacion en
la innovacioén resultaron ser positivos, no
negativos como preveia la opinidon conven-
cional en aquella época.

Una regulacion estricta puede promover
la incorporacion de procesos y productos
totalmente nuevos en el mercado a través
de nuevas empresas, mediante la actua-
cion de las empresas existentes, que reem-
plazarian las tecnologias dominantes en lu-
gar de transformarlas. Uno de los claros
ejemplos es el reemplazo de los PCB de
Monsanto en los transformadores y capaci-
tadores por un fluido dieléctrico totalmente
diferente y creado por Dow Silicone. Por
tanto, la regulacion puede promover inno-
vaciones disruptivas al otorgar mas influen-
cia a nuevas redes de valores o clientelas
donde las demandas de mejoras en calidad
medioambiental y cohesion social estan
mas claramente definidas y articuladas. Por
supuesto, se prevé que las industrias que
temieran ser desplazadas por nuevas em-
presas no recibirian con agrado esta regu-
lacion. Esto explica en parte su resistencia
a la regulaciéon y su tendencia a procurar
acaparar regimenes reguladores subrepti-
ciamente 0 mediante la negociacion directa
(Caldart y Ashford, 1999).

En principio, la regulacion puede cons-
tituir un instrumento efectivo y adecuado
para que el Gobierno oriente el proceso de
innovacion. Una regulacion bien disefiada
y que establece nuevas normas cambia el
marco institucional del mercado y puede
ser un elemento importante a la hora de
crear las condiciones favorables para una
innovacion que podria aumentar la soste-
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nibilidad medioambiental y crear incenti-
vos para desarrollar potentes mercados li-
deres que orientarian la innovacion hacia
la sostenibilidad (Jaenicke y Jacob, 2004).
Con respecto a la regulacion, lo que pa-
rece preocupar no solo es el rigor, el modo
(especificacion frente a rendimiento), los
calendarios, la incertidumbre, el enfoque
(aportaciones frente a producto frente a
proceso) de la regulacion y la existencia de
incentivos econdmicos complementarios,
sino también el caracter innovador inhe-
rente (normalmente en nuevas empresas) o
la falta de dicho caracter (normalmente en
las empresas reguladas) (Ashford y Hea-
ton, 1983; Ashford et al., 1985). En el ana-
lisis de Porter, no se aprecia la importancia
de las nuevas empresas en el cambio tec-
noldgico.

Para que se produzca la innovacion, la
empresa (o el propio gobierno) debe te-
ner la buena disposicion, la oportunidad/
motivacion, y la capacidad para inno-
var (Ashford, 2000). Por supuesto, estos
factores influyen entre si pero cada uno
viene determinado por otros factores mas
basicos.

La buena disposicion esta determinada
por 1) las actitudes frente a los cambios
generales en la produccion, 2) la com-
prension del problema, 3) el conocimiento
sobre posibles opciones y soluciones, y
4) la capacidad para evaluar alternativas.
La mejora (3) implica la incorporacion de
aspectos del desarrollo de capacidades
mediante la difusion de informacion, las
asociaciones comerciales, los programas
educativos financiados por el gobierno,
contactos entre empresas, y similar. Para
cambiar las acitudes hacia cambios en la
produccion (1) se suele depender de las
posturas de los directivos asi como de
la amplitud de la cultura y estructura de
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la empresa, que pueden frenar o promo-
ver la innovaciéon y la asuncién de ries-
gos. Los factores (2) y (4) dependen de las
capacidades intelectuales internas. En el
contexto de la innovacién disruptiva de-
sarrollada en empresas que representan
la tecnologia dominante, la buena dispo-
sicion también viene configurada por el
escaso compromiso de la direccion para
fomentar nuevos enfoques que estan en
desacuerdo con su red de valores tradicio-
nales o su clientela.

La oportunidad y la motivacion ponen
en juego factores del lado de la oferta y
del lado de la demanda. En el lado de la
oferta, puede haber lagunas tecnoldgi-
cas entre la tecnologia utilizada en un mo-
mento concreto por una empresa y la tec-
nologia disponible y que podria adoptarse
0 adaptarse (conocidas como difusion o in-
novacion incremental, respectivamente), o
también la tecnologia que podria desarro-
llarse (innovacion sustentadora o rupturista
importante).

Si las empresas fueran conscientes de
estas lagunas tecnoldgicas, se animarian
a cambiar sus tecnologias y tendrian la
oportunidad de ahorrar en costes. Los re-
quisitos reguladores también podrian defi-
nir los cambios que habria que hacer para
mantenerse en el mercado. En el lado de
la demanda, hay tres factores que podrian
empujar a las empresas hacia el cambio
tecnoldgico, ya sea la difusion, la innova-
cion incremental o una innovacion de ma-
yor alcance. Estos son 7) las oportunida-
des para ahorrar en costes o aumentar las
ventas, 2) la demanda publica de indus-
trias, productos y servicios mas seguros y
ecoldgicos, y 3) demandas y presiones de
los trabajadores a raiz de las preocupacio-
nes por las relaciones industriales. El primer
factor podria deberse a los cambios en las
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redes de valores del cliente. Sin embargo,
todos estos factores pueden promover el
cambio demasiado tarde en las empresas
con tecnologia dominante si hay nuevas
empresas que ya han aprovechado la opor-
tunidad de desarrollar innovaciones ruptu-
ristas (disruptive innovations) .

La capacidad puede ser realmente el
factor mas importante y restrictivo y puede
aumentar 1) comprendiendo el problema,
2) conociendo las posibles opciones y so-
luciones, 3) pudiendo evaluar alternativas,
4) disponiendo de aptitudes y capacida-
des para innovar, y 5) accediendo a agen-
tes externos e interactuando con ellos. El
aumento de conocimiento/aprendizaje (2)
puede proporcionarse mediante la trans-
mision intencionada o no de conocimiento
procedente de proveedores, clientes, aso-
ciaciones comerciales, sindicatos, trabaja-
dores y otras empresas, asi como de la li-
teratura disponible. Las aptitudes basicas
de la empresa (4) pueden mejorar gracias
a formadores y educadores, trabajadores
y directivos, de manera formal e informal, y
mediante la creacion intencionada de redes
y alianzas estratégicas no limitadas necesa-
riamente a un area geografica, nacion o ré-
gimen tecnoldgico.

La interaccion con externos podria fo-
mentar cambios mas radicales y rupturis-
tas. Este ultimo método para aumentar la
capacidad de las empresas de asumir el
cambio tecnoldgico implica a nuevas em-
presas y actores externos con los que la
empresa no ha solido trabajar. La capa-
cidad de cambio también puede estar in-
fluenciada por el caracter innovador (o la
falta del mismo) de la empresa segun lo
determinan la madurez y rigidez tecnol6-
gica de una linea de producciéon o produc-
tos concreta (Ashford, 2000; Ashford et
al., 1985). A algunas empresas les resulta
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mas facil innovar que a otras. Las indus-
trias basicas y pesadas, que a veces tam-
bién son las mas contaminantes, inseguras
y que emplean muchos recursos, cambian
con gran dificultad, especialmente cuando
se trata de procesos centrales. Las nuevas
industrias, como la fabricacién de ordena-
dores, también pueden ser contaminantes,
inseguras (para los trabajadores) y reque-
rir multiples recursos y un importante uso
energético aunque puede resultarles mas
facil satisfacer las demandas medioam-
bientales.

Si no viviéramos ni comerciaramos en un
mundo cada vez mas globalizado, podria
bastar con integrar las politicas naciona-
les de industria, medio ambiente y empleo
para lograr un desarrollo mas sostenible.
Sin embargo, el comercio influye en los re-
sultados de los objetivos politicos naciona-
les, como la mejora del medio ambiente y
la creacion de una economia con empleos
valiosos vy gratificantes y con un poder ad-
quisitivo suficiente, como se analiza en el
siguiente apartado.

4. EL COMERCIO PUEDE
BENEFICIAR O PERJUDICAR
AL MEDIO AMBIENTE
Y AL EMPLEO EN FUNCION
DE LA ESTRATEGIA ELEGIDA

Durante casi dos décadas se ha deba-
tido si el propio comercio mejora o perju-
dica al medio ambiente de una nacion de-
terminada y este sigue siendo un asunto
muy controvertido (Bhagwati, 1993; Daly,
1993). Por un lado, la proliferacion a nivel
mundial de productos quimicos toxicos,
pesticidas y otras tecnologias proporcio-
nados por los mercados globales plantea
serios problemas. Por otro lado, en la me-
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dida en que las naciones mejoren su si-
tuacion econdmica, podra haber mas de-
manda e ingresos para aplicar las medidas
de proteccion medioambiental. Existen
pruebas de ambos escenarios. Pero, mas
alla del comercio de las tecnologias per-
judiciales per se, el comercio tiene otros
efectos duraderos en el medio ambiente
y en el empleo, en funcion de la estrategia
elegida.

La innovacion tecnolégica y el comercio
pueden dar impulso a las economias na-
cionales de diferentes formas, en funcién
de si el comercio se basa en la innovacion
0 en el recorte de costes (Charles y Leh-
ner, 1998). Charles y Lehner (1998) sostie-
nen que «el tipo de innovacion fundamental
para crear empleo es aquel que desarrolla
mercados en nuevas direcciones y crea
nuevos mercados, fortaleciendo, por tanto,
la economia de vanguardia». El medio am-
biente es una de las areas en las que se
pueden desarrollar mercados. Como ha
descrito Schumpeter, las empresas per-
tenecientes a las economias de vanguar-
dia pueden explotar un monopolio tempo-
ral resultante de la calidad superior de sus
productos y servicios (Schumpeter, 1939;
1962). Los sectores innovadores de las
economias de industriales avanzadas han
pasado, en los Ultimos diez a quince anos,
de sistemas de produccion tecnocéntricos
a sistemas antropocéntricos, que sacan
mas provecho de la inteligencia humana y
estan concebidos para promover la me-
jora y aprendizaje continuos. En lugar de
una estrategia movida por los costes que
exige unos costes reducidos en mano de
obra, Charles y Lehner recomiendan que
las economias industriales se encaminen
hacia una estrategia movida por la inno-
vacion, que depende de un gran ndmero
de interconexiones humanas dentro de la
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empresa que probablemente generaran
aprendizaje organizativo, creatividad, nue-
vas ideas y empleos bien pagados. Una
estrategia dirigida por la innovaciéon tam-
bién ofrece la oportunidad de modernizar
y mejorar los productos, los procesos y los
Servicios.

La innovacién tecnoldgica explota el
potencial innovador de una nacién, mien-
tras que el recorte de costes suele ir
asociado a una estrategia comercial im-
pulsada por el deseo de explotar la ca-
pacidad de produccion excedente de una
nacion. El rendimiento basado en la in-
novacién aumenta gracias a la innova-
cion tecnoldgica y el cambio de los mer-
cados de productos, caracterizados por
una produccion fluida y competitiva. Las
estrategias de reduccion de costes me-
joran gracias a mayores escalas de pro-
duccion y automatizacion, caracterizadas
normalmente por una produccién mono-
polistica rigida y madura. Las economias
que pretenden explotar nuevos mercados
internacionales pueden recoger benefi-
cios a corto plazo procedentes de los in-
gresos de una produccion en la que se ha
utilizado el exceso de capacidad existente
pero pueden terminar detras de la curva
tecnoldgica. Los mercados dirigidos por
el rendimiento econémico pueden obtener
beneficios con mayor lentitud. No obs-
tante, pueden durar mas tiempo que los
mercados impulsados por estrategias de
reduccion de costes. Las consecuencias
para el medio ambiente y para los trabaja-
dores también pueden ser diferentes.

La competitividad en rendimiento ba-
sada en la innovacion ofrece oportunidades
de mejora medioambiental y de aumento
de aptitudes y creacion de optimas inter-
conexiones hombre-tecnologia, mientras
que las estrategias de reduccion de cos-
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tes se centran en la producciéon ajustada
(con eliminacion de mano de obra y nor-
malmente disefladas sin tener en cuenta
la salud, la seguridad y el rendimiento me-
dioambiental), mercados laborales flexibles,
y conocimiento cada vez mas integrado en
el hardware y el software mas que en el ca-
pital humano. Las consecuencias para el
medio ambiente y para los trabajadores son
diferentes en cada una de estas dos estra-
tegias. La primera estrategia puede dar lu-
gar a tecnologias de producciéon medio-
ambientalmente mas sostenibles y también
puede recompensar y fomentar la adqui-
sicion de aptitudes en muchos trabajado-
res, con los consiguientes beneficios finan-
cieros para estos. La segunda puede tratar
de reducir los costes de mejora medioam-
biental y causar una division entre los tra-
bajadores, algunos de los cuales deben ne-
cesariamente carecer de formacion y otros
muchos ven reducida su demanda de ma-
yor formacion. Se pueden aplicar diferentes
estrategias nacionales que reflejen diferen-
tes culturas y preferencias nacionales pero
esto trae otras consecuencias, en funcion
de en qué medida el comercio impulsa la
economia.

La cambiante economia global presenta
retos para todas las naciones ya que la
preocupacion por el nimero de puestos de
trabajo, estabilidad laboral, salarios, salud y
seguridad laborales aumenta y compite en
atencion con las cuestiones medioambien-
tales y energéticas. EI comercio influye en
los resultados de otros objetivos politicos
nacionales por lo que hace falta integrar las
politicas comerciales en las iniciativas cen-
tradas en el desarrollo industrial, la energia,
el empleo, el medio ambiente y la salud pu-
blica y laboral, que se analizan después del
proximo apartado (Diwan y Walton, 1997;
Ekins et al., 1994).

55



Nicholas A. Ashford

5. ALTERNATIVAS DE INTERVENCION
GUBERNAMENTAL

El gobierno debe desempenar un im-
portante papel pero no puede limitarse a
ser arbitro de los actuales intereses com-
petidores porque ni las generaciones fu-
turas ni las futuras tecnologias estan bien
representadas por los stakeholders actua-
les. El gobierno debe trabajar con estos
ultimos para definir objetivos a largo plazo
pero sin dejar que la agenda sea acapa-
rada por las partes establecidas. Poste-
riormente, el gobierno debe aprovechar
su posiciéon como agente fiduciario para
representar a futuras generaciones y tec-
nologias con el fin de «hacer un proceso
de backcasting» sobre qué politicas con-
cretas hacen falta para generar las trans-
formaciones técnicas, organizativas y so-
ciales necesarias. Al asumir este papel, el
gobierno va mas alla de ser un éarbitro de
conflictos de intereses existentes. Asumir
la administracion significa tener en cuenta
intereses de dichas tecnologias y perso-
nas del futuro que aun no son partes del
proceso politico, asi como aquellas actua-
les pero que no estan suficientemente re-
presentadas. El proceso necesario debera
realizarse a partir de una variada retros-
peccion de una generacion futura. Debe
ir mas alla de su visidon histérica sobre la
coordinacion de politicas del sector pu-
blico y privado. Debe ser multidimensio-
nal y debe abordar directamente la actual
fragmentacion de las funciones estatales,
abordando las diferentes necesidades so-
ciales importantes no solo a nivel nacio-
nal sino también a nivel regional en nacio-
nes aliadas como es el caso de la Union
Europea, y a nivel internacional mediante
acuerdos medioambientales y laborales
multilaterales y en el marco de regimenes
comerciales revisados como la Organiza-
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cion Mundial del Comercio (OMC) y el Tra-
tado de Libre Comercio de América del
Norte (TLCAN).

Los diferentes determinantes de la buena
disposicion, la oportunidad y la capacidad
analizados en el apartado 3 anterior ofre-
cen diversos puntos de partida para elabo-
rar politicas gubernamentales destinadas a
estimular la innovacion tecnoldgica y orga-
nizativa con el fin de conseguir un sistema
industrial mas sostenible. Esto supone una
oportunidad y también un problema. La
oportunidad reside en que el gobierno no
necesita depender de unos pocos instru-
mentos especificos sino que dispone de
toda una serie de instrumentos como los
siguientes: el rendimiento directo para 1+D,
el apoyo econémico de I+D en el mundo
académico e industrial mediante becas,
subvenciones e incentivos fiscales; la elimi-
nacion de barreras reguladoras a la innova-
cion; el fomento de la innovacion fijando los
precios correctos para los recursos natura-
les, incluida la energia, la utilizacion de la re-
gulacion gubernamental para fomentar una
innovacion medioambiental, mas segura y
generadora de empleo; la contratacion e in-
version para desarrollar nuevos mercados,
promover la transmision de conocimiento
de las universidades a pequefnas y media-
nas empresas, la aplicacion de programas
proactivos de educacion y formacion de los
empleados para crear una economia ba-
sada en el conocimiento, y animar a la di-
reccion y la plantilla de una empresa a ne-
gociar antes de planificar y aplicar cambios
tecnolégicos. Y, por ultimo pero no por ello
menos importante, actividades culturales
para aumentar la transparencia y el deseo
de introducir cambios (Ashford, 2000).

La politica fiscal puede ser especial-
mente importante. Otros han exigido el
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pago de impuestos por los aspectos ne-
gativos (como la contaminacion) y no por
los aspectos positivos (como el empleo).
Pero, incluso dentro del sistema actual,
se pueden disenar cambios menos atre-
vidos pero importantes y aplicarlos a los
incentivos. Por ejemplo, si se desea mas
empleo, la financiacion del desempleo vy la
indemnizacion a los trabajadores a partir
de las cantidades per capita (trabajador)
que deben pagar los empleadores gene-
ran desincentivos para contratar a nuevos
trabajadores. Esto podria sustituirse con
un impuesto sobre las ventas o los bene-
ficios.

Asimismo, proporcionar una amortiza-
cion fiscal acelerada para los procesos in-
dustriales mas seguros y menos conta-
minantes y para la tecnologia que reduce
lesiones incentivaria una tecnologia mas
limpia y segura que la dirigida a contro-
lar la contaminacion de «final de tuberia».
Pero ambos escenarios requieren cambios
en las leyes y los reglamentos. Para que la
ley y la regulacion tengan el efecto estimu-
lador necesario, deben garantizar un giro
en las decisiones estratégicas a medio y
largo plazo de la industria y de las entida-
des gubernamentales (estatales y locales).
Por tanto, la suspension temporal o a corto
plazo de los «impuestos sobre las némi-
nas» puede no dar lugar a cambios en el
empleo.

Por muy dificil que resulte transformar
las economias industriales hacia sistemas
medioambientalmente mas sostenibles,
los retos inherentes a la creacion de em-
pleo mas satisfactorios, gratificantes y se-
guros con mejoras en el poder adquisitivo
son aun mayores. La simple actitud de de-
sarrollar estrategias de estimulo econé-
mico para promover el crecimiento no sirve
mucho a la hora de crear mas empleo, es-
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pecialmente porque sustituir las viejas ins-
talaciones por unas nuevas suele producir
un recorte de empleos, y la ecologizacion
de la economia (sin prestar atencion al re-
disefo de empleos) puede reportar solo
un pequeno «doble dividendo». Por tanto,
muchos exigen una reduccion de horas
de la semana laboral estandar para distri-
buir el trabajo disponible o incluso aumen-
tar la demanda de empleo pero, como es
poco probable que los trabajadores pue-
dan conseguir el mismo salario real por
menos trabajo y debido al impuesto sobre
las ndminas que refleja la financiacion de
prestaciones sociales, los empleadores, y
también los trabajadores actuales, se in-
clinan mucho mas por promover las ho-
ras extras en lugar de contratar a nuevos
trabajadores. Por otro lado, los trabaja-
dores probablemente exigiran salarios por
hora mas elevados para una semana la-
boral mas reducida con el fin de mantener
constante el ingreso salarial o buscaran un
segundo empleo, lo que generara una ro-
tacion de personal y desempleo neto en
algunos grupos. Por este motivo, la adop-
cion, en Francia, de la semana laboral de
35 horas no tuvo mucho éxito ya que no
se vio afectado el nivel de empleo general
(Estevao y S4, 2008). Harian falta una po-
litica a més largo plazo y cambios cultura-
les y sociales.

Los paises desarrollados (y los expertos
de dichos paises) estan muy divididos en
cuanto a si el gasto keynesiano para esti-
mular la economia con el fin de crear em-
pleo y aumentar el consumo es lo que hace
falta para abordar el bajo crecimiento eco-
némico y el elevado desempleo, o si se de-
ben elaborar normas laborales mas flexibles
que permitan aumentar los salarios o relajar
las practicas de contratacion/despido. Ale-
mania establecié politicas laborales mas li-
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berales pero también la «Kurzarbeit» (em-
pleo reducido) por la que se animaba a los
empleadores a conservar a los trabajado-
res aungue con permiso o un calendario de
trabajo mas corto y recortes salariales com-
pensados mediante una financiacion estatal
que los empleadores habian favorecido en
tiempos mejores (Kulish, 2010). Una espe-
cie de «milagro aleman» da lugar a una tasa
de crecimiento anualizado del 9% basado
en el crecimiento del segundo trimestre de
2010. Esto refuerza la idea de que la pro-
teccion directa de los empleos, mas que
las politicas fiscales y monetarias indirectas,
puede ser una mejor opcion.

La disminucion de la demanda de con-
sumo de productos y servicios que requie-
ren un importante uso material y energético
probablemente no reducira el desempleo
o el subempleo, pero dicha reduccion se-
ria posible con mayor capital humano, mas
que fisico. Durante anos el capital ha reem-
plazado al trabajo en la produccion de bie-
nes y servicios. Siempre que la industria
reestructura sus modos de producciéon o
sistematiza su provision de servicios a tra-
vés de menus, aprovecha la oportunidad
de deshacerse de mano de obra y requiere
menos trabajo basado en conocimiento por
parte de sus empleados. Por supuesto, la
provision de bienestar a los desempleados
0 subempleados debe ser pagada en ul-
tima instancia desde el presupuesto publico
(o desde el déficit), lo cual debe apoyarse
en los impuestos a empresas, consumi-
dores y trabajadores. El rediseno de los
modos de produccién y de servicios con
un mayor uso de fuerza de trabajo puede
ser efectivo en relacion a los costes, rom-
piendo viejas tendencias. Este nuevo modo
de producciéon tendra también beneficios
sociales porque empleara capital humano
no utilizado.
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Ademas, en lugar de que un hogar
gaste sus ingresos disponibles en bienes y
servicios que requieren un importante uso
material y energético, superando las ne-
cesidades basicas, las personas podrian
dedicarse a ofrecer servicios que empleen
capital mayoritariamente humano, como
tutores, profesores de idiomas, profeso-
res de musica y arte, asesores financie-
ros y personas dedicadas a ofrecer otros
servicios sociales. Ademas, aumentar la
proporciéon profesor-alumno en los cole-
gios seria un punto de partida importante.
(Aunque el debate sobre la reforma edu-
cativa integral no es objeto de analisis en
este trabajo, consideramos que es esen-
cial. Si se basa la financiacion de las es-
cuelas en los impuestos a la propiedad
que impone la «propuesta del dos y me-
dio», debieran eliminarse las restricciones
a favor de una financiacion federal de la
educacion).

El efecto multiplicador de emplear ca-
pital humano en lugar de fisico o natural
puede ser importante. Para aumentar la
demanda de capital humano en este con-
texto, harian falta, sin duda, importantes
cambios culturales a medio y largo plazo y
las grandes corporaciones que han orga-
nizado los medios actuales de produccion
impulsadas por las economias de escala y
que emplean la publicidad para crear una
demanda artificial estarian probablemente
menos interesadas en «vender» estos ser-
vicios.

La inversién en una mejor educacion
y en la formacion continua es fundamen-
tal para lograr un cambio cultural y orien-
tar la demanda hacia el uso de mas capital
humano. Una formacién mas multidisci-
plinar de profesionales también aportaria
beneficios. Estos profesionales podrian
posteriormente abordar los problemas de
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la economia, el medio ambiente, la salud
publica y el empleo de manera mas siste-
matica e integral.

Aunqgue los gobiernos disponen de mu-
chos instrumentos, seria poco razonable
esperar que estos puedan desempenar
un papel decisivo a la hora de «construir
futuros». En los procesos de transforma-
cion industrial, hay un alto grado de in-
certidumbre y descubrimiento no inten-
cionado de elementos vy las perspectivas
a largo plazo quiza no puedan definirse
suficientemente para sugerir trayectorias
evidentes para las transformaciones nece-
sarias. En lugar de intentar gestionar con
precision los caminos de las transforma-
ciones que son sostenibles, el papel del
gobierno seria mas acertado si fuera el de
permitir o facilitar el cambio, concediendo
al mismo tiempo un liderazgo visionario
para cooptimizar el desarrollo econémico,
el medio ambiente y el empleo. Esto im-
plica que las diferentes politicas deben re-
forzarse mutuamente.

Esta nueva funcion de liderazgo, cen-
trada en «abrir el espacio de los proble-
mas del ingeniero/disenador» (Allen et.
al., 1978) para abordar multiples obijeti-
vos y disefar soluciones, requerira pro-
bablemente la participacion de mas de
un ministerio y mas de una division de la
empresa industrial, y la ayuda de profesio-
nales formados de manera mas multidis-
ciplinar (véase Ashford, 2004). El disefo
multifuncional es exactamente lo que hace
falta para provocar cambios en el sistema.
Aungue presenta mas limitaciones, la bus-
queda de multiples objetivos también re-
quiere mas flexibilidad a la hora de cam-
biar componentes o caracteristicas de un
producto o proceso vy, por tanto, brinda
diferentes oportunidades de optimizacion
de cada uno de los objetivos buscados de
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manera independiente. También es proba-
ble que se requiera bastante participacion
ciudadana y apoyo social para las inicia-
tivas rompedoras y transformadoras. Las
mejoras de «factor 10»® o de mayor grado
dependen de la flexibilidad del disefio mas
que de cambiar una pequena cantidad de
componentes dejando otros inalterados.
Un buen ejemplo puede ser la realizacion
de cambios en el disefio y configuracion
del motor de cara a mejorar tanto la segu-
ridad ante posibles colisiones como la efi-
ciencia del combustible; esto supone que
el motor del automoévil se monte de ma-
nera diferente, lo que deja mas espacio
para el movimiento del piston, aportando
mayores ratios de compresion.

6. INTEGRACION
DE LAS POLITICAS INDUSTRIALES,
MEDIOAMBIENTALES
Y COMERCIALES

En el mejor de los casos, los gobiernos
nacionales coordinan pero casi nunca inte-
gran su planificacion de politicas y los pro-
cesos de aplicacion, aunque es precisa-
mente la integracion el elemento clave del
éxito. La integracion supone algo mas que
una coordinacion. Las iniciativas, politicas
e instrumentos del gobierno deben inte-
grarse de manera sistematica o generaran
diversos efectos contradictorios y opues-
tos que, en lugar de cooptimizar, «pondran
en peligro» multiples objetivos, como suele
ocurrir cuando no hay una politica publica
coordinada. La coordinacion eficaz de va-
rios instrumentos politicos suele ser una
tarea compleja que supera las capacida-
des de los gobiernos. El verdadero reto, sin

6 Que tienen un impacto de reduccién de diez ve-
ces en los recursos utilizados.
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embargo, es ir mas alla de la coordinacion junto complejo de instrumentos cuyos im-
y encontrar modelos y métodos efectivos pactos son también complejos. En el gra-
para integrar de forma sistematica un con- fico n.° 3, se describen las areas de las

Gréficon.° 3
Esquema de las areas de las iniciativas y programas gubernamentales
que exigen una integracién de politicas
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Fuente: Elaboracion propia.
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iniciativas y programas del Gobierno de los
Estados Unidos. Las diferentes «porciones»
de la figura hacen referencia a las diferentes
areas en las que entra en juego la sosteni-
bilidad mientras que los circulos concéntri-
cos identifican las areas de autoridad y res-
ponsabilidad gubernamental en el contexto
estadounidense (agencias y departamen-
tos). La figura puede adaptarse faciimente
a otros sistemas nacionales. Podria haber
tres diagramas tipo «diana» diferentes: para
la actividad gubernamental nacional, regio-
nal/estatal y local.

La integracion requiere 7) abordar mul-
tiples objetivos (p. ej., desarrollo econo-
mico, empleo, medio ambiente y salud pu-
blica) en la misma legislacion o, al menos,
aprobar un grupo de leyes complemen-
tarias de forma paralela, 2) planificar ini-
ciativas reguladoras y programaticas con
participantes de diferentes autoridades
gubernamentales, y 3) reflexionar sobre
la monitorizacion y aplicacion simultanea
0 por fases implicando a diferentes auto-
ridades gubernamentales. Lo mejor seria
que la integracion consista en fusionar mi-
nisterios o, al menos, aumentar la porosi-
dad de las paredes departamentales pero
lo primero es probablemente mas una es-
peranza de futuro que algo que pueda lo-
grarse a corto plazo.

La integracion encontrd su primera ma-
terializacion seria en la integracion de la
politica medioambiental (Environmental
Policy Integration-EPI) como consecuencia
del Informe Brundtland [WCED, 1987], que
consideraba el aspecto medioambiental
como una prioridad que debia tener la
misma importancia que los aspectos eco-
némico y social. La Agenda 21, que surge
de la Conferencia de las Naciones Unidas
sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo
celebrada en Rio en 1992, aprobo la in-
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tegracion de las cuestiones econdmicas,
sociales y medioambientales para favore-
cer el desarrollo (CNUMAD, 1992, Capi-
tulo 8.4). En principio, la EPI ha tenido un
éxito desigual. Los avances mas impresio-
nantes se produjeron en algunos paises de
la Unién Europea (UE) (Jordan y Lenschow,
2010). La UE coloco el medio ambiente en
el centro de sus recientes tratados en fa-
vor de la Union pero tuvo que retroceder al
aprobar la Estrategia de Lisboa de la Unién
Europea para promover el crecimiento eco-
ndémico sostenible (a través de la competi-
tividad) y el empleo, sin olvidar el respeto
al medio ambiente (http://ec.europa.eu/
growthandjobs/index_en.htm). Las cues-
tiones econdémicas volvieron a ganar im-
portancia lentamente y ahora han encon-
trado una posiciéon mas favorable en el
fragil equilibrio entre diferentes ambitos,
especialmente después de la crisis econo-
mica de 2008. Jordon y Lenschow comen-
tan que «en general, los nuevos gobiernos
de centro derecha han tendido a apostar
al maximo por la EPI mientras que los go-
biernos de centro izquierda han frenado
e incluso desmontado los instrumentos vy
marcos EPI» (Jordan y Lenschow, 2010;
p. 151). Estos autores observan que «a
menos que haya un profundo compromiso
por ofrecer una EPlI mayor o un incentivo
solido, por ejemplo, en forma de mejoras
profesionales, la integracion simplemente
no se produce». Afladen ademas que un
aprendizaje 0 un cambio de conciencia pa-
recen tener lugar como respuesta a las cri-
sis politicas (por ejemplo, aceleracion del
cambio climatico) en lugar de producirse
el impacto combinado de diferentes ins-
trumentos EPI (Jordan y Lenschow, 2010;
p. 154).

El reto de integrar programas ocurre en-
tre diferentes ambitos, los diferentes tipos
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de autoridad, y las agencias/autoridades a
diferentes niveles de gobierno. En la frag-
mentacion tradicional de las misiones del
gobierno, se pueden producir muchos con-
flictos filosdéficos, sobre objetivos y sobre
zonas de influencia. Por eso, es fundamen-
tal contar con un sélido liderazgo desde
arriba, apoyado de forma multidisciplinar
por personas bien cualificadas, para opti-
mizar la congruencia de las politicas y el re-
fuerzo mutuo. La co-optimizacion, mas que
el equilibrio, establece una distincion entre
esta perspectiva y el compromiso (Ashford
y Hall, 2011).

Es indispensable integrar los objetivos
en las acciones del gobierno (y el sec-
tor privado) para lograr mayores avances
en desarrollo sostenible y esto va acorde
con la idea de que el viaje hacia la soste-
nibilidad es un proceso mas que un es-
tado final concreto. En ultima instancia, es
mejor reestructurar radicalmente las ne-
cesidades del gobierno para que reflejen
las realidades del nuevo milenio. En lugar
de contar con departamentos y ministe-
rios separados segun diferentes areas tra-
dicionales como el medio ambiente, la sa-
lud, el comercio, la industria, la energia, el
transporte, etc., las estructuras guberna-
mentales deben centrarse en areas pro-
blematicas en las que hay cuestiones que
coinciden y que unos super-ministerios
mas amplios podrian supervisar, como uno
de bienestar econémico y social, 0 uno de-
dicado al comercio y las relaciones interna-
cionales. La legislacion afin a las agencias
tradicionales necesita una revision para
que refleje la ampliacion de los objetivos y
los cambios. Dado que la actual infraes-
tructura de gobierno no cambiara proba-
blemente a corto ni medio plazo, ;de qué
otra forma se puede efectuar una integra-
cion atil?
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La integracion debe tener en cuenta las
tesis fundamentales avanzadas expuestas
en este articulo hasta ahora:

1. Hacen falta grandes cambios tecno-
l6gicos, organizativos, institucionales
y sociales mas alla de los avances
incrementales para lograr mejoras
de factor 10 en cuanto a uso ener-
gético y de materiales; reducciones
adecuadas en la exposicion a sus-
tancias toxicas; multiples oportuni-
dades para obtener un empleo esta-
ble, gratificante y valioso con un po-
der adquisitivo adecuado; y un nivel
y distribucion éptimos de bienestar
econdmico. Tales mejoras requieren
cambios mas sistémicos, multidi-
mensionales y rupturistas.

2. Estos cambios requieren cambios en
el sistema que «extienden el espacio
del problema» del responsable politi-
co al cooptimizar avances, por ejem-
plo, logrando beneficios mutuos de
manera simultanea en la esfera del
empleo, la economia y el medio am-
biente.

3. Para lograr transformaciones hacia
un sistema econémico mas sosteni-
ble, hace falta una regulacion estric-
ta sobre el mercado laboral y la pro-
teccion del sector bancario, el medio
ambiente y la mano de obra y tam-
bién es necesario regular el comer-
cio, la publicidad y las transacciones
financieras. Los enfoques de merca-
do laissez faire no son adecuados.

A estas deben anadirse las reflexio-
nes relativas a las iniciativas de inte-
gracion de politicas per se.

4. Aunque los avances incrementales
no son adecuados segun se expresa
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en el punto (1) anterior, en la practi-
ca se pueden conseguir importantes
avances no incrementales mediante
una integracion buscada delibera-
damente, aunque sea poco a poco,
conectando intervenciones clave,
politicas y misiones de las agencias
con relacidon a una esfera politica de-
terminada.

Por ejemplo, para promover tecno-
logias energéticas y empleos ver-
des, hace falta covisualizar e im-
plementar innovaciones industria-
les, intervenciones del lado de la
demanda de energia y la integra-
cion de politicas del mercado labo-
ral. Existen ejemplos de integracion
de politicas en el gobierno. La inte-
gracion del ahorro de combustible
y las emisiones queda palpable en
el trabajo conjunto que realizan EPA
(Enviromental Protection Agency)
y DOT (Department of Transporta-
tion). Desgraciadamente, un tercer
elemento relativo a los vehiculos a
motor, el de la seguridad, no se ha
integrado con éxito en dicho tra-
bajo. En Holanda, hay una agencia
para el medio ambiente y la ordena-
cion del territorio. En Grecia, hay un
Unico ministerio para el medio am-
biente y la ordenacion del territorio
aunqgue dicho ministerio ha sido cri-
ticado por permitir ampliaciones de
la utilizacion del suelo que han au-
mentado el nimero de incendios fo-
restales. La integracion de los asun-
tos en los mismos titulos de los ob-
jetivos no garantiza la integracion
de todas las areas que requieren
mutuos beneficios o logros.

5. El proceso de integracion de las po-

liticas debe dar cuenta del hecho
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de que las naciones desarrolladas
operan, especialmente ahora, en un
mercado globalizado vy, para inte-
grar politicas de enfoque doméstico,
hace falta incluir las politicas de co-
mercio.

Por ejemplo, en Estados Unidos, se
ha promovido el tratamiento hor-
monal del ganado para aumentar
la produccion de leche y acelerar el
crecimiento y dicha politica se ha
dado de bruces con las sanciones
comerciales de la Union Europea.
Esta situacion afecta directamente
a la competitividad en los mercados
agricolas pero también trae consigo
déficit comerciales.

. La integracion de las politicas debe

ser también de caracter internacio-
nal.

La Organizacion Mundial del Comer-
cio (y otros regimenes comerciales) y
la Organizacion Internacional del Tra-
bajo abordan las cuestiones relacio-
nadas con el comercio y el empleo,
respectivamente. Los acuerdos mul-
tilaterales en materia de medio am-
biente no estan integrados ni coor-
dinados. Por gjemplo, en cuanto al
uso del principio de cautela, hay di-
ferencias significativas en los acuer-
dos sanitarios y fitosanitarios y en
el Protocolo de Bioseguridad. Se ha
sugerido la creacion de una Organi-
zacion Mundial del Medio Ambiente
que muestre una cara sobre la sa-
lud publica y el medio ambiente mas
uniformada y coordinada a nivel in-
ternacional. Pero hay que tener en
cuenta que esto no contribuira mu-
cho a la integracion de las cuestio-
nes relativas al comercio, el empleo
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y el medio ambiente. El comercio
con productos comerciales esta re-
gulado por la Organizacion Mundial
del Comercio, que depende de los
principios de proteccion permisible
de las cuestiones relacionadas con
el medio ambiente y la salud publica
que a veces discrepan con las cues-
tiones reflejadas en muchos acuer-
dos medioambientales multilaterales.
Se ha propuesto también la creacion
de una Organizacion Mundial de la
Sostenibilidad en lugar de contar
con tres organizaciones internacio-
nales independientes. Sea cual sea
el resultado final de estas propues-
tas, las politicas nacionales deberan
tener en cuenta el caracter globali-
zado de las principales preocupacio-
nes.

Aunque las instituciones guberna-
mentales nacionales e internaciona-
les se sometan a una reestructura-
cion importante, hay varias vias para
tomar decisiones y ejecutar los pro-
gramas de gobierno de manera mas
integrada (Ashford y Hall, 2011).

. El nivel de gobierno en el que me-
jor se lleva a cabo la integracion (p.
gj., gobierno federal/nacional, regio-
nal, estatal, urbano o local) puede
depender de un objetivo sociotécni-
co determinado. Por ejemplo, esta
ampliamente reconocido que la or-
denacioén del territorio, el transpor-
te y la vivienda se integran mejor a
nivel urbano o local mientras que
la integracion de la contaminacion
medioambiental, las exposiciones a
sustancias en el lugar de trabajo y la
seguridad de los productos se reali-
za mejor a nivel federal/nacional. Re-
sulta mejor integrar la planificacion
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10.

de nuevas industrias y las iniciativas
de creacion de empleo a escala re-
gional e implicar a los departamen-
tos de comercio y trabajo estatales o
provinciales.

. El liderazgo de la integracion debe

subrayarse en los niveles superio-
res de las unidades gubernamenta-
les correspondientes y el rendimien-
to de los empleados del gobierno
debe recompensarse teniendo en
cuenta multiples criterios, no solo
aquellos relacionados con los obje-
tivos tradicionales de la agencia en
cuestion.

. Los jefes de nivel superior y medio

de las agencias, ya sea a nivel fe-
deral/nacional, regional o estatal,
deberian rotar con frecuencia entre
dichas agencias para que los inte-
reses y el conocimiento especializa-
do de multiples cuestiones evolucio-
nen constantemente. Por ejemplo,
el jefe de los departamentos federal
0 estatal de comercio puede trasla-
darse a departamentos de trabajo y
empleo. Es de esperar que este es-
cenario suscite lentamente una pla-
nificacion y una corriente de pensa-
miento multidimensionales y fomen-
te una actividad abierta hacia dife-
rentes misiones, valores, perspecti-
vas cientificas y agencias.

Deberian crearse grupos de traba-
jo multidisciplinares formados por
miembros de diferentes agencias que
trabajen conjuntamente en periodos
de 6 meses a 2 anos sobre diferen-
tes problemas sociotécnicos y pro-
blemas que requieren diferentes en-
foques (por ejemplo, medio ambien-
te, salud publica y transporte).
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11. Los empleados de diferentes agen-
cias deben recibir formacion conti-
nua que profundice en los concep-
tos relevantes a las actividades en
las que participan varias agencias y
dicha formacion debe impartirse en
sesiones grupales vy talleres.

Deben fomentarse los experimentos con-
juntos entre agencias, los fracasos deben
aceptarse y se debe aprender de ellos.
Otras iniciativas deben complementar las
anteriores y, con un proceso de descubri-
miento, deberian lograrse niveles éptimos y
estructuras fructiferas. El punto de partida
siempre sera el deseo de alejarse de objeti-
VOs restringidos.

Para articular las perspectivas politi-
cas sobre la sostenibilidad, hace falta algo
mas que comprender los retos para lograr
la sostenibilidad vistos desde un contexto
nacional. Las politicas de sostenibilidad
integradas deben emplear, alterar o su-
plantar las actuales politicas (y las institu-
ciones que las administran) en los ambitos
de la economia, el empleo, el medio am-
biente y el comercio. No solo los gobier-
nos nacionales deben incluir las politicas
de comercio en sus trabajos de integra-
cion sino que las esferas internaciona-
les también deben integrar, por ejemplo,
actividades que pertenecen tradicional-
mente a la esfera del Programa de las Na-
ciones Unidas para el Medio Ambiente y el
Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo, los secretariados de medio
ambiente multilaterales, la Organizacién
Internacional del Trabajo y la Organizacion
Mundial del Comercio. No es de extranar
que se haya exigido la creacion de una
Organizacion Mundial del Desarrollo Sos-
tenible que integre estas cuestiones a ni-
vel supranacional.

Ekonomiaz N.° 75, 3.%" cuatrimestre, 2010

Cuanto mas dispares sean las funciones
del gobierno (p. gj., crecimiento econémico,
empleo y comercio), mas importante y de-
safiante resultara buscar la integracion o se
sufriran las consecuencias de unos riesgos
innecesarios.

7. CONCLUSION

Este articulo contribuye a la literatura
sobre desarrollo sostenible argumentando
en direcciones diversas que se pueden
resumir en las siguientes consideracio-
nes.

La necesidad de grandes cambios tec-
noldgicos, organizativos, institucionales
y sociales de caréacter sistémico, multi-
dimensional y rupturista que superen los
de tipo incremental para lograr mejoras de
factor 10 en cuanto a uso energético y
de materiales. Cambios ademas que tras-
cienden el espacio del problema que se
plantea el responsable politico para coopti-
mizar avances. Asi lograra beneficios mu-
tuos de manera simultanea en la esfera
del empleo, la economia y el medio am-
biente.

Si se quieren hacer realidad las grandes
transformaciones hacia un sistema econé-
mico mas sostenible, hacen falta cambios
en la regulacion. En particular, se precisa
una regulacion estricta sobre el mercado
laboral, sobre el sistema financiero, del
medio ambiente, el comercio y la publici-
dad, porque los enfoques de mercado ins-
pirados en el laissez faire no son adecua-
dos.

Desde el lado de las areas politicas hay
que promover una efectiva integracion que
evite su desconexion. Por ejemplo, para
promover tecnologias energéticas y em-
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pleos verdes, hace falta covisualizar e im-
plementar innovaciones industriales, in-
tervenciones del lado de la demanda de
energia y la integracién de politicas del
mercado laboral. El actual enfoque con-
sistente en trabajar Unicamente en tecno-
logia energética no optimizara los habitos
de consumo ni el empleo relacionado con
la energia. El deseo de que los avances en
tecnologia energética den lugar a cam-
bios positivos en la demanda y el empleo
puede describirse como «linea de pen-
samiento orientada a la filtracion» (trickle-
down thinking). Ademas el proceso de inte-
gracion de las politicas debe darse también
internacionalmente y abarcar a las politicas
comerciales.

Una gestiéon exitosa de la innovacion
rupturista de un producto requiere inicia-
tivas e informacion de externos para am-
pliar el espacio de disefio que limita a las
empresas tecnologicas dominantes (van de
Poel, 2000). En sectores con una participa-
cién publica o colectiva importante como el
transporte, la construccion y la agricultura,
esto implica que las politicas gubernamen-
tales inteligentes tengan que ocasionar los
cambios necesarios.

El actual debate, entre imponer un im-
puesto considerable sobre el carbono que
obligue a centrales eléctricas antiguas e
ineficientes a salir del mercado energético y
un programa para limitar y negociar las emi-
siones de carbono (cap and trade) que per-
mita que las antiguas centrales eléctricas
mantengan su negocio comprando crédi-
tos de contaminacion, pone de manifiesto
las diferencias existentes entre potenciar la
modernizacion de las tecnologias energéti-
cas y lograr soluciones rentables desde una
perspectiva estatica (véase Ashford y Cal-
dart, 2008).
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Las industrias inflexibles cuyos procesos
se han estancado también se enfrentan a
grandes dificultades a la hora de aumentar
significativamente su caracter sostenible.
El giro de productos a «servicios de pro-
ductos» depende de cambios en el uso,
ubicacion y propiedad de los productos en
los que los fabricantes maduros pueden
participar pero para ello hace falta aplicar
importantes cambios que impliquen inno-
vaciones sociales (cliente) y en gestion.
Los cambios en los «sistemas» socio-téc-
nicos, como el transporte o la agricultura
son aun mas dificiles. Esto parece indicar
que el uso creativo de la intervencion esta-
tal es un modelo estratégico mas prome-
tedor para lograr transformaciones indus-
triales sostenibles que la dependencia de
politicas mas neoliberales como la reduc-
cion del impuesto sobre sociedades o pro-
porcionar créditos fiscales para adoptar
una tecnologia ecoldgica que influyan en
el interés econdmico propio mas a corto
plazo de las empresas sin que ello de lu-
gar a cambios sociales u organizativos
mas profundos.

Esto no quiere decir que la mejora de
las capacidades analiticas y técnicas de
las empresas, los esfuerzos conjuntos vy
la mejor comunicacion con proveedores,
clientes, trabajadores, otras industrias y los
grupos ecoldgicos/de consumidores/de la
comunidad no sean complementos valio-
sos del proceso de transformacion. Pero,
en la mayoria de los casos, estos medios
y estrategias no parecen ser suficientes
en si mismos para llevar a cabo transfor-
maciones considerables y no funcionaran
sin unos claros objetivos establecidos para
optimizar el triple objetivo de desarrollo
econdmico, mejora de la calidad medioam-
biental y mejora del empleo/condiciones la-
borales.
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En opinion del autor, estas recomenda-
ciones constituyen las condiciones necesa-
rias y suficientes para transformar el estado
industrial en un estado mas sostenible. El

lector puede consultar numerosas publi-
caciones, donde encontrara andlisis y pro-
puestas mas especificas (Ashford y Hall,
2011).
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