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INTRODUCCION

"[E]s imposible alcanzar altas tasas de crecimiento del
producto per cdpita o por trabajador sin cambios sus-
tanciales proporcionales en la participacion de los diver-
sos sectores"— Kuznets (1979: 130).

Los cambios en la composicion sectorial de la produc-
cion, que, segun Simon Kuznets, subyacen en el creci-
miento econémico, es lo que se conoce como transfor-
macién estructural. Las mejoras de la productividad de
la agricultura permiten que el factor trabajo y el capital
se desplacen progresivamente hacia sectores mas pro-
ductivos, como la manufactura y los servicios moder-
nos. Este fendmeno, a su vez, incentiva el crecimiento
dela productividad y los ingresos. El desplazamiento de
los factores de produccién desde los sectores de baja
productividad a los de alta productividad es especial-
mente beneficioso para los paises en desarrollo, donde
los diferenciales de productividad entre sectores son
mayores.

Alo largo de la historia del pensamiento econémico,
se ha considerado que la transformacion estructural,
especialmente la que se orienta hacia la manufactura,
es el principal motor del crecimiento econdmico y el
desarrollo. Una ingente evidencia empirica corrobora
esta idea. Desde la Revolucion Industrial, el crecimiento
del sector manufacturero ha ido asociado a un rapido
crecimiento econdmico. Tras la industrializacion de los
paises europeos, los Estados Unidos y el Japon se pro-
dujeron dos olas de convergencia, basadas ambas en
el crecimiento del sector manufacturero: la primera
beneficié a las economias periféricas de Europa, y la
segunda alas economias de Asia Oriental. En todas esas
economias, el proceso de transformacion estructural se
ha visto acompanado de considerables avances en el
desarrollo social y humano, gracias a la disminucion
de las tasas de fecundidad, el aumento de la esperanza
de vida y la reduccién de la pobreza y la desigualdad.
En la actualidad, la Republica Popular China, Malasia,
Tailandia y Viet Nam parecen estar en distintas etapas
de un camino similar.

En practicamente todas las economias industriales de
la actualidad, 1a transformacién estructural ha estado
sustentada por algun tipo de politica industrial. Las
fuerzas del mercado no siempre pueden impulsar
por si solas el proceso de transformacién estructural y
sostener el crecimiento econémico; por el contrario, se
corre el riesgo de que favorezcan la especializacion en
actividades econdmicas de baja productividad y bajo
valor anadido, haciendo necesaria asi la intervencion
del Estado. Las economias de Asia Oriental son ejem-
plos de manual de la funcién crucial que puede desem-
penar la politica industrial en la transformacion estruc-
tural. El Estado desarrollista en esos paises resulté ser
un agente fundamental de la transformacién estructu-
ral, al crear instituciones y aplicar politicas capaces de
encauzar recursos hacia esferas estratégicas e imponer
disciplina al sector privado.

Ahora bien, en estudios recientes también se docu-
menta la importancia que la politica industrial reviste
en otras regiones del mundo. En los Estados Unidos, por
ejemplo, las politicas industriales generaron muchas
oportunidades comerciales al financiar o desarrollar
el Estado la investigacion que dio lugar a la aparicion
de Internet. En Europa muchas economias hicieron
asimismo un uso extensivo de la politica industrial,
que permitié la creacién de nuevas industrias y empre-
sas, como Airbus o Nokia. En el mundo en desarrollo,
aunque a menudo a una escala menor, también se
encuentran ejemplos de los logros de la politica indus-
trial (por ejemplo, Embraer en el Brasil, o las industrias
farmacéutica y aeroespacial en la India).

Enlaactualidad es cada vez mayor la presion para redu-
cir el desempleo y estimular el crecimiento econémico
en el mundo industrializado y para crear masy mejores
empleos en los paises en desarrollo. Esas necesidades
han reavivado el interés por la politica industrial y han
convertido la transformacion estructural en el leitmotiv
de 1a agenda politica de muchos paises en desarrollo
y desarrollados, haciendo de ella el centro de uno de



los Objetivos de Desarrollo Sostenible de las Naciones
Unidas (Objetivo 9: Construir infraestructuras resilien-
tes, promover la industrializacion inclusiva y sostenible
y fomentar la innovacion).

En el presente material didactico se examinan los vincu-
los entre la transformacion estructural y el crecimiento
econdmico, asi como el papel de la politica industrial
para su incentivacion. El material esta dirigido a estu-
diantes, profesores e investigadores de Economia y
Ciencias Sociales, asi como al publico en general intere-
sado en el tema. El objetivo general es ofrecer al lector
un marco tedrico basico y los instrumentos empiricos
necesarios para analizar la transformacion estructural
y la politica industrial.

El material se divide en dos modulos. En el modulo 1
("El proceso de transformacion estructural: tenden-
cias, teoria y conclusiones empiricas”) se define un
marco conceptual para el andlisis de la transforma-
cion estructural basado en sus patrones historicos y
recientes. Seguidamente, se examina la evolucién del

pensamiento sobre el desarrollo y se hace una recapi-
tulacion de la bibliografia empirica relativa a la trans-
formacion estructural. Finalmente, se analiza el papel
de la transformacion estructural en el desarrollo social
y humano, en particular la relacion entre la transfor-
macion estructural y el desarrollo humano, tal como se
refleja en los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM).
En el médulo 2 ("Politica industrial: un marco teérico y
practico para analizar y aplicar la politica industrial") se
examina la forma en que los gobiernos pueden apoyar
el proceso de transformacién estructural. Tras presen-
tar las definiciones y los conceptos relacionados con la
politica industrial y su concepcién y aplicacion, en el
modulo se examina la funcién de la politica industrial
en la transformacion estructural, pasando revista a los
argumentos a favor y en contra de la politica industrial.
Se presentan ejemplos de paises y sectores en los que la
aplicacion de la politica industrial ha sido todo un logro,
y se examinan los retos que actualmente plantean a los
paises en desarrollo la transformacion estructural y 1a
politica industrial.
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mMmobuLo

El proceso de transformacion estructural: tendencias, teoria y conclusiones empiricas

1 Siguiendo la revision 4 de
la Clasificacion Industrial
Internacional Uniforme

de Todas las Actividades
Econdmicas (CIIU) (https://
unstats.un.org/unsd/publica-
tion/seriesM/seriesm_4rev4s.
pdf), utilizamos el término
"sector” para referirnos a la
agricultura, la industria y los
servicios. Algunos autores
también se refieren a ellos
como sectores primario,
secundario y terciario, res-
pectivamente. Estos tres sec-
tores a su vez pueden sub-
dividirse en "industrias”. Por
ejemplo, el sector industrial
abarca las industrias siguien-
tes:1a industria manufactu-
rera, la mineria, los servicios
publicos y 1a construccion
(alas tres ultimas también
se las denomina industrias
no manufactureras). En la
mayoria de esas industrias,
es posible a su vez distinguir
ramas de actividad. Por ejem-
plo, en la industria manufac-
turera se pueden distinguir
ramas como: procesamiento
de alimentos, confeccién

de prendas de vestir, textil,
quimica, metalurgia,
maquinaria, etc. La distincion
entre sectores, industrias y
ramas es esencial en el caso
de sectores muy hetero-
géneos como la industria

y los servicios, pero pierde
importancia en el sector
agricola, que se caracteriza
por niveles de productividad
mas homogéneos.

1 Introduccion

El Togro del desarrollo econémico es uno de los
objetivos primordiales de los paises. Mejorar
el bienestar y las condiciones socioeconémi-
cas de las personas es, por consiguiente, uno de
los retos fundamentales a que se enfrentan los
encargados de la formulacion de las politicas y
los especialistas en ciencias sociales en la actua-
lidad. Cada ano, se conceden ayudas, se acometen
inversiones, se formulan politicas y se elaboran
planes detallados para lograr este objetivo, o al
menos acercarse a €l. ;Qué se necesita paralograr
el desarrollo? ;Qué distingue a las economias de
éxito de las que pugnan por converger en niveles
elevados de renta?

Durante su despegue econdmico, las economias
hoy consideradas avanzadas fueron capaces
de diversificarse a partir de la agricultura, los
recursos naturales y la produccion de produc-
tos manufacturados tradicionales (por ejemplo,
alimentos y bebidas, prendas de vestir y texti-
les). Gracias a las mejoras de la productividad
en la agricultura, 1a mano de obra y el capital
paulatinamente se desplazaron hacia el sector
manufacturero y los servicios, generando como
resultado incrementos de la productividad gene-
ral y los ingresos totales. En cambio, los paises
que hoy se consideran menos avanzados no
han logrado una transformaciéon similar de sus
estructuras productivas y han quedado atrapa-
dos en un nivel de ingresos bajos o medios. Por
ejemplo, 1a agricultura sigue desempenando un
papel crucial en Africa Subsahariana, pues con-
centra el 63% de la fuerza de trabajo, y, por tanto,
constituye un aspecto fundamental del reto que
afronta esa region para promover su desarrollo.
El proceso gradual de reasignacién del factor
trabajo y otros recursos productivos entre todas
las actividades econdmicas es un fenomeno que
acompana al proceso del crecimiento econémico
moderno, y se ha definido como transformacion
estructural.

Por consiguiente, el crecimiento econémico sos-
tenido esta indisociablemente unido al aumento
de la productividad de cada uno de los sectores y
a la transformacién estructural. Sin embargo, el
crecimiento econdmico solo puede ser sosteni-
ble —y, por tanto, propiciar el desarrollo socioe-
conémico— si esos dos mecanismos actuan
simultaneamente. El crecimiento de la producti-
vidad laboral de un sector libera mano de obra,
que puede transferirse hacia otros sectores
mas productivos. Esta transformacion, a su vez,
contribuye al crecimiento de la productividad
general. Existe una abundante literatura teérica

y empirica que estudia e intenta explicar estos
fenéomenos.

El objetivo de este médulo es presentar la meca-
nica del proceso de transformacion estructural
y proporcionar al lector los instrumentos teori-
cos y empiricos que le permitan comprenderla.
En primer lugar, se define un marco conceptual
para el andlisis de la transformacion estructu-
ral, a partir de los hechos estilizados que afloran
de los patrones de transformacién estructural
tanto histéricos como recientes. A continuacién,
se examina la evolucion del pensamiento sobre
el desarrollo en lo tocante a la transformacion
estructural y se ofrece un panorama general de
algunas de sus principales escuelas. El examen
de 1a bibliografia tedrica se complementa con un
repaso de la bibliografia empirica que aborda los
componentes esenciales de la transformacién
estructural y sus repercusiones en el proceso
general del crecimiento econdémico y el desa-
rrollo. La ultima parte del médulo se centra en
la funcién de la transformacion estructural en
el desarrollo social y humano. En ella se analiza
la literatura empirica sobre la relacién entre la
transformacion estructural, el empleo, la pobreza
y la desigualdad. También se presenta un primer
analisis de la relacion entre la transformacion
estructural y el desarrollo humano, con arreglo
a los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM).
El modulo concluye con una serie de ejercicios y
temas de debate para los estudiantes.

Al final del médulo, los estudiantes deberian ser
capaces de:

® Explicar cdmo han evolucionado a lo largo
del tiempo los patrones de transformacion
estructural en los paises y las regiones en
desarrollo;

® Describir y comparar las principales teorias
sobre el papel de la transformacion estructu-
ral en el desarrollo socioeconémico;

e Describir los principales indicadores de la
transformacion estructural y utilizar diferen-
tes métodos empiricos para calcularlos;

® Determinar las principales fuentes de creci-
miento del empleo y la productividad laboral, y

® Analizar la relacion entre la transformacion
estructural y el desarrollo socioecondmico.

2 Marco conceptual y tendencias
de la transformacion estructural

El objetivo de esta seccion es desarrollar un
marco conceptual para analizar los procesos
generalizados de transformacion estructural
que han acompanado el crecimiento econémico
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moderno. A tal fin, se define la transformacion
estructural y se analiza como tiene lugar, lo que
entrana, la forma de medirla y qué tendencias
de transformacién estructural han sequido los
paises.

2.1 Definiciones y conceptos fundamentales

La transformacion estructural, también denomi-
nada cambio estructural, se refiere al desplaza-
miento de la mano de obra y otros recursos pro-
ductivos desde actividades econémicas de baja
productividad hacia otras de productividad ele-
vada. La transformacion estructural puede resul-
tar especialmente beneficiosa para los paises en
desarrollo porque su heterogeneidad estructural
—esto es, el conjunto de importantes diferencias
de productividad entre sectores donde las acti-
vidades de alta productividad son escasas y se
encuentran aisladas del resto de la economia—
frena su desarrollo!.

La heterogeneidad estructural en las economias
en desarrollo queda perfectamente ilustrada en
el grafico 1, en el que se muestran los promedios

de la productividad laboral relativa de 1a agricul-
tura, la industria (manufacturera y no manufac-
turera) y los servicios en el periodo comprendido
entre 1991y 2010, comparados a efectos de medi-
cién con los niveles de renta de 2005. La producti-
vidad laboral relativa se calcula como el cociente
entre la produccion y el factor trabajo (producti-
vidad laboral) de cada sector y el de toda la eco-
nomia. Para obtener cifras por renta, se calcula el
promedio (ponderado) de la productividad labo-
ral de todos los paises del mismo grupo de renta.
Si se observa el grafico, las mayores diferencias
de productividad se registran en los niveles de
renta mas bajos. En particular, las industrias no
manufactureras (es decir, los servicios publicos,
la construccion y la mineria) son las actividades
mas productivas; debido a su elevada intensidad
de capital, la productividad laboral tiende a ser
muy alta. En niveles de renta mas altos, 1a indus-
tria manufacturera se vuelve cada vez mas pro-
ductiva y llega a alcanzar los niveles de produc-
tividad de las industrias no manufactureras. Con
el desarrollo, los niveles de productividad tienden
a converger.

Productividad laboral relativa por sector (1991-2010)

Low- and lower-
middle income

1)

Upper-middle
income

High-income

Labour producctivity (index, total average = 1)

10000

Income level (in 2005 PPP dollars)

Fuente: ONUDI (2013: 26).

Nota: Datos agrupados correspondientes a 108 paises, con exclusion de los paises ricos en recursos naturales. PPP: paridad de

poder adquisitivo.

Las actividades econémicas también se diferen-
cian por la fuerza de sus vinculos con el resto
de la economia. En las economias en desarro-
1o, 1a debilidad de los vinculos entre las acti-
vidades de alta y baja productividad que con-
forman el grueso de la economia reducen las
posibilidades de transformacién estructural y
cambio tecnolégico. McMillan y Rodrik (2011)

han demostrado recientemente la existencia
de una relacién negativa entre las diferencias
de productividad intersectorial y el promedio
de la productividad laboral. Su demostracion,
que figura en el grafico 2, indica que una dismi-
nucion de la heterogeneidad estructural suele
estar asociada a un aumento de la productivi-
dad media.

Non-manufacturing

industries

Manufacturing

Services

Agriculture

mobulLo
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2 a5 definiciones de
servicios comerciables y no
comerciables, asi como los
servicios no comerciales se
ajustan ala ClIU (Revision 3).
Con la denominacién de
servicios comerciables se
hace referencia al trans-
porte, el almacenamiento
ylas comunicaciones, la
intermediacién financieray
las actividades inmobiliarias.
Entre los servicios no comer-
ciables figuran el comercio
mayorista y minorista, la
hosteleria y la restauracion y
otros servicios comunitarios,
sociales y personales. Los ser-
vicios no comerciales son los
de administracién publica,
defensa, educacion, salud y
trabajo social.

Kl

Relacion entre las diferencias de productividad intersectorial y el promedio

de la productividad laboral en 2005
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Fuente: McMillan y Rodrik (2011: 57).

Nota: La diferencia de productividad, que es la variable en el eje vertical, se mide por el coeficiente de variacion del logaritmo

de la productividad laboral en nueve actividades: agricultura; mineria; manufactura; servicios publicos; construccion; comercio
mayorista y minorista; transporte y comunicaciones; servicios financieros, inmobiliarios y seguros; servicios a las empresas; y
servicios comunitarios, sociales, personales y servicios prestados por las administraciones publicas. La productividad laboral se
calcula como el cociente entre el valor afiadido de las industrias y los niveles de empleo. El coeficiente de variacion mide el grado
de variabilidad observada en los datos. Se calcula como el cociente entre la desviacion tipica (una medida basica de la dispersion
de la distribucion de la productividad laboral en las nueve actividades mencionadas anteriormente) y 1a media aritmética de la
productividad laboral. El promedio de la productividad laboral, que es la variable en el eje horizontal, es 1a productividad laboral
de toda la economia. El promedio de la productividad laboral se calcula como cociente del valor (en PPA en délares de los Estados
Unidos de 2000) de todos los bienes y servicios finales producidos y prestados en 2005,y el empleo total de la economia (nimero

de personas ocupadas en generar la produccion agregada).

La transformacién estructural puede generar
ganancias tanto estaticas como dinamicas. La
ganancia estatica es el aumento de la producti-
vidad laboral de toda la economia a medida que
los trabajadores estan empleados en sectores
mas productivos. Las ganancias dinamicas, que
aparecen posteriormente, se deben al perfec-
cionamiento de las competencias técnicas y las
externalidades positivas resultantes del hecho
de que los trabajadores tengan acceso a mejores
tecnologias y acumulen capacidades. La transfor-
macion estructural productiva puede definirse
como el proceso de transformaciéon estructural
que propicia simultaneamente el crecimiento
de Ta productividad en cada uno de los sectores
y el desplazamiento de la mano de obra desde
los sectores de menor productividad hacia los de
mayor productividad, creando asi mas puestos
de trabajo y un empleo mejor remunerado, mas
formal y de mayor productividad.

Las actividades econdmicas también difieren
en cuanto a su capacidad para absorber mano
de obra. En el grafico 3 se muestra la proporcién
de empleo en la agricultura, las industrias no
manufactureras, la manufactura y en los servi-
cios comerciables, no comerciables y no comer-
ciales en relacion con la productividad laboral
relativa de 14 economias emergentes?. A la vista
de este grafico se pueden extraer varias conclu-
siones. En primer lugar, las industrias con mayor

productividad laboral,a saber,los servicios comer-
ciables y las industrias no manufactureras, son
las que emplean una menor proporcion de mano
de obra (en el recuadro 1 se analizan las medidas
de la productividad con especial referencia al
sector de los servicios). Los servicios comerciables
estan adquiriendo una gran importancia debido
aque incluyen el componente del comercio inter-
nacional y a que utilizan tecnologias modernas,
como la tecnologia de la informacion y las comu-
nicaciones (TIC), pero son intensivos en capaci-
dades técnicas. Por lo tanto, la especializaciéon
en esos servicios podria generar un empleo de
gran calidad (con sueldos elevados y oportunida-
des de aprendizaje), pero muchas economias en
desarrollo carecen del personal altamente cua-
lificado necesario para tales servicios. Ademas,
dado que solo una infima parte de la fuerza de
trabajo puede conseguir empleo en los servicios
comerciables, 1a transformacion estructural que
apueste por ese tipo de servicios podria no gene-
rar suficientes oportunidades de empleo para la
gran mayoria de la poblacién. Esta es la razén de
que, pese a haber resultado un éxito, la industria
de servicios de TIC en la India no se haya conver-
tido en un motor del crecimiento econdémico para
su (inmensa) poblaciéon (Ray, 2015). Por su parte,
las industrias no manufactureras experimentan
un rapido crecimiento de la productividad, pero
tienden a estar aisladas del resto de 1a economia.
Ademas, pueden generar patrones insostenibles
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de crecimiento econdémico a causa de la volati-
lidad de los precios internacionales de los pro-
ductos basicos y las desigualdades econémicas,
sociales y politicas que suelen originar3.

Los servicios no comerciables y la agricultura
son las principales fuentes de empleo en esas
economias emergentes. Sin embargo, su escasa
productividad laboral se refleja en los bajos sala-
rios y las pocas oportunidades para el aprendi-
zaje y la acumulacién de capacidades técnicas.
Hay que posibilitar que los trabajadores de esos
sectores estén en condiciones de salir de esos
empleos a fin de estimular los procesos virtuosos
de cambio estructural descritos en el presente
modulo. Ademas, los servicios no comerciables se

caracterizan por una elevada tasa de informali-
dad y una gran vulnerabilidad laboral. De ahi que
la transformacion estructural orientada a esos
servicios pueda no generar empleo de calidad y
una prosperidad generalizada (Szirmai y otros,
2013).

En términos de productividad y empleo, la manu-
factura se situa entre los servicios comerciables y
los no comerciables, ya que es menos productiva
que los servicios comerciables, aunque emplee
a mas trabajadores, y es mas productiva que los
servicios no comerciables, pese a dar empleo a
menos trabajadores. La transformacion estruc-
tural orientada hacia la manufactura se ha deno-
minado "industrializacion”.

Proporcion del empleo y la productividad laboral por industria en 14 economias emergentes en 2005
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Nota: Bajo la categoria de economias emergentes se encuadran el Brasil, Bulgaria, Chipre, 1a Federacion de Rusia, India, Indonesia,

Letonia, Lituania, Malta, México, 1a Provincia China de Taiwan, la Republica Popular China, Rumania y Turquia.

Medidas de la productividad y qué se entiende por productividad en el sector de los servicios

En sentido amplio, la productividad es el cociente entre una medida de la produccion y una medida de los
insumos. Los investigadores utilizan el concepto de productividad para medir la eficiencia técnica, hacer analisis
comparativos de procesos de produccion y hacer un seguimiento del cambio técnico. Son varias las medidas de la
productividad entre las que pueden elegir los investigadores, en funcion de los objetivos de su investigacion y, a
menudo, de los datos disponibles. Las medidas de la productividad pueden consistir en medidas unifactoriales,
que relacionan una medida de produccion con una medida de insumos (por ejemplo, 1a productividad laboral)
o medidas multifactoriales, que relacionan una medida de produccion con multiples medidas de insumos (por
ejemplo, la productividad total de los factores (PTF). La productividad laboral es el dato estadistico de productividad
utilizado mas frecuentemente. Se calcula como el cociente entre el valor afiadido y el numero total de horas
trabajadas. Mide la productividad con la que 1a mano de obra puede generar productos. Habida cuenta de la forma
en que se mide, los cambios en la productividad laboral también reflejan los cambios en el capital: si un sector se
caracteriza por una elevada productividad laboral, ello puede deberse a 1a baja intensidad de mano de obra y la
alta intensidad de capital, lo que equivale a generar un alto valor afiadido con un uso limitado del factor trabajo
(por ejemplo, la mineria). La PTF representa la cantidad de produccion no atribuible a las variaciones en la cantidad
del factor trabajo y el capital. En términos formales, se puede definir como la diferencia entre el crecimiento de la
produccion y el crecimiento de los insumos (este tiltimo ponderado por la proporcion de cada uno de los factores).

La PTF es un indicador mas completo de la productividad que la productividad laboral, ya que tiene en cuenta un
mayor numero de insumos. Sin embargo, se basa totalmente en dos supuestos muy concretos que caracterizan
al tipico marco teérico neoclasico: a) una funcion de produccién con rendimientos constantes a escala, y b) la
competencia perfecta, de manera que a cada factor de produccion se le retribuye con su producto marginal (véase
1a seccion 3.1.1). La suma de ambas hipétesis implica que el crecimiento puede descomponerse en una parte, a la
que contribuye el incremento de un factor, y otra, a la que contribuye el incremento de 1a productividad (PTF).

3p pesar de ello, algunos
analistas consideran que la
transformacion estructural
en favor de las industrias
extractivas y otras industrias
basadas en los recursos

aun puede propiciar un
crecimiento econémico y un
desarrollo que sean sosteni-
dos (véase la seccion 3.1.3.5).

B Tradable services

B Non-manufacturing
industies

B Manufacturing
B Non-market services
Non-tradable services
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mobulLo



mMmobuLo

El proceso de transformacion estructural: tendencias, teoria y conclusiones empiricas

Medidas de la productividad y qué se entiende por productividad en el sector de los servicios

La contribucion de un factor al crecimiento es su tasa de crecimiento ponderada por la participacion en el producto
interno bruto (PIB) correspondiente a ese factor. La PTF se mide como el residuo entre el crecimiento observado y
la fraccion definida por el incremento del factor. Dada su especificidad, esos supuestos han sido objeto de varias
criticas. De hecho, en el mundo real las empresas e industrias a menudo emplean diferentes tecnologias de
produccion y muy frecuentemente en los mercados no existe una competencia perfecta (para mas detalles sobre las
criticas al concepto de PTF, véase Felipe y McCombie, 2003).

Como concepto, la productividad se concibié para la produccion industrial. Por ello, parece no ser idénea, por varias
razones, para medir la productividad del sector de los servicios. En primer lugar, como sefiala Baumol (1967), los
servicios adolecen de una "enfermedad delos costos": por sunaturaleza, es menos probable que se consigan mejoras
de productividad en el sector de los servicios que en el de la manufactura (véase la seccion 3.1.2). Por ejemplo,
Baumol y Bowen (1966) al examinar el sector de las artes escénicas observan que, a diferencia de la actividad
manufacturera, los servicios como el de las orquestas experimentan una escasa por no decir nula transformacion
tecnoldgica, porque una sinfonia que esta pensada para ser interpretada por 30 misicos y tener una duracion de
media hora siempre exigira un trabajo humano de 15 horas/persona para poder ser ejecutada correctamente. Esta
consideracion también es valida en otros contextos, como 1a educacién o los servicios médicos, donde el crecimiento
de la productividad no puede lograrse simplemente reduciendo el tiempo de ejecucion de las tareas del personal
docente o de enfermeria. En segundo lugar, los servicios se caracterizan por la intangibilidad (esto es, su producto
final no es material) y 1a interactividad (esto es, los servicios exigen la interaccion entre prestatarios y usuarios).
Por ello, no es sencillo determinar el producto final de un servicio e, incluso una vez reconocido, resulta dificil
evaluar si dos servicios son idénticos, porque los servicios no son tan homogéneos como los productos industriales
normalizados. Por todos estos motivos, resulta mas problematico medir con exactitud la productividad de los
servicios que la del sector manufacturero.

No obstante, dado que los servicios tienen un mayor protagonismo en las economias, se presta cada vez mas
atencion a la manera en que se puede medir adecuadamente en las cuentas nacionales el valor afiadido de los
servicios prestados por un sector en crecimiento como el financiero o alas implicaciones del hecho de que los salarios
formen parte del valor aniadido, especialmente cuando constituyen la mayor parte del valor afiadido de un servicio
(por ejemplo, en el caso de los servicios de consultoria).

Fuente: los autores.

También cabe senalar que la transformacion
estructural es un proceso continuo. Cada nivel de
desarrollo econémico es un puntoalolargodeun
continuum que va desde una economia agraria
de renta baja, donde la mayoria de la produccién
y la mano de obra se concentra en la agricultura,
a una economia de renta alta, donde la parte del
ledn de la produccion y el empleo se la llevan la
manufactura y los servicios. La estructura de la
economia esta en constante mutacién, pues cada
cambio tecnoldgico conduce a la elaboracion de
bienes cada vez mas sofisticados y a la moderni-
zacion de los métodos de produccién. Esta muta-
cion implica tanto una diversificacién paulatina
de 1a base productiva como una modernizacién
de los bienes producidos en cada industria.
Estructuras industriales distintas exigen distin-
tas instituciones e infraestructuras, que deben
evolucionar en consecuencia. Como veremos
en el modulo 2 de este material didactico, no se
trata de un proceso automatico, y la discordan-
cia institucional puede ser un gran obstaculo ala
transformacion estructural, en particular en las
economias de ingresos medios (Schneider, 2015).

La diversificacion es fundamental para el desa-
rrollo econdmico. Ello cuestiona el archiconocido

principio de especializacién que constituye la
base de la teoria del comercio internacional. Las
economias industrializadas maduras suelen pro-
ducir una amplia gama de bienes y servicios; los
paises en desarrollo, en cambio, tienen presencia
solo en un numero limitado de actividades eco-
nomicas. Los trascendentales descubrimientos
de Imbs y Wacziarg (2003) han puesto de relieve
recientemente la importancia crucial que tiene
la diversificacion, o evolucion horizontal de la
produccién. Al examinar la concentracion sec-
torial en una muestra representativa de paises,
los autores documentan una importante regula-
ridad empirica: a medida que los paises pobres
se hacen mas ricos, menos se concentran, esto
es, mas se diversifican la produccion sectorial y
el empleo. Ese proceso de diversificacion se man-
tiene hasta un momento relativamente tardio
del proceso de desarrollo. En el grafico 4 se repre-
sentan graficamente las curvas ajustadas y los
intervalos de confianza del 95%, que muestran
que la concentracién del empleo (medida por el
indice de Gini) disminuye a medida que aumenta
el ingreso per capita hasta situarse en niveles de
ingreso mediano.
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Concentracion industrial e ingreso per capita
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Otra forma en que se materializa la transforma-
cion estructural es mediante 1a produccién de
bienes cada vez mas sofisticados. La moderniza-
cion industrial, que puede tener lugar a nivel de
empresa o pais, es el proceso gradual de avance
hacia actividades mas productivas y con mayor
valor anadido. La evidencia empirica demuestra
que los paises que han crecido con mas rapidez
son los que han logrado modernizar sus estruc-
turas de produccion y exportar bienes mas avan-
zados tecnologicamente. En la seccion 3.2.4 se
analizara con mayor profundidad la literatura al
respecto.

Lo que determina si un pais transforma o no
su estructura de produccién y la direccion que
toma, es su singularidad, aunque a menudo es
dificil identificarla, incluso a posteriori. Entre las
numerosas variables que influyen en el resul-
tado de este proceso, 1a dotacion factorial y las
politicas publicas han sido objeto de una espe-
cial atencién en los debates académicos y sobre
politicas.

La dotacion factorial influye en la direccion de la
transformacion estructural al determinarlas ven-
tajas comparativas de los paises (véase el recua-
dro 2). Como se explica en la seccion 3, en la lite-
ratura se ha sefialado la abundancia de recursos
naturales como uno de los factores que explican
la Tentitud de Ta industrializacién. Sin embargo,
la evidencia empirica reciente demuestra, tras
un control del PIB per capita, que solo existe una
tenue relacion entre la sofisticacion de las expor-
taciones y algunas medidas clave de la dotacion

factorial de un pais, como el capital humano o la
calidad institucional (Rodrik, 2006)%. Si bien la
evolucion de la estructura productiva de un pais
no depende totalmente de su dotacion factorial,
tampoco es totalmente aleatoria o fruto de deci-
siones politicas. La mayoria de las actuales eco-
nomias en desarrollo tienen pocas posibilidades
de comenzar a fabricar productos muy sofistica-
dos, como aviones, teniendo en cuenta su dota-
cion de cualificaciones y capital, el tamano y la
sofisticacion de sus empresas y sus estructuras
institucionales generales.

La transformacion estructural comporta cam-
bios a gran escala, a medida que entran en
escena sectores nuevos y punteros que actuan
como impulsores de la creaciéon de empleo y la
modernizacion tecnolégica. También supone la
mejora constante de la infraestructura material
e inmaterial que debe ajustarse a las necesida-
des de las industrias incipientes. Una situacion
en constante evolucion como esa exige una
coordinacion inherente y presenta importantes
externalidades desde el punto de vista de los
costos de transaccién y la rentabilidad de las
inversiones en capital. En este contexto, no cabe
esperar que el mercado por si solo asigne los
recursos de manera eficiente. De hecho, las eco-
nomias que prosperaron en el pasado siempre
utilizaron alguna forma de politica industrial
para ampliar los limites de su ventaja compa-
rativa estatica y promover una diversificaciéon
hacia actividades nuevas y mas sofisticadas.
El mddulo 2 del presente material didactico se
centra en este tema.

4 Por lo general, la calidad
institucional se mide
utilizando una variable deno-
minada "estado de derecho".
La fuente de datos mas
comunmente utilizada sobre
el respeto del estado de dere-
cho es la Guia Internacional
de Riesgo Pais (ICRG), que
proporciona evaluaciones
cuantitativas realizadas por
expertos andénimos acerca
de la solidez de la tradicion
del mantenimiento del orden
publico en diversos paises. El
conjunto de datos de la ICRG
puede adquirirse en http://
www.prsgroup.com/about-
us/our-two-methodologies/
icrg. Por otra parte, un con-
junto completo de datos que
recopila diversos indicadores
de instituciones puede con-
sultarse en http://qog.pol.
gu.se/data/datadownloads/
qogbasicdata.
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El concepto de ventaja comparativa

¢Es el comercio internacional beneficioso para todas las economias o solo para algunas? Los economistas llevan
debatiendo acerca de esta cuestion desde los tiempos de Adam Smith. Iniciaremos este debate preguntandonos por
la fuente de 1a ventaja en los mercados mundiales. El principio de "ventaja absoluta”, presentado en 1776 por Adam
Smith en su obra La riqueza de las naciones, establece que una economia posee una ventaja sobre sus competidores
al producir un determinado bien cuando puede hacerlo con menos recursos (principalmente trabajo) por unidad
de producto. En otras palabras, el principio de 1a ventaja absoluta se basa en una comparacioén de la productividad
de distintas economias. Basandose en el principio de la ventaja absoluta, es posible justificar una situacién en la
que un pais produzca todos los bienes en la economia, mientras que otro (por ejemplo, una economia en desarrollo)
estaria en una situacion de desventaja absoluta al producir cualquier bien, lo que impide toda posibilidad de
intercambio comercial.

En su obra Principios de economia politica y tributacion, de 1817, David Ricardo expuso su teoria de la "ventaja
comparativa”, segtin la cual un pais puede maximizar su bienestar en un régimen de libre comercio siempre que su
economia se especialice en bienes que puede producir a un menor costo de oportunidad que sus socios comerciales.
El costo de oportunidad se refiere a la unidad de un bien al que tiene que renunciar un pais para producir una unidad
de otro. Por consiguiente, el principio de la ventaja comparativa se basa en una comparacién de la productividad
relativa. Cuando aparece en el panorama el costo de oportunidad, el comercio internacional empieza a presentar
ventajas, porque una economia puede intercambiar bienes para cuya produccion goza de ventaja comparativa
por bienes que serian relativamente mas caros de producir dada su dotacién de recursos y su tecnologia. Esto es
valido sea cual fuere 1a productividad laboral del otro pais, lo que significa que, aun cuando un pais pueda producir
absolutamente mejor todos los tipos de bienes, seguiria siendo mas acertado que se especializara en la produccion
de un bien en el que tiene una ventaja comparativa e importara el resto. Si se piensa nuevamente en la situacion
de los paises en desarrollo, 1a teoria de la ventaja comparativa justifica el comercio entre un pais desarrollado y
una economia en desarrollo sobre la base de la reduccion de los costos de oportunidad. Partiendo de 1a teoria de
la ventaja comparativa de Ricardo, Eli Heckscher y Bertil Ohlin elaboraron un modelo de comercio internacional: el
modelo Heckscher-Ohlin. En este modelo, el comercio internacional funciona por las diferencias en la dotacion de
recursos de cada pais y, de manera mas precisa, por la interaccion entre las proporciones de los distintos factores de
produccion disponibles en un pais y las proporciones en las que se utilizan en la produccion de bienes diferentes. Esta
interaccion determina la especializacion de un pais en el comercio internacional, pues los paises exportarian bienes
cuya produccion es intensiva en aquellos factores de los que disponen en abundancia (Krugman y otros, 2012).

Muchos autores (por ejemplo, Liny Chang, 2009) han expresado su desacuerdo conla teoria dela ventaja comparativa
argumentando que esta no tiene en cuenta dinamicas importantes (como las relacionadas con el proceso de
transformacion estructural) que resultan cruciales para comprender el proceso de desarrollo. Ademas, varios autores
han sostenido que la ventaja comparativa de un pais no es estatica (o esta determinada), sino que evoluciona con el
tiempo, es decir, es endégena (Amsden, 1989; Grossman y Helpman, 1991; Krugman, 1987; Redding, 1999). Ello propicio
la formulacion del concepto de "ventaja comparativa dinamica”. Aunque no todos estén de acuerdo en su definicion,
laventaja comparativa dinamica hace referencia alas ventajas que potencialmente puede (y, probablemente, deberia
procurar) obtener una economia a largo plazo. La ventaja comparativa dinamica podria surgir del aprendizaje
mediante la practica, 1a adopcion de tecnologias o, de manera mas general, el cambio tecnoldgico. Segun la teoria de
la ventaja comparativa dinamica, una economia que produce un bien en el que no tiene una ventaja comparativa
estatica con el tiempo podria llegar a tener una ventaja comparativa dinamica si, gracias a un cambio tecnolégico,
las empresas nacionales consiguen reducir los costos de produccién y llegan a ser mas competitivas en los mercados
mundiales. Este concepto tiene importantes consecuencias para las politicas. Al abrirse al comercio internacional,
las economias en desarrollo podrian verse en la tesitura de trasladar de nuevo sus recursos desde industrias con
una posible ventaja comparativa dinamica a las industrias con una ventaja comparativa estatica (por ejemplo, al
intensificarse la competencia internacional). Si estas economias quieren producir bienes en los que todavia no son
competitivas en el plano internacional, necesitan una politica industrial que ayude a lograr y aprovechar las ventajas
comparativas dinamicas (véase el moédulo 2 del presente material didactico).

Mas o menos relacionado con este concepto esta el de "ventaja comparativa latente” formulado por primera vez
por Justin Lin en varias publicaciones (Lin y Monga, 2010; Lin, 2011). Este concepto se refiere a la ventaja comparativa
que tiene una economia en un determinado producto, pero que no consigue aprovechar debido a los altos costos
de transaccion que entrafan la logistica, el transporte, 1a infraestructura, las trabas institucionales, y, en general,
la dificultad de hacer negocios. A fin de detectar la ventaja comparativa latente, Lin y Monga (2010) proponen
examinar los bienes producidos durante 20 afios en economias en crecimiento con dotaciones de factores similares
y uningreso per capita que sea un 100% superior a la de la economia objeto del analisis. Entre esos bienes, es posible
priorizar a los existentes en la produccion nacional. El gobierno deberia apoyar la transformacién estructural
detectando y eliminando los obstaculos que limitan 1a competitividad de esas industrias. Cuando ninguna empresa
produce esos bienes en la economia, se puede recurrir a una serie de intervenciones, como la atraccion de la
inversion extranjera directa y el fomento de clusteres, que pueden ayudar a activar la transformacion estructural.

Fuente: Los autores.
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2.2 Medidas de la transformacién estructural

Los dos criterios mds evidentes (y los mas utili-
zados) para medir la transformacién estructural
son la participacion de cada sector en el empleo
total y su participacion en el valor afiadido total
(el nivel de desglose de los datos depende del
tema de la investigacion y los datos disponibles).
La participacion en el empleo se calcula en fun-
cion del numero de trabajadores o las horas tra-
bajadas en cada sector.La participaciénen el valor
anadido suele expresarse en precios corrientes

("participacion nominal"), pero también se puede
indicar en precios constantes ("participacion
real"). También se puede utilizar la proporcién de
las exportaciones de cada sector, en porcentaje
del PIB, para medir la transformacién estructural.

En el recuadro 3 figura informacion adicional
sobre el método para el calculo de esas medidas.
Los detalles que se ofrecen son muy importantes
porque al hacer un analisis cuantitativo hay que
ser conscientes de las diferentes medidas de la
transformacion estructural®.

La estructura de una economia consta de numerosos componentes y, por lo tanto, esta definida por multiples
variables. Para hacerse una idea inicial de las caracteristicas estructurales de una economia, los investigadores
empiezan por examinar la distribucion del empleo y la produccién, o el valor afiadido, entre los distintos sectores.
Para ello, calculan la proporcion del empleo y el valor afiadido correspondiente a cada sector econémico. El nivel de

Composicion sectorial del empleo y 1a produccion

desglose (es decir, el niimero de sectores incluidos en el analisis) depende del tema de 1a investigacion y de los datos
disponibles.

Supongamos que al investigador le interese un nivel de desglose que divida la economia en n sectores. El empleo
y la produccion totales pueden calcularse sumando el nimero de trabajadores de cada sector. Del mismo modo,
el valor afiadido nominal total se calcula sumando el valor afiadido nominal creado en cada sector. Formalmente,
L representa el empleo total y X el valor afiadido total,en (=)".[, y X=).X, enlaquel;denota el empleoo el
nimero de trabajadores en el sector/, y X el valor anadido nominal en el sector /. La distribucion del empleo y el valor
afiadido por sector se obtiene dividiendo esas expresiones por el empleo total y la produccion total, respectivamente:

n L L L L n
=2 T T 2L (3.1)
X, X X X
= "7_’:_1+_2+..,+_’: "7
Dits X XX % 210 (3.2)

en que A; y 6i son las proporciones correspondientes al sector / en el empleo y el valor anadido totales. Las partes
porcentuales deben sumar un total de 100%. Naturalmente, es lo previsible, ya que el empleo total, por ejemplo, no
es mas que la suma de sus componentes.

Los datos necesarios para calcular la distribucion de 1a produccion y el empleo entre los distintos sectores, asi como
otros indicadores estructurales, pueden consultarse en:

o Laweb delabase de datos delas Naciones Unidas sobre Cuentas Nacionales (http://unstats.un.org/unsd/snaama/
Introduction.asp) en que se pueden consultar series completas de datos sobre el PIB, desglosadas también por
actividad econémica; y

El sitio web de 1a OIT sobre los Indicadores Clave del Mercado de Trabajo (http://www.ilo.org/global/statistics-and-
databases/research-and-databases/kilm/lang--es/index.htm) permite consultar una completa base de datos de
indicadores tales como el empleo por sector econémico, la productividad laboral y 1a razon empleo-poblacion, entre
otros. Ademas, en el correspondiente conjunto de datos del informe Tendencias Mundiales del Empleo (http://
www.ilo.org/global/research/global-reports/global-employment-trends/2014/WCMS_234879/lang--en/index.htm)
también figuran datos sobre el empleo por sector y por sexo.

Fuente: Los autores.

Utilizar como unica medida la participacién en
el empleo o en el valor anadido presenta limita-
ciones. La participacion sectorial en el empleo
puede no reflejar debidamente las variaciones
del "verdadero" factor trabajo, habida cuenta,
por ejemplo, de las diferencias que pueden exis-
tir entre los distintos sectores en cuanto a horas
trabajadas o capital humano por trabajador,
que varian con arreglo al nivel de desarrollo. La
participacion en el valor anadido no distingue

entre los cambios en las cantidades y los de los
precios. Por ultimo, hay que senalar que la com-
posicion sectorial del empleo y de la produccion
esta estrechamente interconectada con la pro-
ductividad laboral sectorial y con la del conjunto
de la economia. Un sector cuya participacion en
el empleo sea mayor que su participacién en la
producciéon total tendra una productividad labo-
ral inferior a la productividad laboral media de 1a
economiay viceversa.

5 £sa medida puede ser enga-
fiosa. Con la apariciéon de las
cadenas de valor mundiales
(véase la seccidn 3.1.3.4), el
aumento de las exportacio-
nes puede ir asociado a un
aumento de las importa-
ciones, ya que las empresas
importan en cada etapa de
la produccion bienes inter-
medios que reexportan una
vez finalizada su tarea. E1 PIB
es la suma del consumo, la
inversion, el gasto publicoy
las exportaciones, menos las
importaciones, de modo que
un aumento de las impor-
taciones destinadas a las
cadenas de valor mundiales,
y no destinadas al consumo
interno, disminuye el valor
del PIB e infla 1a participa-
cion de las exportaciones

en el PIB.
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6 £ 1a base de datos
Maddison, se usa el método
Geary-Khamis de calculo

de délares internacionales.
Este método se emplea para
la obtencién de valores en
paridad de poder adquisitivo
internacional. El délar inter-
nacional es una unidad de
moneda hipotética que tiene
el mismo poder adquisitivo
que un dolar de los Estados
Unidos en 1990.

T Rodrik (2009) también
constata una relaciéon repre-
sentada en forma de U inver-
tida entre el peso relativo

del sector manufacturero en
la produccion y el empleo
totales y el ingreso per capita
(véase la seccion 3.2.1).

B

2.3 Tendencias mundiales de la
transformacion estructural

En esta seccion se presentan algunos hechos
estilizados relativos a la transformacion estruc-
tural. Dado que esta constituye un proceso
continuo, idealmente deberiamos examinar
los cambios registrados en los paises durante
periodos prolongados, utilizando largas series
de datos. Ahora bien, 1a falta de datos hace que
el numero de paises que pueden ser estudiados
a largo plazo quede restringido a los que hoy
son paises plenamente desarrollados. Se plan-
tea asi una cuestion esencial: ;por qué hemos
de esperar que las economias menos avanzadas
en la actualidad presenten las mismas regulari-
dades que las economias desarrolladas presen-
taban cuando tenian menor grado de desarrollo
hace uno o dos siglos? El hecho de fijarse exclu-
sivamente en series de datos largas presenta
ademas el inconveniente de que esos datos no
tienen la misma calidad que los conjuntos de
datos reunidos en los ultimos afios. Por consi-
guiente, en este manual documentaremos las
reqgularidades de la transformacion estructural
utilizando tanto los datos histéricos de las eco-
nomias desarrolladas como datos mas recientes
que abarcan un grupo de paises mucho mas
amplio.

2.3.1 Datos historicos de las actuales economias
avanzadas

Los patrones de desarrollo econémico de las
actuales economias avanzadas se han caracteri-
zado por el paso de la agricultura a la manufac-
turaylos servicios.Ha habido un desplazamiento
constante tanto de mano de obra como de capital
desde la agricultura hacia actividades mas dina-
micas. En ese proceso, la actividad autonoma
informal registré una disminucién en favor del
empleo asalariado. A fin de ilustrar ese patrén de
transformacion econdmica, usamos datos sobre
la participaciéon de los distintos sectores en el
empleo y el valor anadido durante los siglos XIX
y XX correspondientes a diez economias desarro-
lladas elaborados por Herrendorf y otros (2013).
Estas series cronolégicas figuran en el grafico 5. El
eje vertical representa la proporcion del empleo
(alaizquierda) y la proporcién de valor anadido
a precios corrientes (a la derecha) correspondien-
tesalaagricultura,la manufacturaylos servicios.
En los ejes horizontales, figura el logaritmo del
PIB per capita en doélares internacionales de 1990,
segun la base Maddison (2010)6.

En los dos ultimos siglos, el crecimiento econo-
mico ha ido acompanado de una disminucion
del peso relativo de la agricultura en el empleo

y el valor anadido, compensada por el auge de
los servicios. La proporcion del empleo y del valor
anadido manufactureros siguié una linea curva,
es decir,aumento cuando el PIB per capita estaba
en niveles bajos, alcanzé6 un maximo a niveles
medianos de PIB per capita, y disminuyo poste-
riormente. En el grafico 5 se observan otras dos
regularidades empiricas. En primer lugar, cuando
hay un nivel bajo de ingresos, la proporcion del
empleo agricola continua siendo considerable-
mente mayor que la proporcién del valor ana-
dido agricola. Esto significa que en los paises
pobres la estructura del empleo suele presentar
un sesgo hacia la agricultura, a pesar de la baja
productividad del sector. En segundo lugar, tanto
la proporcion del empleo como la del valor ana-
dido nominal correspondientes al sector de los
servicios se mantienen significativamente aleja-
das de cero durante todo el proceso de desarrollo.
No obstante, cuando el PIB per capita es aproxi-
madamente de 8.100 délares, se acelera la tasa
de crecimiento del valor anadido aportado por
los servicios. Es curioso observar que la propor-
cion del valor anadido manufacturero alcanza
su techo aproximadamente a ese mismo nivel
de ingresos, lo que parece indicar que el sector de
los servicios sustituye gradualmente a la manu-
factura como principal motor de crecimiento
cuando se alcanza un nivel mediano de ingresos.

2.3.2 Evidencias recientes de las economias
desarrolladas y en desarrollo

Como ya se ha indicado, el hecho de utilizar
datos historicos restringe el analisis a las eco-
nomias industrializadas. Por consiguiente,
debemos verificar si las regularidades de la
transformacion estructural descritas anterior-
mente son aplicables a los paises en desarrollo.
Herrendorf y otros (2013) utilizan los indica-
dores del desarrollo mundial (IDM) del Banco
Mundial para el empleo por sector, y las cuen-
tas nacionales de la Divisién de Estadistica
de las Naciones Unidas para el valor afiadido
por sector. Esas series de datos tienen amplia
cobertura: incluyen a la mayoria de las econo-
mias desarrolladas y en desarrollo existentes. El
grafico 6 presenta un diagrama de la participa-
cion sectorial segun los IDM frente al logaritmo
del ingreso per capita. El diagrama confirma
las regularidades descritas anteriormente: la
primera es la disminucion de 1a proporcion del
empleo agricola a medida que aumentan los
ingresos, mientras que el empleo en los servi-
cios aumenta de forma regular; y la sequnda
es que la proporcion del empleo manufactu-
rero presenta la forma de U invertida?. La dis-
minucién del empleo en la agricultura tiene
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muchas repercusiones en una economia, dos
de las cuales resultan de interés para nues-
tro analisis. En primer lugar, a medida que la
mano de obra pasa de la agricultura con baja
productividad a otras actividades mas produc-
tivas, aumenta la productividad media de la

economia. En segundo lugar, el aumento de los
ingresos como resultado de esta transforma-
cion estructural crea demanda adicional tanto
de bienes manufacturados como de servicios.
La nueva demanda permite la expansion de la
manufactura y los servicios.

Participacion sectorial en el empleo y el valor afiadido - paises desarrollados seleccionados, 1800-2000
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El grafico 6 confirma asimismo que la propor-
cion del empleo manufacturero aumenta hasta
alcanzar determinado umbral, de alrededor del
30% del empleo total. A partir de ese punto se
estabiliza y posteriormente comienza a dismi-
nuir.Sibien esto concuerda con el patron descrito
anteriormente, la linea descendente es menos
pronunciada en el grafico 6 que en el 5. El umbral
relativamente mas bajo, del 30% frente al 40%
alcanzado en los paises industrializados (véase el
grafico 5),indica una mutacion de los patrones de

industrializacion de los paises desarrollados y en
desarrollo hacia una reduccion del nivel maximo
del empleo manufacturero con respecto al
empleo total. Esa observacion ha llevado a cues-
tionar el papel del sector manufacturero como
motor moderno del crecimiento econdémico en
los paises en desarrollo (véase la seccion 3.3). De
hecho, en el grafico 6 se observa también la exis-
tencia de una firme relacion positiva entre la pro-
porcién del empleo en los servicios y el ingreso
per capita.

Participacion sectorial en el empleo - paises desarrollados y en desarrollo

seleccionados, 1980-2000
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El grafico 7indica la participacién en el valor ana-
dido de la agricultura, la manufactura y los servi-
cios en relacion con el PIB per capita. Corrobora
los mismos patrones documentados anterior-
mente y anade varias informaciones interesan-
tes. En primer lugar, se aprecia mas claramente
la trayectoria en curva cuando se utiliza el valor
anadido como medida de la transformacion
estructural. En segundo lugar, la linea que repre-
senta la tendencia de la proporcion de los servi-
cios asciende mas pronunciadamente y la parte

del valor anadido manufacturero alcanza su
maximo al mismo tiempo, cuando el logaritmo
del PIB per capita llega a un umbral de alrededor
de 9, es decir un PIB per capita de aproximada-
mente 8.100 ddlares Una vez superado ese nivel
de ingreso per capita, la contribucion relativa
de la manufactura a la produccion y el empleo
se reduce y los servicios resultan cada vez mas
importantes. Esto concuerda con la experiencia
histérica de los paises industrializados que se
indica en el grafico s.

Participacion sectorial en el valor afiadido nominal - paises desarrollados y paises en
desarrollo seleccionados, 1980-2000

Agriculture

0.8 1
0.74

0.6

Share in total employment

T T T
6.0 65 70 75 80 85 9.0 9.5 100 105 1.0

Log of GDP per capita (1990 international dollars)

Manufacturing

Share in total employment

T T
6.0 65 7

T T T T
o 75 80 85 90 95

T T T ]
10.0 105 1.0

Log of GDP per capita (1990 international dollars)

0.8+
0.74
0.6+
0.5
0.4
0.3

0.2

Share in total employment

0.1

0.0

Services

T T
6.0 65 7

T T T T
o 75 80 85 90 95

T T T 1
10.0 10.5 11.0

Log of GDP per capita (1990 international dollars)

Fuente: Herrendorfy otros (2013:10).

@ Actual data points

o

Predicted values

mobulLo



mMmobuLo

El proceso de transformacion estructural: tendencias, teoria y conclusiones empiricas

2.3.3 Tendencias de la desindustrializacion
y desindustrializacion prematura

Segun las anteriores explicaciones, cabria espe-
rar que los paises se desindustrializaran (es decir,
que disminuyera la proporcién del empleo y del
valor anadido manufactureros) tras alcanzar
determinado nivel de ingreso per capita. En esta
secciéon se presentan nuevas pruebas empiri-
cas sobre las tendencias de la desindustrializa-
cion descritas en la seccién 2.3. En el grafico 8 se

muestra la evolucion de la proporcion del valor
anadido manufacturero en el PIB desde 1962 a
2012 en promedio mundial, promedio para los
paises adelantados y promedio para los paises
en desarrollo. Los datos indican que, en conjunto,
el mundo se desindustrializé durante esos cin-
cuenta anos. Ello se debid no solo a las naciones
adelantadas, sino también a los paises en desa-
rrollo que se desindustrializaron a su vez, sobre
todo a partir de la década de 1990.

Proporcion del valor afiadido manufacturero en el PIB, 1962-2012 (en porcentaje)

30
Advanced e
World —

Developing m

25 \‘\‘\
20

o T T T T

1962 1967 1972 1977 1982

Fuente: Lavopa y Szirmai (2015:13).

En el cuadro 1 figuran datos sobre la proporcion
del valor anadido correspondiente a la agricul-
tura, la industria, la manufactura (incluida asi-
mismo en la industria), y los servicios al PIB en
29 economias en desarrollo. De esos datos pode-
mos extraer varios ejemplos caracteristicos de las
tendencias de la industrializaciéon en los ultimos
sesenta anos.En1950,1a Argentina, el Brasily otras
economias de América Latina, junto con algunos
paises africanos, como Sudafrica y Marruecos,
formaban parte de las economias mas industria-
lizadas del mundo en desarrollo. El peso relativo
de las actividades manufactureras en su PIB era
mayor que en economias tales como la Republica
de Corea. En 1980, la mayoria de esas economias
habia ampliado sus sectores manufactureros, y
a ellas se habian sumado otras economias como
la Republica Unida de Tanzania y Zambia. No
obstante, en 200¢, la situacién habia cambiado

8 Respecto del caso de Africa,
véase también UNCTAD
(2011a).

T T T T T T \
1987 1992 1997 2002 2007 2012

radicalmente: la mayor parte de las economias
que se habian industrializado entre 1950 y 1980
habian vuelto a los niveles de industrializacién de
los anos cincuenta. En otras palabras, se habian
desindustrializado. El sector de los servicios se
beneficié de ese proceso, aumentando su par-
ticipacion en el valor anadido del 45% al 67%
en Sudafrica, y del 45% al 64% en el Brasil. Esas
tendencias no son exclusivas del conjunto de las
29 economias seleccionadas. Al final del cuadro
1, senialamos los promedios correspondientes a
Africa, Asia, América Latina, las economias en
desarrollo y 16 economias avanzadas. Esos prome-
dios muestran que, si bien en los paises de Asia
la proporcién del valor afadido manufacturero
aumentd constantemente durante las ultimas
décadas, los paises de América Latina y Africa ini-
ciaron un proceso de desindustrializacion similar
alos registrados por las economias avanzadas®.

Proporcion del valor afiadido correspondiente a la agricultura, 1a industria, la manufactura
y los servicios, 1950-2005 (en porcentaje)

19502 1960° 1980 2005°¢
AG IND MAN SERV AG IND MAN SERV AG IND MAN SERV AG IND MAN SERV
Bangladeshd 61 7 7 32 57 7 5 36 32 21 14 48 20 27 17 53
People's Republic of China 51 21 14 29 39 32 27 29 30 49 40 21 13 48 34 40
India 55 14 10 31 43 20 14 38 36 25 17 40 18 28 16 54
Indonesia 58 9 7 33 51 15 9 33 24 42 13 34 13 47 28 29
Malaysia 40 19 i 1 35 20 46 23 1 22 36 8 50 30 42
Pakistan 61 7 7 32 46 16 12 38 30 25 16 46 21 27 19 51

B
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Proporcion del valor ahadido correspondiente a la agricultura, 1a industria, la manufactura 9

y los servicios, 1950-2005 (en porcentaje) a

19502 1960P 1980 2005°¢ ‘;

AG IND MAN SERV AG IND MAN SERV AG IND MAN SERV AG IND MAN SERV
Philippines 42 17 8 41 26 28 20 47 25 39 26 36 14 32 23 54
Republic of Korea 47 13 9 41 35 16 10 48 16 37 24 47 3 40 28 56
Sri Lanka 46 12 4 42 32 20 15 48 28 30 18 43 17 27 15 56
Taiwan Province of China 34 22 15 45 29 27 19 44 8 46 36 46 2 26 22 72
Thailand 48 15 12 37 36 19 13 45 23 29 22 48 10 44 35 46
Turkey 49 16 1 35 42 22 13 36 27 20 17 54 1 27 22 63
Argentina 16 33 23 52 17 39 32 44 6 1 29 52 9 36 23 55
Brazil 24 24 19 52 21 37 30 42 1 44 33 45 6 30 18 64
Chile 15 26 17 59 12 41 25 47 7 37 22 55 4 42 16 53
Colombia 35 17 13 48 32 23 16 46 20 32 24 48 12 34 16 53
Mexico 20 21 17 59 16 21 15 64 9 34 22 57 4 26 18 70
Peru 37 28 15 35 21 32 20 47 12 43 20 45 7 35 16 58
Bolivarian Republic of Venezuela 8 48 1 45 7 43 1 50 6 46 16 49 4 55 18 40
Congo, Dem. Rep. 31 34 9 35 27 35 15 38 46 27 7 28
Céte d’lvoire 48 13 39 48 13 39 26 20 13 54 23 26 19 51
Egypt 44 12 8 44 30 24 4 46 18 37 12 45 15 36 17 49
Ghana VAl 10 49 VAl 10 49 58 12 8 30 37 25 9 37
Kenya 44 17 n 39 38 18 9 44 33 21 13 47 27 19 12 54
Morocco 37 30 15 33 32 26 13 42 18 31 17 50 13 29 17 58
Nigeria 68 10 2 22 64 8 4 28 21 46 8 34 23 57 4 20
South Africa 19 35 16 47 1 38 20 51 6 48 22 45 3 31 19 67
United Republic of Tanzania 62 9 3 20 61 9 4 30 12 46 17 7 37
Zambia 9 7 3 19 12 67 4 21 15 42 19 43 23 30 7 47
Averages

Asia 49 14 10 36 39 20 14 4 25 33 22 42 13 35 24 52
Latin America 22 28 16 50 18 34 21 48 10 40 24 50 7 37 18 56
Africa 44 19 9 36 37 24 10 39 25 32 14 43 26 30 12 45
Developing countries 4 19 1 40 33 25 15 42 21 35 20 44 16 34 18 51
16 advanced economies® 15 42 31 43 10 42 30 48 4 36 24 59 2 28 17 70

Fuente: Szirmai (2012:409).

Nota: Las cifras se indican en precios corrientes. Las economias avanzadas son: Alemania, Australia, Austria, Bélgica, Canada, Dinamarca, Estados Unidos, Finlandia,
Francia, Italia, Japén, Noruega, Paises Bajos, Reino Unido, Suecia y Suiza.

En conclusion, si bien tradicionalmente la des-
industrializacion se produjo después de que los
paises se hubieran desarrollado plenamente, en
la actualidad las economias se desindustrializan
con unos niveles de ingresos mas bajos. Varios
estudios (Felipe y otros, 2014; Palma, 2005; Rodrik,
2016; UNCTAD, 2003a) indican que en los ultimos
decenios el peso relativo del sector manufactu-
rero en el empleo y el valor anadido alcanzo su
techo y comenzo a disminuir a menores niveles
de PIB per capita que en el pasado. En la litera-
tura especializada, este fendmeno se ha desig-
nado "desindustrializacion prematura”, término
acuniado por la UNCTAD (2003a). En la seccion 3.3
se ahondara en las publicaciones relativas a la
desindustrializaciéon en relacion con el auge de
los servicios como un nuevo motor, o fuerza de
empuje adicional, del crecimiento econémico.

2.4 lLa transformacion estructuraly el
crecimiento econémico

Al tiempo que la mano de obra se traslada de
sectores con baja productividad a otros donde
esta es mas elevada, aumenta el valor anadido
(ganancias estaticas) y los rapidos cambios tec-
nologicos también impulsan el crecimiento eco-
némico (ganancias dinamicas). Ello explica que
la transformacién estructural esté asociada a un
crecimiento econémico mas rapido. En esta sec-
cién se analiza la relacién entre el crecimiento
del PIB y las variaciones en la proporcion del
empleo agricola, industrial y en los servicios. Los
graficos g a 11 presentan diagramas de dispersién
de las tasas de crecimiento anual del valor ana-
dido per capita en relacion con las variaciones en
el empleo agricola, industrial y en los servicios,
respectivamente.
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En primer lugar, las grandes reducciones en el
empleo agricola estan asociadas con un creci-
miento econdémico mas rapido. En Asia Oriental,
Meridional y Sudoriental, las reducciones de
entre 14 y 26 puntos porcentuales en el empleo
agrario fueron unidas a tasas de crecimiento

de la produccion de alrededor de un 6%. Por el
contrario, los paises subsaharianos y del Norte
de Africa redujeron su empleo agrario menos
de cinco puntos porcentuales y sus ingresos
crecieron a una tasa que oscilaba entre el 3,6%
y el 4,4%.

Cambios estructurales en 1a composicion del empleo agricola y tasas de crecimiento anual

del PIB per capita, 1991-2012 (en porcentaje y en puntos porcentuales)
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Variacién en la proporcion del empleo agricola

Fuentes: Elaboracion de los autores basada en datos del informe Tendencias Mundiales del Empleo de 1a Organizacion Mundial
del Trabajo (véase el recuadro 3) y los Indicadores del Desarrollo Mundial del Banco Mundial.

Nota: EAV: economias avanzadas; ECS: Europa Central y Sudoriental (fuera de 1a UE) y Comunidad de Estados Independientes;
AO: Asia Oriental; ASP: Asia Sudoriental y el Pacifico; AM: Asia Meridional; ALC: América Latina y el Caribe; OM: Oriente Medio;

AS: Africa Septentrional; ASS: Africa Subsahariana.

Cambios estructurales en 1a composicion del empleo industrial y tasas de crecimiento anual

del PIB per capita, 1991-2012 (en porcentaje y en puntos porcentuales)
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Fuente: Elaboracion de los autores basada en datos del informe Tendencias Mundiales del Empleo de la Organizacién Mundial del
Trabajo (véase el recuadro 3) y de los Indicadores del Desarrollo Mundial del Banco Mundial.

Nota: EAV: economias avanzadas; ECS: Europa Central y Sudoriental (fuera de 1a UE) y Comunidad de Estados Independientes;

AO: Asia Oriental; ASP: Asia Sudoriental y el Pacifico; AM: Asia Meridional; ALC: América Latina y el Caribe; OM: Oriente Medio;

AS: Africa Septentrional; ASS: Africa Subsahariana.



El proceso de transformacion estructural: tendencias, teoria y conclusiones empiricas

GraficoN

Cambios estructurales en la composicion del empleo en los servicios y tasas de crecimiento anual

del PIB per capita, 1991-2012 (en porcentaje y en puntos porcentuales)
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Variacién de la proporcion del empleo en los servicios

Fuente: Elaborado por los autores con datos del informe Tendencias Mundiales del Empleo de la Organizacién Mundial del Trabajo
(véase el recuadro 3) y de los Indicadores del Desarrollo Mundial del Banco Mundial.

Nota: EAV: economias avanzadas; ECS: Europa Central y Sudoriental (fuera de 1a UE) y Comunidad de Estados Independientes;

AO: Asia Oriental; ASP: Asia Sudoriental y el Pacifico; AM: Asia Meridional; ALC: América Latina y el Caribe; OM: Oriente Medio;

AS: Africa Septentrional; ASS: Africa Subsahariana.

En segundo lugar, el aumento de la proporcion
del empleo industrial esta asociado con un cre-
cimiento econdémico mas rapido. Confirmando la
prueba empirica presentada en la seccion 2.3.3,
el empleo industrial tuvo su mayor crecimiento,
de entre 8,5 y 6,3 puntos porcentuales, en los
paises asiaticos. Por otra parte, las economias de
América Latina y Africa del Norte y Subsahariana,
registraron una escasa transformacién estructu-
ralhacialaindustrializacion.Las economias avan-
zadas y los paises de la antigua Union Soviética
se desindustrializaron y registraron tasas mode-
radas de crecimiento del PIB. Esto posiblemente
sea un reflejo de la tendencia de las economias
de ingresos altos a desindustrializarse (véase la
seccion 2.3.1) y de problemas especificamente
nacionales, ademas de otros de caracter global,
como la crisis financiera y la apariciéon de los
modernos servicios del conocimiento.

Por ultimo, como se indica en el grafico 11, no
parece existir una relacién estrecha entre las
variaciones del empleo en los servicios y el creci-
miento del PIB. Ese resultado podria obedecer al
caracter heterogéneo del sector de los servicios,
compuesto por servicios con escasa productivi-
dad (servicios no comerciables) y los servicios de
alta productividad (servicios comerciables), como
ilustra el grafico 3. El cambio estructural que tuvo
lugar en muchas economias en desarrollo desde
la década de 1990, orientado hacia servicios de
baja productividad y no a los de alta producti-
vidad, tiene pocas probabilidades de ir acompa-
nado de crecimiento econémico.

Habida cuenta de que la industria abarca la
manufactura, la mineria, los servicios publi-
cos y la construccién, actividades que difieren
mucho en cuanto a productividad laboral y
capacidad para absorber mano de obra (véase
el grafico 3), analizamos datos mas desglosados
para observar la relacién entre el crecimiento
econémico y la manufactura. Ahora bien, se
dispone de menos datos sobre la proporcion
del empleo manufacturero que sobre 1a con-
tribucion de la manufactura al valor anadido,
por lo que utilizamos la proporcién del valor
anadido manufacturero en el PIB. El grafico 12
representa la correlacion entre el crecimiento
del PIB per capita y el aumento de la contribu-
cién de la manufactura al valor anadido. Se ve
claramente que el incremento de la proporcién
del valor ahadido manufacturero en el PIB esta
asociado con tasas mas rapidas de crecimiento
del PIB per capita, y que Asia Meridional y Asia
Sudoriental encabezan el crecimiento del valor
anadido manufacturero. Sorprendentemente,
la correlacion entre 1a participacion de la manu-
factura en el PIB y el crecimiento econémico es
menor que la correlacion entre la proporcién
del empleo industrial y el crecimiento eco-
nomico (0,59 frente a 0,95). Las conclusiones
alcanzadas en diversas publicaciones sugieren
que el empleo en la manufactura es un indi-
cador mucho mas fiable para predecir el creci-
miento econémico que la produccién manufac-
turera (Felipe y otros, 2014; Rodrik, 2016). Ello se
debe a que la creacion de empleo es el medio
por el que la manufactura puede impulsar el
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9 | as diferencias entre las

economias de reciente indus-

trializacién de Asia Oriental
de primeray segunda
generacion se analizan en
UNCTAD (1996), Studwell
(2014) y 1a seccion 4.4.2 del

modulo 2 del presente mate-

rial didactico.

- 20]

crecimiento econémico (véase un analisis en las
secciones 3.3y 4.1). Alaluz de estos datos, cabria
esperar una mayor correlacion entre el empleo

Grafico 12

en la manufactura y el crecimiento econémico
que la observada entre la produccion manufac-
tureray el crecimiento econdmico.

Crecimiento econémico y variaciones de la participacion del valor aiiadido manufacturero

en el PIB,1991-2012 (en porcentaje y en puntos porcentuales)
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Fuente: Elaboracion de los autores basada en datos de los Indicadores del Desarrollo Mundial del Banco Mundial.

Nota: EAV: economias avanzadas; ECS: Europa Central y Sudoriental (que no es parte de 1a Unién Europea) y Comunidad de
Estados Independientes; AO: Asia Oriental; ASP: Asia Sudoriental y el Pacifico; AM: Asia Meridional; ALC: América Latina y el Caribe;

OMNA: Oriente Medio y Norte de Africa; ASS: Africa Subsahariana.

3 Repaso de la bibliografia

Las caracteristicas del sector manufacturero ana-
lizadas en la seccion anterior explican por qué,
desde la Revoluciéon Industrial, se ha asociado
el rapido crecimiento econdmico con el creci-
miento de dicho sector. Después del Reino Unido,
Alemania y otros paises europeos, los Estados
Unidos y el Japdn recuperaron su atraso indus-
trializandose. Desde la Sequnda Guerra Mundial
se han producido dos oleadas de convergen-
cia, ambas basadas en el crecimiento del sector
manufacturero: en los paises europeos perifé-
ricos (Austria, Espana, Finlandia, Grecia, Irlanda
y Portugal) durante las décadas de 1950 y 1960;
y en Asia Oriental durante las décadas de 1970
y 1980. Hoy en dia, 1a Republica Popular China,
Malasia, Tailandia y Viet Nam parecen ir por el
mismo camino?. Estos fenc')menos,y en concreto
el proceso de transformacion estructural en que
se sustentan, han atraido la atenciéon de muchos
economistas, desde los pioneros de la economia
del desarrollo hasta nuestros dias. En esta sec-
cion se hace un repaso de la bibliografia tedrica
y empirica sobre la transformacion estructural.

3.1 Latransformacion estructural
en las teorias del desarrollo

El crecimiento econémico sostenido, sustentado
por un continuo progreso tecnolégico, es un

fenémeno vinculado a la Revolucion Industrial. La
mayoriadelos economistas delatradicion clasica,
desde Adam Smith hasta principios del siglo XX,
creian que la mejor formula para lograr un creci-
miento econdmico sostenido era la economia del
laissez-faire. Segun ellos, los mercados asignaban
los recursos de manera eficiente y maximizaban
el potencial de crecimiento de la economia. En
este marco, el sistema de precios determinaba
qué se produciay de qué manera,y la transforma-
cion estructural tenia lugar automaticamente a
medida que la economia se expandia y los mer-
cados reasignaban los factores de produccion a
sectores mas productivos que ofrecian mejores
rendimientos. Este enfoque represento6 el marco
intelectual dominante enlos siglos XVII'y XIX.Sin
embargo, entre otras cosas, no tuvo en cuenta el
papel clave del cambio tecnoldgico y la moderni-
zacion industrial para que el crecimiento econo-
mico fuese sostenido. Es precisamente el proceso
continuo de cambio tecnoldgico lo que distingue
el (rapido) crecimiento econémico moderno de la
(lenta) dinamica premoderna.

Los enfoques mas recientes del estudio del desa-
rrollo econémico reconocen esta importante
laguna y proponen diferentes perspectivas teo-
ricas para colmarla, por dos vias relacionadas
pero separadas: las teorias del crecimiento rela-
cionadas principalmente con la tradiciéon neo-
clasica, y las teorias del desarrollo relacionadas
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con la tradicién estructuralista. Una tercera via,
conocida como "nueva economia estructura-
lista", surgié en el ultimo decenio como punto
de encuentro entre esas dos escuelas de pensa-
miento (véase la seccion 3.1.3.1).

3.1.1 Los modelos de crecimiento neoclasicos

Algunos de los elementos clave de la primera
via pueden encontrarse en la obra de los econo-
mistas clasicos (Ramsey, 1928; Schumpeter, 1934),
pero la modelizacién sistematica no comenzd
hasta la sequnda mitad del siglo XX, cuando se
elaboraron los primeros modelos de crecimiento
basados en funciones de produccion agregada.
Basandose en la obra pionera de Harrod (1939)
y Domar (1946), el influyente modelo de creci-
miento de un solo sector de Robert Solow dio pie
alaprimeraoleada de analisis del crecimiento en
la tradicién neoclasica (Solow, 1956).

Estos modelos parten de una serie de premisas
criticas:

® |las tecnologias de produccion estan repre-
sentadas por funciones de produccién agre-
gada (véase el recuadro 1). Debido a que las
funciones de produccién son agregadas, la
premisa implicita de estos modelos es que
todas las empresas e industrias utilizan la
misma tecnologia.

® |a produccion muestra rendimientos cons-
tantes a escala, es decir, las economias de
escala se consideran insignificantes.

® Se supone que los mercados son perfecta-
mente competitivos.

® Sesupone que el cambio tecnoldgico es "neu-
tral", es decit, mejora la productividad del tra-
bajoy del capital por igual.

Debido a su estructura minimalista, el modelo
de un solo sector de tipo Solow hace necesaria-
mente abstraccion de varias caracteristicas del
proceso de crecimiento econémico. Una de ellas
es el proceso de transformacion estructural. Otra
es que el progreso tecnolégico se mantiene exo-
geno y no se incluye en el modelo. Los modelos
de crecimiento endogeno mas recientes propo-
nen extensiones del marco monosectorial que
son consistentes con los hechos estilizados de 1a
transformacion estructural y pretenden explicar
por qué la difusion tecnoldgica tiene lugar en
algunos paises pero no en otros, y cémo genera
cambios en las proporciones de produccion y
empleo. En estos modelos, el proceso tecnolégico
se trata como una loterfa cuyo premio es una
innovacion exitosa. Se pueden adquirir mas bole-
tos de laloteria invirtiendo mas en investigacion
y desarrollo (1+D). La tecnologia se considera un
bien publico, lo que crea oportunidades de que

se produzcan beneficios tecnoldgicos indirectos
y, en ultima instancia, conduce a mayores ren-
dimientos a escala a nivel agregado (Acemoglu
y otros, 2001; Aghion y Howitt, 1992; Glaeser y
Shleifer, 2002; Jones, 1998; Romer, 1987, 1990).
A pesar de los avances que introducen estos
modelos en el estudio de los complejos procesos
de cambio tecnolégico, algunos economistas los
han criticado por no ser suficientemente realis-
tas y no reflejar correctamente la complejidad
de las cuestiones en juego (Dosi, 1982; Freeman
y Louca, 2001; Malerba y otros, 1999; Nelson
y Winter, 1982; Silverberg, 20071; Silverberg y
Verspagen, 1994; véase también la seccién 3.1.3.3
de este médulo).

Con respecto a las teorfas del desarrollo que se
centraban directamente en los desafios econo-
micos especificos de las economias mas pobres
y vulnerables, la economia estructuralista fue la
primera escuela de pensamiento en proponer
una investigacion analitica detallada de la rela-
cién entre los cambios en la estructura de pro-
duccién y el crecimiento econémico. La siguiente
seccion profundiza en esta corriente.

3.1.2 El enfoque estructuralista

La contribucién de la escuela estructuralista a la
economia del desarrollo comenzo en las décadas
de 1940 y 1950. Se basa en la idea de que el cir-
culo virtuoso del desarrollo econdémico depende
de 1a transformacion estructural. Como escribié
Kutznets (1979:130): "Es imposible alcanzar altas
tasas de crecimiento de 1a produccion per capita
o por trabajador sin que se produzcan cambios
sustanciales en las proporciones de los distintos
sectores”. La obra pionera de Rosenstein-Rodan
(1943) allané el camino para una nutrida linea
de investigacion, de Chang (1949) a Nurkse (1953),
Lewis (1954), Myrdal (1957) y Hirschman (1958),
que fue conocida como el enfoque estructura-
lista del desarrollo econémico. Este enfoque se
basa en las siguientes premisas clave:

El crecimiento econémico es un proceso depen-
diente de la trayectoria: El conocimiento acumu-
lado durante el proceso de produccién da lugar a
economias de escala dinamicas y externalidades
que conducen a un mayor crecimiento econémico
y desarrollo. En este sentido, las experiencias ini-
ciales de produccién tienen efectos acumulati-
vos en la economia, pues las empresas aprenden
cémo producir bienes de mejor calidad o como
producir bienes a costos medios mas bajos™.

Las economias en desarrollo se caracterizan por
su heterogeneidad estructural: Esto significa
que en estas economias coexisten actividades
econémicas modernas, altamente productivas y
con tecnologias de vanguardia, con actividades

10| 55 economias emer-
gentes de Asia Oriental

son ejemplos reveladores

a este respecto. Su éxito se
origina en un conjunto de
politicas econémicas (véase
el médulo 2 del presente
material didactico) que, a
largo plazo, han permitido
alas empresas acumular
experiencia en la produccién
de manufacturas y participar
en un proceso circular de
aprendizaje y aumento

de la competitividad. La
dinamica opuesta también
puede ocurrir. Segun Easterly
(2001), 1as perturbaciones
adversas que afectan la
actividad econémica en el
corto plazo, como las crisis
de la deuda de la década

de 1980 en Africay América
Latina, pueden tener efectos
negativos a largo plazo
sobre el crecimiento de una
economia.
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M Ectos modelos se analizan
en Temple (2005) y Ranis
(2012).

2]

econdmicas tradicionales con baja productividad
y un alto porcentaje de informalidad. Esta situa-
cion queda reflejada en los modelos de econo-
mias duales, cuyos mejores ejemplos son los de
Lewis (1954) y Ranis y Fei (1961). En estos modelos,
el crecimiento econémico es impulsado por la
reasignacion de mano de obra de las actividades
tradicionales a las modernas™.

Las actividades econémicas modernas son, en
general, actividades de manufactura urbana:
Una larga tradicion tedrica ha considerado la
manufactura como motor del crecimiento eco-
némico. En sus obras pioneras, Nicholas Kaldor
(1957,1966) sefnala algunas regularidades empi-
ricas, mas tarde conocidas como leyes de Kaldor,
sobre el desarrollo econémico y la transforma-
cion estructural:

® A mayor tasa de crecimiento de la produccion
manufacturera, mayor tasa de crecimiento
del PIB;

® Amayor tasa de crecimiento de la produccion
manufacturera, mayor tasa de crecimiento
de la productividad laboral en la industria
manufacturera;y

® A mayor tasa de crecimiento de la produccion
manufacturera, mayor tasa de crecimiento de
la productividad laboral agregada.

;Qué tiene de especial la manufactura? Los auto-
res han formulado varias respuestas (comple-
mentarias) a esta pregunta.

En primer lugar, la manufactura genera rendi-
mientos crecientes a escala estaticos y dinami-
cos. Las grandes escalas de produccion reducen
los costos de las empresas, la especializacion per-
mite una divisién mas concreta del trabajo y las
empresas aprenden a producir de manera mas
eficiente con la produccion acumulada (Kaldor,
1966; Verdoorn, 1949). El papel de los rendimien-
tos crecientes se plasmo enlaley de Verdoorn que
postula que el crecimiento de la produccion esta
relacionado positivamente con el crecimiento de
laproductividad (Verdoorn,1949). Ello se debe a la
interaccion entre las economias de escala a nivel
de la empresa y el tamano del mercado: solo un
mercado suficientemente grande permitiria una
mayor productividad para compensar los salarios
mas altos y, porlo tanto, generarialas condiciones
para que los métodos modernos de produccion
reemplacen los tradicionales (Rosenstein-Rodan,
1943). Sin embargo, la propia dimensién del mer-
cado depende de la medida en que se adopten
esas técnicas modernas (Young, 1928). Por ello,
el proceso de desarrollo sera sostenible si desde
el principio se acomete la modernizacion a gran
escala. La dimension del mercado es importante
para los autores estructuralistas, que afirman

que el crecimiento de la produccion no puede
sostenerse sin una demanda agregada boyante.
Cuando la demanda es insuficiente, los recursos
existentes seran subutilizados, lo que dificultara
la transformacion estructural. Un fuerte creci-
miento de la demanda se convierte asi en una
condicion necesaria para el crecimiento econo-
mico general (Kaldor, 1957,1966; Taylor, 1991).

En segundo lugar, la manufactura proporciona
oportunidades de acumulaciéon de capital. La
manufactura es mas intensiva en capital que
la agricultura y los servicios (Chenery y otros,
1986; Hoffman, 1958). Szirmai (2012) reune datos
sobre la intensidad de capital en la agricultura
y la industria manufacturera de 1970 a 2000.
Muestra que, en los paises en desarrollo, la inten-
sidad de capital en la manufactura es mucho
mayor que en la agricultura, lo cual hace que el
proceso de transformacion estructural hacia la
manufactura sea particularmente beneficioso.

En tercer lugar,la manufactura es el escenario del
progreso tecnoldgico. Debido a su mayor intensi-
dad de capital, la manufactura es el lugar donde
tiene lugar el progreso tecnolégico en una eco-
nomia (Chenery y otros, 1986; Cornwall, 1977). La
produccion manufacturera requiere modernas
tecnologias de equipo: debido alas grandes tasas
de acumulacion de capital, se emplean constan-
temente nuevas generaciones de bienes de capi-
tal. Estos bienes de capital incorporan las ultimas
tecnologias de vanguardia, caracteristica que
originé el término "cambio tecnolégico incorpo-
rado".Ademas,debido a los rendimientos a escala
dinamicos generados en la manufactura, los
trabajadores acumulan conocimiento mientras
producen. Esto se ha descrito como un "progreso
tecnoldgico desincorporado” (Szirmai, 2012). Hoy
en dia puede afirmarse que el aprendizaje y la
innovacion también se dan en el sector de los ser-
vicios, asi como en algunas ramas de la agricul-
tura moderna que se han vuelto mas intensivas
en capital y basadas en el conocimiento (véase,
por ejemplo, la aplicacion de la biotecnologia
y la bioingenieria en la agricultura o la aplica-
cion de las TIC en los servicios). Lavopa y Szirmai
(2012) retinen datos sobre los gastos de |+D rea-
lizados en 2008 por 36 economias avanzadas,
distinguiendo entre los principales sectores de
la economia (agricultura, manufactura, mineria,
construccién e instalaciones de servicio publico,
y servicios). Los datos muestran que la manu-
factura fue la industria mas intensiva en I+D en
estas economias, gastando hasta 6,5 puntos por-
centuales mas de su valor anadido en 1+D que los
servicios o la agricultura.

En cuarto lugar, la manufactura tiene vincu-
los mas fuertes con el resto de la economia.
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Las manufacturas no solo se venden a los con-
sumidores finales, sino que también se utili-
zan extensamente en los otros sectores, 1o cual
crea complementariedades o vinculos entre
diversas industrias (Cornwall, 1977; Hirschman,
1958; Nurkse, 1953; y Rosenstein Rodan, 1943).
Hirschman (1958) distingue dos tipos de vinculos:
los vinculos hacia atras, que se establecen cuando
unaindustria necesita insumos de los que puede
abastecerse en la propia economia (por ejemplo,
la producciéon de automdviles puede inducir la
inversion en la producciéon de acero);ylos vinculos
hacia delante, que se establecen cuando la inver-
sion en una industria induce la inversion en las
industrias posteriores que usan el producto de la
industria anterior (utilizando el ejemplo anterior,
la produccion de acero puede estimular la apari-
cion de una industria automotriz). Gracias a esos
vinculos, el conocimiento y los avances tecnologi-
cos que se dan en la manufactura pueden exten-
derse a otros sectores, beneficiando a toda la
economia. Sin embargo, esto depende de 1a soli-
dez y la importancia de los vinculos. Por ejemplo,
una industria podria estar muy conectada a otra,
constituyendo un solido vinculo, pero esta otra
industria podria agregar poco valor a la econo-
mia. Los conceptos e indicadores de los vinculos
hacia delante y hacia atras se han utilizado para
determinar los sectores clave de una economia e
inspirar la politica industrial.

En quinto lugar, la manufactura tiene ventajas
en cuanto a la elasticidad-precio y la elasticidad-
ingreso®. De acuerdo con la ley de Engel (Engel,
1857), cuanto menor es el ingreso per capita de
un pais, mayor es la proporciéon del ingreso que
se gasta en productos agricolas. A medida que
aumenta el ingreso, la demanda pasa de los
bienes agricolas a los manufacturados, estimu-
lando la produccidon manufacturera. Ademas,
la elasticidad-precio y la elasticidad-ingreso de
la demanda son relativamente mayores en la
manufactura que en otros sectores, lo que pro-
porciona ala manufactura una ventaja adicional.
La mayor demanda de manufacturas también
genera demanda de los insumos intermedios y
bienes de capital necesarios para producir bienes
de consumo, estimulando asi aun mas la produc-
cion manufacturera. Si un pais se industrializa
con éxito, la mayor demanda de manufacturas
puede ser satisfecha internamente. Sin embargo,
si una economia no se industrializa, necesitara
importar las manufacturas. Habida cuenta de la
alta elasticidad-precio y elasticidad-ingreso de la
manufactura,las importaciones de bienes manu-
facturados pueden provocar escasez de divisas
y problemas de balanza de pagos (Chenery y
otros, 1986; véase también la informacion sobre
el estructuralismo latinoamericano presentada
mas adelante en esta seccion).

Y el sector de los servicios? Desde Kaldor (1968)
esta claro que el sector de los servicios se com-
pone de dos tipos de servicios: los servicios tra-
dicionales y los servicios relacionados con las
actividades industriales. Estos ultimos comple-
mentan las actividades de manufactura, por lo
que normalmente crecen como consecuencia
de la expansion de dichas actividades. También
se ha sefialado que el proceso de desarrollo se
acompana generalmente de un desplazamiento
de la mano de obra hacia los servicios, donde hay
menores incrementos de productividad que en
la industria. Esto se ha denominado enferme-
dad de los costos o hipdtesis de carga estructural
(Baumol, 1967; Baumol y otros, 1985; véase tam-
bién el recuadro 1).

Observando estas regularidades empiricas
y haciendo un balance de esta bibliografia,
Cornwall (1977) describio el papel de la manufac-
tura en el crecimiento econémico a través de un
modelo simple. El modelo de Cornwall, también
conocido como hipdtesis del motor del creci-
miento, supone que las tasas de crecimiento de
la manufactura y de la economia en general se
refuerzan mutuamente. Esto se expresa con las
siguientes ecuaciones:

0,=9,+90+g,q+94q,+ g,0/0), (@)

O=e,+e0, )

La primera ecuacion explica la tasa de creci-
miento dela produccién enlaindustria manufac-
turera (O») yla segunda,la tasa de crecimiento de
la producciéon en la economia (Q). El crecimiento
econémico (es decir, 1a tasa de crecimiento de la
producciéon en la economia) depende de 1a tasa
de crecimiento de la produccién en la industria
manufacturera (Q,,), por lo que e, mide la impor-
tancia de la manufactura como motor del creci-
miento econdmico. La tasa de crecimiento de la
produccion manufacturera, a su vez, depende de
latasa de crecimiento de la produccion totalenla
economia (Q) y los niveles de ingreso (q). A fin de
medir el atraso, también se introduce el ingreso
relativo comparado con la economia mas desa-
rrollada (g,) para tener en cuenta la convergencia.
Con el fin de dar cuenta de los esfuerzos de los
paises para importar o desarrollar tecnologias, el
modelo original de Cornwall también incluia las
inversiones (//0),,. Este modelo dio pie a una pro-
lifica bibliografia empirica que puso a prueba la
hipotesis de que 1a manufactura es el motor del
crecimiento econdmico de una economia (véase
la seccion 3.2.1).

Dentro de la tradicion estructuralista, es impor-
tante distinguir la escuela estructuralista lati-
noamericana, cuya génesis puede encontrarse
enla obra de Raul Prebisch (1950). Prebisch indicé

12, asticidad-precioy
la elasticidad-ingreso de la
demanda miden, respec-
tivamente, 1a variacion de

la cantidad de demanda

de un bien (o servicio) a
medida que cambia su
precio (elasticidad-precio) o
cambian los ingresos medios
de la sociedad (elasticidad-

ingreso).
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B mismo argumento fue
presentado por Singer (1950).

que, especializandose en los productos basicos y
las industrias de uso intensivo de recursos,donde
muchos de ellos tenfan una ventaja comparativa,
los paises en desarrollo podian perder sus posi-
bilidades de industrializarse. De hecho, la trans-
formacion estructural orientada en esa direccion,
haria disminuir su relacion de intercambio, exa-
cerbando con ello 1a restriccién de la balanza de
pagos al crecimiento econémico®™. Esa dependen-
cia también conduciria a que sus tipos de cambio
se apreciaran de forma ciclica conlos auges de los
precios de los productos basicos. Esta situacion
crearia crisis de la deuda y erosionaria la compe-
titividad industrial, destruyendo a la postre las
industrias manufactureras nacionales.

Sibien estas teorias se inspiraron en la dinamica
de cambio estructural de los paises latinoameri-
canos, los problemas relacionados con la abun-
dancia de recursos naturales también son rele-
vantes para paises de otras regiones (véase la
seccion 3.1.3.5). Aunque muchos paises en desa-
rrollo tiendan a especializarse en las industrias
de uso intensivo de recursos porque es en ese
ambito donde se encuentra su ventaja compara-
tiva, la ventaja comparativa también es en parte
el resultado de decisiones y estrategias politicas,
como se analiza en el recuadro 2. Por ejemplo,
el Brasil experiment6é un significativo cambio
estructural promotor del crecimiento a lo largo
de la década de 1970, diversificando su econo-
mia para reducir su dependencia de los recursos
naturales. Tal como se defiende en la bibliografia
estructuralistay en su corriente latinoamericana,
las politicas cambiaria, industrial y comercial son
importantes para promover la transformacion
estructural productiva. Estas politicas se analizan
en el modulo 2 del presente material didactico.

En Ta actualidad, debido al aumento de la par-
ticipacion de los paises en desarrollo en las
exportaciones de manufacturas, el debate sobre
la relacion de intercambio ha pasado de la com-
paracion entre la relaciéon de intercambio de Tos
paises desarrollados y la de los paises en desa-
rrollo a la comparacion entre los precios de las
exportaciones de manufacturas de los paises
en desarrollo y los precios de las de los paises
desarrollados. En particular, el debate se centra
en los tipos de manufacturas producidas por los
paises desarrollados y los paises en desarrollo.
Esos tipos dependen de las capacidades y 1as ins-
tituciones responsables del mercado laboral de
los paises y de la presencia o no de mano de obra
excedente. En ese debate se observa que los tipos
de manufacturas exportadas hoy por las eco-
nomias en desarrollo comparten algunas de las
desventajas de los productos basicos que fueron
objeto de l1a hipotesis de Prebisch (UNCTAD, 2002,
2005). Las investigaciones empiricas muestran

que desde mediados de la década de 1970 se ha
producido una tendencia a la baja en la relacion
de intercambio de las manufacturas producidas
por los paises en desarrollo en comparacion con
las fabricadas por las economias desarrolladas
(Maizels, 2000; Minford y otros, 1997; Rowthorn,
1997; Sarkar y Singer, 1991; Zheng y Zhao, 2002).
En concreto, las economias en desarrollo que se
especializaban en manufacturas de baja tecnolo-
giay baja intensidad de capacitacion han sufrido
una disminucion de la relacion de intercambio,
mientras que aquellas que han logrado pasar a
exportar manufacturas de alta tecnologia y alta
intensidad de capacitaciéon han podido mejo-
rar su relacion de intercambio. Este resultado
implica que una estrategia que persiga una
diversificacion hacia la industria manufacturera
y orientada a la exportacion no resuelve necesa-
riamente el problema de la relacién de intercam-
bio senalado por Prebisch,lo que a su vez pone de
relieve la importancia creciente de la moderniza-
cion y el cambio tecnoldgico.

3.1.3 Lareactivacion del debate sobre la
transformacion estructural desde
mediados de la década de 2000

Elinterés en la transformacion estructural dismi-
nuyd progresivamente en las décadas de 1980 y
1990, debido principalmente a la prevalencia en
los circulos académicoy de gobierno de opiniones
y prescripciones relacionadas con el Consenso de
Washington (en el médulo 2 del presente mate-
rial didactico figura un analisis mas detallado de
esta cuestion). Sin embargo, desde principios de
la década de 2000, el tema ha vuelto a recuperar
su actualidad, gracias a los resultados contrasta-
dos de las politicas inspiradas en el Consenso de
Washington en lo que se refiere al desempeno
econémico y social (Priewe, 2015). Cinco nuevas
corrientes fueron las principales impulsoras de
la reactivacion de este debate: a) 1a nueva econo-
mia estructural; b) el nuevo estructuralismo lati-
noamericano; c) la economia schumpeteriana o
evolucionista; d) 1a bibliografia sobre las cadenas
de valor mundiales; y e) la bibliografia sobre la
industrializacién basada en los recursos.

3.1.3.1 Nueva economia estructural

La nueva economia estructural ha hecho resur-
gir las ideas basadas en las tradiciones neocla-
sica y estructuralista. Al igual que la perspectiva
estructuralista, esta corriente reconoce la impor-
tancia de los cambios en la estructura productiva
para el desarrollo econdmico. Mas en linea con la
tradicion de los modelos neoclasicos de comer-
cio, también postula que esos cambios estructu-
rales deben basarse en la especializacion de las
empresas en los mas acordes con las ventajas
comparativas determinadas por las dotaciones



El proceso de transformacion estructural: tendencias, teoria y conclusiones empiricas

de factores (Lin, 2011; Lin y Treichel, 2014)™. De
acuerdo con este enfoque, las empresas subiran
peldafos en su sector y progresivamente mejo-
raran su competitividad en productos con mayor
intensidad de capital y de capacitacion. Esto a su
vez conducira a una mejora de la dotacion de fac-
tores delaeconomiaen generalydela estructura
industrial (Ju y otros, 2009). Sin embargo, este
enfoque de la ventaja comparativa puede ser
excesivamente lento en los paises con graves pro-
blemas de pobreza. Segun los criticos de la nueva
economia estructural, basarse demasiado en las
actuales dotaciones de factores puede no propi-
ciar cambios estructurales y una modernizacion
industrial, sino mas bien limitar el potencial de
desarrollo de un pais (Lin y Chang, 2009). Estos
criticos, en su mayoria de la tradicién estructu-
ralista, sostienen que la transformacion estruc-
tural puede lograrse adquiriendo nuevos tipos
de capacidad, es decir, emprendiendo nuevas
actividades productivas en sectores estratégicos
incluso antes de que se tenga una "buena" dota-
cion de factores.

3.1.3.2 Nuevo estructuralismo latinoamericano

El estructuralismo latinoamericano también ha
experimentado un renacimiento en los ultimos
decenios, con dos nuevas corrientes®. La primera
se centra en unavariable de desarrollo clave enlos
trabajos estructuralistas latinoamericanos:el tipo
de cambio (Bresser-Pereira, 2012; Ocampo, 2014;
Ocampo y otros, 2009). La otra combina los enfo-
ques estructuralistay schumpeterianoy se centra
en el papel de la transformacion estructural y el
progreso tecnolégico. Muestra que la heteroge-
neidad productiva y la direccién de la transfor-
macion estructural que prevalecio en los ultimos
decenios obstaculizaron el cambio tecnoldgico y
el desarrollo. En concreto, segun esta corriente,
las economias latinoamericanas se caracterizan
por una fuerte heterogeneidad; las industrias
basadas en recursos son altamente productivas
y tecnolégicamente avanzadas, mientras que las
industrias manufactureras son menos produc-
tivas y avanzadas. La transformacion estructural
que favoreci6 las industrias basadas en recur-
sos a expensas de las industrias manufacture-
ras detuvo la industrializacion y fren6 el cambio
tecnolégico, el aprendizaje y la acumulacion
de capacidades. Esto podria haber hecho a las
empresas manufactureras mas competitivas,
estimulando asi el crecimiento econémico com-
partidoy sacando ala gente de la pobreza (Cimoli,
200¢5; Katz, 2000). Estas corrientes no se contradi-
cen, como se muestra, por ejemplo, en la obra de
Ocampo (2005) y Astorga y otros (2014).

3.1.3.3 Economia schumpeteriana o evolucionista

Otra corriente que contribuyd al analisis del
cambio estructural es la escuela schumpete-
riana o economia evolucionista. Los autores de
esta tradicion incluyen a Nelson y Winter (1982)
y Dosi y otros (2000) (véase también Lall, 1992).
Estos autores se centran en el papel de la innova-
cién y analizan lamanera en que las capacidades
afectan al aprendizaje y el desarrollo. El enfoque
evolucionista del cambio estructural se basa en
la idea de que el alcance del cambio tecnold-
gico varia sustancialmente entre las industrias,
por lo que la velocidad del progreso tecnolégico
depende crucialmente de la dinamica dela trans-
formacion estructural en una economia (Dosi y
otros, 1990). En contraste con la nueva economia
estructural, 1a escuela de pensamiento evolucio-
nista sostiene que las ventajas comparativas no
son resultado de las dotaciones factoriales, sino
mas bien creadas. Las estructuras de produccion
y dotacion (y, por lo tanto, la ventaja comparativa
de un pais) se basan en el aprendizaje y la inno-
vacién. En la mismalinea que los estructuralistas
de antano, los economistas evolucionistas ponen
de relieve que las economias exitosas que han
recurrido a intervenciones publicas han logrado
desviar las estructuras productivas hacia activi-
dades mas dinamicas, caracterizadas por econo-
mias de escala, abruptas curvas de aprendizaje,
rapidos progresos tecnolégicos, un alto creci-
miento de la productividad y salarios elevados
(Salazar-Xirinachs y otros, 2014).

3.1.3.4 Bibliografia sobre la cadena de valor

El debate sobre la transformacion estructural
también ha sido reactivado por la observacion
de que la produccion actual esta fragmentada
a nivel mundial, lo cual da lugar a cadenas de
valor mundiales. El concepto de cadenas de valor
describe toda la gama de actividades que las
empresas y los trabajadores realizan para llevar
un producto desde su concepcién hasta su uso
final (Gereffi y Fernandez-Stark, 20m). La cadena
de valor mundial de un producto final puede
definirse como "el valor anadido de todas las acti-
vidades que son directa e indirectamente nece-
sarias para producirlo” (Timmer y otros, 2014a:
100). La aparicién de cadenas de valor mundiales
significa que la produccion tiene lugar cada vez
mas a través de redes mundiales de produccion
y, por lo tanto, esta fragmentada entre los paises,
en lugar de ocurrir en un solo pais o en una sola
empresa como antes'.

Los paises participan cada vez mas en el comercio
internacional especializandose en una o varias
tareas de una cadena de valor, en lugar de espe-
cializarse en la producciéon de un bien. Esto sig-
nifica que, en lugar de dominar todo un proceso

1 En concreto, los nuevos
estructuralistas emplean a
menudo una version dina-
mica del principio de ventaja
comparativa definido como
ventaja comparativa latente
(véase el recuadro 2).

B antiguo y el nuevo
estructuralismo latinoa-

mericano se analizan en
Bielschowsky (2009).

16, bibliografia relativa a
las cadenas de valor mundia-
les fue objeto recientemente
de un repaso en Gereffi

(2015).
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de produccion, los paises necesitan dominar una
o varias etapas de la produccion de un determi-
nado producto para formar parte del comercio
mundial (Baldwin, 2012). Mientras que algunos
paises se especializan en el disefio y prototipo
del producto, otros producen insumos y compo-
nentes, mientras que otros se especializan en el
montaje del producto final. Estas actividades no
son todas iguales: por ejemplo, el disefio es mas
intensivo en capacitacion e +D, mientras que
el montaje es mas intensivo en mano de obra.
Debido a la diferencia de precios de los distintos
tipos de mano de obra y capital, 1as tareas en las
que se especializan los paises definen la parte de
valor que los paises agregan y, en consecuencia,
el ingreso y el empleo que se generan con esas
tareas. Por lo tanto, el hecho de que un pais sumi-
nistre componentes criticos de alta tecnologia
o se ocupe del montaje tiene enormes conse-
cuencias para la transformacion estructural y el

( Cuadro 2

desarrollo (Milberg y otros, 2014; UNCTAD, 1996,
1999, 2002, 20063, 2006b, 20133, 20153).

Dada la omnipresencia de las cadenas de valor
mundiales, vale 1a pena considerar la transfor-
macién estructural y el desarrollo a la luz de este
nuevo fendémeno y reflexionar sobre las repercu-
siones que tiene esa fragmentacion de la produc-
cién en el proceso de transformacion y desarrollo.
En el cuadro 2 se muestran las repercusiones de
las cadenas de valor mundiales en cinco areas de
impacto importantes para los paises en desarro-
Tlo: a) la captura de valor local; b) 1a mejora y el
desarrollo de capacidades productivas a largo
plazo; c) la difusién de tecnologia y 1a creacion de
aptitudes; d) el impacto social y ambiental;y e) la
creacion de empleo, la generacion deingresos yla
calidad del empleo (en el médulo 2 del presente
material didactico figuran las implicaciones de
esta cuestion para los gobernantes).

Impacto de las cadenas de valor mundiales en la transformacion estructural de las economias en desarrollo

Areas de impacto

Aspectos destacados de los hallazgos

Captura de valorlocal

« La participacién en una cadena de valor mundial puede generar valor afiadido en las

economias nacionales y contribuir a un crecimiento mas rapido del PIB si los paises en
desarrollo logran ascender gradualmente dentro de 1a cadena de valor (por ejemplo, del café
verde al café tostado y al café procesado). Esas oportunidades existen porque las empresas
ubicadas anteriormente en un solo pais externalizan ahora ciertas actividades a paises en
desarrollo con costos laborales relativamente mas bajos.

Existe la preocupacion de que la contribucion del valor anadido de las cadenas de valor

mundiales suele ser limitada cuando las exportaciones tienen un alto porcentaje de contenido
importado y la participacién en las cadenas se limita a una parte de pequefio o menor valor de
la cadena global o del producto final.

Las empresas transnacionales y sus filiales pueden brindar a las empresas locales

oportunidades de participar en las cadenas de valor mundiales, generando un valor anadido
adicional a través del abastecimiento local, que a menudo se lleva a cabo mediante relaciones
entre empresas no participadas entre si.

Una gran parte del valor anadido de las cadenas de valor mundiales en las economias en

desarrollo es generada por filiales de empresas transnacionales. Esto suscita la preocupacion
de que se pueda desviar el valor, por ejemplo mediante la manipulacién de los precios de
transferencia. Asimismo, una parte de las ganancias de las filiales es repatriada, con posibles
efectos en la balanza de pagos, aunque la realidad demuestra que estos efectos son limitados
en la mayoria de los casos. En términos mas generales, el desvio del valor es un gravisimo
problema para los paises en desarrollo, ya que ese valor no puede canalizarse a otros sectores o
utilizarse para el desarrollo general del pais.

Mejora y desarrollo de
capacidades productivas
alargo plazo

cadenas.

Las cadenas de valor mundiales pueden ofrecer oportunidades de desarrollo a mas largo plazo
silas empresas locales logran avanzar hacia actividades con un mayor valor afiadido en esas

Algunas formas de participacion en las cadenas pueden causar una dependencia a largo

plazo de una estrecha base tecnolégica y del acceso a cadenas de valor mundiales regidas por
empresas transnacionales realizando actividades con un valor afiadido limitado.

La capacidad de las empresas locales para evitar esa dependencia y sus posibilidades de pasar

arealizar actividades de mayor valor dependen de la cadena de valor en la que participen,

de la naturaleza de las relaciones entre empresas, de la capacidad de absorcién y del entorno
empresarial local. Es decir, las empresas que operan en cadenas de valor que tienen un margen
limitado de ascenso en la cadena tendran que trasladarse a otras cadenas de valor con mas

margen.

Anivel de los paises, ascender con éxito en las cadenas de valor mundiales implica no solo una
creciente participacion en dichas cadenas, sino también la creacion de un mayor valor anadido
anivel interno y la expansion gradual de la participacion en las cadenas con una sofisticacion
tecnolégica cada vez mas grande.

Difusion de tecnologia
y creacion de aptitudes

La transferencia de conocimientos de las empresas transnacionales a las empresas locales que
operan en las cadenas de valor mundiales depende de la complejidad y codificabilidad de los
conocimientos concretos, de 1a naturaleza de las relaciones entre empresas y la gobernanza de
la cadena de valor,y de la capacidad de absorcién de las empresas de los paises en desarrollo. Si
el conocimiento que la empresa local desea obtener de la empresa transnacional es complejoy
no esta codificado (por ejemplo, escrito), puede ser dificil adquirir y adaptar ese conocimiento
en el contexto nacional. El hecho de que la empresa transnacional esté dispuesta a compartir
conocimientos o aptitudes también afecta al potencial de difusion de la tecnologia. Por tltimo,
la empresa del pais en desarrollo debe tener la capacidad de utilizar los conocimientos (por
ejemplo, suficientes ingenieros que puedan adaptar la tecnologia al contexto de la empresa).
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Impacto de las cadenas de valor mundiales en la transformacion estructural de las economias en desarrollo

Areas de impacto Aspectos destacados de los hallazgos

« Las cadenas de valor mundiales también pueden actuar como barreras al aprendizaje de
Tas empresas locales, o limitar las oportunidades de aprendizaje a unas pocas empresas. Las
empresas locales también pueden permanecer estancadas en actividades de baja tecnologia (y
de bajo valor afiadido) sin poder ascender en la cadena.

Impacto social y
ambiental

Las cadenas de valor mundiales pueden servir de mecanismo para transferir las mejores
practicas internacionales en materia social y ambiental, por ejemplo mediante el uso de
normas de responsabilidad social corporativa y otras normas con las que las empresas deben
cumplir para participar en las cadenas de valor mundiales. Las empresas pueden aprender de
esas normas, mejorando la calidad de sus productos y procesos.

Las condiciones de trabajo y el cumplimiento de las normas aplicables en las empresas

que abastecen las cadenas de valor mundiales han sido motivo de preocupaciéon cuando

las cadenas utilizan mano de obra de bajo costo en paises con entornos regulatorios
relativamente débiles. Los efectos en las condiciones de trabajo pueden ser positivos dentro
de las empresas transnacionales o de sus contratistas clave cuando aplican practicas
armonizadas de recursos humanos, utilizan trabajadores fijos, cumplen con las normas de
responsabilidad social corporativa aplicables y mitigan los riesgos asociados con los cambios
ciclicos en la demanda.

Creacion de empleo,
generacion de ingresos
y calidad del empleo

La participacién en las cadenas de valor mundiales tiende a favorecer la generacién y el
crecimiento del empleo en los paises en desarrollo aunque esa participacion dependa de los
contenidos importados incorporados en las exportaciones (por ejemplo, en el ensamblaje de
bienes importados para la exportacion).

La participacion en las cadenas de valor mundiales puede producir incrementos en la tasa de
empleo cualificado y no cualificado. Los niveles de cualificacién generados varian con el valor
anadido de las actividades en las que participan empresas extranjeras.

La estabilidad del empleo en las cadenas de valor mundiales puede ser relativamente baja
porque las oscilaciones de la demanda se refuerzan alo largo de las cadenas de valor, aunque
Tas relaciones entre empresas en las cadenas también pueden fomentar la continuidad de la
demanda y el empleo.

Como se muestra en el cuadro 2, las cadenas de
valor mundiales suelen estar dominadas por
empresas transnacionales y suelen establecerse
a través de participaciones de capital (inversion
extranjera directa) y modos no accionariales'.
En este ultimo caso, las empresas transnaciona-
les pueden exigir a las empresas de los paises en
desarrollo que adopten nuevos procedimientos y
nuevos procesos de gestion y produccién, normas
de trabajo, etc. Ademas, las empresas transnacio-
nales pueden proporcionar a las empresas espe-
cificaciones concretas relacionadas con el diseno
y la calidad del producto o servicio que deben
entregar, contribuyendo asi al proceso de apren-
dizaje de la empresalocal. El uso de los modos no
accionariales ha aumentado rapidamente en los
diez ultimos afos aproximadamente debido a
sus necesidades de capital relativamente meno-

claras implicaciones de desarrollo para los paises
en desarrollo. La concentracién de poder puede
llevar a esas empresas a limitar en cierto modo
las oportunidades de ascenso en la cadena para
las empresas de los paises en desarrollo recepto-
res. A raiz de ello, las empresas de los paises en
desarrollo pueden verse atrapadas en activida-
des de bajo valor anadido y hacer frente a pre-
siones para mantener bajos los costos laborales.
De hecho, la transformacion estructural en el
seno de las cadenas de valor mundiales se logra
mediante la mejora de su posicién en la cadena,
que solo puede conseguirse por medio de la acu-
mulacién de capacidades productivas y tecnolo-
gicas (UNCTAD, 20064, 2006¢, 2014a; véase tam-
bién 1a seccion s5.2.1 del mddulo 2 del presente
material didactico).

res, su menor riesgo y su mayor flexibilidad.
Como vimos en el cuadro 2, las implicaciones
de los modos no accionariales para el desarro-
Tlo varian en funcion de la industria, la actividad
especifica realizada, los arreglos contractuales y
las condiciones y politicas del pais en desarrollo
(UNCTAD, 2011b).

Las investigaciones empiricas también han
demostrado que solo hay un grupo reducido de
grandes empresas que dominan las cadenas
de valor mundiales y que se concentran princi-
palmente en el mundo desarrollado, con unas
pocas excepciones en la Republica Popular China
(Gereffi, 2014; Starrs, 2014). Esta concentracion de
poder en manos de unas pocas empresas domi-
nantes influye en la gestion de las redes, con

Las empresas pueden mejorar su posicion en las
cadenas de valor mundiales por cuatro vias prin-
cipales (Humphrey, 2004; Humphrey y Schmitz,
2002; UNCTAD, 2013a):

® La mejora del producto. Las empresas pasan
a centrarse en productos mas sofisticados,
caracterizados por un mayor valor afiadido.

® |a mejora del proceso. Las empresas pueden
introducir nuevas tecnologias u innovaciones
organizativas para producir de manera mas
eficiente.

® La mejora funcional. Las empresas pueden
pasar a realizar tareas mas sofisticadas (e
intensivas en capacitacion) en la cadena
(por ejemplo, del montaje y la produccién de

17 6s modos no acciona-
riales son una forma de
externalizacion a través de
una relacién contractual

en la que las empresas
transnacionales coordinan y
controlan las actividades en
el pais respectivo, pero sin
tener una participacion en

el capital de la empresaala
que se externalizan las activi-
dades. Ejemplos de modos
no accionariales son la
manufactura por contrato, la
externalizacion de servicios,
la franquicia y la concesion
de licencias.
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18 ) término "sindrome
holandés" proviene de la
crisis econémica que afecté a
los Paises Bajos en la década
de 1960 a raiz del descubri-
miento de reservas de gas en
el mar del Norte.

Y cioes especialmente
cierto en las economias afri-
canas que han pasado por
una industrializacion débil e
inconsistente (CEPA, 2013).

20 Especialmente en

los paises africanos, los
impuestos recaudados sobre
los ingresos de exportacion
representan una parte
significativa de los ingresos
publicos (UNCTAD, 2003b).
Debido al reciente auge de
los precios de los produc-
tos basicos, el total de los
ingresos fiscales recaudados
en Africa aumenté en un
12,8% entre 2000y 2012,y la
categoria "otros impuestos”
(en sumayor parte, ingresos
fiscales relacionados con los
recursos naturales) repre-
sento el 46% del total (AfDBy
otros, 2014).

2, aspectos financieros
del reciente auge de los pre-
cios de los productos basicos
se analizan en UNCTAD
(2008, recuadro 2.1), UNCTAD
(2009, capitulo 2), UNCTAD
(2011¢, capitulo 5) y UNCTAD
(2015b, capitulo 1y su anexo).

2]

insumos estandarizados a la produccion de
componentes de alta tecnologia y el disefo).

® |amejorade la cadena. Las empresas utilizan
las capacidades adquiridas en una cadena
para entrar en otra.

El potencial de las diferentes formas de mejora
difiere entre los paises. Segun Milberg y otros
(2014), los paises de bajos ingresos y los paises
mas pequenios suelen tratar de aumentar el valor
anadido interno de sus exportaciones mediante
la mejora funcional. Por otra parte, los paises de
ingreso mediano pretenden evitar la trampa del
ingreso medio mediante la mejora de los produc-
tos y los procesos, tratando de establecer sus pro-
pias marcas.

Algunos autores, como Banga (2013), han sefia-
lado que las cadenas de valor mundiales surgie-
ron de las cadenas de valor regionales; un caso
paradigmatico a este respecto es el de las empre-
sas japonesas que trasladaron la produccion y
el montaje de sus productos de marca a otros
paises asiaticos. Las cadenas de valor regionales
pueden servir a las empresas de trampolin para
lograr ser competitivas en el mercado mundial,
ya que pueden permitirles acumular capacida-
des e impulsar su competitividad. Esta cuestiéon
es particularmente pertinente para las econo-
mias menos desarrolladas y las mas marginales,
como muchos paises de Africa Subsahariana
(Bangay otros, 2015).

3.1.3.5 Bibliografia sobre la industrializaciéon
basada en los recursos

Durante mucho tiempo se ha sostenido que las
economias ricas en recursos sufren la maldicién
de los recursos, conocida como sindrome holan-
dés, que penaliza a la industria manufacturera
y, en Uultima instancia, conduce a resultados
insatisfactorios para el desarrollo industrial y el
crecimiento econdmico a largo plazo (Auty, 1993;
Collier, 2007; Frankel, 2012; Sachs y Werner, 1995;
van der Ploeg, 2011)'8. El argumento que define el
sindrome holandés es que el descubrimiento de
recursos naturales y el auge de los precios de los
productos basicos pueden hacer que la industria
manufacturera se contraiga porque:

® |osincentivos parareasignar recursos produc-
tivos como el capital y la mano de obra a los
sectores primarios conducen a un aumento
de Ta produccion de productos basicos y des-
vian recursos de la manufactura; y

e |a entrada de ingresos conduce a una apre-
ciacion del tipo de cambio, lo que disminuye
la competitividad de otras actividades econo-
micas, entre ellas la manufactura.

Es sabido que los productos basicos estan suje-
tos a grandes oscilaciones de precios y que su
relacion de intercambio se deteriora a largo
plazo (Prebisch, 1950; Singer, 1950; y mas recien-
temente, Erten y Ocampo, 2012; Ocampo y Parra,
2003; y UNCTAD, 1993, 20033, 2008, 2013b, 2015b).
Los paises en desarrollo ricos en recursos que
dependen excesivamente de los productos basi-
cos son los que mas sufren de los cambios en los
precios de dichos productos®. En esos contextos,
la volatilidad de los precios de los productos basi-
cos tiene consecuencias importantes para los
ingresos del Estado y 1a estabilidad macroecono-
mica, creando incertidumbre y presiones sobre
la inflacion, 1a balanza por cuenta corriente y las
cuentas fiscales (UNCTAD, 2008)29. Por otra parte,
la produccién de productos basicos tiende a con-
vertirse en una actividad de enclave, es decir,
tiende a aislarse del resto de 1a economia, refor-
zando la heterogeneidad estructural descrita en
la seccién 2.1 (véase también Hirschman, 1958;
y Humphreys y otros, 2007). Tradicionalmente,
estos hechos estilizados han puesto en entredi-
cho la capacidad de las estrategias de desarrollo
basadas en los recursos para proporcionar un
apoyo sostenido al desarrollo (Auty, 1990; Gelb,
1988; Venables, 2016).

Desde 2002 hasta hace poco, el mundo experi-
menté un auge de los precios de los productos
basicos, impulsado por la relativa pujanza y esta-
bilidad de la economia mundial y el rapido creci-
miento econémico e industrializacion de varias
grandes economias en desarrollo, principalmente
la Republica Popular China, lo cual garantizo una
demanda estable (Kaplinsky y Farooki, 2011; véase
también UNCTAD, 2005). La creciente atencion a
los desafios del cambio climatico y 1a reduccién
de las reservas de petroleo también contribuye-
ron a ese auge de los precios (UNCTAD, 2008). Por
ultimo, el aumento de la especulacion financiera,
impulsado por una reactivacion de la inversion
en futuros y opciones de materias primas, amplio
esta tendencia al alza (Tang y Zhu, 2015; UNCTAD,
2008, 2009, 2011¢, 2013b, 2015b; Zhang y Balding,
2015)# Varios paises en desarrollo han descubierto
recientemente reservas de minerales y combusti-
ble, y otros han asignado recursos significativos a
la produccion de productos basicos para aprove-
char una relacién de intercambio favorable.

Alaluz de estos acontecimientos, no es de extra-
nar que se haya reactivado el debate sobre las
estrategias de industrializacion y desarrollo
basadas en los productos basicos. Algunos auto-
res se han pronunciado a favor de la industriali-
zacion basada en los recursos (AfDB y otros, 2013;
Andersen y otros, 2015; Kaplinsky y Farooki, 2012;
Pérez, 2008; CEPA, 2013; Wright y Czelusta, 2004,
2007). Segun estos autores, los recursos natura-
les pueden constituir 1a base de una estrategia
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de desarrollo industrial y conducir a 1a industria-
lizacién. Esta corriente de pensamiento destaca
el hecho de que las actividades manufacture-
ras basadas en los recursos se estan volviendo
cada vez mas dinamicas e intensivas en [+D,
como demuestran los casos de la salmonicul-
tura en Chile (UNCTAD, 2006d) y la produccion
de equipos mineros en Sudafrica (Kaplan, 2012).
Los autores de esta corriente han sostenido que,

contrariamente a lo que comunmente se cree,
existen sélidos vinculos de produccion entre las
industrias de productos basicos y el resto de la
economia que reducen el caracter de enclave de
la produccién de productos basicos y hacen de
estos un potencial motor de la industrializacion.
En el recuadro 4 se describe el caracter de los vin-
culos de produccion en el contexto de los produc-
tos basicos.

Tipos y ejemplos de vinculos de produccion

A raiz de la teoria de los vinculos de Hirschman, Kaplinsky (2011) describe los tres tipos siguientes de vinculos de
produccion que son relevantes en el contexto de los productos basicos:

e Los vinculos hacia atras se refieren al flujo de bienes o insumos intermedios de las industrias proveedoras a la
industria de los productos basicos. Los vinculos hacia atras son sélidos cuando el crecimiento de la industria de los
productos basicos conduce a un fuerte crecimiento de las industrias que 1a abastecen. Por ejemplo, pueden surgir
vinculos hacia atras de la explotacion forestal al equipo de tala y del equipo de tala a la ingenieria.

Los vinculos hacia delante se refieren al efecto que tiene 1a industria de los productos basicos en las industrias
que procesan dichos productos. Los vinculos hacia delante son sélidos cuando el crecimiento de la industria de los
productos basicos conduce a un fuerte crecimiento de las industrias que procesan dichos productos. Un ejemplo
de vinculo hacia delante se encuentra entre la industria maderera y los aserraderos y 1a produccion de muebles.

Los vinculos horizontales se refieren al proceso en el que una industria crea vinculos hacia atras y hacia delante
(como proveedora de insumos o usuaria de productos de la industria de productos basicos), desarrolla una serie
de capacidades como consecuencia de dicho proceso y posteriormente las utiliza en otras industrias. Por ejemplo,
pueden surgir vinculos horizontales de la adaptacién del equipo forestal al cultivo de caa, es decir, el uso de

Fuente: Kaplinsky (2011).

equipo para tareas similares en diferentes procesos de produccion.

Ademas de los vinculos de produccion, los pro-
ductos basicos generan otros dos tipos de vin-
culos: fiscales y de consumo. Con respecto a los
primeros, los gobiernos pueden canalizar los
ingresos de los recursos naturales hacia otras
industrias o hacia programas de desarrollo mas
generales, aprovechando asi los vinculos fisca-
les de los productos basicos. En ese sentido, la
UNCTAD (2008) advierte que el hecho de que esos
vinculos fiscales puedan materializarse depende
engranmedidade comosedistribuyanlasganan-
cias derivadas de la exportacion de productos
basicos entre las partes interesadas nacionales y
extranjeras. Los paises en que la extraccion y la
produccion de recursos naturales corren a cargo
de empresas estatales pueden apropiarse de la
mayor parte o la totalidad de Tas ganancias deri-
vadas de la relacion de intercambio favorable. En
otros casos, unos sistemas fiscales y de regalias
bien disenados pueden mejorar la distribucion
de las rentas entre las partes interesadas nacio-
nales y extranjeras (véase también la secciéon 5.1.2
del médulo 2 del presente material didactico). Los
vinculos de consumo también pueden estimular
la industrializacién, ya que los mayores ingresos
obtenidos en la industria de productos basicos
pueden estimular la demanda en otros sectores
(Andersen y otros, 2015; Kaplinsky, 2011; Kaplinsky
y Farooki, 2012).

Apesar de esta vision optimista de las posibilida-
des de industrializacion abiertas por el reciente
auge de los precios de los productos basicos, tam-
bién se ha sefialado que es enganoso pensar que
los paises en desarrollo solo son exportadores de
productos basicos, ya que también son importa-
dores de ese tipo de productos. El efecto real de
los auges de los precios de los productos basicos
en la relacién de intercambio depende de las
estructuras comerciales y las tendencias de pre-
cios de los productos basicos importados y expor-
tados. La evolucion de los precios también afecta
a la distribucion del ingreso dentro del pais, ya
que los grupos sociales y econémicos que se
benefician del alza de los precios de los productos
basicos exportados no son necesariamente los
mismos que los que soportan los costos deriva-
dos del aumento de los precios de los productos
importados (UNCTAD, 2005, 2008). Ademas, los
paises en desarrollo que mas se han beneficiado
del reciente auge de los precios de los productos
basicos se han convertido a menudo en exporta-
dores netos de capital, capital que se ha despla-
zado en general hacia economias mas ricas. La
investigacion empirica muestra que esas rever-
siones de tendencia de la cuenta corriente tienen
que ver con fuertes alteraciones de la relacién de
intercambio y con las caracteristicas de los regi-
menes cambiarios. En particular, los paises que

.
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22 ) demas de los paises
europeos, las economias
examinadas incluyeron los
Estados Unidos, Australia, el
Canada, Nueva Zelandia, el
Japdn, Hong Kong (China),
Malasia, Filipinas, Singapur,
la Republica de Corea, la
Provincia China de Taiwan,
Tailandia y Turquia.

experimentan una reversion de tendencia en
su cuenta corriente también experimentan una
fuerte alteracion positiva en su relacion de inter-
cambio, y los paises con un tipo de cambio fijo
tienen mas probabilidades de mejorar su cuenta
corriente que los paises con un tipo de cambio
flotante (UNCTAD, 2008).

3.2 Bibliografia empirica sobrela
transformacion estructural

El analisis descriptivo presentado en la sec-
cion 2.4 ofrece algunas ideas sobre la relacion
entre los cambios en las estructuras producti-
vas y el crecimiento economico. Sin embargo, la
mera existencia de una fuerte correlacién entre
esos dos procesos no demuestra que el cambio
estructural favorezca el crecimiento econémico.
Varios estudios econométricos han examinado el
impacto de la transformacion de las estructuras
economicas y el cambio estructural en el creci-
miento econémico o de la productividad. Pueden
distinguirse cuatro corrientes en este campo de
la investigacion: a) los estudios sobre la manu-
factura como motor del crecimiento econémico;
b) los estudios que aclaran el papel del cambio
estructural en el crecimiento de la productividad
laboral; c) los estudios que examinan el cambio
estructural en el sector manufacturero; y d) los
estudios sobre la modernizacién industrial.

3.2.1 jEslaindustria manufacturera el motor del
crecimiento econémico?

Segun los economistas estructuralistas, 1a indus-
tria manufacturera tiene algo especial que la
convierte en el motor del crecimiento econémico
de un pafis. Los primeros estudios econométricos
pusieron a prueba esa idea y confirmaron su vali-
dez (Cornwall, 1977; Cripps y Tarling, 1973; Kaldor,
1967). Mas recientemente, Rodrik (2009), utili-
zando una gran muestra de paises entre 1960 y
2004, muestra que, cuanto mayor es la propor-
cion de la industria en el PIB y el empleo, mayor
es el crecimiento econémico, y ademas los resul-
tados se mantienen cuando se divide la muestra
entre economias avanzadasy en desarrollo. Otros
estudios de esta corriente se centran en determi-
nadas regiones del mundo o estados de paises
federales y confirman que la manufactura es el
motor del crecimiento de la economia; es decir,
a mayor crecimiento de la produccién manu-
facturera, mayor crecimiento econdémico (véase
Felipe, 1998, para Asia Sudoriental, y Tregenna,
2007, para Sudafrica). Incluso en el caso de paises
como la India, donde esta aumentando la parte
que representan los servicios en el PIBy el empleo
y donde muchos observadores consideran que
los servicios son el motor del crecimiento eco-
noémico, Kathuria y Raj (2009) muestran que la

manufactura es el motor del crecimiento en los
estados indios. Estos resultados son confirmados
por otros estudios que demuestran que, aunque
la experiencia india puede indicar que la especia-
lizacién en servicios con un alto valor anadido y
basados en una mano de obra cualificada puede
estimular el crecimiento econémico, la manu-
factura sigue siendo extremadamente impor-
tante (Chandrasekhar, 2007; Kathuria y Raj, 2009;
Ray, 2015).

Fagerberg y Verspagen (2002) y Szirmai vy
Verspagen (2015) proponen una visién schum-
peteriana de este tema investigando el papel del
cambio tecnolégico en el crecimiento del sector
manufacturero. Fagerberg y Verspagen (2002)
utilizan datos relativos a 29 economias (sobre
todo avanzadas) para el periodo comprendido
entre 1966 y 199522, En su modelo econométrico
incluyen variables tipicas de los estudios empi-
ricos relacionados con la escuela de la economia
evolucionista (por ejemplo, el numero de paten-
tes) y variables estructurales, a saber, la parte
del PIB correspondiente al valor anadido por la
manufactura y los servicios. Concluyen que la
manufactura desempefiaba un papel mucho
mas pronunciado antes de 1973 que después
de ese ano, mientras que se dio una asociaciéon
positiva entre una mayor proporcion del PIB
correspondiente al valor anadido por los servi-
cios y el crecimiento del PIB en todos los perio-
dos. Aunque resulte interesante, esta conclusion
podria ser consecuencia de la muestra especifica
de economias utilizada para el analisis: como se
indica en la seccion 2.3, a medida que las econo-
mias se desarrollan, sus industrias manufacture-
ras se reducen en favor del sector de los servicios.

Szirmai y Verspagen (2015) ponen a prueba la
hipotesis del motor del crecimiento utilizando
datos de una gran muestra de paises desarrolla-
dos y en desarrollo para el periodo comprendido
entre 1950 y 2005. Los autores concluyen que la
manufactura es un motor del crecimiento eco-
nomico, mientras que los servicios no tienen el
mismo impacto. También analizan el papel de la
acumulacion de capacidades en la industrializa-
cion y el crecimiento econdémico agregando a las
estimaciones del modelo de Cornwall los efectos
de interaccion entre un indicador de acumu-
lacion de capacidades (el promedio de afios de
escolaridad de la poblacién mayor de 15 afios) y la
proporcion que representa la manufactura en el
PIB. Establecen que existe una relacion positiva y
significativaentre esainteracciényel crecimiento
economico, lo que indica que el crecimiento
econdmico esta asociado positivamente con el
crecimiento del sector manufacturero, especial-
mente en los paises con una fuerza de trabajo
mas educada. Este resultado es particularmente
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revelador: 1a industrializacion moderna requiere
mas cualificaciones en los paises en vias de
industrializacion. Por ello, 1a industrializacion hoy
en dia es una via mas dificil hacia el crecimiento
economico que antes, ya que la inversion en capi-
tal humano resulta primordial.

Segun algunos autores, la manufactura es aun
mas importante que lo que consideraban los pri-
meros economistas del desarrollo. Rodrik (2013a)
muestra que, con el tiempo, los niveles de produc-
tividad de la industria manufacturera tienden a
converger hacia la frontera tecnolégica (enten-
dida aqui como las actividades manufactureras
mas productivas). En concreto, la manufactura
exhibe una convergencia incondicional, lo que
significa que la convergencia en la productivi-
dad manufacturera no depende de otras varia-
bles, como la calidad de las politicas o las insti-
tuciones, o la geografia y la infraestructura. Esto
ocurre basicamente porque las actividades con
niveles de productividad inicialmente mas bajos
experimentan un crecimiento mas rapido de la

productividad laboral. Utilizando datos desglo-
sados de la Organizacion de las Naciones Unidas
para el Desarrollo Industrial (ONUDI) relativos a
las actividades formales, Rodrik (2013a) muestra
que los niveles de productividad de las activida-
des manufactureras convergen a una tasa anual
del 2% al 3%. El grafico 13 muestra esta dinamica
en 21 economias subsaharianas presentando
correlaciones parciales estimadas entre los nive-
les iniciales de productividad laboral (en el eje
horizontal) y sus tasas de crecimiento durante el
decenio siguiente (en el eje vertical). Cada obser-
vacién representa una rama del sector manufac-
turero durante los diez ultimos anos sobre los
que se dispone de datos®. Se incluyen variables
ficticias relativas al periodo y 1a industria (y a 1a
interaccion entre ambos) como variables de con-
trol. Incluso cuando no se incluyen, la relacion
negativa se mantiene, o que confirma la conver-
gencia incondicional de la productividad manu-
facturera. Esto es valido para las economias de
Africa Subsahariana, pero también para otras
regiones del mundo.

Convergencia en la productividad laboral del sector manufacturero de Africa Subsahariana

Subsequent growth (controling for dummies)

-2 -1 [¢]

Initial labour productivity (controlling for dummies)

Fuente: Rodrik (2013b: 13).

Por ultimo, diversos estudios empiricos recien-
tes han demostrado que no solo la transfor-
macién estructural hacia la manufactura
presenta una asociacion positiva con el creci-
miento econdmico, sino que este también es
mas duradero. Foster-McGregor y otros (2015)
realizan un estudio econométrico de esta rela-
cién utilizando un conjunto de datos relativos
a 108 paises entre 1960 y 2070. Los resultados

confirman que una industria manufacturera
de mayor peso, medida por la proporcién que
representa el valor agregado de ese sector en el
PIB, esta asociada significativamente con perio-
dos mas largos de crecimiento econémico. Por
lo tanto, disponer de una industria manufactu-
rera sélida es clave tanto para desencadenar el
crecimiento econdmico como para sostenerlo
en el tiempo.

23| 65 datos se desglosan

a niveles de dos digitos de

la Revision 3 de la ClIU (por
ejemplo, alimentos y bebidas,
productos quimicos, vehicu-

los a motor, etc.).
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mépbuLo

e ejercicio no tiene en
cuenta el desempleo, que
habria empeorado el pano-
rama para América Latina

y el Caribe y posiblemente
para Africa, dado el aumento
del desempleo en el periodo
analizado.

BE

3.2.2 Cuantificacion del efecto del cambio
estructural en 1a productividad laboral

La productividad laboral puede fomentarse de
tres formas diferentes. Dentro de cada sector, la
productividad puede crecer por la acumulacion
de capital, el cambio tecnoldgico, la explotacion
de las economias de escala o el aprendizaje (el
efecto interno, o directo, en la productividad).
Durante los procesos de transformacién estruc-
tural, la mano de obra se mueve de un sector a
otro:Tos movimientos de los sectores de baja pro-
ductividad a los de alta productividad aumentan
la productividad laboral agregada al incrementar
el volumen del sector de mayor productividad (el
efecto del cambio estructural o la reasignacion).
Por ultimo, pueden producirse cambios en la pro-
ductividad como consecuencia de los cambios
en los precios relativos de la produccion entre
diferentes sectores (el efecto de la relacién de
intercambio). Debido a que este Ultimo efecto es
relativamente marginal, nos centraremos en los
cambios directos y estructurales de la productivi-
dad. Siguiendo ese razonamiento, la productivi-
dad laboral agregada puede descomponerse as:

Ave=5 7 Qy,zrkAyx,r_’—va:‘ yv,rAQy,r (3)

donde Y,y y, representanla productividad laboral
entodalaeconomiay sectorial,y 6, 1a proporcion
del empleo del sector i en el momento t. A recoge
los cambios en la productividad (Ay,,) o las cuotas
de empleo (yA,,) entre los momentos t-k y t. El
primer componente de la productividad laboral
es la suma del crecimiento de la productividad
de cada uno de los sectores ponderada por la
propocion del empleo de cada sector al comienzo
del periodo de tiempo. Este es el componente
interno del crecimiento de 1a productividad labo-
ral. Intuitivamente, este componente refleja la
idea de que, cuanto mayor sea el sector con un
crecimiento de productividad superior ala media
en la economia, mayor sera el crecimiento de la
productividad laboral agregada de esa economia.
Como se senald en la seccion 2.1, las estructuras
de produccion de las economias en desarrollo
son muy heterogéneas, lo que significa que la
economia esta compuesta por unas pocas acti-
vidades de alta productividad y muchas activida-
des de baja productividad. Este elemento refleja
esa heterogeneidad al tener en cuenta las dife-
rencias de productividad sectorial y las diferen-
cias de tamano de los sectores. La sequnda parte
de la féormula, por otro lado, refleja el impacto de
los movimientos de mano de obra de un sector a
otro a lo largo del periodo. Por lo tanto, ese es el
componente de cambio estructural, o de reasig-
nacién, del crecimiento de la productividad 1abo-
ral. Explica el hecho de que cuando la mano de
obra pasa de un sector de menor productividad
a uno de mayor productividad, 1a proporcién del
empleo del primero disminuye y la del sequndo

aumenta, incrementandose asi 1a productividad
laboral agregada.

Imaginemos que una economia esta compuesta
de dos industrias: calzado e informatica. La pro-
ductividad laboral de 1a industria informatica es
mayor que la de la industria del calzado, y esta
emplea a mas trabajadores que la industria
informatica. En el periodo que va de t-k a t, la
industria del calzado se vuelve mas productiva
(por ejemplo, gracias al aprendizaje), y lo mismo
ocurrre con la industria informatica (por ejem-
plo, porque las empresas invierten en tecnolo-
gias modernas). Supongamos también que el
aumento de la productividad laboral en la infor-
matica es mayor que el aumento en el calzado.
Si los trabajadores permanecen en su industria
(es decir,no ocurre ninguin cambio estructural), el
componente de cambio estructural es cero. Por 1o
tanto, el crecimiento de la productividad laboral
se debe exclusivamente al primer componente,
el efecto interno de la productividad. Como Ta
productividad laboral ha aumentado en ambas
industrias, el crecimiento de la productividad
laboral agregada se incrementaria. Sin embargo,
como el tamarnio de las dos industrias no cambia,
la productividad laboral agregada aumenta
menos de lo que lo habria hecho si el tamano de
la industria informatica hubiera sido mayor. Si
la economia experimenta un proceso de cambio
estructural,y hay trabajadores que pasan del cal-
zado a la industria informatica, el componente
de cambio estructural ya no es cero, sino que es
positivo.

Utilizando esta férmula de descomposicion y
variaciones similares,comola que se presentaen
el recuadro A1 del anexo de este modulo, varios
estudios han analizado la contribucion del
cambio estructural al crecimiento de la produc-
tividad laboral (de Vries y otros, 2015; McMillan
y Rodrik, 2011; Timmer y de Vries, 2009; Timmer
y otros, 2014b). En el grafico 14 se presentan los
promedios de los efectos interno y de cambio
estructural en la productividad de América
Latina y el Caribe, Africa Subsahariana, Asia y
los paises de ingreso alto durante el periodo
comprendido entre 1990 y 2005. En consonan-
cia con las regularidades empiricas analizadas
en la seccion 2.1, el cambio estructural hizo la
menor contribucion al crecimiento general de
la productividad laboral en las economias de
altos ingresos. Por el contrario, el cambio estruc-
tural desempené un papel clave en las regiones
en desarrollo, aunque de diferentes maneras.
En América Latina y Africa, el componente de
cambio estructural fue negativo, lo que signi-
fica que la mano de obra paso de actividades de
mayor a menor productividad. En Asia, fue posi-
tivo. Estos resultados contribuyen a explicar las
diferencias en las tasas de crecimiento de estas
tres regiones?4.
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Grafico 14

Descomposicion del crecimiento de 1a productividad laboral por grupo de paises,

1990-2005 (en puntos porcentuales)
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Fuente: McMillan y Rodrik (2011: 66).
Nota: HI:ingreso alto; LAC: América Latina y el Caribe.

3.2.3 Una mirada dentro de la industria manufactura puede calificarse como un movi-
manufacturera miento de la manufactura ligera a la pesada,

N donde la manufactura ligera es menos inten-
Algunos autores han sefialado que la manu-

factura no puede considerarse una categoria
homogénea, ya que sus distintas ramas difieren
considerablemente. Como consecuencia de ello,
la transformacién estructural no puede simple-
mente entenderse (y analizarse) como el despla- Y Verspagen (1999), Fagerberg (2000) y Peneder
zamiento de la mano de obra de la agriculturaa  (2003) aplican el método de descomposicion
la manufactura, pues también ocurren cambios shift-share para determinar la contribucion de
estructurales dentro de la manufactura, es decir, las diferentes ramas dentro de la manufactura.
de ramas menos productivas a mas productivas.  En el recuadro § se ofrece mas informacion sobre
En particular, el cambio estructural dentro de la el método de descomposicién shift-share.

(Recuadros

siva en capital que la pesada (Chenery y otros,
1986; Hoffman, 1958). Timmer y Szirmai (2000)
lo denominaron la hipétesis de la bonificacion
estructural. Timmer y Szirmai (2000), Fagerberg

Método de descomposicion shift-share

El método de descomposicion shift-share es un ejemplo del enfoque basado en la contabilidad disefiado para
analizar el impacto del cambio estructural en el crecimiento de la productividad. Segin la descripcion de Fagerberg
(2000: 400), la descomposicion shift-share "es una técnica puramente descriptiva que intenta descomponer el
cambio de un total en un componente estructural, reflejando los cambios en la composicion del total y los cambios
dentro de las unidades individuales que conforman el total".

El método se deriva de la siguiente manera. Sea P = productividad laboral, O = valor afiadido, N = aporte de
mano de obra expresado en trabajador-atios, e i = industria (i = 1, .., m). Entonces, de manera similar al método de
descomposicion de Divisia descrito en el recuadro A1 que figura en el anexo de este moédulo, podemos expresar la
productividad laboral como:

P-3-22_5[2 [P.S]

N, 3N, ] (51)

Qi
donde Pi= 7, eslaproductividad laboral en la industria /, y S; es 1a proporcion correspondiente a la industria i en
el empleo total.

Después de una manipulacion algebraica directa y usando A como notacion para la diferencia en una variable entre
dos puntos en el tiempo (como en AP=P;-P,), podemos escribir la ecuacion (5.1) en 1a forma de tasa de crecimiento:

P,D AS, AP, AS, S, AP,
+
P, 2, (5-2)

—Z

El primer término recoge la contribucion al crecimiento de la productividad de los cambios en la reasignacion de la
mano de obra de una industria a otra. Es positivo si aumenta la participacion de las industrias de alta productividad
en el empleo total. El sequndo término es la interaccion entre los cambios en la productividad de cada industria y los
cambios en las cuotas que representan en el empleo total. Este componente es positivo si también aumentala cuota
que representan en el empleo total las industrias de alto crecimiento de la productividad. El tercer término mide la
contribucion del crecimiento de la productividad dentro de las industrias (ponderada por la cuota correspondiente
a esas industrias en el empleo total).

Fuente: autores.

mobulLo



mMmobuLo

El proceso de transformacion estructural: tendencias, teoria y conclusiones empiricas

25\/¢ase también Fagerberg
(2000).

26| 5 estimaciones incluyen
el cambio en la proporcién
de la fuerza de trabajo que
va a otras industrias de alto
crecimiento para tener en
cuenta posibles dinamicas
similares en otras industrias.
Los niveles iniciales de pro-
ductividad, 1a tasa de matri-
culacion en la educaciony
las inversiones también se
agregan en la mayoria de los
modelos estimados.

Timmer y Szirmai (2000) estudian cuatro eco-
nomias asiaticas (India, Indonesia, Provincia
China de Taiwan y Republica de Corea) durante el
periodo comprendido entre 1963 y 1993. Su varia-
ble dependiente es el crecimiento de la producti-
vidad total de los factores (PTF), expresado como
funcion lineal del crecimiento de la produccion.
Los autores modifican el método estandar de
descomposicion cambio-cuota para dar cuenta
de la ley de Verdoorn (véase la seccidon 3..2).
Parten de la idea de que si los rendimientos a
escala difieren entre las industrias, la contribu-
cion del cambio estructural al crecimiento de la
productividad es mayor que la cuantificada por el
meétodo shift-share estandar. Los autores postu-
lan que el componente de cambio estructural no
explica el crecimiento de la PTF, contrariamente
a lo que se deriva de la bibliografia. A partir de
sumodificacion del andlisis shift-share, el compo-
nente de cambio estructural es positivo cuando
los insumos se desplazan hacia ramas de mayor
productividad, ramas cuya productividad crece
mas rapido o ramas con mayor elasticidad de
Verdoorn, entendida como la elasticidad del cre-
cimiento de la PTF al crecimiento de la produc-
cion. Este cambio de lametodologia, sin embargo,
no cambia los principales resultados, por lo que
el método shift-share no subestima sistematica-
mente la contribucion del cambio estructural.

Peneder (2003) examina las contribuciones al
crecimiento econémico de los servicios y de
dos categorias de la industria manufacturera,
a saber, la manufactura impulsada por la tec-
nologia y la manufactura intensiva en capital
humano. El estudio examina 28 economias de
la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo
Econémicos (OCDE) durante el periodo compren-
dido entre 1990 y 1998. Los resultados muestran
que un aumento de la cuota del empleo corres-
pondiente alos servicios tiene un efecto negativo
(rezagado) en el crecimiento del PIB, lo que con-
firma la hipdtesis de 1a bonificacion estructural
propuesta por Baumol (véase la seccion 3.1.2).
Por el contrario, los aumentos en las cuotas de
las exportaciones manufactureras impulsadas
por la tecnologia e intensivas en capital humano
tienen un efecto significativoy positivo en el nivel
y la tasa de crecimiento del PIB. El autor atribuye
estos resultados a efectos indirectos relaciona-
dos con el productor y el usuario, externalidades
positivas y otros factores del lado de 1a oferta que
aumentan la capacidad productiva asociada al
sector industrial. También senala que cuando
se toman en cuenta los efectos de los servicios y
la industria manufacturera, el efecto neto de la
transformacion estructural parece poco impor-
tante porque los efectos positivos y negativos de
los cambios en la estructura de la economia se
anulan mutuamente.

Fagerberg y Verspagen (1999) se centran en el
papel de determinadas industrias manufac-
tureras consideradas como motores particu-
larmente importantes del crecimiento econd-
mico?®. Utilizando 1a Base de Datos Estadisticos
Industriales de la ONUDI, concluyen que, entre
1973 Yy 1990, la industria de maquinaria eléctrica
se convirtio en una de las mas dinamicas de las
economias desarrolladas, con tasas de creci-
miento de la productividad laboral extraordina-
riamente elevadas. Inspirados por esa conclusion,
elaboran un modelo econométrico para estimar
el impacto en el crecimiento de la productividad
manufacturera del tamano de la industria de
maquinaria eléctrica, determinado por su cuota
en el empleo?8. Postulan que la cuota correspon-
diente a la maquinaria eléctrica en el empleo
total es un determinante significativo del creci-
miento de la productividad en Ta manufactura,
mientras que la cuota correspondiente a otras
industrias de alto crecimiento no es un determi-
nante significativo. Esto respalda la idea de que
la industria de maquinaria eléctrica es especial
porque puede impulsar el crecimiento de la pro-
ductividad en la manufactura. Este resultado
tambiénilustra el concepto de vinculos analizado
en la seccion 3.1.2: gracias a la aplicacion genera-
lizada de las TIC en una amplia gama de activi-
dades econdomicas, el fomento de la industria
de maquinaria eléctrica induce indirectamente
inversiones en otras industrias y estimula la pro-
ductividad en otras industrias y a nivel global,
fomentando también la innovacién a través de
los efectos indirectos del conocimiento y la apa-
ricion de nuevos productos. Al mismo tiempo, las
nuevas tecnologias de nuestra época generan
diferentes patrones de transformacion estructu-
ral que los observados con las nuevas tecnologias
de la primera mitad del siglo XX (por ejemplo, la
electricidad y los materiales sintéticos). Segun
Fagerberg (2000: 409): "La nueva tecnologia, en
este casolarevolucion electronica,haaumentado
la productividad a un ritmo muy rapido, particu-
larmente en la industria de maquinaria eléctrica,
pero sin un aumento similar en la cuota corres-
pondiente a esa industria en el empleo total". El
escaso efecto en el empleo puede poner en duda
el impacto de este nuevo tipo de cambio estruc-
tural sobre la reduccion de la pobreza, asi como
su papel como motor del crecimiento econdmico,
especialmente en las economias en desarrollo
con grandes y crecientes poblaciones.

3.2.4 Mejora industrial mediante la sofisticacion
de las exportaciones y dentro de las cadenas
de valor

La transformacion estructural es un proceso
continuo impulsado por la mejora industrial a
través de la diversificacién y sofisticacion de la
produccion y las exportaciones. Dos corrientes



El proceso de transformacion estructural: tendencias, teoria y conclusiones empiricas

han analizado recientemente estos procesos:
la del espacio de productos y la de las cadenas
de valor mundiales. La corriente que aborda el
espacio de productos (Hausmann y Klinger, 2007;
Hausmann y otros, 2007, 2011; Hidalgo y otros,
2007) se basa en una idea muy estructuralista: lo
que producenyexportanlaseconomiasrepercute
en su crecimiento econémico y su desarrollo. Esa
corriente también contiene un fuerte elemento
evolucionista: los paises no pueden producir un
bien sobre el que no tengan conocimientos o
experiencia. De ello se deriva que el aprendizaje,
las capacidades y el cambio tecnolégico son fun-
damentales para los procesos de transformacion
estructural. Esta corriente considera las posibili-
dades de produccion como un espacio en el cual
se mueven las economias. En concreto, el espacio
de productos es una representacion de todos los
bienes exportados en el mundo, donde la distan-
cia entre dos bienes se define por la probabilidad
de producir uno de los bienes si una economia
ya produce el otro. En este marco, la transforma-
cion estructural implica pasar de un bien que los
paises ya producen a otro que esta lo suficiente-
mente cerca del primero, definiéndose "lo sufi-
cientemente cerca” con arreglo al conocimientoy
las capacidades necesarios para producir un bien
determinado. Por lo tanto, en el espacio de pro-
ductos, los bienes estan cerca si el conocimiento
utilizado para producirlos es similar, y estan lejos
si producirlos requiere de conjuntos de habilida-
des completamente nuevos. Esto configura a la
postre una red de bienes, una especie de mapa
en el cual las economias se mueven de un punto

Grafico 15

a otro, lo que conduce a la diversificacion y a la
produccion de bienes cada vez mas sofisticados.

Hausmann y otros (2007) elaboran un indice
cuantitativo de la sofisticacién de las exporta-
ciones de los paises, generalmente denominado
EXPY?T. No es sorprendente que los autores
demuestren que esta medida de la sofistica-
cion de las exportaciones guarda una estrecha
relacion con los ingresos per capita. Pero lo que
es importante desde nuestra perspectiva es que
también demuestran la existencia de una corre-
lacion positiva entre el nivel inicial del EXPY y la
tasa subsiguiente de crecimiento econémico.
Es decir, si un pais tiene una canasta de expor-
taciones sofisticada en relaciéon con su nivel de
ingreso, el crecimiento posterior es mucho mayor
(véase también Fortunato y Razo, 2014). Esto se
ilustra en el grafico 15, que presenta datos sobre
el PIB per capita y el EXPY en 1992. Es significativo
que China y la India, dos de las economias mas
exitosas de los ultimos anos, tuvieran perfiles de
exportacién mas sofisticados de lo que sus nive-
les de ingreso podrian haber indicado.

Diversos estudios han aplicado las metodolo-
gias postuladas en la bibliografia que trata del
espacio de productos para cartografiar dichos
espacios y determinar posibles sendas de diver-
sificacion productiva, especialmente para las
economias en desarrollo (véase Hausmann y
Klinger, 2008, para Colombia; Felipe y otros, 2013,
para China; Jankowska y otros, 2012, para Asia y
América Latina; y Fortunato y otros, 2015, para
Etiopia).

Relacion entre el EXPY y los ingresos per capita en 1992
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Fuente: Rodrik (2007: 24).

Nota: E1 EXPY denota la sofisticacion de las exportaciones de un pafs.

2T (] EXPY se calcula en dos
pasos. En primer lugar, utili-
zando el Sistema Armoni-
zado de Designacion y Codifi-
cacién de Mercancias (SA), de
seis digitos, que abarca mas
de 5.000 productos basicos
diferentes, los autores
calculan el promedio pon-
derado de los ingresos de los
paises exportadores de cada
producto comercializado, en
el que las ponderaciones son
la ventaja comparativa mani-
fiesta (véase el recuadro 2)
de cada pais en ese producto
(normalizadas para que las
ponderaciones sumen 1). Esto
da el nivel de ingresos de ese
producto (variable general-
mente denominada PRODY).
A continuacion, calculan el
EXPY como el promedio pon-
derado de la PRODY de cada
pais, donde las ponderacio-
nes son la proporcién que
representa cada producto en
las exportaciones totales de
ese pais.
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285 World Input Output
Database (WIOD) retine
datos de 27 paises que
incluyen la Unién Europea
(excepto Croacia) y otras

13 economias (Estados
Unidos, Japén, Canada,
Australia, Republica de
Corea, Republica Popular
China, Federacién de Rusia,
Brasil, India, México, Turquia,
Indonesia y Provincia China
de Taiwan) de 1995 a 2011. La
base de datos esta disponible
en http://www.wiod.org/
new_site/home.htm. La
Trade in Value Added (TiVA)
Database esta elaborada por
la OCDE y la Organizacion
Mundial del Comercio (OMC).
Incluye datos sobre 61 econo-
mias (economias de la OCDE,
UE28, G20, 1a mayoria de las
economias de Asia Oriental y
Sudoriental, y algunos paises
sudamericanos). Los datos se
refieren a 1995, 2000, 2005

y al periodo comprendido
entre 2008 y 2011. La base de
datos TiVA puede consultarse
en http://www.oecd.org/sti/
ind/measuringtradeinvalue-
addedanoecd-wtojointinitia-
tive.htm.

29, particular, la contri-
bucién de las economias de
la OCDE al valor agregado a
nivel mundial se estima en
alrededor del 67%, mientras
que la contribuciéon de todas
las economias en desa-
rrollo es del 8% (excluidas
las economias de reciente
industrializacion de primera
y segunda generacion y los
BRICS (Brasil, Federacion de
Rusia, India, Republica Popu-
lar China y Sudafrica)).

Una bibliografia igual de prolifica analiza las
implicaciones del auge de las cadenas de valor
mundiales para la transformacion estructural
usando las matrices insumo-producto reciente-
mente publicadas por una serie de nuevas bases
de datos (por ejemplo, 1a World Input Output
Database y la Trade In Value Added Database)?8.
Estos estudios han demostrado empiricamente
la omnipresencia de las cadenas de valor mun-
diales y han analizado sus implicaciones para las
empresas y los gobiernos de los paises en desa-
rrollo. En general consideran que, a pesar de tener
caracter mundial, 1a produccion se concentra en
unos pocos paises, predominantemente en Asia
Oriental. Las empresas dominantes proceden
generalmente de economias avanzadas, y la glo-
balizacion de la produccion es mas pronunciada
en algunas industrias que en otras; las industrias
del vestidoy el textil, 1a electréonicay el automovil
son las mas fragmentadas (De Backer y Miroudot,
2013; Timmer y otros, 2014a; UNCTAD, 2014a). Otra
conclusion comun en estos trabajos es que, si
bien la participacion de los paises en desarrollo
en las cadenas de valor mundiales ha aumentado
enormemente en los Ultimos decenios, las econo-
mias desarrolladas tienden a beneficiarse mas de
la insercion en dichas cadenas que los paises en
desarrollo. Estos se quedan a veces estancados en
actividades de bajo valor anadido y tienen difi-
cultades para escalar en las cadenas (Milberg y
otros, 2014; UNCTAD, 2002, 2014a).

En esta linea, Banga (2013) utiliza la World
Input Output Database para comparar diver-
sos indicadores que miden la participacion de
los paises en las cadenas de valor mundiales y
la distribucién de los beneficios de esa partici-
pacion. El autor muestra que, aunque los paises
en desarrollo participan cada vez mas en las
cadenas, los paises desarrollados son los que
mas contribuyen a la adicion de valor?®. Fl estu-
dio distingue entre dos mecanismos mediante
los cuales los paises pueden participar en las
cadenas de valor mundiales: los vinculos hacia
delante, mediante los cuales el pais aporta
insumos a las exportaciones de otros paises, y
los vinculos hacia atras, mediante los cuales el
pais importa bienes intermedios para utilizar-
los en sus propias exportaciones. Esta distincion
reflejala medida en que los paises se benefician
de la participacion en las cadenas de valor mun-
diales, ya que tener mas vinculos hacia delante
que hacia atras es un signo de mayor creacion
de valor nacional. Los resultados demuestran
que los Estados Unidos, el Japon, el Reino Unido
e Italia son los paises con la proporcion mas alta
entre sus vinculos hacia adelante y hacia atras,
lo que significa que sus beneficios netos por la
participacion en las cadenas de valor mundia-
les son los mas elevados. Ademas, el estudio
demuestra que, aun cuando las economias en

desarrollo logran ingresar en las industrias de
alta tecnologia a través de las cadenas de valor
mundiales, su participacion puede no tradu-
cirse en beneficios netos en términos de valor
anadido en las exportaciones.

Timmer y otros (2014a) utilizan 1a World Input
Output Database parailustrar el hecho de que las
cadenas de valor han segmentado la produccion
mundial. Un ejemplo de su trabajo lo demuestra.
En la industria automotriz alemana, definida en
este marco comola industria que vende automo-
viles en el mercado interno de Alemania, 1a contri-
bucién del valor afladido aportado por empresas
extranjeras aumento del 21% en 1995 al 34% en
2008, 1o cual apunta a una mayor fragmentacion
dela produccion (cuadro 3). Ademas, el valor ana-
dido por el capital y la mano de obra muy califi-
cada (sin importar el origen) aumento, mientras
que el valor afiadido por la mano de obra poco
calificada disminuyé o permanecié constante.
Esto apunta a que, en la industria automotriz, los
paises que se especializaron en las etapas de pro-
duccién mas intensivas en capital ganaron mas
que los paises que se especializaron en las etapas
de produccién mas intensivas en mano de obra.
Confirmando esta tendencia, distintos estudios
empiricos han demostrado que desde la década
de 1980 se ha producido un cambio en la distri-
bucion funcional de los ingresos —que muestra
cémo se distribuyen los ingresos entre los propie-
tarios de los principales factores de produccion,
es decir, la mano de obra y el capital—, cambio
que ha desviado los ingresos de los salarios hacia
los beneficios (UNCTAD, 2010, 2012).

Tomando otra unidad de analisis y aplicando una
metodologia diferente, Dedrick y otros (2010)
usan los ejemplos del Apple Ipod y las compu-
tadoras personales tipo notebook para ilustrar
cémo se distribuyen los beneficios entre los par-
ticipantes de estas dos cadenas de valor mun-
diales. Este ejercicio parte de un supuesto rela-
tivamente sencillo: un Ipod y una computadora
estan hechos de muchos componentes produ-
cidos por diferentes firmas en diferentes paises.
Cada una de esas empresas cobra un precio por
su componente o actividad y, a su vez, paga a
otras empresas por los bienes intermedios nece-
sarios para realizar su etapa de produccion. En
el cuadro 4 se presentan diferentes indicadores
de los margenes de beneficio de los principales
participantes en la cadena de valor mundial del
Ipod. Sin entrar en los aspectos técnicos del ejer-
cicio, el cuadro muestra claramente la diferencia
entre los beneficios obtenidos por las empresas
especializadas en el disefio del producto (o la pro-
duccién de componentes criticos, como el chip
controlador o el chip de video) y las empresas
especializadas en el montaje o la produccion de
componentes estandar de baja tecnologia, como
los chips de memoria.
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Descomposicion del valor en las cadenas de valor mundiales: el caso de los automéviles
alemanes, 1995 y 2008 (en porcentaje)

1995 2008
Valor afiadido en Alemania 79 66
Mano de obra muy calificada 51 P
Mano de obra medianamente calificada 55 14
Mano de obra poco calificada 58 9
Capital 40 19
Valor anadido en el extranjero 61 7
Mano de obra muy calificada 42 17
Mano de obra medianamente calificada 47 13
Mano de obra poco calificada 46 1
Capital 34 2
Produccién final total 48 15

Fuente: Timmer y otros (20143, 104).

Margen de beneficio de las principales empresas que contribuyen a la produccion
de un IPod, 2005 (en porcentaje)

Function Supplier Gross margin Operating margin ~ Return on assets
Controller chip PortalPlayer 44.8 20.4 19.1
Lead firm Apple 29.0 n.8 16.6
Video chip Broadcom 52.2 10.9 9.8
Primary memory Samsung 315 9-4 103
Battery TDK 263 7.6 4.8
Retailer Best Buy 25.0 53 9.6
Display Toshiba-Matsushita Display 282 39 1.8
Hard drive Toshiba 26.5 3.8 17
Assembly Inventec Appliances 8.5 31 6.1
Distribution Ingram Micro 5.5 13 31
Minor memory Elpida 17.6 0.1 -1.0
Minor memory Spansion 9.6 -14.2 -9.2

Fuente: Dedrick y otros (2010: 92).

Nota: Los valores en negrita ponen de relieve las brechas en los margenes de beneficio de los diferentes participantes en la

cadena de valor mundial del Ipod.

A pesar de que algunas actividades, como el
montaje, no generan grandes beneficios para las
empresas locales, si crean empleo. Por lo tanto,
aunque los paises deben tratar de ascender en
la cadena de valor, las actividades de menor valor
anadido crean empleo y permiten a los paises
insertarse en el comercio mundial y aprender de
la produccion y las interacciones con otros par-
ticipantes en las cadenas de valor mundiales. La
seccion 5.2.1 del modulo 2 del presente material
didactico profundizara en los retos que plantean
las cadenas de valor mundiales a la transforma-
cion estructural y en la manera en que las politi-
cas industriales pueden facilitar la mejora indus-
trial en las cadenas de valor.

Algunos autores han relacionado la mejora
industrial mediante la sofisticacion de las

exportaciones y el ascenso dentro de la cadena
de valor con las trampas de los ingresos, y en par-
ticular con la trampa del ingreso medio. Felipe y
otros (2012) analizan la dinamica de 124 paises
entre 1950 y 2010, clasificando las economias
por grupos de ingresos y contabilizando cuantos
anos necesitaron para pasar a grupos de mayo-
res ingresos. Postulan que la transformacién
estructural, 1a sofisticacién de las exportaciones
y la diversificacion ayudan a los paises a evitar
la trampa del ingreso medio. Lee (2013) propone
una perspectiva evolucionista de las trampas del
ingreso medio, asociandolas con el desarrollo de
las capacidades tecnolégicas. Segun su analisis,
para evitar las trampas del ingreso medio, los
paises deben modernizar y diversificar su eco-
nomia pasando a industrias caracterizadas por
rapidos cambios tecnolégicos. La innovacion
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rapida hace que los productos existentes queden
pronto obsoletos y los operadores historicos pier-
dan competitividad, lo cual crea oportunidades
para que ingresen nuevas empresas en el sector
industrial.

Combinando las concepciones estructuralista y
evolucionista, Lavopa y Szirmai (2014) elaboran
un indice de modernizacién estructural que se
basa en la idea de que, para desarrollarse con
éxito, los paises deben emprender simultanea-
mente procesos de cambio estructural y tec-
nologico. Para ello, el indice se compone de un
componente de cambio estructural y otro de
cambio tecnoloégico. El componente de transfor-
macion estructural del indice se deriva de las
cuotas en el empleo total correspondientes al
sector moderno compuesto por la industria (por
ejemplo, la mineria, la manufactura, los servicios
publicos y la construccion) y los servicios comer-
ciables (transporte y telecomunicaciones, y ser-
vicios financieros y profesionales). Estas indus-
trias suelen presentar niveles de productividad
por encima de la media y un mayor potencial de
crecimiento de la productividad. El componente
de cambio tecnoldgico se mide por la producti-
vidad laboral del sector moderno, tal como se ha
definido anteriormente, comparada con la de los
Estados Unidos (considerada la frontera tecnolé-
gica a nivel mundial). El indice de modernizacion
estructural se calcula para 100 paises durante el
periodo comprendido entre 1950 y 2009. Las ten-
dencias derivadas de este indice en los ultimos
decenios confirman que solo las economias que
realizaron ambas transformaciones al mismo
tiempo (por ejemplo, la Republica de Corea, la
Provincia China de Taiwan, Hong Kong (China) y
Singapur) recuperaron su atraso con respecto al
mundo avanzado. Por el contrario, 1as que no se
embarcaron en procesos sostenidos de transfor-
macion estructural y tecnoldgica quedaron atra-
padas en trampas del ingreso bajo y medio.

3.3 Ladesindustrializacion prematura
y el papel (posible) de los servicios
como nuevo motor del crecimiento
econémico

Algunos observadores han sefnalado reciente-
mente que los servicios estan asumiendo el
papel de la manufactura y se estan convirtiendo
en el nuevo motor del crecimiento econémico.
Esta posicion se basa en varias observaciones. En
primer lugar, como ya se ha comentado en la sec-
cion 2.3,una de las regularidades empiricas sobre
la transformacion estructural es que, a medida
que las economias se desarrollan mas alla de
un determinado nivel (relativamente alto) de

ingreso, tienden a desindustrializarse. Rowthorn
(1994), que estudia la relacion entre el empleo
manufacturero y los ingresos per capita en 70
paises en 1990, muestrala existencia de unaesta-
ble relacién de U invertida entre esas dos varia-
bles. Esa regularidad empirica se ve corroborada
por los estudios econométricos que demuestran
que, en el mundo avanzado,la manufacturanoes
el motor del crecimiento econémico que fue hace
algunas décadas (véase la seccion 3.2.1).

Sin embargo, el fenémeno de la desindustrializa-
cién es un poco mas complejo. Rowthorn y Wells
(1987) distinguen dos tipos de desindustrializa-
cioén: la desindustrializacion positiva, que ocurre
en las economias desarrolladas como resultado
natural del crecimiento econémico sostenido, y
la desindustrializacion negativa, que ocurre en
todos los niveles de ingreso. En el caso de la des-
industrializacién positiva, el rapido crecimiento
de la productividad en la manufactura permite
a las empresas satisfacer 1a demanda utilizando
menos mano de obra (en otras palabras, el cre-
cimiento de la productividad reduce el empleo),
mientras que la produccién se expande. Los tra-
bajadores desplazados encuentran empleo en
el sector de los servicios porque, a medida que
aumentan los ingresos, los patrones de demanda
se desplazan hacia los servicios, también debido
a laley de Engel. Por lo tanto, 1a cuota que repre-
sentan los servicios en el empleo total aumenta
a expensas del empleo en la industria manufac-
turera (Baumol, 1967; Baumol y otros, 1985; véase
también la seccion 3.1.2). Al ser una consecuencia
del dinamismo industrial (es decir, el crecimiento
de la productividad), 1a desindustrializacion posi-
tiva es un signo de éxito econéomico. La desin-
dustrializacién negativa, en cambio, es producto
del fracaso econémico. Ocurre cuando un pais
tiene un mal desempeno econémico o cuando
su industria manufacturera enfrenta desafios.
En esos casos, la disminucion de la produccion
manufacturera, o la mayor productividad en la
industria manufacturera, crea desempleo, o que
deprime los ingresos (Rowthorn, 1994; Rowthorn
y Wells, 1987; UNCTAD, 1995).

Ademas, Palma (2005) documenta que la rela-
cion entre el empleo manufactureroy los ingre-
sos per capita no es estable. Por el contrario, un
nivel decreciente de empleo manufacturero se
asocia con cada nivel de ingreso per capita, lo
que indica que hoy en dia los paises en desarro-
llo tienden a desindustrializarse antes de alcan-
zar un nivel de ingreso suficientemente alto. El
grafico 16 muestra el logaritmo del ingreso per
capita (a precios constantes de 198s5) en el eje
horizontal y la parte que representa el empleo
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manufacturero en el empleo total en el eje ver-
tical. Cada curva representa los datos de un ano
determinado. El grafico ilustra la disminucion
de la parte correspondiente al empleo manu-
facturero con cada nivel de ingreso per capitay
una drastica reduccién del nivel de ingreso per

Grafico 16

capita a partir del cual comienza la desacelera-
cién en el empleo manufacturero. En particular,
el nivel de ingreso per capita al que el empleo
manufacturero empezé a disminuir se redujo
de 20.645 dolares en 1980 a 9.805 ddlares en
1990y a 8.691 dolares en 1998.

La relacion cambiante entre el empleo manufacturero y los ingresos

Manufacturing employment (%)

1 1 1 1 1
5.4 6.0 6.5 7.0 75 8.0

I I I I I
84 89 94 99 103

Log of income per capita (1985 international dollars)

Fuente: Palma (2005: 80).

Nota: La curva de 1960 se construye utilizando datos de 81 paises. Las otras curvas se construyen utilizando datos de 105 paises.

Segun Palma (2005), varios factores pueden expli-
car este fenémeno. Entre ellos figuran el progreso
tecnoldgico y el consiguiente desplazamiento de
la mano de obra que ha aumentado la intensi-
dad de capital de 1a produccién a expensas de la
mano de obra, y el auge de la globalizacién y las
cadenas de valor mundiales que han facilitado el
traslado de las etapas de produccion intensivas
en mano de obra a economias de bajos salarios y
con abundancia de mano de obra, especialmente
en Asia. Como veremos mas adelante en esta sec-
cion, el traslado de las actividades de produccién
intensivas en mano de obra ha beneficiado pre-
dominantemente a las economias asiaticas, con
la consiguiente expansion del empleo manu-
facturero y de la produccion (industrializacion).
Las empresas de los paises latinoamericanos y
africanos han sido menos capaces de insertarse
en esas cadenas de valor mundiales, lo que ha
contribuido a la tendencia a la "desindustrializa-
cion prematura”. El sindrome holandés —el feno-
meno por el cual el descubrimiento de recursos
naturales hace que las economias se especia-
licen en los productos primarios a expensas de
las actividades de manufactura (véase también
la seccion 3.1.3.5)— es otro determinante de la

desindustrializacién prematura. Como sostiene
Palma (2005), algunos paises en desarrollo, espe-
cialmente en América Latina, han sufrido un
sindrome holandés impulsado por las politicas
desde Ta década de 1980. Las politicas que pre-
tendian generar un superavit comercial en la
manufactura han sido sustituidas por politicas
que promueven la especializacion basada en las
ventajas comparativas y, por lo tanto, se adaptan
a las dotaciones de recursos de los paises. Esto
ha llevado a una rapida desindustrializacion
prematura.

Al estudiar los posibles determinantes de la des-
industrializacién prematura, Tregenna (2009)
analiza las tendencias de 48 economias en vias
de desindustrializacién, entre las cuales figuran
economias de ingreso alto, mediano y bajo3°.
Muestra que, en casi todas las economias estu-
diadas,la manufactura se ha vuelto menos inten-
siva en mano de obra, esencialmente debido al
rapido crecimiento de la productividad laboral.
Esto no seria un problema si la parte correspon-
diente a la manufactura en el PIB no hubiera dis-
minuido. Sin embargo, parece que asi ha sido: en
la mayoria de las economias analizadas, la caida

30 | 35 economias de ingreso
mediano incluidas en el
analisis son Polonia, Chile,
Colombia, la Argentina,
Letonia, Rumania, el Uruguay,
Jamaica, Suriname, 1a Fede-
racion de Rusia, Santa Lucia
y la Republica Bolivariana de
Venezuela. Las economias de
ingreso bajo son el Pakistany
Mongolia.

o
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"l

en el empleo manufacturero estuvo asociada con
una caida en la parte del PIB correspondiente
a la manufactura. Como sostiene Tregenna
(2009: 459), esto redujo las perspectivas de creci-
miento a largo plazo de las economias, ya que no
pudieron aprovechar los "efectos impulsores del
crecimiento que tiene la manufactura”.

Felipe y otros (2014) profundizan en los efectos
perjudiciales de la desindustrializacion pre-
matura. Analizan 52 economias, en su mayoria
de ingreso alto y mediano-alto, pero también
algunas economias de ingreso mediano-bajo.
Los autores establecen una relacion estadisti-
camente significativa entre el pico histérico del
empleo manufacturero y los niveles subsiguien-
tes de ingreso per capita, lo que significa que los
paises que lograron en el pasado una alta cuota
correspondiente a la manufactura en el empleo
total gozan actualmente de mayores ingresos. El
grafico 17 ilustra esto al representar el pico histo-
rico del empleo manufacturero entre 1970y 2010
en el eje horizontal y el logaritmo del promedio

Grafico17

del ingreso per capita entre 2005 y 2010 en el eje
vertical. Segun las estimaciones de Felipe y otros
(2014), una diferencia de 1 punto porcentual en
el pico de empleo manufacturero se asocia con
13 puntos porcentuales mas de PIB per capita
entre 2005 y 20710. Esta relacion es valida para
las cuotas de empleo de la manufactura, pero
no para las cuotas de produccion. De ahi que,
como senalan los autores, "el proceso de indus-
trializacion predice la prosperidad futura solo en
la medida en que genere empleos de manufac-
tura" (Felipe y otros, 2014: 5). El trabajo muestra
ademas que la industrializacién es un predictor
de la riqueza futura: lograr una cuota de empleo
manufacturero del18% al 20% en el periodo com-
prendido entre 1970 y 2010 ha sido una condicién
absolutamente necesaria para convertirse en
una economia de altos ingresos. Por ultimo, los
resultados confirman que el empleo manufac-
turero alcanza su maximo a un nivel de ingresos
per capita cada vez mas bajo, lo que confirma las
tendencias de desindustrializacion prematura
descritas anteriormente.

Relacion entre el nivel maximo de empleo manufacturero en el pasadoy

el PIB per capita entre 2005y 2010

Log of average per capita GDP, 20052010

T T T
30 40 50

Peak manufacturing employment share

Fuente: Felipe y otros (2014: 6).

Rodrik (2016) estudia mas a fondo estos procesos
y descubre interesantes dinamicas regionales:
confirmando la estadistica descriptiva analizada
enlaseccion 2.3.3,Asia esla Unica region en desa-
rrollo que ha mantenido una fuerte industria
manufacturera en los ultimos decenios. Por el
contrario, América Latina y Africa Subsahariana
presentan los procesos de desindustrializacion
mas espectaculares (véase también UNCTAD,
2003a). Segun Rodrik (2016), estas tendencias
regionales pueden explicarse por las tendencias

de la globalizacién: los empleos manufactureros
se han destruido principalmente en paises sin
unagranventaja comparativaenlamanufactura.
El cambio tecnologico desplazador de la mano de
obra, entendido como el cambio tecnoldgico que
aumenta la intensidad de capital y ahorra mano
de obra no calificada, también es una de las
causas de la desindustrializacion (prematura).
En efecto, Rodrik (2016) muestra que la reduccion
del empleo manufacturero afecta predominan-
temente a los trabajadores poco cualificados.
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En un intento de explicar la relacion cambiante
entre la industrializacion y los ingresos per
capita, algunos autores han observado que cier-
tas estadisticas pueden subestimar el grado en
que la manufactura es una fuente de empleo y
sobrestimar la importancia de los servicios. Por
ejemplo, la ONUDI (2013) sefiala que a) si bien la
informalidad se considera tipica de los servicios,
recientemente se ha producido un aumento de
los empleos informales en la industria manu-
facturera; y b) 1a distinciéon entre manufactura y
servicios se esta difuminando a medida que las
empresas manufactureras subcontratan muchas
de sus actividades de servicios a empresas del
sector terciario y, por lo tanto, crean servicios
relacionados con la manufactura (véase también
Manyika y otros, 2012)3'. Los servicios relacio-
nados con la manufactura, y especialmente los
servicios empresariales como el disefio, la inves-
tigacion, la ingenieria, la creacion de marcas, la
publicidad y 1a comercializacion, son una fuente
importante de empleo en los paises industriali-
zados, donde a menudo compensan la disminu-
cién de los empleos en la industria manufactu-
rera. Sin embargo, el aumento de los servicios
relacionados con la manufactura no se ha limi-
tado a los paises industrializados. El incremento
de la integracién regional y de la participacion
en la produccion internacional ha dado lugar a
considerables aumentos de empleo en los servi-
cios relacionados con la manufactura (por ejem-
plo, los servicios empresariales y el transporte)
en paises y regiones en desarrollo de rapido
crecimiento y en particular en Asia Oriental y el
Pacifico (ONUDI, 2013).

También se ha senalado que se pueden encon-
trar oportunidades en los vinculos potenciales
entre los servicios y las actividades industriales
de alta productividad. Por ejemplo, las empresas
manufactureras estan subcontratando cada vez
mas actividades comolos servicios empresariales
(por ejemplo, el alquiler de maquinaria y equipo,
la logistica, el almacenamiento, etc.) y el trans-
porte a empresas del sector terciario. A medida
que las empresas comienzan a cooperar, inter-
cambian conocimientos y tecnologias. Esos inter-
cambios son particularmente beneficiosos para
las empresas de servicios intensivos en mano de
obra, ya que deben adoptar la tecnologia mas
avanzada del sector industrial y sus trabajadores
aprenden nuevas formas de realizar sus activi-
dades. Sin embargo, las empresas de servicios
que desean establecer vinculos con la industria
enfrentan desafios considerables. Estos desafios
se derivan del caracter informal de muchas acti-
vidades de servicios, del hecho de que las empre-
sas carecen de capital humano y de capacidades
productivas como los conocimientos conceptua-
les y procedimentales sobre la manera de crear

nuevos productos o nuevas formas de hacer
negocios, y de su bajo nivel de capital y de utili-
zacion de las TIC (Salazar-Xirinachs y otros, 2014).

Este analisis muestra que la manufactura ha per-
dido parte de su importancia en el crecimiento
economico moderno. Esto ha llevado a algunos
autores a sostener que el sector de los servicios
o algunas partes del mismo han reemplazado
a la manufactura como motor del crecimiento
econémico (Ghani y O'Connell, 2014) o se han
convertido en un motor adicional (Acevedo y
otros, 2009; Felipe y otros, 2009). Varios de esos
estudios se basan en la experiencia de la India,
donde los servicios, especialmente los basados
en las TIC, crecieron enormemente durante los
dos ultimos decenios (Chakravarty y Mitra, 2009;
Dasgupta y Singh, 2005, 2006; Ghani y Kharas,
2010; Joshi, 2011).

Rodrik (2014) es escéptico al respecto. Segun su
argumento, los servicios comerciables, como la
banca, las finanzas, los seguros y otros servicios
empresariales, gozan de mayores niveles de pro-
ductividad que muchas actividades manufactu-
reras, gracias en parte a su uso de tecnologias
modernas como las TIC. También pagan sueldos
mas altos y proporcionan a los trabajadores mas
oportunidades de aprendizaje. Sin embargo, los
servicios comercializables requieren de mano de
obra calificada, recurso escaso en los paises en
desarrollo y dificil de conseguir porque los traba-
jadores que salen del sector agricola son dificiles
de capacitary de insertar en el sector de los servi-
cios comerciables. Capacitar a un agricultor para
que utilice una maquina para producir textiles o
aceroes mas facil que capacitarlo para trabajaren
un banco, por lo que la manufactura proporciona
una solucién de empleo mas facil para los traba-
jadores agricolas desplazados de su explotacion
agricola debido a las mejoras en la productividad
agricola. Sin embargo, en los paises en desarro-
Tlo de hoy en dia, la mano de obra excedente, que
puede aumentar cuando el crecimiento de la
productividad en la agricultura libera mano de
obra (fomentando la transformacion estructu-
ral), es empleada en servicios no comerciables, y
especialmente en actividades como el comercio
minorista y 1a hosteleria. Los servicios no comer-
cializables son muy buenos para absorber mano
de obra, pero sus oportunidades de mejora de
la productividad son limitadas. Por otra parte, si
bien estos servicios también pueden beneficiarse
del progreso tecnolégico, estan naturalmente
limitados por el tamano del mercado interno. En
el sector manufacturero, por el contrario, incluso
los pequenios paises en desarrollo pueden idear
estrategias industriales orientadas a la exporta-
cién que puedan estimular de manera sostenible
el crecimiento manufacturero y econémico. Por

315 onwpl (2013) define los
servicios relacionados con la
manufactura como los servi-
cios necesarios para producir
y suministrar productos
manufacturados. Sefiala que
los servicios empresariales
son los mas estrechamente
vinculados con la produccion
manufacturera, seguidos
por los servicios de comercio,
intermediacion financiera

y transporte terrestre. Los
servicios de hosteleriay de
transporte aéreo y acuatico
muestran el vinculo mas
débil con la industria manu-
facturera,y actividades como
el sector inmobiliario, los
correos y telecomunicacio-
nesy el transporte auxiliar
muestran un vinculo escaso.
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las razones expuestas, los servicios requieren un
crecimiento de la productividad en el resto de la
economia para poder mantener el crecimiento
economico.

A modo de conclusién, Rodrik (2013a: 171) ha
afirmado en otro de sus estudios: "Las activida-
des econdmicas que son buenas para absorber
tecnologias avanzadas no son necesariamente
buenas para absorber mano de obra". Este es pre-
cisamente el dilema que plantea el sector de los
servicios: los servicios que pueden absorber tec-
nologias (servicios comerciables) no son buenos
para absorber mano de obra, mientras que los
servicios que son buenos para absorber mano
de obra (servicios no comerciables) no pueden
absorber la tecnologia de 1a misma manera. Esto
explica por qué, segun Rodrik (2014), es dificil
imaginar que un modelo dirigido por los servi-
cios pueda proporcionar un crecimiento rapido y
buenos empleos de la misma manera que lo hizo
la manufactura en el pasado.

4 Transformacion estructural
y desarrollo

En esta seccion se analiza cémo afecta la com-
posicion de la produccion a varios aspectos

del desarrollo social y humano. Como senald
Kuznets (1966) hace medio siglo, el cambio
estructural comporta transformaciones socia-
les generalizadas, como un incremento de la
urbanizacion y de la secularizacion, ademas de
transiciones demograficas hacia bajas tasas de
fecundidad. En la actualidad, la mejora de la
esperanza de vida en los paises desarrollados
y en desarrollo ha dado lugar a un fenémeno
de envejecimiento de la poblacion (UNCTAD,
2013¢). Si bien todos estos cambios constituyen
grandes logros y crean valiosas oportunidades
para cualquier pais en desarrollo, también es
cierto que plantean numerosos desafios en los
ambitos de la migracién rural, la planificacion
urbanay el gasto social, entre otros. En el recua-
dro 6 se resumen algunos de los problemas
sociales modernos asociados a los procesos de
transformaciéon estructural que se examinan
en este modulo. Por otra parte, en esta seccion
se repasa brevemente la bibliografia que existe
acerca del papel desempenado por la transfor-
macion estructural en la generacion de empleo
y en la reduccion de la pobreza y la desigualdad.
A continuacion se presenta un analisis de la
relacion entre la transformacion estructural y el
desarrollo humano, definido este desde 1a pers-
pectiva de los avances en el cumplimiento de los
Objetivos de Desarrollo del Milenio.

Transformacion estructural y cambios demograficos y del mercado de trabajo

Paralelamente al proceso de transformacion estructural se han ido produciendo diversos cambios: a) aumento
de la participacion de la mujer en la fuerza de trabajo, b) migracion de las zonas rurales a las urbanas, c)
migracién internacional, y d) disminucién de las tasas de fecundidad. Cada uno de esos procesos ha tenido a su
vez repercusiones en la renta de los hogares, asi como en la distribucion de los ingresos. En el transcurso de un
decenio, de 1997 a 2007, la proporcién de mujeres con trabajo remunerado aument6 un 18% en todo el mundo. Ese
incremento, combinado con un descenso del ritmo de la acumulacion de capital, dio lugar a una mayor abundancia
relativa de mano de obra, lo que se tradujo en una presion a la baja sobre los salarios reales. La migracion desde las
zonas rurales hacia las urbanas puede tener efectos tanto positivos como negativos. Por una parte, puede suponer
una fuente de remesas para las zonas rurales (lo que también ocurre en el caso de la migracién internacional) y
contribuir asi al desarrollo rural y a un incremento del ingreso de los hogares rurales. Pero también puede agravar
los problemas sociales y econémicos en las ciudades, especialmente cuando la tasa de migraciéon supera en estas la
de creacion de empleo, en cuyo caso aumenta el excedente de mano de obra en estas zonasy, por lo tanto, la presion
sobre los ingresos urbanos (Lall y otros, 2006; Todaro, 1980; sobre las tendencias de 1a migracion de las zonas rurales
alas urbanas en los paises menos adelantados (PMA), véase UNCTAD, 2013c). En cambio, la migracién internacional
deberia tener el efecto contrario, ya que reduce 1a oferta de mano de obra. Sin embargo, ese efecto queda anulado
sila migracion internacional es de mano de obra cualificada, lo que puede perjudicar la capacidad productiva de los
paises en desarrollo de los que proceden esos emigrantes.

Lamigracion también haido acompainada de un continuo aumento de las remesas, especialmente hacialos paises de
ingreso mediano. Por ejemplo, en Viet Nam, las remesas ascendieron en 2005 a 5.500 millones de ddlares, mientras
que tanto la asistencia oficial para el desarrollo como la inversion extranjera directa se situaron en 3.000 millones
de ddlares. Las remesas pueden ser una fuente de divisas para los paises y de ingresos adicionales para los hogares.
Asimismo, pueden aumentar la recaudacion fiscal, contribuyendo asi a financiar las politicas publicas. Si el pais de
origen no se encuentra en el mismo ciclo econémico que el pais receptor, las remesas pueden convertirse en una
fuente de financiacion del desarrollo anticiclica. A pesar del optimismo generalizado que despierta el incremento de
las remesas hacia los paises en desarrollo, el efecto de estas en una economia receptora depende, entre otras cosas,
de si el pais logra evitar depender de ellas.

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Instituto de Investigaciones de las Naciones Unidas para el Desarrollo Social
(UNRISD), 2010.
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4.1 Transformacion estructural,
empleo y pobreza

La transformacién estructural tiene una clara
incidencia en el crecimiento del empleo y en la
reduccion de la pobreza. Lavopa y Szirmai (2012)
distinguen tres tipos de efectos del crecimiento
economico sobre el empleo y la pobreza: directos,
indirectos e inducidos. Pueden producirse efec-
tos directos por la creaciéon de nuevos puestos
de trabajo o por la reasignacion de trabajadores.
En el primer caso, personas que antes estaban
desempleadas dejan de estarlo, de modo que la
incidencia en el empleo y los ingresos es directa.
En el caso de la reasignacion de trabajadores, si
posibilita el acceso laboral a sectores de mayor
productividad y esa productividad se ve reflejada
en los salarios, el crecimiento econémico reducira
la pobreza. Los efectos indirectos del crecimiento
economico en el empleo y en la pobreza depen-
den de la solidez de los vinculos entre el sector
que crece y el resto de la economia: cuanto mas
estrecha sea la relacion, mayor sera el efecto.
Asimismo, el crecimiento del resto de las activida-
des econémicas contribuye a crear mas empleoy
a aumentar la productividad y los ingresos, con
lo que se generan efectos multiplicadores. Ese es
el efecto inducido, segun la definicién de Lavopa
y Szirmai (2012).

En referencia a la bibliografia empirica sobre
la relacion entre la transformacion estructural,
el empleo y la pobreza, hay que sefalar que en
algunos estudios se utilizo el analisis de descom-
posicion que se examina en la seccion 3.2.2 para
investigar la relaciéon entre el cambio estruc-
tural y la generacion de empleo. Estos estudios
tratan sobre la dimension social del crecimiento
economico y la nocién de que este por si solo
no basta para el desarrollo, ya que también es
preciso generar empleos. De acuerdo con estas
ideas, Pieper (2000) define la "tasa de creci-
miento socialmente necesario” como aquella
que permite un aumento tanto de la producti-
vidad como del empleo. En concreto, las pautas
de crecimiento se definen como socialmente
sostenibles si las tasas de crecimiento de la pro-
ductividad laboral y del empleo son del 3% o
superiores. El autor sefiala que en las economias
que han seguido patrones socialmente sosteni-
bles (Indonesia, la Republica de Corea, Malasia
y Tailandia) se ha registrado también un creci-
miento de la produccion notorio, encabezado por
la expansion del sector manufacturero.

En la definicion de "tasa de crecimiento social-
mente necesario” propuesta por Pieper (2000) se
utiliza el crecimiento del empleo como medida de
la generaciéon de empleo y no se tiene en cuenta
la tendencia al alza de las tasas de actividad de

muchos paises en desarrollo (por ejemplo,debido
a que se incorporan mas mujeres a la fuerza
de trabajo). Por consiguiente, si una economia
genera empleo a un ritmo del 3%, pero la fuerza
de trabajo crece mas rapidamente, el numero de
empleos creados podria no ser suficiente para
garantizar la inclusién social. Esto es probable
que ocurra en paises en desarrollo en que la
fuerza de trabajo aumenta rapidamente (tam-
bién debido a la evolucién demografica), lo que
exige que se creen continuamente nuevas opor-
tunidades de empleo. Por ultimo, existe 1a posi-
bilidad de que las tendencias de la creacion del
empleo no reflejen suficientemente el problema
del empleo de muchas economias en desarrollo,
en que muchas personas no pueden permitirse
el "lujo" de estar desempleadas y prefieren el
subempleo y el empleo de baja calidad (UNCTAD,
2013¢). En esos casos, el crecimiento del subem-
pleo contribuira a que aumente el empleo, de
manera que se "inflaran” las cifras de ocupacién
sin que los trabajadores tengan garantizado un
ingreso suficiente. Se ha observado que, debido a
la mayor presencia de los paises en desarrollo en
el comercio mundial de manufacturas, 1a oferta
de manufacturas intensivas en mano de obra ha
aumentado, con el consiguiente descenso de los
precios y, por tanto, de los salarios (UNCTAD, 2002,
2005, 2010). Al reducirse el poder adquisitivo de
los trabajadores, los salarios no permiten que la
demanda interna sostenga el crecimiento de la
industria manufacturera, lo que limita aun mas
el crecimiento del empleo. Incluso el cambio tec-
nolégico (capaz de propiciar una expansion de la
produccién) podria tener repercusiones negati-
vas en el empleo, dado que se orienta al ahorro
de mano de obra. A causa de esas dinamicas, el
vinculo entre el crecimiento del PIB y el empleo
esmas débil enlos paises en desarrollo que en los
paises desarrollados (UNCTAD, 2010).

Kucera y Roncolato (2012) también observan la
necesidad de un equilibrio entre el crecimiento
de la productividad laboral y la generacién de
empleo, o que implicaria que lograr la sosteni-
bilidad social tal como la define Pieper (2000)
entrana grandes dificultades. Los autores com-
paran el crecimiento del empleo con el de la
fuerza de trabajo e indican que algunas regiones
en desarrollo, especialmente en Asia, han expe-
rimentado un "crecimiento sin empleo”, lo que
significa que la expansiéon econémica no se ha
traducido en mas empleos. En consonancia con
laidea de que es dificil conseguir que aumente la
productividad laboral al mismo tiempo que crece
el empleo, en el estudio se llega a la conclusion
de que los sectores del comercio al por mayor y al
por menor, asi como el de restaurantes y hoteles,
son los que mas contribuyen al crecimiento del
empleo en los paises en desarrollo. No obstante,
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32 Opsérvese que nos
referimos a correlaciones,
sin sugerir necesariamente
ninguna causalidad, ya que
podria argumentarse que la
reduccién de la pobreza esta
impulsada por la expansion
de la actividad manufactu-
reray que, a suvez, impulsa
esa actividad.

estos son también los sectores que menos con-
tribuyen al crecimiento agregado de la produc-
tividad laboral. En este estudio se confirma lo
que ya se tratd en la seccién 3.3, que se resume
simplemente con la conclusién de Rodrik (2013a)
de que las actividades econémicas que absorben
bien las tecnologias suelen no absorber tan bien
la mano de obra, con lo que surge la necesidad de
alcanzar un equilibrio entre las mejoras de pro-
ductividad y la generacion de empleo.

Utilizando el indice de Divisia, que se presenta
en el recuadro A1 del anexo de este modulo, 1a
UNCTAD (2014b) ofrece un analisis detallado de
las pautas de la transformaciéon estructural de
los paises menos adelantados (PMA) entre 1990y
2012 (para conocer mas detalles, véase el anexo, al
final de este modulo). La UNCTAD (2014b) inves-
tiga las contribuciones de los efectos directos
de la productividad y la reasignacion en la pro-
ductividad laboral agregada, y distingue tam-
bién las contribuciones por sectores. Una de las
principales conclusiones de este analisis es que,
en los pafses menos adelantados, el sector agri-
cola contribuye en gran medida al crecimiento
de 1a productividad agregada. El aumento de la
productividad en la agricultura es especialmente
importante para los paises en desarrollo, debido
al gran numero de trabajadores que empleay a
que su produccion (alimentos y articulos relacio-
nados con la alimentacion) representa la mayor
parte de la canasta de consumo media. El rapido
crecimiento de la productividad en la agricultura
impulsa la transformacién estructural, al liberar
la mano de obra que no resulta necesaria debido
a la maquinaria moderna y permitir a esos tra-
bajadores acceder a actividades de mayor pro-
ductividad. Esto ha llevado a algunos autores a
defender que en la formulacién de las politicas
economicas deberia darse prioridad al aumento
de Ta productividad del sector agricola, pasando
de la agricultura de subsistencia a 1a comercial
y a cultivos de mayor valor afiadido, (Szirmai y
otros, 2013; UNCTAD, 2013c, 2015C).

Es evidente que un crecimiento econdmico
socialmente sostenible es también importante
para la reduccion de la pobreza: esta solo puede
mitigarse si se distribuyen los beneficios del cre-
cimiento econémico entre una gran parte de la
poblacion a través del empleo. En algunos estu-
dios se ha investigado explicitamente el papel de
las diferentes pautas de crecimiento en relacion

con la pobreza. En algunos estudios que abarcan
varios paises se hallegado a la conclusion de que,
en las economias mas pobres, la reduccion de la
pobreza esta asociada principalmente al creci-
miento de la agricultura. Enlos niveles de ingreso
mas altos, el papel de la agricultura en la reduc-
cion de la pobreza es menor y los sectores secun-
darios adquieren mayor peso (Christiansen y
Demery,2007; Hasan y Quibria, 2004). Otros estu-
dios se han centrado en determinados paises. Por
ejemplo, Ravallion y Datt (1996) analizan el papel
del cambio estructural en relacion con la pobreza
enlaindiaentre 1951y1991. Los autores dividen la
produccién en tres sectores: primario (agricultura
y mineria), secundario (industria manufacturera,
construccion y servicios publicos) y terciario (ser-
vicios). En su estudio evaltian empiricamente si
la reduccién de la pobreza esta relacionada con
el crecimiento de la produccién en alguno de
esos segmentos de actividad. Su conclusion es
que, tanto en las zonas rurales como en las urba-
nas, la reduccion de la pobreza tiene mas que ver
con el crecimiento de la produccion en el sector
primario y terciario que en el sector secundario.
Ravallion y Chen (2007) aplican esta metodolo-
gia al estudio de la Republica Popular China en el
periodo comprendido entre 1980 y 2001. Llegan a
la conclusién de que el sector primario fue el que
mas redujo la pobreza. En el caso de Indonesia
entre 1984 y 2002, el crecimiento del sector de
los servicios urbanos fue el que mas contribuyo
a reducir la pobreza en las zonas rurales, mien-
tras que el crecimiento del sector industrial tuvo
un efecto modesto en la reduccién de la pobreza
rural y urbana (Suryahadi y otros, 2009).

A pesar de esta evidencia empirica, que rebate la
importancia del sector secundario en la reduc-
cion de la pobreza, la ONUDI (2015) senala que
la transformacion estructural hacia la actividad
manufacturera estd positivamente asociada
con una serie de indicadores de inclusién social.
Por ejemplo, en el grafico 18 se muestra la rela-
cion entre la proporcion de empleos en el sector
manufacturero y el indice de no pobres, que es
igual a uno menos el indice de recuento de la
pobreza. Con el incremento de la proporcidn
de empleos de la industria manufacturera con
respecto al total, la pobreza disminuye (la pro-
porcién de no pobres aumenta)32. Lavopa (2015)
aporta mas datos econométricos sélidos que res-
paldan esas conclusiones.
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Grafico 18

Relacion entre empleo en el sector manufacturero y pobreza
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Proporcion del empleo total correspondiente a la industria manufacturera

Fuente: ONUDI (2015: 110).

Para concluir, cabe sefialar que la transformacion
estructural puede beneficiar a la economia no
solo por su efecto directo en el crecimiento eco-
noémico. Por ello, 1as politicas econémicas deben
orientarse a fomentar la transformacion estruc-
tural productiva, lo que significa que la genera-
ciéon de empleo en sectores cuya productividad
laboral es superior al promedio no tiene que ir en
detrimento de esos niveles de productividad.

4.2 Transformacion estructural y desarrollo
humano

En esta seccion se presentan estudios empiricos
originales sobre la relacion entre la transforma-
cion estructural y el desarrollo humano. Este ana-
lisis se basa en el estudio de 1la UNCTAD (2014Db),
que complementa con informacion sobre mas
paises y datos actualizados. Tanto el informe
como este analisis se apoyan en la nocion de que
un proceso virtuoso de cambio estructural puede
transformarunaeconomiayunasociedad nosolo
incidiendo en el crecimiento del PIB: si aumen-
tan los salarios para una proporciéon mayor de
la poblacion, se reduce en general la pobreza y
el hambre, y mas familias pueden enviar a sus
hijos a la escuela y gastar mas en salud. Ademas,
con un aumento de los salarios y de las rentas,
los gobiernos pueden recaudar mas impuestos y
destinar esos recursos a fortalecer las institucio-
nes, ampliar las medidas de proteccion social e
incrementar el gasto en servicios publicos como
la educacion y la sanidad, todo lo cual tiene efec-
tos evidentes en el desarrollo social y humano.

Para examinar el vinculo entre la transformacion
estructural y el desarrollo humano se puede uti-
lizar el componente de transformacion estructu-
ral del indice de Divisia (véase el recuadro A1 en
el anexo del presente moédulo) en relacion con
el avance hacia las metas de los ODM. El analisis
se ha realizado sobre una muestra de 92 paises
de bajo ingreso, de ingreso bajo-mediano y de
ingreso mediano-alto para el periodo compren-
dido entre 1991y 2012. La muestra varia segun el
indicador, en funcién de los datos disponibles y
de la importancia de un determinado objetivo de
desarrollo para el pais®®. En el andlisis se examina
si existe una correlacion entre los avances logra-
dos en esas esferas del desarrollo humano y los
procesos de transformacion estructural. El estu-
dio se centra en varios aspectos del desarrollo
humano seleccionados atendiendo a los avances
logrados en los siguientes ODM34.

e Erradicacion de la pobreza extrema y el
hambre (primer ODM), que se evalua con-
siderando los progresos alcanzados en la
reduccion del porcentaje de la poblacion que
vive con menos de 1,25 ddlares de los Estados
Unidos al dia (en PPA de 2005);

® |ogro de la ensenanza primaria universal
(segundo ODM), que se evalua considerando
los progresos alcanzados en el incremento de
latasa neta de matriculacion en la ensenanza
primaria;

e Reduccién de la mortalidad infantil (cuarto
ODM), que se evalua considerando los

Bpor ejemplo, si en 1990

la tasa de matriculacion

en educacion primaria en

un pais fue muy elevada
(superior al 9o%), el logro

de ese ODM no se ha con-
siderado pertinente para el
pais en cuestion, que queda
excluido de ese analisis. Se
ha realizado la comprobacion
para todos los indicadores de
los ODM utilizados en esta
seccion.

34 £6tos indicadores corres-
ponden a solo cinco de los
ocho ODM. Ademas, se ha
seleccionado unicamente
un indicador por objetivo. Se
podrian haber seleccionado
otros, pero se consideré
que la calidad de los datos
disponibles era mas ade-
cuada para los indicadores
seleccionados.
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35 £ el anexo, al final de este
modulo, se muestra como
pueden reproducir los estu-
diantes este tipo de analisis.

Tl

Efecto directo
Reasignacion

progresos alcanzados en la disminucién de
las tasas de mortalidad de los ninos menores
de 5 afios;

e Reduccion de la mortalidad materna (quinto
ODM), que se evalta considerando los progre-
sos alcanzados en la disminucion de las tasas
de mortalidad materna;

e Sostenibilidad del medio ambiente (séptimo
ODM), que se evalua considerando los progre-
sos alcanzados en cuanto al aumento de la
proporcion de la poblacion que tiene acceso a
una fuente de agua potable.

A fin de ilustrar como funcionan los métodos
de descomposicion, se indican ahora los resul-
tados del ejercicio de descomposicién sobre la
base del método de descomposicion de indices

Grafico 19

de Divisia3. En el grafico 19 se presenta el cre-
cimiento de la productividad laboral agregada,
descompuesto en dos de sus principales compo-
nentes: los efectos directos de la productividad y
los efectos de 1a reasignacion (no se incluyen los
efectos de la relacion de intercambio, dado que
sus valores son poco significativos). En consonan-
cia con los resultados obtenidos por McMillan
y Rodrik (2011) presentados en la seccién 3.2.2,
observamos que el mayor crecimiento de la pro-
ductividad se produjo en los paises asiaticos.
El componente de reasignacion en esos paises
es también el mas elevado. Las demas regiones
experimentaron un crecimiento de la productivi-
dad positivo, aunque modesto, impulsado sobre
todo por los efectos directos de la productividad,
mas que por los de la reasignacion.

Descomposicion del crecimiento de la productividad laboral agregada

por grupos de paises (en puntos porcentuales)

ECSO
I I I
0,00 0,20 0,40 0,60 0,80 1,00 1,20

1,40

Fuente: Calculos de los autores a partir de datos sobre valor afiadido procedentes de estadisticas de Cuentas Nacionales de
Tas Naciones Unidas y de datos sobre empleo del conjunto de datos Tendencias Mundiales del Empleo, de 1a Organizacion

Internacional del Trabajo (véase el recuadro 3).

Nota: ASS: Africa Subsahariana; OMNA: Oriente Medio y Norte de Africa; ALC: América Latina y el Caribe; ASIA: Todas 1as regiones

asiaticas; ECSO: Europa Central y Sudoriental.

Seguidamente se hace referencia al analisis del
vinculo entre la transformacion estructural,
medida por el componente de reasignacion en el
crecimiento de la productividad laboral, y la con-
secucion de las metas de los ODM. En el grafico
20 se muestra larelacion entre la transformacion
estructural y el resultado con respecto a la meta
1A del primer ODM, es decir, la reduccion a la
mitad de la proporcién de personas con ingresos
inferiores a 1,25 dolares al dia. El grafico sugiere

la existencia de una relacion estrecha positiva
entre el cambio estructural y la reduccion de la
pobreza, en virtud de la cual los paises que logra-
ron una transformacion rapida (por ejemplo, la
Republica Popular China, Bhutan, Camboyay Viet
Nam) obtuvieron mejores resultados en lo que se
refiere ala reduccion de la pobreza que los paises
en que la transformacién fue mas lenta (por
ejemplo, la Republica Democratica del Congo, el
Togo, Haiti y Cote d'lvoire).
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Grafico 20

Transformacion estructural y avances en 1a reduccion de 1a pobreza, 1991-2012

Tﬁ 300

.g

g 250 .

o

S 200 *

<L L L 2 'S

§ 150 . C

: Jpete 2> o

2 100 +*. & *

]

:5 U3 J »

S o b4 *

=]

T o0

© -50 £ > ¢

= *

; 100 hd

& **

S 150 \ \ \ \ \ \ \ \
-0,6 0,4 -0,2 0,0 0,2 0,4 0,6 0,8 1,0 1,2 1,4

Efecto de la reasignacion

Fuente: Elaboraciéon propia, sobre la base de los mismos datos que en el grafico 19 para el efecto de 1a reasignacion y de datos del
sitio web de las Naciones Unidas para los indicadores de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (http://mdgs.un.org/unsd/mdg).

Se observa una relaciéon positiva, aunque menos
estrecha, entre 1a transformaciéon estructural y
los Togros en la matriculacion en la ensefanza
primaria que se establecen en la meta 2A del
segundo ODM. Como puede verse en el grafico 21,
las economias en que la transformacion ha sido
mas rapida también obtienen buenos resultados
con respecto a este objetivo, aunque parece mas
dificil lograr avances en la escolarizacion que en
la reduccion de la pobreza. Entre los paises que
obtienen mejores resultados figuran Camboya

y la Republica Democratica Popular Lao, aunque
también Etiopia y Burkina Faso. Mientras que
en 1997 en Camboya estaban matriculados en
la ensenanza primaria el 83% de los ninos y en
la Republica Democratica Popular Lao el 71%, en
Etiopia la tasa de matriculacion era del 30% y en
Burkina Faso, del 33%. Esas cifras indican lo difi-
cil que resultaba para determinados paises en
desarrollo alcanzar las metas de los ODM y que el
cambio estructural puede ser un poderoso impul-
sor de mejoras para el desarrollo social y humano.
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de los mismos datos que en el grafico 19 para el efecto de 1a reasignacion y de datos del
sitio web de las Naciones Unidas para los indicadores de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (http://mdgs.un.org/unsd/mdg).

Se observan pautas similares para las demas
metas de los ODM, lo que sugiere una relacién
positiva entre la transformacion estructural y el
logro de esas metas. Se confirma esta relacion en
el grafico 22, en cuyo eje horizontal se muestra el

componente "efecto de la reasignacién” en el creci-
mientodela productividad laboral, mientras que en
el eje vertical figura la media de consecucion de las
metas delos ODM, que se calcula como el promedio
de los logros en los cinco indicadores mencionados.
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de los mismos datos que en el grafico 19 para el efecto de la reasignacion y de datos del
sitio web de las Naciones Unidas para los indicadores de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (http://mdgs.un.org/unsd/mdg).

Los efectos de 1a transformacion estructural en el
desarrollo humano pueden investigarse, ademas,
dividiendo la muestra de paises entre economias
dindmicas y rezagadas (definidas como aquellas
donde el valor del componente de reasignacion en
el crecimiento de 1a productividad l1aboral es supe-
rior e inferior al valor promedio, respectivamente)
y comparando la relacion entre el crecimiento
economico y los avances en el logro de los ODM
en los dos grupos de paises. Con la excepcion de
los ODM cuarto y quinto (reducir 1a tasa de mor-
talidad de ninos menores de 5 afos y reducir la
tasa de mortalidad materna), las correlaciones
entre el crecimiento econémico y los resultados
con respecto a los ODM son mas acentuadas en
las economias dinamicas que en las rezagadas. Las
mayores diferencias se aprecian en la reduccion
de la pobreza (primer ODM) y en la matriculacion

Grafico 23

en la ensenanza primaria (segundo ODM). El gra-
fico 23 muestra la relacion entre el crecimiento
econémicoy el logro del primer ODM en las econo-
mias dinamicas y rezagadas. En los paises en que
el proceso de transformacion estructural ha sido
mas rapido que la media, la correlacion entre el
crecimiento del PIB y 1a reduccion de 1a pobreza es
mucho mas acentuada que en aquellos en que la
transformacion ha sido mas lenta. Concretamente,
la incidencia del crecimiento econémico en la
reduccion de la pobreza ha sido practicamente
nula en los paises en que el componente de la
transformacion estructural en el crecimiento de la
productividad ha sido poco significativo. En ultima
instancia esto significa que, si la economia de un
pais crece, pero no se transforman las estructuras
productivas, la expansion econémica no bastara
para reducir la pobreza.

Relacion entre pobreza y crecimiento, economias dinamicas y rezagadas, 1991-2012
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Fuente: Elaborado por los autores, sobre la base de los mismos datos que en el grafico 19 para el efecto de la reasignacion y de
datos del sitio web de las Naciones Unidas para los indicadores de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (http://mdgs.un.org/

unsd/mdg).
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En el grafico 24 se muestra el efecto diferenciado
del crecimiento del PIB en el sequndo ODM, es
decir, lograr la ensenanza primaria universal.
Aunque hay diferencias entre las economias dina-
micas y las rezagadas, parecen ser menores que
en la reduccion de la pobreza. No obstante, en las
economias dinamicas, la relaciéon entre el creci-
miento econémico y la mejora de la educacion es
positiva. En cambio, en el caso de las economias
rezagadas es negativa. Los resultados indican que
la transformacién estructural puede ayudar a las

economias en crecimiento creando condiciones
para que las personas tengan acceso a la edu-
cacion y, a través de esta, a mejores oportunida-
des de empleo. Esto podria deberse a que, en las
economias mas industrializadas, las actividades
productivas se concentran en las zonas urbanas,
donde a los gobiernos les resulta mas facil ofrecer
educacién basica, o porque debido a la transfor-
macion estructural se requieren mas capacida-
des, de modo que el acceso a la educacion basica
supone un incentivo para padres e hijos.

Relacion entre educacion y crecimiento, economias dinamicas y rezagadas, 1991-2012
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Fuente: Elaborado por los autores, a partir de los mismos datos que en el grafico 19 para el efecto de la reasignacion y de datos del
sitio web de las Naciones Unidas para los indicadores de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (http://mdgs.un.org/unsd/mdg).

Como conclusion, cabe senalar que este simple
analisis sugiere que el crecimiento econdmico no
basta para alcanzar los ODM y mejorar los indica-
dores de desarrollo humano. En los ultimos dece-
nios, muchos paises en desarrollo han logrado
tasas de crecimiento mas o menos elevadas y no
por ello han conseguido progresar en la reduc-
cion de la pobreza o de 1a desigualdad, ni mejorar
otros indicadores sociales.

Angola y Camboya son dos ejemplos ilustrativos.
En Angola, el PIB aumento un 3,2% anual en el
periodo comprendido entre 1991y 2012 y su pro-
ductividad laboral crecié el 0,69%. Segun nues-
tro desglose del crecimiento de la productividad
laboral, ese aumento de la productividad de la
mano de obra se debié a los efectos directos de
la productividad, mientras que los efectos de la
reasignaciéon fueron negativos. Angola avanzé
modestamente en el cumplimiento de los ODM:
obtuvo su mejor resultado en la matriculacion
en la ensenanza primaria, donde alcanzo6 la meta
del 100% fijada en los ODM. Durante las ultimas
décadas, Angola no halogrado diversificar su eco-
nomia lo suficiente para dejar de depender de la

produccion de petroleo, que todavia representa
masdel 9o% de las exportaciones del pais. Sibien
el petroleo ha propiciado un rapido crecimiento
economico, este no ha bastado para crear mas
y mejores empleos ni prosperidad para todos.
En cambio, en una economia altamente trans-
formadora como la de Camboya, el crecimiento
economico y de la productividad han ido acom-
panados de procesos de cambio estructural que
dieron lugar a impresionantes mejoras en todas
las dimensiones del desarrollo humano aqui
estudiadas. Estas constataciones apoyan la idea
de que el crecimiento econémico puede mejorar
las condiciones de vida del segmento mas vulne-
rable de la sociedad si va acompanado de proce-
sos de rapida transformacion estructural.

5 Conclusiones

En este mddulo se ha examinado el proceso de
transformaciéon estructural que acompana y
fomenta el desarrollo socioeconémico. Hemos
presentado en €l las principales ideas sobre las
que reposa nuestro enfoque y los hechos estili-
zados mas ampliamente aceptados, utilizando

Dinamica
Lineal (dinamica)
Rezagada
Lineal (rezagada)
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datos historicos de las actuales economias
industrializadas y datos mas recientes corres-
pondientes a una muestra mas extensa de paises
desarrollados y en desarrollo. Asimismo, hemos
demostrado que la transformacién estructu-
ral esta asociada con el crecimiento econémico,
especialmente cuando esta orientada a la indus-
tria y la manufactura.

En el modulo se ha puesto de relieve que la trans-
formacién estructural productiva depende de la
evolucion tanto horizontal como vertical, y que,
por consiguiente, 1a diversificacién y la moderni-
zacion tecnoldgica son esenciales para sostener
el crecimiento econémico. Aunque no cabe duda
de que el potencial de diversificacion y moderni-
zacion se basa en gran medida en la dotacion en
recursos, las decisiones en materia de politicas
influyen de manera decisiva en ese potencial (y lo
orientan). En el médulo 2 de este material didac-
tico se analizan esas decisiones.

También se han examinado en el primer modulo
algunas de las principales ideas de las distintas
corrientes tedricas y empiricas sobre la transfor-
macion estructural. El repaso de esa bibliografia
incluye un analisis acerca de la forma en que los
estudios empiricos han descompuesto el creci-
mientode la productividad laboral para desentra-
nar los efectos de la transformacion estructural.
Aplicando esta metodologia a un gran numero
de paises enlos Ultimos 25 afios, se ha examinado
empiricamente la relacién entre la transforma-
cion estructural y el desarrollo humano.

Las ensenanzas fundamentales recogidas en este
maodulo son las siguientes:

e E] crecimiento econdémico sostenido esta
asociado con una mayor participacién de

Ejercicios y temas de debate

los sectores secundario y terciario en la pro-
duccién y el empleo, y especialmente con la
expansién de la industria manufacturera;

El crecimiento econémico sostenido requiere
tanto el aumento de la eficiencia como cam-
bios en la estructura econdémica;

El sector manufacturero es el motor del cre-
cimiento de la productividad, mientras que el
sector de los servicios es 1a principal fuente de
empleo;

El aumento de la productividad en la agri-
cultura es necesario para mantener el creci-
miento econdmico, la transformacion estruc-
tural y la reduccion de la pobreza;

Los procesos de transformacién estructural
tienen efectos generalizados en la economiay
la sociedad en su conjunto, y afectan al creci-
miento econdmico, la reduccién de la pobreza
y el desarrollo social y humano;

Enlugar de tratar de lograr el crecimiento eco-
noémico, los paises deberian tratar de alcanzar
un crecimiento econéomico que esté acom-
panado de una transformacién estructural y
productiva, lo que significa que las mejoras
de la productividad en los sectores no pueden
ir en detrimento de la creacion de empleo.
De este modo se maximizan los efectos de la
transformacion estructural en la reduccion de
la pobreza;

Las economias que han registrado los proce-
sos de transformacion estructural mas rapi-
dos también han logrado mayores avances en
la consecucién de los Objetivos de Desarrollo
del Milenio.

Ejercicio nim. 1: Tendencias de 1a transformacion estructural y crecimiento econémico

a)

5

&

Elija una economia para analizar y obtenga los siguientes datos al respecto: valor aniadido real por sector econémico
y PIB per capita, de los datos sobre las cuentas nacionales recopilados por las Naciones Unidas, y empleo por sector
econémico, de la base de datos de Indicadores Clave del Mercado de Trabajo de la OIT (véase el recuadro 3). Obtenga
los datos agregados de esta economia en tres sectores principales: agricultura, industria y servicios.

Utilizando las formulas que figuran en el recuadro 3 y un software de hoja de calculo, como MS Excel, calcule las
proporciones de la produccion y el empleo correspondientes a cada uno de los tres sectores para el periodo sobre el
que se dispone de datos.

Analice 1a evolucién de la estructura del empleo y la produccién de esa economia.

Analice la asociacion estadistica entre los ingresos per capita y las medidas de estructura econémica utilizando
UNCTAD (2014b) como guia. Para ello, los estudiantes pueden elaborar diagramas de dispersion entre el PIB anual
per capita (en el eje horizontal) y las proporciones sectoriales anuales del empleo y la produccion (en el eje vertical).
También pueden calcular coeficientes de correlacion entre el PIB anual per capita y las proporciones anuales del
empleo o la producciéon de cada sector. ;Pueden los estudiantes identificar asociaciones significativas entre el PIB per
capitay los indicadores de la estructura econémica? Explique.
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Ejercicios y temas de debate

Tema de debate num. 1: Perspectivas tedricas sobre la transformacion estructural
Esta actividad se basa en Ocampo (2005) y Lin (2011).
a) Después de leer estos dos articulos, los estudiantes deben:

e Identificar tres ideas principales que caracterizan a cada una de esas perspectivas;

e Explicar la forma en que cada una de esas perspectivas considera y utiliza el concepto de ventaja comparativa en su
analisis de la transformacion estructural;

« Explicar las cuestiones metodolégicas a que hacen frente los investigadores cuando intentan analizar los vinculos
causales entre el crecimiento econémico y variables como el aumento de la productividad, la acumulacién fisica y
humana, las instituciones y las politicas econémicas;

» Explicar el concepto de complementariedad que figura en Ocampo (2005) y brindar ejemplos;

» Explicar los tipos de procesos de transformacion estructural identificados por Ocampo (2005) sobre la base de la
interaccion entre el proceso de aprendizaje y las complementariedades.

b) Dos grupos (de 3 o 4 estudiantes cada uno) deben debatir acerca de las similitudes y diferencias entre las antiguas
perspectivas estructuralistas y otras mas recientes.

Tema de debate num. 2: Estudios empiricos sobre la transformacion estructural

a) Esta actividad se basa en la publicacion de Lavopa y Szirmai (2012), que proporciona un examen amplio de la
bibliografia relativa a la contribucién del sector manufacturero al crecimiento econédmico, la creacién de empleo y la
reduccion de la pobreza. Los estudiantes deben leer el estudio y responder a las siguientes preguntas:

« Definicion de los tres canales mediante los cuales el crecimiento de la produccién manufacturera afecta al crecimiento
economico, el empleo y la pobreza segin el marco analitico propuesto por Lavopa y Szirmai (2012). Explicacion de los
principales factores y mecanismos de cada uno de los tres canales.

e Eneldocumento se analizan varios estudios que ensayan econométricamente las leyes de Kaldor. Explique las principales
conclusiones de la bibliografia y presente en detalle las conclusiones de uno de los documentos examinados por Lavopa
y Szirmai (2012).

e Resumen de las conclusiones de la bibliografia empirica sobre los efectos directos, indirectos e inducidos del sector
manufacturero en la generacion de empleo. Analisis de las razones de que los multiplicadores del empleo (para la
expansion de las actividades manufactureras) descubiertos en estudios microeconémicos sean mucho mas elevados que
los detectados por estudios macroeconémicos.

» Explicacién de la metodologia utilizada en 1a bibliografia para estimar la elasticidad del crecimiento sectorial en relacion
con la pobreza. ;Cudles son las principales conclusiones sobre la relacién entre el cambio estructural y 1a reduccién de la
pobreza?

b) Varios estudios recientes (Ghaniy Kharas, 2010; Ghaniy O'Connell, 2014) cuestionan la opinién de que la manufactura
es el principal motor del crecimiento econémico (véase la seccion 3.3). Dos grupos pequertios de estudiantes primero
presentaran las conclusiones de esos trabajos. Luego debatiran sobre sus principales argumentos.

c) Estaactividad se basa en Palma (2005). Los estudiantes deben leer el articulo y responder a las siguientes preguntas:

» ;Cudles son las principales fuentes de desindustrializacién y qué método utiliza el autor para cuantificarlas?
e jCuales son los factores que pueden causar el sindrome holandés en una economia?
e (A qué se refiere el autor con la expresion "sindrome holandés inducido por las politicas"?

e (En qué difieren los procesos de industrializacién de las economias de Asia Sudoriental, como la Republica de Corea,
Singapur y la Provincia China de Taiwan, y las de América Latina y el Caribe, como El Salvador, Honduras, México y la
Republica Dominicana?

Ejercicio nim. 2: Tendencias de la transformacion estructural y crecimiento econémico

Esta actividad se basa en el capitulo 4 de UNCTAD (2014b), en el que se presenta una metodologia que permite a los
investigadores determinar la contribuciéon de cada sector econémico al crecimiento de la productividad agregada y la
tasa de empleo. Los estudiantes deben leer este capitulo y continuar el estudio de caso iniciado en el ejercicio num. 1.

» Explique el significado de los conceptos siguientes: efecto directo del crecimiento de la productividad, efecto de la
reasignacion y efecto de la relacion de intercambio.

e Analice las contribuciones sectoriales de la agricultura, la industria y los servicios al crecimiento de la productividad
laboral agregada y la generacién de empleo utilizando el método de descomposicion por el indice de Divisia presentado
en el recuadro A1 del anexo de este modulo;

e ;Cuales son las principales observaciones con respecto a las contribuciones sectoriales al crecimiento la productividad
laboral agregada?

e ;Qué sector econdmico parece ser el principal contribuyente directo al crecimiento de la productividad laboral agregada?

e ;Qué sector econdmico parece ser el principal contribuyente a la tasa de empleo?
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ANEXO

Ejemplo de descomposicion del
crecimiento de la productividad
laboral y de analisis de los resultados
empiricos

El presente anexo esta basado en el capitulo 4 de
UNCTAD (2014b) y tiene por objetivo orientar alos
estudiantes en el uso del método de descomposi-
cion de Divisia que se presenta en el recuadro A1
para realizar una investigaciéon original sobre el
papel de la transformacion estructural. Con ese
fin, se indican y analizan las etapas que deben
seguir los estudiantes para reproducir el anali-
sis que se presenta en el capitulo 4 de UNCTAD
(2014Db), centrado en la transformacién estructu-
ral, 1a produccién y el crecimiento del empleo de
los PMA entre 1991 y 2012. El analisis es de tipo
comparativo y para la clasificacion de los paises
se establecen tres grandes grupos: el de los PMA,
el de otros paises en desarrollo (OPD) y el de los
paises desarrollados. Como en cualquier analisis
deindicadores agregados de distintas economias,
los resultados presentan en ocasiones un sesgo
hacia las economias que tienen un peso mas
significativo en la produccion y el empleo tota-
les. Debe tenerse en cuenta que, si bien la meto-
dologia aplicada es la misma que en la seccién
4.2,1amuestra de paises difiere. Ademas, aunque
en UNCTAD (2014b) el andlisis se haya realizado
con datos sobre la agricultura, la industria y Tos
servicios, los estudiantes pueden utilizar ademas
otros datos desagregados que estén disponibles
sobre el pais y el periodo que vayan a estudiar. De
acuerdo con UNCTAD (2014b), los PMA se clasifi-
can por su especializacion en las exportaciones
del modo siguiente:

e Exportadores y productores de alimentos
y productos agricolas: Guinea-Bissau, Islas
Salomoén, Malawi y Somalia;

e Exportadores de combustibles: Angola, Chad,
Guinea Ecuatorial, Sudan, Sudan del Sur y
Yemen;

e Exportadores de productos minerales: Eritrea,
Guinea, Mali, Mauritania, Mozambique,
Republica Democratica del Congo y Zambia;

e Exportadores de manufacturas: Bangladesh,
Bhutan, Camboya, Haiti y Lesotho;

e Exportadores de servicios: Afganistan,
Burundi, Comoras, Djibouti, Etiopia, Gambia,
Liberia, Madagascar, Nepal, Rwanda, Santo
Tomé y Principe, Timor-Leste, Tuvalu, Uganda
y Vanuatu;

e Exportadores de una canasta de productos
varios: Benin, Burkina Faso, Kiribati, Myanmar,
Niger, Republica Centroafricana, Republica
Democratica Popular Lao, Republica Unida de
Tanzania, Senegal, Sierra Leona y Togo.

El analisis consta de tres etapas: 1) andlisis de la
situacion de las economias objeto de estudio; 2)
descomposicion del crecimiento de la producti-
vidad laboral, y 3) analisis de las contribuciones
por sectores al crecimiento de la productividad
laboral.

PRIMERA ETAPA
Analisis de la situacion econémica
de los paises seleccionados

En la primera etapa de nuestro analisis empirico,
queremos conocer la situacion de las economias
seleccionadas y cudles son sus caracteristicas
estructurales, es decir, 1a composicion del empleo
y el valor anadido por sector y qué sectores salie-
ron beneficiados de la transformacion estructu-
ral. Empezaremos examinando las tasas anuales
de crecimiento del valor anadido real per capita,
que equivaldria al PIB real per capita, por grupos
de paises a precios constantes de 2005 en dola-
res de los Estados Unidos en el periodo compren-
dido entre 1991y 2012 (grafico A1). Los PMA cre-
cieron a un ritmo mas lento que otros paises en
desarrollo. De acuerdo con la evidencia empirica
expuesta en las secciones 2.1y 2.4, los PMA cuyas
exportaciones estaban diversificadas y aquellos
que estaban especializados en manufacturas
obtuvieron mejores resultados que los expor-
tadores de minerales y combustibles y, como se
esperaba, mucho mejores que los exportadores
de productos agricolas.
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Fuente: Elaborado por los autores, sobre la base de UNCTAD (2014b).
Nota: OPD: Otros paises en desarrollo; PMA: Paises menos adelantados.

Pasaremos ahora a la descripcion de la dina-
mica del cambio estructural en el empleo y
el valor anadido. Los cambios que afectan al
empleo dependen del ritmo al que este crece,
pero también de las condiciones iniciales y del
crecimiento de la poblacion. La mayoria de los
paises en desarrollo se caracterizan por una
gran concentraciéon de mano de obra en la agri-
cultura de subsistencia y por un rapido creci-
miento de la poblacién en edad de trabajar. La
primera caracteristica se refleja en la elevada
proporcion de empleos en el sector agricola en
los PMAy enlos OPD (cuadro A1):en los primeros,
el 74% de la poblacion activa estaba empleada
en la agricultura en 1991, y, si bien ese porcen-
taje fue disminuyendo, en 2012 la agricultura
aun empleaba al 65% de la poblacion activa. En
los OPD se constaté una reduccién mas signifi-
cativa del empleo agricola. Estas cifras resultan
especialmente llamativas si se comparan con
las de los paises desarrollados, donde solo el 4%

de la fuerza de trabajo esta empleada en la agri-
cultura. Ademas, cabe destacar que los grupos
de paises cuyo PIB crecio a mayor ritmo —es
decir, los exportadores de manufacturas y los de
productos varios (véase el grafico A1)— también
registraron un cambio mas significativo (en tér-
minos absolutos) en cuanto a la composicion
sectorial del empleo. Concretamente, el peso del
sector agricola en el empleo total se redujo 16
puntos porcentuales entre los exportadores de
manufacturas. La mayoria de esos trabajadores
pasaron al sector de los servicios, cuya partici-
pacion en el empleo total aumenté 15 puntos
porcentuales, mientras que otro punto porcen-
tual fue absorbido por la industria. En cambio,
la composicion del empleo por sectores en los
paises exportadores de minerales y de pro-
ductos agricolas fue la que menos cambié. Por
ultimo, en todos los grupos de paises, la mayoria
de los trabajadores que dejaron la agricultura
pasaron al sector de los servicios.
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Composicion del empleo por sectores, 1991-2012 (en porcentajes y puntos porcentuales)

Agricultura

Industria Servicios

1991 2000 2012 Variacién 1991

2000 2012 Variacion 1991 2000 2012 Variacién

Economias

desarrolladas 7 > 4 3 3 27 = 9 62 67 L 12
OPD 53 46 34 -19 20 20 25 5 27 33 4 14
PMA: 74 7 65 -9 8 8 10 1 18 21 26 8
Exportadores de

prgductos agricolas I e 7 3 8 8 8 © 7 9 20 3
Exportadores de

omiEuskies 57 57 50 7 9 8 10 o 34 35 40 6
Exportadores de

rm'?]erales 76 80 76 o 6 4 4 -1 19 17 19 1
Exportadores de

manufacturas 70 65 54 -16 13 1 14 1 17 25 32 15
Exportadores de

serpvicios 82 78 72 -10 5 6 8 3 13 15 19 7
Exportadores de 2 63 63 e ; 3 o , . - 27 .

productos varios

Fuente: UNCTAD (2014b, pag. 73).

Nota: Las cifras son en porcentajes, excepto en el caso de las columnas que tienen el titulo "Variacién", en que se expresan en
puntos porcentuales. Las discrepancias entre los valores que se muestran y los de la tltima columna se deben al redondeo.

OPD: Otros paises en desarrollo; PMA: Paises menos adelantados.

En contraste con lo ocurrido en el caso del empleo,
la mayor expansion de la produccion se produjo
en laindustria, no en los servicios (cuadro A2). Este
resultado no debe sorprender, dado que el sector
de los servicios requiere mas mano de obra y es
menos productivo que el sector industrial (véase el
grafico 3). Esto puede explicar la discrepancia entre

las dinamicas del cambio estructural cuando se
miden sobre la base del empleo y de la produccion.
Evidentemente, la combinacion de una proporcion
cada vez mayor de empleos en los servicios y una
proporcion estable de la produccion en los servi-
cios indica un aumento modesto, o incluso nega-
tivo, de la productividad laboral en ese sector.

Composicion de la produccion por sectores, 1991-2012 (en porcentajes y puntos porcentuales)

Agricultura

Industria Servicios

1991 2000 2012 Variacién 1991

2000 2012 Variaciéon 1991 2000 2012 Variaciéon

Economias
desarrolladas ! ! 2 °© 28 26 24 4 7 72 75 4
OpPD i 10 8 -4 38 40 40 2 51 51 52 2
PMA: 33 30 25 -8 23 27 3 9 45 43 44 -1
Exportadores de
productos agricolas 48 45 37 10 12 (2 20 8 40 43 43 3
Exportadores de
combustibles 2 22 9 2 36 45 48 m 43 33 34 9
Exportadores de
minerales 39 36 3 -8 20 22 25 5 4 42 44 3
Exportadores de
manufacturas 28 = 8 10 20 2% 29 9 53 53 53 o
Exportadores de
seﬁ/icios 44 40 30 4 16 18 22 5 40 43 48 9
Exportadores de

38 38 33 -5 17 7 22 5 45 44 45 o

productos varios

Fuente: UNCTAD (2014b, pag. 74).

Nota: Las cifras son en porcentajes, excepto en el caso de las columnas que tienen el titulo "Variacion”, en que se expresan en
puntos porcentuales. Las discrepancias entre los valores que se muestran y los de 1a Ultima columna se deben al redondeo.

OPD: Otros paises en desarrollo; PMA: Paises menos adelantados.

SEGUNDA ETAPA
Descomposicion del crecimiento
de la productividad laboral

Trataremos ahora de comprender como afecta-
ron esas pautas de transformacion estructural
al crecimiento de la productividad laboral. Para

ello, descompondremos el crecimiento de la
productividad laboral en sus principales compo-
nentes aplicando el método de descomposicién
basada en el indice de Divisia que se describe en
el recuadro A1. En el grafico A2 se muestran los
resultados de este ejercicio. Como puede verse,
en todos los grupos de paises, el efecto de la
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reasignacion (o del cambio estructural) siempre
es menor que el efecto directo de la producti-
vidad (o efecto intrasectorial). El efecto de la
reasignaciéon es minimo en las economias desa-
rrolladas, que ya dejaron atras los principales

Grafico A2

procesos de transformacion estructural. Sin
embargo, el efecto de la reasignacién es menor
en los PMA que en los OPD, lo que indica que los
primeros tienen dificultades para cambiar sus
estructuras de produccion.

Descomposicion del crecimiento de 1a productividad laboral agregada por grupos de paises,

1991-2012 (en puntos porcentuales y en porcentajes)

120 —

100 —

Paises desarrollados

Fuente: Adaptado del grafico 27 de UNCTAD (2014b, pag. 84).

OPD

14,2

PMA

Nota: El efecto directo de 1a productividad y la reasignacion se expresan en puntos porcentuales;la tasa de crecimiento de la
productividad laboral, en porcentajes. OPD: Otros paises en desarrollo; PMA: Paises menos adelantados.

El grafico A3 se centra en el grupo de los PMA,
con la clasificacion por especializaciones en las
exportaciones propuesta al principio del anexo.
Curiosamente, los paises exportadores de manu-
facturas registraron las mayores tasas de creci-
miento de la productividad laboral, asi como un
efecto mas perceptible de la reasignacion. En

Grafico A3

cambio, en las economias especializadas en expor-
taciones de combustibles y de productos de las
industrias extractivas, el crecimiento de la produc-
tividad laboral agregada se debio principalmente a
incrementos directos de 1a productividad, mientras
que,enlaseconomias exportadoras de minerales, el
efecto del cambio estructural fue incluso negativo.

Descomposicion del crecimiento de 1a productividad laboral agregada en los paises

menos adelantados, 1991-2012 (en puntos porcentuales y en porcentajes)

100 —
82,2 80,5
80 |
62,9
%01 514 493
2,
425 384
40 4
21,0 23,6
20
8,8
4,9 74 3,5
O — -
3,9
-20
-16.1
-19.7
-40
Exportadores Exportadores de Exportadores Manufacturas Exportadores Exportadores
de alimentos combustibles de minerales de servicios de productos
y productos varios
agricolas

Fuente: Adaptado del grafico 27 de UNCTAD (2014b, pag. 84).

Nota: El efecto directo de 1a productividad y la reasignacion se expresan en puntos porcentuales;la tasa de crecimiento de la

productividad laboral, en porcentajes.

B Efecto directodela
productividad

®m  Efecto de lareasignacion

Tasa de crecimiento de
la productividad laboral

B Efectodirectodela
productividad

®  Efecto de la reasignacion

Tasa de crecimiento de
la productividad laboral
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Recuadro Al

Descomposicion por el indice de Divisia del crecimiento de 1a productividad 1aboral y del empleo

En este recuadro se presenta un método para descomponer la productividad laboral agregada y 1a razén entre el
empleo en la economia y la poblacion segtin los efectos de la contribucion por sectores sobre la base del indice de
Divisia (Sato, 1976). El indice de Divisia es una suma ponderada de tasas de crecimiento logaritmicas, en que las
ponderaciones corresponden a la participacion de los componentes en el valor total (Ang, 2004: 1133). El primer
paso del analisis de la descomposicion consiste en definir como una funcion de factores de interés el indicador
agregado que hay que descomponer. Empezamos con la productividad laboral agregada, que se calcula como
la razon entre el valor afiadido real total y el empleo total. La productividad laboral agregada es un reflejo de la
dinamica intrasectorial e intersectorial.

Supongamos que hay n sectores en la economia. Cada sector i genera un valor afiadido real X; (es decir, un valor de
produccion a precios constantes) y emplea a Li trabajadores. Al igual que en el recuadro 3, definimos el empleo total
en la economia como el sumatorio de empleo de todos los sectores L =Z?:, Li. Dado que los precios varian de un
sector a otro, no podemos calcular el valor afiadido real total, X, como la suma del valor afiadido real de los sectores.
En lugar de ello, el valor afiadido real total se calcula como la suma del valor afiadido nominal de cada sector (es
decir, en precios corrientes por sector, P) dividido por el indice general de precios, P. Asi pues, la productividad
laboral agregada puede expresarse como sigue:

X 2LPXi

e===%
L 3LPL

(A1)

Si multiplicamos la ecuacién (A1) por Li/Li podemos definir la productividad laboral agregada como el producto de
tres factores:

. PX L .
€= —— <~ =2 0E&NA
2 Top = 2PEA (A2)

donde €= X es la productividad laboral por sector, Ai = L corresponde a la proporcion del empleoy 0i = % ala
relacién de intercambsio. La contribucién al crecimiento de la productividad laboral agregada puede descomponerse
ahora en varios factores. Los cambios en 1a productividad laboral por sectores equivalen a efectos intrasectoriales de
la productividad; los cambios en la estructura de 1a economia medidos por la participacion en el empleo conducen
a efectos del cambio estructural; los cambios en la relacion de intercambio reflejan los efectos de la estructura del
mercado. Suponiendo que todas las variables son continuas, al diferenciar la ecuacién (A2) con respecto al tiempo,
t, y dividir ambos lados por la productividad laboral agregada, =, obtendremos:

In(e)/dt = Y Bi[din(01)/dt + din(€))/dt + din(A)/dt] (A3)
La ponderacion 8 corresponde a la participacion del sector i en el valor nominal total afiadido. Al calcular la

integral de la ecuacion (A3) para un intervalo de tiempo [0, T]se obtiene la descomposicion de Divisia del crecimiento
de la productividad laboral agregada:

o din(py) ] [ din(g) ] [ din(A) ]
i t t
Ingd = (i30[S ]+ i3 [T + i3 0 [ -
Aplicando la exponencial a 1a ecuacion (A4) obtenemos:
Dagg = Dyrod Dstr Dyrice (As)
donde los componentes vienen dados por:
Dyrod = expl [ 2. 6 [dIn(e)/dt]dt] (As.1)
Dsr = expl )6 2 01 [dIn(A)/dt]dt] (As5.2)
Dyree = exp[[6 2 61 [din(pi)/dtldt] (As5.3)
Para ajustarse al formato discreto de los datos, podemos escribir la descomposicion en términos discretos:
Dyrod = expl 2. 1n(€1)(Bro+ 6i)/2] (A6.1)
Dstr = exp 2 ) Bio+Bir)/2] (n6.2)
Dyrice = exp[ 2.1n(01)(Bso+ Bi7) /2] (A6.3)

En cuanto a la generacion de empleo, una nociéon fundamental es que un sector crea suficientes puestos de trabajo
(es decir, a un ritmo mayor del que requiere su crecimiento demografico) si su producto per capita crece mas rapido
que su productividad laboral (Ocampo y otros, 2009). Para ver los detalles, podemos empezar con la identidad
2 = L/P, donde P es la poblacion. La productividad laboral en el sector i es ci = Xi/Lj, y el nivel del producto per capita
por sector se define como & = Xi/P. Tras una operacion algebraica simple, la razon entre el empleo y la poblacion
puede expresarse como @ = ) (&i/ei).
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0

Fuente: Los autores.

Siguiendo un método similar para la productividad laboral agregada, la tasa de crecimiento de ¢ se puede
descomponer asi:

" % =37, (&) ~nEN(o+ Ar)/2

donde /i corresponde a la participacion en el empleo por sectores. En forma multiplicativa, 1a descomposicion
basada en indices de Divisia de la tasa de crecimiento de la razon entre el empleo y la poblacion es:

Dempr =

donde Dinc es el indice de ingresos per capita, y Dprod, €l indice de productividad.

(A7)

Dinc
Dprod (A8)

TERCERA ETAPA
Analisis de las contribuciones por sectores
al crecimiento de la productividad laboral

Sabemos ahora que el crecimiento de la pro-
ductividad obedece principalmente a los efec-
tos directos de la productividad, mas que a los
de la reasignacién. Pero, jqué sectores son los
que contribuyen en mayor medida a este cre-
cimiento de la productividad? En la tercera y
ultima etapa de este analisis se responde a esta
cuestion empirica. Antes de profundizar en el
analisis, es importante aclarar dos aspectos del
método de descomposicion aqui utilizado. En
primer lugar, el indice asigna un efecto negativo
de la reasignacién para un sector siempre que se
registre una disminucion de su participacion en
el empleo. Si se produce una transferencia de tra-
bajadores desde un sector de baja productividad
auno de alta productividad, el efecto (positivo) de
la reasignacion observado para el sector de alta
productividad es,en términos absolutos, superior
al efecto (negativo) de la reasignacion observado
para el sector de baja productividad. Por lo tanto,
el efecto agregado de la reasignacion sera posi-
tivo. En este caso, podemos decir que el proceso
de cambio estructural ha resultado beneficioso
para la economia. En segundo lugar, los efectos
de la reasignacion y los efectos directos de 1a pro-
ductividad por sectores deben analizarse simul-
taneamente, puesto que el empleo y la producti-
vidad laboral estan estrechamente relacionados.
Por ejemplo, un crecimiento del empleo en un
sector puede causar una disminucion de la pro-
ductividad laboral si 1a producciéon no aumenta
lo suficiente. Del mismo modo, un incremento
de la productividad laboral inducido por modos
de produccién mas intensivos en capital puede
desembocar en una reducciéon del empleo en
el sector. Estos ejemplos indican que el proceso
de transformacion estructural ideal es aquel en
el que los sectores de alta productividad crean
muchos puestos de trabajo,al mismo tiempo que
crece la productividad. En 1a seccién 2.1 se define

este proceso como transformacion estructural
productiva. Ahora estamos en condiciones de
interpretar los resultados del andlisis.

Los efectos directos de la productividad y los efec-
tos de la reasignacion se presentan por sectores
en el cuadro A3, mientras que en el cuadro A4 se
muestran las correlaciones entre el crecimiento
de Ta productividad laboral agregada y sus com-
ponentes de productividad y reasignacion por
sector. A la vista de estos dos cuadros se pueden
extraer varias conclusiones. Nos centraremos
en las mas evidentes. El cuadro A4 indica que el
crecimiento de la productividad laboral esta rela-
cionado, sobre todo, con la concurrencia simulta-
nea de incrementos directos de la productividad
y una transformacién estructural que favorezca
al sector industrial, segun sugiere la correlaciéon
entre el efecto directo de la productividad y la
productividad agregada y la reasignacion y la
productividad agregada, que son mayores en la
industria que enla agriculturaylos servicios. Esta
constatacion corrobora lo expuesto en la biblio-
grafia que se examina en la seccion 3. En el grupo
de OPD, en que el crecimiento fue mas rapido
(véase el grafico A1), la productividad laboral en
la industria subio 33,4 puntos porcentuales por
efecto directo del incremento de 1a productividad
y 13,5 puntos porcentuales por la absorcion de
mano de obra, lo que se tradujo en el mayor cre-
cimiento de productividad agregada (un 114,2%).
El grupo que logroé 1a segunda mayor tasa de cre-
cimiento de la productividad agregada fue el de
PMA exportadores de manufacturas, sequido de
cerca por el de PMA exportadores de productos
varios.

Otro grupo de paises que registré un incremento
considerable de la productividad agregada, el de
los PMA exportadores de combustibles, consiguio
mejorar la productividad laboral principalmente
por efectos directos dentro de la industria, mien-
tras que los efectos de la reasignacién fueron
menores. Una pauta similar caracteriza al grupo
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de PMA exportadores de minerales, en que los
efectos de la reasignacion fueron aun mas mode-
rados. Este resultado puede explicarse por tres
factores. En primer lugar, las industrias extrac-
tivas se caracterizan por una gran intensidad de
capital. Asi pues, una maquina mas avanzada, por
ejemplo, puede aumentar la productividad labo-
ral impulsando la produccion con la misma mano
de obra. Eso explicaria por qué en la industria los
efectos directos de la productividad suelen ser
muy significativos. En segundo lugar, debido a

su gran intensidad de capital, las industrias que
requieren muchos recursos presentan por lo
general una productividad laboral superior a la
media, lo que significa que una pérdida de peso
de estas industrias en la economia podria redu-
cir, en lugar de aumentar, la productividad labo-
ral agregada. Por ultimo, como se menciona en la
seccion 2.1, la transformacion estructural es mas
dificil en las economias con abundancia de recur-
sos, lo que reduce las posibilidades de lograr una
transformacién estructural productiva.

Contribucion por sectores al crecimiento de la productividad laboral agregada,
1991-2011 (en puntos porcentuales y en porcentajes)

Crecimiento
Efectos directos de 1a productividad Efectos de la reasignacion
dela
productividad
Agricultura Industria Servicios  Agricultura Industria Servicios agregada
Economias
desarrolladas w7 14,0 143 14 101 14,4 333
OPD 13,1 33,4 29,2 T4 13,5 31,2 14,2
PMA: 12,6 21,0 5,2 5,3 5,2 19,9 60,0
Exportadores de ; 02 . o 6 o
productos agricolas 43 41 ’ 7 4 , ,
Exportadores de
combustibles 153 320 41 -3,8 21 9,1 62,9
Exportadores de
minerales -6.6 12,9 24 @2 -5,6 1,5 35
Exportadores de
m;)nufacturas a7 294 1,6 838 3,0 44,3 82,2
Exportadores de
sesn'cios 82 36 93 6.8 103 20} 493
Exportadores de 28 173 167 66 . B4 805

productos varios

Fuente: Adaptado del cuadro 15 de UNCTAD (2014b, pag. 83).

Nota: Los efectos directos de 1a productividad y los efectos de la reasignacion se expresan en puntos porcentuales; el crecimiento
de la productividad laboral, en porcentajes. OPD: Otros paises en desarrollo; PMA: Paises menos adelantados.

Analisis de correlaciones entre el crecimiento de la productividad laboral agregada y sus componentes

Entre el efecto directo
y la productividad

Entre el efecto
de la reasignacion y

Entre el efecto de la
reasignaciony la

agregada productividad agregada el efecto directo
Agricultura 073 -0,75 -0,80
Industria 0,88 0,81 0,67
Servicios 0,46 0,50 0,37

Fuente: UNCTAD (2014b, pag. 87).
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1 Introduccién

La intervencion del gobierno y, mas concreta-
mente la politica industrial, han sido objeto de
debate desde que existe la profesién de eco-
nomista. Los primeros economistas politicos
y desarrollistas, como Paul Rosenstein-Rodan,
Albert Hirschman, Alexander Gerschenkron y
Raul Prebisch, subrayaron la importancia de la
intervencion del gobierno y la capacidad del
Estado para moldearla actividad econdémica de la
manera que fuera mas beneficiosa para la socie-
dad. A comienzos de la década de 1980, 1a politica
de desarrollo adopt6 un enfoque mas centrado
en el mercado, circunscribiendo la intervencion
del gobierno a las politicas que trataban de mejo-
rar la eficiencia de los resultados del mercado
aumentando la competencia o suministrando
bienes publicos. Este planteamiento incluso llevo
a algunos economistas a argumentar que la
mejor politica industrial es 1a de no tener politica
industrial. Mas recientemente, sin embargo, se
ha incrementado la presién publica para reducir
el desempleo y estimular el crecimiento econo-
micoy,en este contexto, se ha reavivado el interés
por la politica industrial.

Como veremos a lo largo del médulo, las rese-
nas historicas indican que el uso de las politi-
cas industriales ha resultado beneficioso para
numerosos paises, al estimular la transforma-
cion estructural y el desarrollo. La transforma-
cion estructural, la modernizacion tecnoldgica y
lainnovacién no siempre tienen lugar de manera
auténoma, sino que requieren la intervencion y
el apoyo del Estado de forma prudente y sistema-
tica. La evolucion reciente de la economia mun-
dial, en particular las consecuencias de la crisis
financiera global que tuvo lugar en el periodo
2007-2008, ha vuelto a situar la politica indus-
trial en la agenda politica de los paises desarro-
llados y en desarrollo por igual. La cuestion que
se plantean la mayoria de los gobiernos en la
actualidad no es si adoptan una politica indus-
trial, sino la manera de idear y aplicar mas ade-
cuadamente esa politica.

En el modulo 1 del presente material didactico,
aprendimos que el proceso de desarrollo entrana
profundos cambios estructurales en una econo-
mia. En el presente moédulo se analiza la manera
en que el gobierno puede respaldar ese proceso.
Para ello, examinaremos el debate acerca del
papel de la politica industrial en la transforma-
cion estructural y el modo en que puede aplicarse
la politica industrial. En Ta seccién 2 se presenta
un panorama de como se ha definido la politica
industrial y se han clasificado los instrumentos
de esa politica en las publicaciones especiali-
zadas. También se examinan las condiciones y

principios fundamentales para formulary aplicar
eficazmente una politica industrial. En la seccion
3sehace unaresenadelos argumentos en favory
en contradela politica industrial, precedida de un
breve resumen del debate histérico en tornoalas
experiencias de Asia Oriental y América Latina. El
objetivo es responder a la cuestion de por qué los
gobiernos deberian tener una politica industrial
en primer lugar. La seccién 4 se dedica a cuestio-
nes mas practicas y en ella se dan algunos ejem-
plos de politicas industriales eficaces y menos
eficaces. En la seccion 5 se examinan algunos de
los retos que afectan actualmente a las politicas
industriales en los paises en desarrollo y se esta-
blece una distincion entre los factores internos y
externos que influyen en la formulacion de una
politica industrial. El objetivo general del modulo
es ofrecer al lector un marco tedrico y practico
para analizar y aplicar la politica industrial.

Al final del presente moddulo, los estudiantes
deberian ser capaces de:

o Explicar qué es una politica industrial y cual
es la mejor manera de idearlay aplicarla;

e Describir los instrumentos de politica que
pueden utilizarse para aplicar las politicas
industriales;

o Describir los diferentes enfoques tedricos de
las politicas industriales;

e Analizar las experiencias de varios paises con
instrumentos de politica industrial especifi-
cos;y

e Entenderlos retos que planteala adopcion de
politicas industriales en el contexto de una
economia en desarrollo.

2 ;Qué es la politica industrial?

La definicion y la aplicacion de la politica indus-
trial han variado considerablemente alolargo de
la historia y entre los distintos paises. Partiendo
de las opiniones de los principales estudiosos de
la politica industrial, en esta seccion se explica
qué constituye una politica industrial, qué ins-
trumentos de politica utiliza y cémo puede
aplicarse.

2.1 Definicion de politica industrial

No existe una definiciéon consensual de politica
industrial, lo que refleja la controversia en torno
a este concepto. Warwick adopta una definicién
amplia (2013: 16) y define la politica industrial
como "cualquier tipo de intervencion o de politica
gubernamental que intenta mejorar el entorno
empresarial o alterar la estructura de la actividad
economica orientandola hacia sectores, tecnolo-
gias o tareas que se prevé que ofrezcan mejores
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perspectivas de crecimiento econdémico o de
bienestar social que las que surgirian de no exis-
tir esa intervencion" [en cursiva en el original].
Otros autores (Chang, 2009; Landesmann, 1992;
Pack y Saggi, 2006) ofrecen definiciones mas res-
tringidas de la politica industrial. Por ejemplo,
Pack y Saggi (2006: 2) consideran que la politica
industrial es "cualquier tipo de intervencion
selectiva o de politica publica que intente alterar
la estructura de produccidn hacia sectores que se
prevé que ofrezcan mejores perspectivas de cre-
cimiento econémico que las que surgirian de no
existir esa intervencion, es decir, en el equilibrio
de mercado" [sin cursiva en el original].

2.1.1 ¢Politicas industriales funcionales
o selectivas?

Como veremos a lo largo de este modulo, 1a cues-
tion de cuan activamente la politica industrial
deberia intentar alterar la estructura de la acti-
vidad econdmica se situa en el centro del debate
sobre la politica industrial. Mas concretamente,
el debate se ha centrado en cuan selectivas debe-
rian ser las politicas industriales, es decir, en qué
medida la politica industrial deberia dirigirse a
(seleccionar) sectores, tecnologias o tareas espe-
cificos con el fin de alterar la estructura de 1a eco-
nomia hacia ellos. En palabras de Warwick (2013),
las politicas que tratan de mejorar los entornos
empresariales se han denominado comunmente
politicas industriales funcionales u horizontales.
Las politicas que alteran la estructura de la activi-
dad econdmica hacia sectores especificos se han
denominado politicas industriales selectivas o
verticales?®. Las politicas funcionales serian las
menos intervencionistas porque estan concebi-
das para apoyar el funcionamiento de los mer-
cados en general. A modo de ejemplo, cabe citar
las medidas de politica que facilitan la entrada de
empresas mediante una politica de la competen-
cia, o las politicas comerciales que liberalizan las
importaciones. Las politicas industriales selec-
tivas tienen por objeto promover determinadas
industrias y empresas en detrimento de otras.
Esas politicas pueden hacer uso de las subvencio-
nes y otras formas de apoyo y proteccion, como
los aranceles de importacion y las restricciones a
la importacién, los incentivos fiscales y la contra-
tacion publica.

Algunos autores (Lall y Teubal, 1998) han subdi-
vidido las politicas funcionales/horizontales en
dos categorias distintas. También han adoptado
este enfoque la UNCTAD y la ONUDI (2011: 34),
que describen Ta politica industrial como "una
combinacion de intervenciones estratégicas o
selectivas orientadas a impulsar actividades o
sectores especificos, intervenciones funcionales
destinadas a mejorar el funcionamiento de los

mercados, e intervenciones horizontales dirigi-
das a promover actividades especificas en todos
los sectores”. Segun esta bibliografia, las politicas
horizontales van un poco mas alla que las politi-
cas funcionales, ya que su finalidad es promover
actividades intersectoriales para las que no hay
mercados o es dificil crearlos (un ejemplo tipico
es la politica de innovacion). Por 1o tanto, la poli-
tica horizontal se situaria en algun punto entre
las politicas industriales funcionales y las politi-
cas industriales selectivas.

Como han argumentado varios autores, 1a dis-
tincién entre la politica industrial funcional y
la politica industrial selectiva podria ser menos
relevante de lo que se ha sugerido en las publi-
caciones especializadas, ya que "incluso las
medidas de politica mas 'generales’ favorecen
a algunos sectores en detrimento de otros"
(Salazar-Xirinachs y otros, 2014: 20; véase tam-
bién Rodrik, 2008). Por ejemplo, las inversiones
en infraestructura, que suelen considerarse una
politica industrial funcional, favorecen a una
region determinada y a las industrias que exis-
ten en ella. Del mismo modo, los programas de
capacitacién tienen por objeto crear conocimien-
tos y aptitudes en esferas técnicas especificas.
Ademas, el establecimiento de prioridades —por
ejemplo, a 1a hora de elegir dénde construir una
carretera— siempre esta presente en la formula-
cioén de politicas.

2.1.2 ;Qué sectores merecen el apoyo de
las politicas industriales selectivas?

Algunos autores han especificado las caracteris-
ticas que deben tener esos sectores: deben tener
potencial de exportacion, de creacion de empleo
y de generacién de conocimientos (Reich, 1982)
y deben ser nuevos para la economia (Rodrik,
2004). Ocampo y otros (2009) incluyen efectos
dinamicos al precisar que la politica industrial
deberia tener como objetivo la reestructuracion
de la economia y la especializacion comercial
orientadas hacia actividades con mayor conte-
nido tecnologico y la promocion de actividades
innovadoras con fuertes vinculos con el resto
de la economia. En su opinién, por actividades
innovadoras deberia entenderse en un sentido
amplio, las nuevas tecnologias, pero también los
nuevos mercados y estructuras industriales o la
explotacion de recursos naturales infrautilizados
anteriormente. Por ultimo, existe una tension
entre la promocion de un cambio estructural y
tecnolégico mediante el aumento de la produc-
tividad y el logro de una cantidad y una calidad
aceptables de empleo, ya que una mayor produc-
tividad en un sector reduce el numero de puestos
de trabajo (véase el modulo 1). Teniendo presente
lo anterior, Salazar-Xirinachs y otros (2014: 2)

36 Algunos autores han
propuesto distintos térmi-
nos: politicas industriales
blandas y duras (Harrison

y Rodriguez-Clare, 2010),
politicas favorables a los
mercados y a las empresas
(Rodrik y Subramanian, 2005)
y politicas basadas en los
mercados y de promocion

(Weiss, 2013).

o
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31y concepto de ventaja
comparativa se examina en
el recuadro 1del modulo 1de
este material didactico.

38 () tgrmino "campeon
nacional”, recurrente en la
bibliografia, se refiere a las
grandes empresas naciona-
les creadas o respaldadas
por el Estado en industrias
estratégicas, ya sea debido
aun interés nacionalo a
otras caracteristicas de la
industria (véase también la
seccion 3.2). En este contexto,
por la expresion "apoyo a los
campeones nacionales” se
entiende prestar apoyo a las
empresas lideres nacionales
mediante la protecciéon de
los mercados, la concesion de
subvenciones y la adopcion
de otros tipos de politicas
industriales selectivas; esta
expresion puede conside-
rarse sinénima de la expre-
sion "eleccion de ganadores”.

- 70

propugnan una politica que pueda "establecer
un buen equilibrio en cuanto al logro de los dos
objetivos fundamentales de aumento de 1a pro-
ductividad y creacion de masy mejores empleos”.

Habida cuenta de estas caracteristicas, el obje-
tivo mas comun de las politicas industriales es
la manufactura. Sin embargo, algunos autores,
como Rodrik (2004: 3), advierten de que "la poli-
tica industrial no se ocupa de la industria en si
misma. Las politicas orientadas a la agricultura
no tradicional o a los servicios pueden conside-
rarse igualmente como incentivos a las manu-
facturas". Especialmente en las economias que
dependen en gran medida de la agricultura, las
politicas industriales deberian estimular simul-
taneamente las inversiones en mejoras de la
productividad y el cambio tecnologico en ese
sector que sienten las bases para la expansion de
las manufacturas y los servicios (Szirmai y otros,
2013; UNCTAD, 2015a).

2.1.3 ;lapolitica industrial deberia adaptarse
alas ventajas comparativas o ir mas alla?3?

Los autores no estan de acuerdo en si la poli-
tica industrial deberia adaptarse a las ventajas
comparativas o ir mas alla (Lin, 2011; Lin y Chang,
2009). El argumento en favor de una politica
industrial que se adapte a las ventajas compara-
tivas es que los gobiernos de los paises en desa-
rrollo deberian concentrarse en primer lugar en
las industrias en las que tienen una ventaja com-
parativa (por ejemplo, las industrias muy intensi-
vas en recursos y mano de obra). Esos gobiernos
solo deberian modernizar sus politicas indus-
triales y tratar de conseqguir industrias de mayor
productividad cuando acumulen suficiente capi-
tal fisico y humano. Segun este planteamiento,
las politicas industriales que van mas alla de las
ventajas comparativas llevaron a los paises en
desarrollo a orientarse hacia industrias pesadas
(es decir, intensivas en capital: como el capital
era un recurso escaso, los costos de producciéon
eran mucho mas elevados que en los paises que
tenian una ventaja comparativa en dichas indus-
trias. Esto dio lugar a lo que Lin y Treichel (2014:
66) denominaron "un error fatal, ya que los
costos de produccion y los gastos realizados para
proteger a esas empresas eran mucho mayores
que los beneficios que reportaba la entrada en
esas industrias. Segun este enfoque, por lo tanto,
el gobierno deberia desempenar una funcién
facilitadora y ayudar a las empresas a materiali-
zar su ventaja comparativa latente.

El argumento en defensa de una estrategia que
vayamas alla delas ventajas comparativas es que
los paises en desarrollo con abundancia de mano
de obra barata tienen una ventaja comparativa

—y pueden competir en los mercados mundia-
les— solo en las industrias intensivas en mano
de obra. Sin embargo, esas industrias no pueden
actuar como motor del crecimiento econémico
sostenido ni servir de punto de entrada a activi-
dades tecnolégicas mas avanzadas que requieren
cualificaciones. Ademas, las politicas industria-
les que se adaptan a las ventajas comparativas,
como aquellas destinadas a lograr mercados
libres y competitivos, obligarian a los paises a
especializarse en funcién de su ventaja compara-
tiva estatica, es decir, en sectores de escaso valor
anadido y baja productividad que ofrecen pocas
posibilidades de aprendizaje y modernizacion.
La reconversién profesional de los trabajadores
que llevan a cabo actividades de menor produc-
tividad para que realicen otras de mayor produc-
tividad y la adaptacion de la maquinaria es una
tarea menos sencilla de lo que sefialan quienes
defienden la politica industrial adaptada a la
ventaja comparativa. Tomando como ejemplo su
Republica de Corea natal, Chang (1994) sostiene
que la politica industrial consiste en crear venta-
jas comparativas y establecer industrias y secto-
res totalmente nuevos, en lugar de quedarse en
las ventajas comparativas estaticas. Por lo tanto,
segun esta opinion, la politica industrial deberia
ayudar a los paises a descubrir y materializar sus
ventajas comparativas dinamicas.

La bibliografia sobre la politica industrial tam-
bién emplea con frecuencia el concepto de "elec-
cion de ganadores”, aunque de distintas mane-
ras. Algunos lo han considerado un sinénimo de
politica industrial selectiva (Noland y Pack, 2002;
Pack y Saggi, 2006). Otros lo han utilizado para
referirse al uso mas arbitrario de politicas indus-
triales selectivas que, al ser arbitrarias, genera-
ban la busqueda de rentas (Aghion y otros, 201).
Otros (Amsden, 2001; Cimoli y otros, 2009; Wade,
1990) han sostenido que la expresion "eleccion
de ganadores” suele inducir a error, ya que en
muchos paises en desarrollo los gobiernos nece-
sitan crear ganadores mas que elegirlos. Esta
consideracion 1llevé a Wade (2010) a hablar de
liderar el mercado y sequir las politicas del mer-
cado. El primer concepto se refiere a las politi-
cas mediante las cuales los gobiernos invierten
en ambitos en los que las empresas privadas
no invertirian, creando asi la posibilidad de que
surjan nuevas oportunidades empresariales y
campeones nacionales, y el seqgundo hace refe-
rencia a las politicas de apoyo a las inversiones
que las empresas privadas hubieran realizado en
cualquier caso®®.

Para resumir, en el grafico 25 se ofrece una
representacion visual de las categorias de poli-
tica que se examinan en esta seccion. Como
hemos senalado, las politicas industriales se
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han clasificado en funcionales, horizontales y
selectivas, segun el grado de intervencién del
gobierno. Las politicas industriales funcionales
son las mas generales y neutrales y las menos
intervencionistas. Las politicas horizontales se
sitian inmediatamente después. Las politicas
industriales selectivas se consideran las mas
activas y distorsionadoras. Como consecuen-
cia de ello, las politicas industriales funciona-
les y horizontales son las que gozan de mayor
aceptacion, mientras que las politicas indus-
triales selectivas han generado un considerable

Grafico 25

desacuerdo. Esto ha llevado a algunos autores
a establecer nuevas distinciones dentro de la
amplia categoria de politicas industriales selec-
tivas y a hablar de "eleccion de ganadores”, en
contraposicién con "creacion de ganadores”; de
"politicas que se adaptan a la ventaja compara-
tiva", en contraposicion con "politicas que van
mas alla de la ventaja comparativa”; y de "lide-
rar el mercado”, en contraposiciéon con "seguir
las politicas del mercado". Cada una de estas
categorias implica un grado diferente de inter-
vencion del gobierno.

Representacion visual de las categorias de politica industrial

Functional industrial policies (aimed

at improving the workings of markets)

Horizontal industrial policies (aimed at
promoting specific activities across sectors)

Selective industrial policies (aimed at propelling

specific activities or sectors)

« Picking versus creating winners

» Comparative-advantage conforming
versus comparative-advantage-defying

« Leading versus following the market

Fuente: Elaborado por los autores.

2.2 Instrumentos de politica industrial

Hay tres dimensiones de la politica industrial
que a veces se confunden en la bibliografia: a)
la visién general u orientacion estratégica, b)
los instrumentos de politica industrial, y c) el
proceso de formulacion de politicas industriales
(Weiss, 2013). Esta seccion se centra en los instru-
mentos de politica industrial, que son las herra-
mientas que los gobiernos tienen a su disposi-
cion para aplicar las politicas industriales. En las
publicaciones de referencia, los instrumentos de
politica industrial se han clasificado de diversas
formas, es decir, en funcion de diferentes atribu-
tos39. Algunos autores han utilizado las catego-
rias descritas en la seccion 2.1y han distinguido
entre politicas industriales funcionales, horizon-
tales y selectivas; otros han establecido distincio-
nes segun las esferas de politica®®. Por ejemplo,
Di Maio (2009: 107) distingue entre politicas de
innovacion y tecnologia, politicas educativas y
de capacitacion, politicas comerciales, medidas
especificas de apoyo a la industria, politicas de
competitividad sectorial y politicas de regula-
cion de la competencia. Warwick (2013) diferen-
cia entre instrumentos de politica que afectan al
mercado de productos, el mercado de capitales,
la mano de obra y las cualificaciones, 1a tierra, 1a
tecnologia y los sistemas e instituciones.

Una clasificacion reciente propuesta por Weiss
(2015), que se basa en parte en Warwick (2013),
establece cinco categorias de instrumentos de
politica industrial: los relacionados con el mer-
cado de productos, el mercado de trabajo, el
mercado de capitales, el mercado inmobiliario
y la tecnologia. Los instrumentos se subdividen
en instrumentos basados en los mercados, defi-
nidos como instrumentos que operan a través
de la fijacion de precios, y en los bienes publicos,
que se refieren al suministro de bienes y servi-
cios que las empresas privadas no ofrecerian por
si mismas.

Debe tenerse en cuenta que algunos instrumen-
tos de politica industrial son costosos, lo que sig-
nifica que los gobiernos necesitan recursos fis-
cales considerables para aplicarlos. Esto, a su vez,
requiere capacidad fiscal, es decir, 1a capacidad
del Estado para recaudar impuestos, y un espa-
cio fiscal adecuado (véase la seccién 3.3). A este
respecto, la principal ventaja de la clasificacién
de Weiss (2015) es que establece una distinciéon
entre los instrumentos de politica industrial de
que disponen los paises en funcién de sus dife-
rentes niveles de ingresos.

En el cuadro 5 figuran los instrumentos de poli-
tica de que disponen los paises de bajos ingresos.

39 para un examen de esta
cuestion, véase Guadagno

(2015a).

40 Algunos autores también
han utilizado la expresion
"ambito de intervencion”
para referirse a las esferas de

politica.
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En el ambito del mercado de productos, los ins-
trumentos de politica basados en los mercados
tienen por objeto aumentar la rentabilidad de
las actividades manufactureras. Los aranceles de
importacion y las subvenciones a la exportacion
han sido uno de los instrumentos mas importan-
tes utilizados en Asia Oriental y América Latina.
Sibien el uso de estos instrumentos no esta com-
pletamente prohibido en el nuevo régimen de
comercio mundial, en la actualidad se restringe
o desalienta (véase la seccion 5.2.3). Por lo tanto,
pueden utilizarse otros instrumentos, como el
reintegro de los derechos de importacion y los
incentivos fiscales. Entre los instrumentos que
no afectan directamente a los precios figuran la
contratacion publica, pero también instrumen-
tos (menos costosos y menos controvertidos)
como los servicios para reducir las asimetrias
de la informacién (organizaciéon de ferias, pro-
gramas de establecimiento de vinculos y otros
servicios que faciliten las inversiones naciona-
les y extranjeras). En el ambito del mercado de
capitales, los créditos directos y los préstamos
con bonificacién del tipo de interés (ambos ins-
trumentos basados en los mercados), asi como
los bancos de desarrollo (un instrumento basado
en los bienes publicos) desempenaron un papel

clave en la estrategia de industrializacion de la
primera generacion de economias de reciente
industrializacién (ERI) de Asia Oriental (véanse
las secciones 3.1.2 y 4.3). En el ambito del mer-
cado inmobiliario, los instrumentos basados en
los bienes publicos, como las zonas industriales
francas (ZIF) y las zonas econémicas especiales
(ZEE), que son algunos de los instrumentos que
gozan de mayor aceptacion en las economias en
desarrollo, se han utilizado para atraer la inver-
sion extranjera (véase la seccion 4.4.2). A través
delas ZIF y las ZEE, los gobiernos pueden propor-
cionar a las empresas extranjeras infraestructu-
ras de alta calidad, incluidos un suministro fiable
de energia y una conexién rapida a Internet, y
ofrecer diversos incentivos fiscales para compen-
sar las dificultades que esas empresas puedan
encontrar al implantarse en su pais. En la esfera
de 1a tecnologia, dados el escaso nivel de cua-
lificacion y los limitados recursos financieros
disponibles en las economias de ingreso bajo,
los instrumentos de politica industrial deberian
tener como objetivo facilitar la absorcién de
conocimientos extranjeros mediante el apoyo a
la transferencia de tecnologia y los programas de
divulgaciéon,ambos instrumentos basados en los
bienes publicos.

Politicas industriales en las economias de ingreso bajo

Policy domain

Instruments

Market-based

Public goods/direct provision

Product market

Import tariffs, export subsidies, duty drawbacks,
tax credits, investment/FDI incentives

Procurement policy, export market
information/trade fairs, linkage programmes,
FDI country marketing, one-stop shops,
investment promotion agencies

Labour market

Wage tax credits/subsidies, training grants

Training institutes, skills, councils

Capital market

Directed credit, interest rate subsidies

Loan guarantees, development bank lending

Land market Subsidized rental EPZs/SEZs, factory shells, infrastructure,
legislative change, incubator programmes
Technology Technology transfer support, technology

extension programmes

Fuente: Weiss (2015: 9).

Notas: ZIF: zonas francas industriales, IED: inversion extranjera directa, y ZEE: zonas econémicas especiales.

En el cuadro 6 se adapta la anterior clasificacion
de instrumentos de politica industrial a las eco-
nomias de ingreso mediano. La comparacion de
este cuadro con el cuadro 5 nos permite iden-
tificar instrumentos de politica industrial mas
costosos y complejos que los paises de ingreso
mediano pueden establecer para modernizar
sus estrategias industriales y apoyar la indus-
trializacion y el desarrollo. Estos instrumentos se
encuentran en dos esferas de politica:1os merca-
dos de capitales y la tecnologia. Los mercados de
capitales evolucionan junto con el nivel de desa-
rrollo del pais, lo que permite a los gobiernos

proporcionar capital riesgo para proyectos con
un elevado perfil de riesgoy un gran potencial de
crecimiento (por ejemplo, proyectos innovado-
res en nuevos ambitos tecnolégicos). Asimismo,
a medida que las empresas acumulan conoci-
mientos y competencias y el Estado mejora su
capacidad técnica y administrativa, los gobier-
nos pueden ofrecer una serie de incentivos para
estimular la innovacién. En la esfera de la tecno-
logia, 1a clasificacién incluye dos instrumentos
de politica basados en los mercados: las sub-
venciones a la investigacion y el desarrollo (1+D)
(créditos con bonificacién del tipo de interés o
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desgravaciones fiscales para las empresas que
invierten en 1+D) y las ayudas (desembolsos de
recursos financieros para promover ambitos
tecnoldgicos o cientificos que ofrecen perspec-
tivas prometedoras). Entre los instrumentos
que no afectan directamente a los mercados
cabe mencionar el establecimiento y el apoyo
de consorcios de investigacion publico-privados

e institutos de investigacion. La experiencia de
las economias de Asia Oriental es una vez mas
ilustrativa a este respecto: los consorcios de
investigacion publico-privados y los institutos
de investigacion, creados y financiados por el
gobierno, forjaron una sélida base de conoci-
mientos y tejieron una sélida red de investiga-
cién e innovacion (véase la seccion 4.4.1).

Politicas industriales en las economias de ingreso mediano

Policy domain

Instruments

Market-based

Public goods/direct provision

Product market
investment/FDI incentives

Import tariffs, duty drawbacks, tax credits,

Procurement policy, export market information/
trade fairs, linkage programmes, FDI country
marketing, one-stop shops, investment promotion
agencies

Labour market

Wage tax credits/subsidies, training grants Training institutes, skills, councils

Capital market

Interest rate subsidies, loan guarantees

Financial regulation, development bank (first/
second tier) lending, venture capital

Land market Subsidized rental

EPZs/SEZs, factory shells, infrastructure, legislative
change, incubator programmes

Technology R&D subsidies, grants

Public-private research consortia, public research
institutes, technology transfer support, technology
extension programmes

Fuente: Weiss (2015: 23).

Notas: ZIF: zonas francas industriales, IED: inversion extranjera directa, I+D: investigacion y desarrollo, y ZEE: zonas econdmicas

especiales.

2.3 Aplicacion de la politica industrial

No existe ninguna regla establecida respecto de
la forma en que los paises deberian disefiar, coor-
dinar y aplicar una politica industrial. Los casos
de éxito son fruto de la confluencia de una gran
diversidad de trayectorias, activos institucionales,
plazos, dotaciones de recursos naturales y otros
factores. Esto significa que no hay una unica "for-
mula" para lograr el éxito de la politica industrial.
Por el contrario, la historia econémica muestra
que, si bien es importante aprender de las expe-
riencias de otros paises (tanto de los éxitos como
de los fracasos), al establecer sus programas de
politica industrial, cada pais debe experimentar
por si mismo y aprender con la practica.

A pesar de esas caracteristicas especificas de
cada pais, varios autores han formulado algunas
recomendaciones generales sobre como disenar
y aplicar la politica industrial de forma eficaz.
Esto concierne a dos aspectos principales de los
procesos de formulacién de politicas industria-
les: a) como crear un entorno institucional capaz
de aplicar politicas eficazmente; y b) como ges-
tionar la delicada relacion con el sector privado.

Devlin y Moguillansky (2011) esbozan un con-
junto de principios estratégicos y operacionales
que, segun sostienen, han surgido de las buenas
y malas experiencias de una amplia variedad de
paises. Los autores empiezan con dos principios

estratégicos generales que deberian servir de
guia para la aplicacién eficaz de las politicas
industriales. En primer lugar, las iniciativas esta-
tales deben ser proactivas y selectivas y centrarse
en el largo plazo, en lugar de estar simplemente
vinculadas al ciclo electoral o a la necesidad de
adquirir legitimidad popular a corto plazo para
permanecer en el poder. A este respecto, el pro-
blema de "elegir ganadores" cuidadosamente (y
deshacerse de los "perdedores" con el tiempo)
reviste particular importancia. El gobierno ha de
buscar activamente soluciones para encarar los
problemas que afronta la industria y mejorar el
apoyo gubernamental que recibe a fin de que las
empresas evolucionen hacia actividades mas pro-
ductivas y con mayor valor anadido. El seqgundo
imperativo estratégico es destacar la interrela-
cién entre el desarrollo industrial y el proceso
de transformacion estructural, asi como la nece-
sidad de forjar una visién comun para la accion
colectiva. Los autores sostienen que las alianzas
publico-privadas son un medio para llevar a cabo
esta tarea crucial. Tales estructuras permiten el
intercambio de informacion y la accion colectiva,
pero excluyen la posibilidad de que el Estado se
vea "capturado” por intereses privados.

Devlin y Moguillansky (2011) también proporcio-
nan una lista de principios operacionales que el
sector publico podria aplicar al formulary aplicar
una politica industrial (véase el cuadro 7).
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"l

Principios operacionales clave de la politica industrial

Principio

Cuestiones clave

Pasar el testigo a los ministerios sectoriales
verdaderamente competentes.

Elliderazgo técnico de una politica industrial debe recaer en los
ministerios competentes (por ejemplo, el Ministerio de Industria
o el Ministerio de Comercio e Industria) y 1os organismos de
ejecucion pertinentes.

Promover el pensamiento estratégico sobre politica a
mediano y largo plazo.

Este punto destaca la importancia de conceder a los ministerios
y los organismos de ejecucién tiempo suficiente para disefiar y
aplicar una politica industrial. Al igual que los propios gobiernos,
las dependencias burocraticas pueden quedar atrapadas en

una mentalidad cortoplacista que desaliente el pensamiento
estratégicoy la adopcion de medidas prudentes.

Cada esfera o actividad prioritaria de una estrategia
deberia encomendarse por lo menos a un organismo de
ejecucion especifico.

Sibien se reconoce el problema de coordinacién, una politica
industrial eficaz requiere dependencias especializadas que
gestionen y supervisen un programa de politica industrial. Lo mas
conveniente serfa asignar cada funcién principal necesaria en la
politica industrial a un organismo responsable?.

Cuanto mas estructurada y especifica sea una estrategia,
mas necesaria sera la coordinacion entre los ministerios y
los organismos y mas probable sera que no baste con una
coordinacion de alto nivel.

La coordinacion de un programa de politica industrial es una
tarea dificil en la practica, pero su aplicacion puede facilitarse
estableciendo un mandato claro y una jerarquia de funciones
para cada organismo competente.

Para que las estrategias a mediano y largo plazo

sean efectivas, el personal del sector ptblico debe ser
sumamente profesional, estar orientado al desarrollo de
su carrera y no estar politizado.

Muchos consideran que la clave del éxito de la politica industrial
reside en la existencia de una burocracia competente y
meritocratica. Esta requiere la contratacion mediante concurso
publico, la oferta de salarios y/o condiciones laborales por encima
de la media, una amplia formacion (técnica) continua, ascensos
basados en los méritos y medidas contra la politizacion?.

La aplicacion efectiva de los incentivos debe evaluarse

no solo en funcién de la manera en que se gestionan
individualmente, sino también en funciéon de 1a forma en
que se coordinan para lograr un efecto sistémico.

Los sectores y las actividades suelen estar interconectados. Por 1o
tanto, 1a coordinacion de incentivos entre los distintos organismos
es importante para garantizar la coherencia politica y maximizar
los efectos a largo plazo de las politicas industriales.

La efectividad de los programas e instrumentos esta
intimamente vinculada con la manera en que se gestiona
el proceso de formulacion de politicas industriales.

Es posible que para la adopcion de politicas industriales
funcionales no sean necesarias amplias consultas y
deliberaciones entre el sector publico y el sector privado. Sin
embargo, las politicas selectivas son iniciativas colaborativas

y requieren la participacion de todas las partes externas
pertinentes#. Es imprescindible contar con financiacion suficiente
para los programas y con conocimientos adecuados sobre la
manera de formular y aplicar eficazmente las politicas a fin de
generar credibilidad y de ese modo recabar la participacion del
sector privado.

La eficacia de las estrategias depende de una evaluacion
objetiva de su aplicacién y de sus efectos sobre los
objetivos establecidos.

Este principio se refiere a la necesidad de experimentar con una
politica y, si no funciona eficazmente, replantearse la forma en
que se estructura esa politica. Ello subraya el valor que tiene
contar con la capacidad de evaluar de manera independiente las
politicas industriales. Los costos de oportunidad son una cuestion
importante cuando los recursos son escasos.

El riesgo de captura del gobierno puede minimizarse
utilizando alianzas estructuradas entre el sector publico
y el sector privado que representen intereses diversos,
se rijan por normas bien establecidas en materia de
transparencia y evaluacion y estén respaldadas por
funcionarios de carrera.

El hecho de que el gobierno sea capturado por intereses especiales
es la principal critica que formulan los opositores a la politica
industrial, por lo que debe prestarse una atencién especifica a
esta cuestion. Por lo tanto, es indispensable realizar evaluaciones
independientes y establecer objetivos claros a priori,como
también lo es mantener un elevado nivel de transparenciay
contar con unos funcionarios publicos debidamente retribuidos.

Fuente: Elaborado por los autores sobre la base de Devlin y Moguillansky (2011).
La UNCTAD (2009) examina también la importancia de establecer un organismo que encabece las iniciativas de desarrollo.
Entre los ejemplos de casos de éxito cabe citar el Ministerio de Comercio Internacional e Industria (MITI) en el Japon (véase el

recuadro 8 en el cuerpo del documento), las juntas de planificacion econdmica en la Republica de Corea y Singapur,y el Consejo
de Planificacién y Desarrollo Econdmicos de la Provincia China de Taiwan.

2 Con respecto a la asignacion de funciones, Rodrik (2004) propone que los gobiernos determinen cudles son los organismos mas
competentes y los habiliten para llevarlas a cabo. Ello podria ser incluso mejor que crear nuevos organismos de competencia
incierta. Esto supone también que la determinacién de las competencias deberia tener prioridad sobre la eleccién de los
instrumentos de politica, ya que es mejor utilizar un instrumento de politica industrial imperfecto en un entorno eficiente que
usar otro mejor de manera ineficaz. Por ejemplo, segun Rodrik, si un banco de desarrollo es mas competente que una oficina
tributaria, se deberia optar por los préstamos bonificados en vez de por los incentivos fiscales.

3 Respecto de esta cuestion, véase también Evans (1998) y Roll (2014).

4 La coordinacion puede fortalecerse encomendando la labor a los consejos de coordinacién y deliberacion, que pueden facilitar
el intercambio de informacién y el aprendizaje social entre el sector privado y los organismos publicos. Para un examen detallado
de la manera en que se han utilizado y podrian utilizarse los consejos con miras a lograr una politica industrial eficaz, véase
Schneider (2013, 2015). Por 1o que se refiere a la forma en que se han utilizado los consejos deliberativos en el Japén, véase
UNCTAD (1994).
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Segun Rodrik (2008:v), "[1]os tres principales atri-
butos imprescindibles en el diserio de 1a politica
industrial son el enraizamiento, un mecanismo
de "palos y zanahorias", y la rendicion de cuen-
tas". El enraizamiento hace referencia al grado
de cercania de las relaciones entre el Estado y
las empresas (véase infra). La expresion "palos y
zanahorias" se refiere a la combinacion de disci-
plina (palos) e incentivos (zanahorias) que debe-
ria perseguir la politica industrial. Por ultimo,
la rendicion de cuentas alude a la necesidad de
supervisar a los burdcratas y exigirles responsa-
bilidades por la manera en que gastan los fondos
publicos. Los dos primeros de esos atributos
conciernen claramente a las relaciones entre el
Estado y las empresas: el Estado debe mantener
una relacion estrecha con el sector privado y el
apoyo estatal debe combinarse con la disciplina
("zanahorias y palos") a fin de reducir las posibi-
lidades de busqueda de rentas y de corrupcion.

Una abundante bibliografia ha estudiado las
relaciones entre el Estado y las empresas. Este
debate nos remite inevitablemente al concepto
de capacidad estatal, es decir, 1a capacidad del
Estado para desempenar todas sus funciones con
eficacia y eficiencia (véase la seccién 3.3). Si bien
no es posible ofrecer un examen exhaustivo de
esta bibliografia en el presente médulo, tratare-
mos de responder a dos cuestiones principales:
a) /Cudles son los ingredientes esenciales para
una cooperacion efectiva entre el Estado y el
sector empresarial? y b) ;Cé6mo puede lograrse
esta cooperacion efectiva en la practica?

Evans (1995) fue uno de los primeros autores
en ahondar en este importante tema. El autor
subraya que el requisito fundamental para el
éxito de la politica industrial es que las empre-
sas privadas y las élites economicas participen en
su formulacién y aplicacién, una idea que quedd
recogida en su concepto de "autonomia enrai-
zada". Si bien este concepto afirma que el Estado
deberia asociarse de manera proactiva con el
sector privado y los organismos no gubernamen-
tales, también destaca que el Estado debe resis-
tirse al mismo tiempo a ser capturado por dichos
intereses, para poder garantizar que se persigan
los objetivos de la sociedad en su conjunto en
lugar de los de las entidades privadas.

Rodrik (2004) también se centra en la impor-
tancia de la colaboraciéon entre las empresas y
el Estado para reducir las asimetrias de la infor-
macién y codisenar una politica industrial que
verdaderamente pueda superar los obstaculos
que afronta el sector privado. Para ello, el Estado
debe encontrar el punto medio y mantener la
suficiente cercania con el sector privado para
colaborar con €l y comprender sus problemas, y

al mismo tiempo bastante distancia para evitar
la busqueda de rentas y la corrupcién (en conso-
nancia con el concepto de autonomia enraizada
introducido por Evans, 1995).

Los datos empiricos corroboran esta opinion. Por
ejemplo, en el marco del proceso de formulacion
de politicas industriales en 1a Republica de Corea,
el Gobierno colaboré decididamente con las
principales empresas industriales de propiedad
familiar —los chaebol—ylas ayud6 a modernizar
sus tecnologias, mejorar sus productos, introdu-
cir nuevos productos y comenzar a exportar. Al
mismo tiempo, se mantuvo la eficiencia asegu-
rando que el chaebol que no obtuviera los resul-
tados previstos perderia el favor del Estado que
transferiria su apoyo a otro chaebol (Amsden,

1989; Chang, 1994)%.

Hay varios elementos de las relaciones entre el
Estado y las empresas —en particular el inter-
cambio de informacion, la reciprocidad, la cre-
dibilidad y 1a confianza— que son importantes
para la formulacion de politicas industriales
(Schneider y Maxfield, 1997)#2. Gracias a los inter-
cambios oportunos de informacion, el gobierno
puede hacerse una mejor idea de las necesida-
des y los intereses generales del sector privado,
asi como tener acceso a datos que pueden servir
para evaluar las politicas publicas. El sector pri-
vado puede, a su vez, recibir informacion sobre
una serie de cuestiones que son decisivas para
definir sus planes de inversién (por ejemplo, las
condiciones del mercado laboral, las condiciones
de inversion ylas perspectivas de los mercados de
exportacion y sectoriales).

La reciprocidad en las relaciones entre el Estado
y las empresas ha sido definida por Amsden
(1989: 146) de la siguiente manera: "[Clomo
contrapartida directa por las subvenciones, el
Estado impone ciertas normas de desempeno a
las empresas”. Esto significa que los gobiernos
deberian pedirles mejoras en su desempeno
—por ejemplo, en cuanto a los resultados de
exportacién, las normas de calidad y el aumento
de Ta productividad— a cambio de la prestacion
de apoyo"". En muchos casos, sin embargo, los
gobiernos no han podido supervisar la aplicacion
de esos requisitos en materia de desempeno ni
adoptar las medidas adecuadas cuando no se
cumplian (Evans, 1998; Lall, 2000; Schneider y
Maxfield, 1997).

Este "apoyo condicionado al desempeno”, como
lo denomina Evans (1998), no puede funcionar
adecuadamente sin dos elementos de las rela-
ciones entre el Estado y las empresas identifica-
dos por Schneider y Maxfield (1997), a saber, la
comunicacion fluida y 1a confianza mutua entre
el gobierno y el sector privado. Esa comunicacion

g Japon constituye
también un ejemplo
ilustrativo a este respecto
(Johnson, 1982; véase
también UNCTAD, 1994).

42 p;1a saber mas sobre las
relaciones entre el Estado y
las empresas, véase Maxfield

y Schneider (1997).

| 65 resultados de expor-
tacion parecen ser el mejor
indicador de la mejora del
desempeno,ya que es el mas

facil de supervisar.
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44 () t¢rmino "revisionistas”
procede del Banco Mundial
(1993).

y esa confianza deben construirse dia a dia
mediante reuniones, consejos deliberativos y una
serie de soluciones especificas que los gobiernos
y las empresas adopten conjuntamente en un
proceso complejo y prolongado de ensayo y error.
En palabras de Schneider (2013:13): "[E]n los casos
mas exitosos de colaboracion entre las empresas
y el gobierno, no solo fue cuestion de congregar
a un conjunto inicial de instituciones y permitir
que se desarrollara un proceso virtuoso, sino que
se tratd mas bien de una evolucion caso por caso
y dinamica en la que los participantes se reunie-
ron, a veces al principio de forma oficiosa, y luego
cooperaron a través de algun conjunto inicial de
instituciones que, con el tiempo, los participan-
tes (o las perturbaciones exégenas) modificaron
para que se adaptaran mejor a la evolucion de
sus funciones y a las circunstancias politicas".

Para poder hacer todo esto, el gobierno debe
ser creible —es decir, debe tener politicas racio-
nales y asegurar su aplicacién efectiva, y las
relaciones entre el Estado y las empresas deben
basarse en la confianza mutua. Una manera en
que el gobierno puede demostrar que es digno
de crédito es eliminando gradualmente el apoyo
prestado cuando las politicas industriales no
dan resultados. Si bien es posible que se come-
tan errores y a pesar de que el gobierno deberia
procurar no reducir al minimo las actividades de
riesgo (a causa del caracter empresarial de la for-
mulacion de politicas industriales), los gobiernos
deberian minimizar los costos de estos fracasos,
por ejemplo, suprimiendo las ayudas. Esta cues-
tién también guarda relacion con la necesidad de
que las politicas industriales puedan "renovarse”,
es decir, puedan evolucionar con el tiempo. Ello
significa que los gobiernos podrian retirar el
apoyo a determinadas industrias o empresas
como resultado del proceso de industrializacion
en curso, a la luz de la evolucion de las necesida-
des y las circunstancias en las que tiene lugar el
proceso de descubrimiento de nuevos ambitos
de ventaja comparativa (dinamica) (Rodrik, 2014).

3 ¢Por qué adoptar una politica
industrial?

Ahora sabemos como se ha definido la politica
industrial en las publicaciones de referencia y
la manera mas eficaz de disenar y aplicar esa
politica. Esta seccién tiene por objeto responder
a otra cuestion clave: jpor qué los paises nece-
sitan una politica industrial en primer lugar?
Para ello, en la seccion 3.1 se examina el debate
histérico sobre 1a politica industrial, centrandose
en particular en las experiencias divergentes de
las economias de Asia Oriental y América Latina.

En ella se analizan los motivos por los que esas
economias han adoptado una politica indus-
trial y las preocupaciones que ha suscitado esa
politica. Partiendo de este analisis, en las sec-
ciones 3.2 y 3.3 se pasa revista a los argumentos
comunmente aceptados en favor y en contra de
la politica industrial. Como se observara, los argu-
mentos en apoyo de la politica industrial son teo-
ricos, es decir, se basan en conceptos econdmicos
fundamentales. Los argumentos en contra de la
politica industrial, por otra parte, son de carac-
ter practico, es decir, tienen que ver con la forma
en que la politica industrial se ha aplicado en la
practica.

3.1 Perspectiva historica

La bibliografia sobre la politica industrial ha
encontrado un terreno fértil para el debate en las
experiencias de Asia Oriental y América Latina.
Como se explico en el modulo 1, en la década de
1950 las economias de América Latina estaban
en mejores condiciones que las economias de
Asia Oriental para converger con el mundo avan-
zado, ya que contaban con sectores industriales
mas desarrollados que los de Asia Oriental. Pese
a ello, en solo tres décadas, una primera gene-
racion de economias de Asia Oriental integrada
por la Republica de Corea, 1a Provincia China de
Taiwan, Singapur y Hong Kong (China) (aunque
con diferencias sustanciales respecto de las ERI
de segunda generacion; véase la seccion 4.4.2)
logré acumular capital y capacidades tan rapi-
damente que pudo industrializarse y pasar a
formar parte de las economias mas avanzadas
del mundo. Los paises de América Latina, por su
parte, solo registraron un crecimiento econémico
y de la productividad modestos y discontinuos, lo
que les condujo al estancamiento y a la desin-
dustrializacién prematura (véanse las secciones
2.3.3 y 3.3 del médulo 1). Las politicas publicas, y
en particular Ta politica industrial, se han iden-
tificado como los principales factores que expli-
can esas trayectorias divergentes, puesto que las
politicas adoptadas en Asia Oriental impulsaron
eficazmente la rapida acumulacion de capital en
forma de instalaciones, equipo e infraestructura,
asf como de capital humano e I+D.

En esta seccion se resume la bibliografia sobre
Asia Oriental y América Latina y se presentan
los principales argumentos y aportes de: a) los
economistas neoclasicos, b) los "revisionistas"44
(Alice Amsden, Robert Wade y Ha-Joon Chang),
c) la bibliografia sobre el Estado desarrollista;
d) 1a bibliografia sobre el nexo entre inversion y
beneficio, e) los economistas estructuralistas lati-
noamericanos, y f) los economistas evolucionis-
tas schumpeterianos.
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3.1.1 Latradicion neoclasica

Los autores de la tradicion neoclasica atribuyen
el éxito de Asia Oriental a la escasa intervencion
del Estado y a las politicas industriales funcio-
nales encaminadas a crear un entorno empre-
sarial favorable mediante la formacién de capi-
tal humano, las inversiones en infraestructura
y el mantenimiento de la estabilidad politica y
macroeconémica. El objetivo fundamental de
las politicas de Asia Oriental era esencialmente
"lograr precios correctos”, lo que significa que
evitaron en gran medida distorsionar los precios
de mercado (con controles de precios, subvencio-
nes u otras intervenciones selectivas), dejando
asi que las senales del mercado impulsaran la
asignacion de recursos. Lo contrario sucedio
en las economias de América Latina, donde los
gobiernos intervinieron en el funcionamiento
de los mercados, distorsionando de ese modo
los precios de mercado y otorgando una protec-
cion excesiva a las empresas nacionales. Segun
la teoria neoclasica, el caracter discrecional de
las politicas industriales selectivas en Ameérica
Latina indujo a menudo un comportamiento de
busqueda de rentas, que, en Ultima instancia, dio
lugaralaasignaciénineficazde recursosyaresul-
tados industriales poco satisfactorios. Ademas, se
argumenté que la injerencia del Estado era tan
arbitraria y masiva que los retrasos y los excesi-
vos tramites relacionados con los controles y pro-
cedimientos burocraticos, como los exigidos para
obtener licencias de importacion, dificultaban
las inversiones de los verdaderos empresarios
(Balassa, 1971, 1982; Edwards, 1988; Little y otros,
1970; Wolf,1988; Banco Mundial,1987;en el recua-
dro 7 se resume brevemente el informe del Banco
Mundial sobre el "milagro de Asia Oriental")#.

En la bibliografia neoclasica la adopcién por
América Latina de la industrializacion por sus-
tituciéon de importaciones (ISI) y 1a adopcién por
Asia Oriental de la industrializacién orientada a
la exportacion (IOE) son también esenciales para
interpretarlas divergencias en el desempenio eco-
nomico e industrial de esas dos regiones?®. Estas
estrategias pueden considerarse como paquetes
de medidas de politica destinadas a la industria-
lizacion. En particular, 1a ISI designa l1a estrategia
con arreglo a la cual los paises tratan de indus-
trializarse mediante la sustitucion de las impor-
taciones industriales por productos nacionales.
Esta estrategia requiere que el gobierno ponga
en marcha un complejo sistema de instrumentos
de proteccién del mercado, tales como aranceles
y restricciones de las importaciones, incentivos a
la inversion, como créditos con bonificacion del
tipo de interés e incentivos fiscales, e incentivos a
la innovacion, como subvenciones para I+D. Esta

combinacion de politicas tiene por objeto pro-
mover la produccion de las empresas nacionales
protegiéndolas de la competencia de los produc-
tos extranjeros, que, en los paises en desarrollo,
es probable que sean menos costosos y de mayor
calidad que los locales#.

LalOE designalaestrategiaen virtud delacuallos
paises tratan de industrializarse impulsando las
exportaciones. Pueden hacerlo ofreciendo crédi-
tos a la exportacién bonificados e incentivos fis-
cales.LaISlyla IOE estan motivadas por la misma
necesidad basica: atenuar las restricciones de la
balanza de pagos a través del ahorro de divisas
(mediante Ta sustitucién de las importaciones) y
generar mas divisas (mediante la promocién de
las exportaciones). Ademas de este objetivo, la
ISI'y 1a IOE también tienen como finalidad esti-
mular las inversiones, crear empleo, permitir que
las empresas se beneficien de una escala de pro-
duccion mas eficiente y ofrecerles oportunidades
para acumular conocimientos, aptitudes y capa-
cidades. Al centrarse en los mercados externos
en lugar de en los internos, las estrategias de IOE
también son particularmente beneficiosas para
las pequenas economias que no pueden contar
con un mercado interno lo suficientemente
grande al que las empresas puedan vender sus
productos.

El analisis neoclasico indica que, si bien Asia
Oriental se habia basado en la ISl en las prime-
ras etapas de su proceso de industrializaciéon, en
seguida liberalizé las importaciones y empren-
dio 1a IOE. Este cambio le permitio aumentar los
volumenes de produccion, generar mas divisas
y aprender del proceso productivo (aprendizaje
mediante la practica), de las empresas extranje-
ras y del proceso de cumplimiento de las normas
internacionales de calidad. De acuerdo con la
corriente neoclasica, los paises de América Latina
siguieron llevando a cabo la ISl incluso cuando se
habian agotado las posibilidades de sustituciéon
y era evidente que la estrategia no se traducia
en una industrializacién mas rapida. Ademas, se
alegd que en América Latinala ISl cre6 un sesgo en
detrimento de las exportaciones, lo que exacerbd
todavia mas la falta de divisas que experimenta-
ron los paises de América Latina, lo cual contri-
buyo en ultima instancia ala dramatica crisis de 1a
deuda de la década de 1980. Por ultimo, se sefiald
que, en el caso de una economia que depende en
gran medida de las importaciones —porque las
empresas nacionales no pueden proporcionar la
mayor parte de los insumos necesarios para la
produccion—, la ISl encarece las importaciones, lo
que causa un aumento de los costos de produc-
cién y una reduccion del consumo (Krueger, 1978,
1984,19904; Little y otros, 1970).

45 £stas criticas se hicieron
extensivas a otras regiones
en desarrollo (por ejemplo,
Krueger (1974) respecto de la
India y Turquia).

a6 Después de la Segunda
Guerra Mundial, la mayoria
de los paises en desarrollo,
desde la India hasta Filipinas
y Turquia pasando por
lamayoria de los paises

del continente africano,
adoptaron la ISI, aunque
utilizaron diferentes
combinaciones de politicas
y lograron resultados muy
heterogéneos.

47 7] crear obstaculos

al comercio, 1a ISI puede
resultar en parte inadecuada
para hacer frente a los retos
que plantea el auge de las
cadenas de valor mundiales
(véase la seccidn 5.2.1).
Ademas, en la actualidad

el espacio de politicas

para aplicarla ISl se ve en
cierta medida limitado

por el orden comercial
mundial imperante (véase la
seccion 5.2.3).

o
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48 () Consenso de
Washington consisti6 en seis
principales prescripciones
normativas: a) la reduccion
del déficit presupuestario;
b) la limitacion del gasto
publico a esferas como la
educacion y la infraestruc-
tura; c) 1a liberalizacion
financiera nacional, que

da lugar a tipos de interés
determinados por el mer-
cado; d) los tipos de cambio
competitivos, la eliminaciéon
de las restricciones a la
importacion y la reduccion
de los aranceles de impor-
tacion; e) la privatizacion de
las empresas estatales,y f) la
adopcién de medidas para
aumentar la competencia
(véase Priewe, 2015).

49 \i¢ase Salazar-Xirinachs y
otros (2014), Shapiro (2007) y
Wade (2015) para un repaso
de la evolucion de la percep-
cion de la politica industrial a
lolargo del tiempo.

50 Respecto de la Provincia
China de Taiwan, véase tam-
bién Amsden y Chu (2003).

51 Algunos paises pequenos,

como Suiza y los Paises Bajos,
lograron desarrollarse sin

un conjunto de politicas
industriales de caracter
general debido a una serie
de factores compensatorios
especificos.

18]

Esta interpretacion de la historia de Asia Oriental
y América Latina Tlevé en ultima instancia a los
economistas neoclasicos a formular criticas
contra la politica industrial selectiva. Este enfo-
que impregno el Consenso de Washington e ins-
pird sus prescripciones normativas (Williamson,
1990)%8 y alimentoé el pesimismo generalizado
con respecto a la politica industrial que surgio a
principios de la década de 1980%°.

3.1.2 Lainterpretacion de los "revisionistas"

Los ‘"revisionistas" rebatieron firmemente la
interpretacion neoclasica del "milagro de Asia
Oriental”. En sus obras documentan el papel de
las politicas industriales selectivas en forma de
incentivos a la inversion, asi como de los instru-
mentos de proteccion del mercado interno y de
promocion de las exportaciones. Esta corriente
contradice la interpretacion neoclasica en diver-
sos aspectos, sobre todo por lo que respecta a la
utilizacion de instrumentos de politica industrial
selectiva y el abandono tardio de la ISI.

Alice Amsden (1989), que fue una de las primeras
en estudiar la naturaleza y el papel de la politica
industrial en las economias de Asia Oriental,
demuestra como el notable éxito industrial de
la Republica de Corea fue el resultado de una
politica industrial (selectiva) que se diseri6 bien
desde el punto de vista estratégico, fue flexible y
se gestion6 adecuadamente desde el punto de
vista operacional. La autora destaca en particu-
lar los efectos positivos de la modernizacion tec-
nolégica en lo que respecta a las exportacionesy
al establecimiento de normas claras en materia
de desempeno destinadas a las empresas que
reciben la ayuda del Estado. En relacion con la
experiencia de la Republica de Corea, Amsden
(1989) acund la expresion "establecer precios
erréneos” para referirse a que el Gobierno habia
tratado deliberadamente de distorsionar los pre-
cios de mercado a fin de apoyar la industrializa-
cion. Para ello apunté a dos precios, en particu-
lar: los tipos de interés a largo plazo y los tipos
de cambio. Los tipos de interés preferenciales a
largo plazo aliviaron las restricciones financie-
ras de los sectores y las empresas beneficiarios
de la ayuda y, por consiguiente, propiciaron las
inversiones. Estos incentivos selectivos orien-
taron en ultima instancia el proceso de cambio
estructural hacia industrias que maximizaban
el crecimiento y las oportunidades de inversion
e impulsaban la acumulacién de capacidades.
Un tipo de cambio real competitivo (es decir,una
moneda nacional barata en relacién con las divi-
sas extranjeras) redujo el precio de los productos
nacionales en los mercados mundiales, 1o que,
a su vez, estimuld las exportaciones y el creci-
miento econdmico.

Gracias a su extensa obra consagrada a la
Provincia China de Taiwan, Wade (1990) también
ha hecho una importante contribucioén al debate
sobre el papel de las politicas industriales. En su
opinion,a partir dela década de 1960,1a Provincia
China de Taiwan fue capaz de elaborar y poner en
practica una politica industrial muy sofisticada
que ayudé a la economia a salir de la pobreza y
convertirse en una de las economias mas exito-
sas y mas avanzadas desde el punto de vista tec-
nolégico del mundo. La aportacién de Wade a la
teoria y la practica de la politica industrial gira
en torno a su afirmacién de que el Estado debe
"orientar el mercado" hacia la creacién de capaci-
dad como via para lograr el éxito de las exporta-
ciones, esto es, para adoptar un papel mas activo
en el proceso de desarrollo econdmico®©.

Teniendo presente la evidencia empirica del
"milagro de Asia Oriental”, Chang (2002) se
remonta mas atras en el tiempo para mostrar
coémo practicamente todas las economias mas
ricas en la actualidad pudieron desarrollarse
gracias a lo que ahora denominamos una poli-
tica industrial. Chang demuestra que los actua-
les paises desarrollados de Europa Occidental y
América del Norte utilizaron politicas industria-
les que les permitieron controlar la produccion
de gran cantidad de nuevos productos manu-
facturados, que posteriormente se vendieron en
los mercados mundiales a cambio de materias
primas y otros productos no industriales. Esas
politicas incluian barreras no arancelarias a la
exportacion, insumos subvencionados y diversos
incentivos a la inversions!.

En relacién con el debate sobre 1a ISl y Ta IOE, los
revisionistas criticaron la interpretaciéon neocla-
sica de la experiencia de Asia Oriental, segun la
cual se adopté la ISl y luego se abandon6 rapi-
damente. Estos autores sostienen en cambio que
las politicas industriales de Asia Oriental fueron
particularmente eficaces porque combinaron la
ISI'y 1a IOE de manera efectiva. A este respecto,
Amsden (2001) acund la expresion "aislamiento
selectivo” para referirse a la combinacién de
intervenciones selectivas que creaba una situa-
cién en la que las economias de Asia Oriental
no estaban totalmente abiertas al comercio. En
lugar de ello, mediante el aislamiento selectivo,
el gobierno "filtraba" los conocimientos y bienes
extranjeros que entraban en la economia y
creaba un complejo sistema de incentivos y dis-
ciplina. Al combinar la sustitucion de las impor-
taciones con la promocién de las exportaciones,
"las exportaciones se integran en la sustitucion
de las importaciones mediante la planificacion
de la capacidad de largo alcance" [en cursiva en
el original] (Amsden 2001: 174). En la practica,
en la Republica de Corea y la Provincia China de
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Taiwan, esto se logré vinculando la ISI con los
incentivos de la IOE para que los exportadores
y sus proveedores pudieran obtener insumos y
bienes de capital importados mas librementey a
un costo menor (UNCTAD, 1994). Ademas, 1a poli-
tica de la competencia protegia a esas empresas,
dandoles poder de mercado y permitiéndoles
convertirse en lideres del mercado. Esta prac-
tica genero6 rentas superiores al nivel del mer-
cado libre, pero al mismo tiempo contribuyd

al éxito de Ta estrategia industrial mediante la
inversion, el incremento de las exportaciones y
el aumento de la productividad. Como sefnala
Wade (1990:129) "quienes reciben los beneficios
inesperados (‘rentas’) procedentes de la impor-
tacion de productos basicos escasos estan con-
tribuyendo al mismo tiempo al éxito econémico
del pais con sus exportaciones” (véase la biblio-
grafia sobre el nexo entre beneficio e inversion
en la seccion 3.1.4).

El informe del Banco Mundial sobre crecimiento econdmico y politicas piblicas en Asia Oriental

En un intento por conciliar las opiniones de los economistas neoclasicos y revisionistas, el Banco Mundial (1993)
publicé un informe titulado "The East Asian Miracle: Economic Growth and Public Policies" ("El milagro de Asia

Oriental: crecimiento econémico y politicas ptblicas"). En el informe se respalda un enfoque "favorable a la
economia de mercado” de la experiencia de Asia Oriental, segtin el cual los gobiernos de Asia Oriental adoptaron
menos medidas en los ambitos en que los mercados funcionaban —en el sector productivo—y mas medidas en los
ambitos en los que no se podia confiar en los mercados —en la formacion de capital humano, la salud y 1a nutricion
y la infraestructura social, fisica y juridica.

En el informe se reconoce el papel del gobierno en dos esferas principales, a saber, la garantia de la estabilidad
macroeconémica y la inversion en capital humano. El aumento de la productividad se considera decisivo, pero no
el factor principal. En el informe se reconoce el uso de politicas industriales selectivas en Asia Oriental, aunque se
resta importancia a su papel, alegando, por ejemplo, que "a veces el éxito logrado por Asia Oriental se produjo a
pesar de, mas que a causa de, 1as intervenciones en el mercado" [en cursiva en el original] (Banco Mundial, 1993: 86).

Si bien el informe pretendia integrar algunas de las criticas de los llamados revisionistas, se ha observado que
sus conclusiones estan muy en consonancia con la interpretacion neoclasica y no van mas alla de las dicotomias
tradicionales, como la promocion de las exportaciones y la sustitucion de las importaciones (Akyiiz y otros, 1998;

Fishlow y otros, 1994).

Fuente: Los autores.

3.1.3 La bibliografia sobre el Estado desarrollista

La bibliografia sobre el Estado desarrollista
comenzo6 con el analisis del "milagro” japonés
(véase el recuadro 8) realizado por Johnson (1982),
en el que examina el papel que desempeno el
Gobierno a la hora de convertir al Jap6én en una
de las economias mas ricas del mundo. Segun el
autor, el Estado japonés era desarrollista porque
se fijo de manera consciente y sistematica como
objetivo lograr el desarrollo. En palabras de
Johnson "[1]a cuestion de la que se trata no es la
intervencion del Estado en la economia. Todos los
Estados intervienen en sus economias por diver-
sas razones [...]. El Japdn es un buen ejemplo de
un Estado en el que predomina la orientacion
hacia el desarrollo” (Johnson, 1982: 17). Johnson
(1987:140) explicé con mas detalle que un Estado
desarrollista era uno en el que "i) existe una élite
politica orientada al desarrollo resuelta a salir
del estancamiento de dependenciay subdesarro-
llo y para la que el crecimiento econémico es un
objetivo fundamental, ii) esa élite no tiene ante
todo la voluntad de reforzar y perpetuar los pri-
vilegios de que goza, y iii) la élite considera que
su principal tarea de dirigente consiste en des-
cubrir la manera de hacer compatibles, desde el

punto de vista organizativo, sus propios objetivos
de desarrollo con el mecanismo de mercado y la
busqueda privada de ganancias”. Por 1o tanto, el
Estado desarrollista se compromete con el desa-
rrollo y puede plasmar de manera eficaz su com-
promiso en politicas e instituciones capaces de
lograrlo.

Con miras a cumplir esa misién, el Estado desa-
rrollista delJapon siguio dos principales vias: hizo
que las actividades manufactureras resultaran lo
suficientemente rentables como para atraer a
las empresas privadas, e indujo a esas empresas
a que redistribuyeran sus beneficios (monopo-
listicos) a toda la sociedad, por ejemplo, a través
de reinversiones (véase la seccion 3.1.4). A fin de
hacer mas atractivas las actividades manufac-
tureras, el Estado desarrollista desempenaria
cuatro funciones basicas: a) la labor de banco de
desarrollo (véase la seccion 4.2.1); b) la gestion del
contenido local, 1a creacion de empresas nacio-
nales, el fomento de 1a capacidad y el ahorroy la
obtencion de divisas; c) el "aislamiento selectivo”,
es decir, la apertura de algunos mercados a los
actores extranjeros y el mantenimiento de otros
cerrados (véanse las secciones 3.1.2y 3.1.4),y d) la
formacién de empresas nacionales y la creacién

mépuLo



mobulLo

Politica industrial: un marco tedrico y prdctico para analizar y aplicar la politica industrial

- 80]

de lideres nacionales en las industrias estraté-
gicas (Amsden, 2001). Con objeto de redistribuir
los beneficios a la sociedad en general (por ejem-
plo, mediante nuevos empleos e inversiones), el
Estado desarrollista regularia e impondria disci-
plina al sector privado, por ejemplo, mediante la
aplicacion de los criterios de desempernio descri-
tos en la seccion 2.3.

El concepto de Estado desarrollista fue adop-
tado posteriormente por otros autores que
trataban de ofrecer un marco explicativo para

las experiencias de la Republica de Corea y la
Provincia China de Taiwan (Amsden, 1989; Onis,
1991; UNCTAD, 1994,1996, 2003; Wade, 1990; Woo-
Cumings, 1999), Malasia, Indonesia y Tailandia
(Lall, 1996; Meyanathan, 1994), la Republica
Popular China y Viet Nam (Studwell, 2014), y el
Brasil y México (Schneider,1999). Entre los paises
desarrollados, se ha determinado la existencia
de Estados desarrollistas en Austria y Finlandia
(Vartiainen, 1999) y los Estados Unidos (Block,
2009; Block y Keller, 2011; Lazonick, 2008).

Se crey6 que la economia japonesa, que habia quedado devastada después de 1945, no podria recuperarse
rapidamente. Sin embargo, el primer Gobierno japonés de posguerra estaba resuelto a facilitar una rapida
recuperacion y puso en marcha una serie de mecanismos para transformar la economia. Una de las medidas mas
significativas que se adopto fue el establecimiento del Ministerio de Comercio Internacional e Industria (MITI), un
organismo que encabezo las iniciativas de desarrollo con amplias facultades para controlar el sistema financiero
y asignar las (escasas) divisas. Los funcionarios del MITI introdujeron diversas politicas industriales de caracter
sectorial y demostraron su capacidad de establecer todas las condiciones necesarias previas para favorecer la
creacion exitosa de empresas y el posterior crecimiento de la economia.

El papel del Ministerio de Comercio Internacional e Industria del Japon

En el importante sector de la maquinaria y las herramientas, impulsado por los esfuerzos del MITI para promover
la 14D, se presté apoyo especifico a determinadas microempresas y pequefias empresas capaces de proporcionar
bienes intermedios sofisticados. Gracias a una generosa asistencia financiera, el Japén habia superado a los Estados
Unidos como el mayor productor mundial en este sector en 1a década de 1980 (Amsden, 2007).

Otro caso es el de la robética industrial, sector en el que los fabricantes japoneses consiguieron superar a las
empresas con sede en los Estados Unidos y convertirse en los principales productores a nivel mundial en 1a década
de 1980. A este hecho contribuyeron de manera decisiva el MITI mediante la adopcién de numerosas medidas
para estimular 1a demanda inicial de robots industriales de fabricacion nacional entre las pequenas y medianas
empresas (pymes) japonesas (para permitir el aprendizaje mediante la practica), un apoyo considerableala I+D, yla
solicitud de ayuda al Banco de Desarrollo del Japon (Porter, 1990). El MITI fue especialmente activo en la promocién
de las microempresas y las pymes, lo que cre6 una ventaja competitiva para las principales empresas japonesas al

Fuente: Los autores.

proporcionarles un facil acceso a insumos de calidad y de bajo costo (MITI, 1995).

Varios analistas han pedido que se actualice el
concepto de Estado desarrollista para tener en
cuenta las experiencias de un mayor numero de
paises y los retos actuales que afrontan la indus-
trializacion y 1a politica industrial. La UNCTAD
(2009) estudia la forma de actualizar el con-
cepto de Estado desarrollista para adaptarlo al
siglo XXI e identifica algunas caracteristicas que
deberia tener un Estado desarrollista con vision
de futuro. En primer lugar, en el informe se exa-
mina la funcién cada vez mas importante que
tienen el conocimiento y la innovacién como fac-
tores determinantes del crecimiento econémico
y el desarrollo, asi como la nueva funcién de la
inversion extranjera directa (IED) y las cadenas de
valor mundiales (CVM) en el fomento de la acu-
mulacién de capacidades dentro de las empresas
en los paises en desarrollo (véanse las secciones
3.1.6, 4.4.2 y 5.2.1). En segundo lugar, si bien las
intervenciones de los Estados desarrollistas clasi-
cos se centraron en la manufactura, en el informe
se propone prestar mas atencion a los servicios

modernos. Debido a las oportunidades de apren-
dizaje que ofrecen, estos servicios podrian pro-
mover asimismo la diversificacion, la transfor-
macion estructural y el crecimiento economico
(Evans, 2008). En tercer lugar, un enfoque regio-
nal del desarrollismo también podria ayudar a
los paises en desarrollo a fortalecer los vinculos
entre la produccién y el comercio entre paises y
crear las condiciones para lograr la transforma-
cion estructural, aunque ello podria plantear
igualmente una serie de retos institucionales,
especialmente en lo que respecta a la creacion de
consenso y la coordinacién de politicas (UNCTAD,
20073, 2007b). En cuarto lugar, ha habido obje-
ciones al Estado desarrollista clasico a causa de
su origen a menudo autoritario, ya que muchos
de los Estados desarrollistas de éxito tenian regi-
menes autoritarios. En la bibliografia sobre los
Estados desarrollistas democraticos se ha conve-
nido en que, para construir Estados desarrollis-
tas democraticos, no basta con comprometerse
con un tipo particular de democratizacion (por
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ejemplo, 1a celebracion de elecciones periddicas,
sino que también es importante aprovechar la
participacion de los ciudadanos en la gober-
nanza y en las cuestiones relacionadas con el
desarrollo (Chang, 2010; Kozul-Wright y Rayment,
2007; Robinson y White, 1998). Por Ultimo, si bien
el Estado desarrollista clasico no aplicd un con-
trol desde arriba, sino que mas bien llevé a cabo
una gestion minuciosa de las relaciones entre
el Estado y las empresas, las aportaciones de
los estudios recientes relativos a la gobernanza
moderna pueden influir en la conceptualizacion
de la version del Estado desarrollista del siglo
XXI. En particular, esta bibliografia puede pro-
porcionar a los encargados de la formulacién
de politicas nuevas ideas acerca de las moda-
lidades de interaccion con la sociedad (véase
Jessop (1998) para el concepto de "gobernanza de
redes"), la combinacién de instrumentos de poli-
tica (Howlett, 2004), y nuevos enfoques a fin de
mejorar la eficacia administrativa (Evans, 2005).

Segun Wade (2015), la mayoria de las funciones
del Estado desarrollista clasico ya no pueden
realizarse como solian en el modelo clasico de
Estado desarrollista, debido principalmente a
la reduccion del espacio de politicas de que dis-
ponen en la actualidad muchas economias en
desarrollo (véase la seccidon 5.2.3). Esto llevd a
Wade (2015) a proponer una versién moderna del
Estado desarrollista, que denominé "Estado desa-
rrollista version I1*, compatible con las normas de
la Organizacion Mundial del Comercio (OMC) y
orientado a atraer de manera estratégica deter-
minadas actividades de las cadenas de valor
mundiales. El nuevo Estado desarrollista es
particularmente importante para los paises de
ingreso mediano, que son demasiado ricos para
beneficiarse de las exenciones a las normas de la
OMC y para competir con los paises de ingreso
bajo porlas actividades de las CVM que requieren
poca cualificacion y son intensivas en mano de
obra, y, por lo tanto, necesitan un Estado desarro-
llista que proporcione una combinacién ampliay
coherente de politicas industriales a fin de com-
petir en las actividades de las CVM intensivas en
conocimientos y cualificaciones.

3.1.4 La bibliografia sobre los nexos entre beneficio
e inversién y entre exportacion e inversion

La bibliografia sobre los nexos entre beneficios e
inversion y entre exportacion e inversion (Akytiz
y Gore, 1996; Akylz y otros, 1998; UNCTAD, 1994,
1996,1997,2002 Yy 2003) explica las elevadas tasas
de ahorro e inversion que caracterizaron a las ERI
de Asia Oriental a partir de la década de 1950.
Akyliz y Gore (1996: 461) destacan que "el éxito
de la industrializacion de Asia Oriental depen-
dia en gran medida del peso de la intervencién

gubernamental en la aceleracion de la acumula-
cion de capital y el crecimiento, y que la politica
gubernamental logré este objetivo fomentando
el nexo entre inversion y beneficios, esto es, las
interacciones dinamicas entre los beneficios y la
inversion que surgen porque los beneficios son
simultaneamente un incentivo para la inver-
sion, una fuente de inversion y un resultado de
la inversion”.

Esta tesis se basa en tres premisas:

 Las elevadas tasas de inversion contribuyeron
en gran medida al rapido crecimiento econo-
mico en Asia Oriental;

* Los beneficios eran la principal fuente de
inversion;y

* Los gobiernos aceleraron las inversiones
generando beneficios por encima del mer-
cado libre.

;De qué manera crearon rentas los gobiernos
de Asia Oriental y cdmo sirvieron esas rentas
para estimular las inversiones? En primer lugar,
las politicas industriales funcionales tenian por
objeto garantizar un clima macroeconémico
y politico favorable a la inversién. En segundo
lugar, una combinacién compleja y bien coordi-
nada de politicas industriales selectivas provocéd
un aumento de los beneficios superior a los nive-
les del mercado libre, limito el consumo de bienes
de Tujo y elimind las oportunidades de inversion
especulativa, alentando asi 1a inversion produc-
tiva. En particular, los incentivos fiscales, como
las desgravaciones fiscales y las deducciones
por amortizacién extraordinarias, impulsaron
el ahorro de las empresas y les proporcionaron
recursos financieros para reinvertir. El aumento
de las inversiones incremento las tasas de utili-
zacion de capital y la productividad, con lo que
se generaron mayores beneficios empresariales.
Los controles de los tipos de interés, la asignacion
de créditos y la competencia dirigida (por ejem-
plo, el fomento de las fusiones, la coordinacion
del aumento de la capacidad, las restricciones a
la inversion extranjera, el examen previo de las
adquisiciones de tecnologia, etc.) también incre-
mentaron los beneficios por encima de los nive-
les del mercado libre al distorsionar los precios de
mercado y crear empresas lideres nacionales.

En el Japon, por ejemplo, el racionamiento del
crédito se utilizdé junto con otros mecanismos
para coordinar la expansion de la capacidad
con el fin de evitar las "carreras de inversiones”
entre las grandes empresas oligopolisticas, ya
que esas carreras habrian disminuido las ganan-
cias (Akyliz y Gore, 1996). Las restricciones a las
importaciones, los elevados impuestos sobre el
consumo de bienes de lujo, las restricciones a
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52 pauil Prebisch contribuyo
enormemente al desarrollo
del sistema de las Naciones
Unidas. Bajo su direccion, la
Comision Econoémica para
América Latinay el Caribe se
convirtié en la organizacion
de investigacion y politica
mas dinamica de la region

y que elaboré una teoria del
desarrollo econdmico de
América Latina e impulsé la
construccion de la region.
Mas tarde, bajo el mandato
de Prebisch como primer
Secretario General, la
UNCTAD ayud¢ a los paises
en desarrollo a que organiza-
ran sus iniciativas (por ejem-
plo, mediante el Grupo de
los 77) y promovié un nuevo
orden econémico mundial
con menos desigualdad en
las relaciones de poder entre
el Norte y el Sur (Dosman,
sin fecha).

53 para mas detalles sobre el

estructuralismo latinoameri-
canoy los fundamentos ted-

ricos del apoyo de Prebisch a
1a ISI, véase la seccién 3.1.2 del
modulo 1.

BE

los créditos al consumidor y las restricciones a
la salida de capital garantizaron que esos bene-
ficios impulsados por las politicas no se desvia-
ran hacia usos improductivos. Los incentivos que
favorecian la obtencién de rentas se otorgaron
preferentemente a las industrias con mayor
potencial de aprendizaje, economias de escala y
aumento de la productividad y con vinculos mas
estrechos con el resto de la economia. La gene-
racion de rentas mediante incentivos estimulo
la inversion, creando lo que se denomina el nexo
entre beneficios e inversion.

Otra importante caracteristica de los beneficios
generados por el gobierno es su vinculo con los
resultados de exportacion. Segun esta corriente,
aunque las industrias intensivas en mano de
obra estaban en consonancia con la ventaja com-
parativa de las economias de Asia Oriental, la
diversificacion no ocurrié de manera automatica.
Las politicas industriales funcionales y selectivas
en forma de servicios de apoyo, proteccion del
mercado interno y subvenciones a la exportacion
desempenaron un papel decisivo en el fomento
de esas industrias. Concretamente, la conce-
sion de subvenciones, la proteccion del mercado
internoy el acceso a las licencias de importacion
estaban sujetos a los resultados de exportacion
(véanse también la seccion 2.3 y la seccidn 3.1.2).
De esta manera, el nexo entre beneficio e inver-
sién también estaba vinculado con el nexo entre
exportacion e inversion.

En los paises en vias de industrializacion que
cuentan con incipientes industrias de bienes de
capital, las inversiones conllevan naturalmente
un alza de las importaciones, ya que el incre-
mento de la produccién requiere mas bienes de
capital y bienes intermedios que hay que obtener
fuera del pais. Para financiar esas importaciones
sin aumentar los préstamos externos y evitar asi
las restricciones de la balanza de pagos, es preciso
incrementar las exportaciones. El aumento de Tas
exportaciones permite mantener el impulso de
la industrializacién sin recurrir a un endeuda-
miento externo excesivo. Este no es un reto pun-
tual: ni siquiera después de haber establecido
industrias de bienes de capital y bienes interme-
dios se termina la transformacién estructural. A
fin de ascender en las cadenas de valor y moder-
nizar las tecnologias siguen siendo necesarios
insumos intermedios y bienes de capital avanza-
dos desde el punto de vista tecnolégico (importa-
dos), lo que requiere, por lo tanto, una expansion
de las exportaciones.

3.1.5 Los economistas estructuralistas
latinoamericanos

El debate sobre la politica industrial también
se ha basado en las obras de los economistas

estructuralistas latinoamericanos, en parti-
cular el economista argentino Raul Prebisch,
quien también fue el primer Secretario General
de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre
Comercio y Desarrollo (UNCTAD)®2. En su prin-
cipal obra, titulada "El desarrollo econémico de
la América Latina y algunos de sus principales
problemas" (1950), propugna el enfoque de la ISI
respecto de la capacidad de los paises para susti-
tuir una gama cada vez mayor de las importacio-
nes de manufacturas, incorporando también los
avances e innovaciones tecnoldgicos en los pro-
ductos de fabricacion local®®. Segun los estruc-
turalistas latinoamericanos, en varios casos y en
el contexto adecuado (por ejemplo, en la indus-
tria del automovil en el Brasil), 1a ISI estimulé el
crecimiento en el sector manufacturero y logroé
aumentar la productividad y generar innovacion
autéctona. Sin embargo, esa industrializacion no
consiguio sustituir por completo los productos
manufacturados extranjeros ni dio lugar a una
industrializacién sostenida (Katz, 1987).

Las posiciones de Prebisch y otros estructuralistas
que respaldaban 1a ISI no pretendian ir en contra
de 1a IOE: el propio Prebisch alenté a que se com-
binaran ambas (Prebisch, 1950). Sin embargo, en
la practica, uno de los problemas fundamentales
de las politicas industriales de América Latina
era que se centraban mas en 1a ISI que en la IOE,
lo que acentuo las restricciones de la balanza de
pagos que llevaron a la crisis de la deuda de la
década de 1980. Otro escollo reconocido de las
politicas industriales de América Latina tiene
que ver con el proceso de formulacién de politi-
casindustriales. En particular, el éxito limitado de
la ISl es atribuible a la falta de criterios de desem-
peno y la escasa capacidad del Estado para apli-
car eficazmente la politica industrial e imponer
disciplina al sector privado. Practicamente todo
el mundo coincide en esta cuestion: la escasa
capacidad del Estado y las relaciones inadecua-
das entre el Estado ylas empresas figuran a juicio
de muchos entre los factores mas determinantes
de la divergencia de resultados entre la politica
industrial de Asia Oriental y 1a de América Latina.

La ISI fue finalmente abandonada en muchos
paises de América Latina por presiones internas
y externas. A raiz del Consenso de Washington,
las politicas industriales funcionales reemplaza-
ron alaISl. Los estructuralistas latinoamericanos
criticaron el nuevo régimen de politicas y sus
efectos en la productividad y el proceso de acu-
mulacion de capacidades y lo consideraron res-
ponsable de la desindustrializacién prematura.
Sus estudios demuestran que la liberalizacion de
las importaciones y la eliminacion de las subven-
ciones y otros incentivos a la inversion sacaron
del mercado alos productores nacionales (menos
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competitivos) y también detuvieron los procesos
de aprendizaje y acumulaciéon de capacidades
iniciados y respaldados por la ISI (Cimoli y Katz,
2003; Katz, 2000).

3.1.6 La contribucion de los economistas
schumpeterianos o evolucionistas

Los economistas schumpeterianos o evolucio-
nistas también contribuyeron al debate sobre
la politica industrial poniendo de relieve el
papel de las politicas publicas en el fomento del
cambio tecnoldgico y la acumulacion de capaci-
dades (véase Nibler, 2014; en la seccidon 3.1.3.3 del
modulo1se examinala contribucion delaescuela
econdémica schumpeteriana al debate acerca de
la transformacion estructural). Esta corriente
conceptualiza el entorno en que se produce la
innovaciéon como un sistema de innovacion inte-
grado por las empresas, los centros de ensenanza
e investigacion, los gobiernos y las instituciones
financieras y forjado por las interacciones entre
esos actores. Las politicas publicas constituyen
un elemento esencial del sistema de innovacion,
ya que pueden aumentar el potencial de inno-
vacion de cada actor y facilitar la interaccion
entre ellos. Estas dos principales funciones de las
politicas publicas son decisivas para aprovechar
al maximo las oportunidades de aprendizaje y
transferencia de conocimientos y tecnologia.

Esta idea fue corroborada por diversos estudios
de caso®. Basandose en la experiencia de las
economias de Asia Oriental, los autores de esta
tradicién subrayan que los gobiernos pueden
desempenar un papel importante a la hora de
estimular la modernizacién tecnoldgica. En su
interpretacion, en las economias de Asia Oriental,
el aprendizaje y la innovacién no se produjeron
automaticamente como resultado del aumento
de las inversiones en capital fisico y humano.
Las politicas publicas y, en particular, las politi-
cas industriales, desencadenaron y sostuvieron
esos procesos. Las medidas de politica industrial
en Asia Oriental eran sistémicas, es decir, esta-
ban coordinadas en toda una serie de esferas
de politica. Las politicas educativas destinadas a
formar cientificos e ingenieros y las inversiones

en infraestructura crearon una infraestructura
de ciencia y tecnologia, y diversos incentivos
alentaron las actividades de 1+D en las empre-
sas (Freeman, 1987; Kim, 1992,1997; Kim y Nelson,
2000; Lall, 2006; Lall y Teubal, 1998; Lee, 2015; Lee
y Lim, 2001).

Sobre la base de esta bibliografia, los economis-
tas evolucionistas concluyen que las politicas
industriales deberian:

o Centrarse en el aprendizaje y adaptarse a sus
distintas etapas. Las empresas y otros acto-
res del sistema de innovacion aprenden de
diferentes maneras, entre otras, mediante la
cooperacion y las redes; la retroingenieria, 1a
imitacion y 1a adaptacion de los productos, los
servicios y los entornos organizativos existen-
tes; la I+D y la generacién de nuevos conoci-
mientos. Las politicas industriales deberian
acompanar estas etapas y modificar sus com-
binaciones de politicas en consecuencia (en la
seccion 4.4.figuran algunos ejemplos).

e Experimentar con diferentes combinacio-
nes de instrumentos de politica en distintos
ambitos tecnolégicos, debido a la incertidum-
bre de los procesos de innovacién. Esto signi-
fica también que la intervenciéon del gobierno
deberia tratar de reducir esta incertidumbre
explorando nuevas esferas tecnolégicas v,
por lo tanto, crear nuevas oportunidades de
negocio®. Al hacerlo, el Estado se convierte
en empresario y explora nuevos ambitos tec-
nolégicos que ofrecen perspectivas promete-
doras, asume riesgos, genera nuevos conoci-
mientos y redes y aprovecha el sector privado
para explotar estas nuevas oportunidades
comerciales y contribuir asi a la visién a largo
plazo de desarrollo del pais (Mazzucato, 2013).

3.1.7 Resumen del debate sobre la politica
industrial

En el cuadro 8 se resumen los principales argu-
mentos que han animado el debate sobre la poli-
tica industrial y se destacan las interpretaciones
de las diferentes corrientes bibliograficas exami-
nadas en esta seccion.

54 Nelson (1993) editd

el primer libro sobre los
sistemas nacionales de inno-
vacion, en el que se analizaba
una serie de paises, que
abarcaba desde los Estados
Unidos y Alemania hasta la
Republica de Corea, la Argen-
tinay el Brasil. En el libro se
documenta la manera en
que los paises crearon sus
sistemas de innovacion y

el papel del gobierno en el
fomento de la innovacion.
Kim y Nelson (2000) llevaron
a cabo un estudio similary
ampliaron el andlisis a los
paises en vias de indus-
trializacién. Con el tiempo,
también se han analizado
los sistemas de innovacion
anivel regional y sectorial.
En el contexto de las ERI y los
paises en desarrollo, Malerba
y Nelson (2012) examinan

los sistemas sectoriales de
innovacion en las industrias
de las tecnologias de la
informacion y las comuni-
caciones, farmacéuticay
agroalimentaria.

55 Como veremos en la
seccion 3.2, los fallos del
mercado darian lugar a
una inversién insuficiente
en esos ambitos, lo que
justificaria la intervencion
del gobierno.
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56 para un examen de la
cuestion, véase Grossman
(1990), Rodrik (2004) y Pack y
Saggi (2006).

57 Kosacoff y Ramos (1999)
también ofrecen un resumen
conciso de estos factores.
(1999).

Resumen del debate historico sobre la politica industrial

Interpretacion de las politicas
industriales de Asia Oriental
y América Latina

¢Es necesaria una politica
industrial selectiva?

Economistas neoclasicos

El milagro de Asia Oriental fue el resultado
de politicas industriales funcionales.
América Latina no siguié una trayectoria
similar porque sus politicas industriales
selectivas causaron distorsiéon y malgastaron
los recursos publicos.

NO. El inico objetivo de las politicas
industriales deberia ser corregir los fallos

del mercado. El mercado puede seleccionar
industrias y firmas y garantizar la asignacion
eficiente de recursos.

Revisionistas, bibliografia
sobre el nexo entre
beneficios e inversion,

y economistas
revolucionistas

El gobierno desemperié un papel importante
en los procesos de industrializacion de las
economias de Asia Oriental. Las politicas
industriales selectivas fueron cruciales para
el éxito de Asia Oriental. Asi, 1as politicas de
ciencia, tecnologia e innovacion (CTI) impul-
saron el cambio estructural hacia industrias
dinamicas y fomentaron la modernizacion
tecnolégica y la innovacion.

Estructuralistas
latinoamericanos

Las politicas industriales de América Latina
dieron lugar a un cierto aumento de la
manufacturay la productividad, pero por
diversas razones no llegaron a convertirse en
un motor de la industrializacion sostenida.
Las politicas adoptadas por el Consenso

de Washington detuvieron los procesos de
aprendizaje iniciados e impulsados por la ISI,
lo que dio lugar a una desindustrializacion

SI. Las politicas industriales selectivas pueden
impulsar la industrializacién al ir dirigidas a
industrias con un gran potencial de economias
de escala y externalidades, que tropiezan con
serios obstaculos para crecer, y al promover la
acumulacién de competencias y capacidades
en esas industrias.

prematura.

Fuente: Elaborado por los autores sobre la base de en Peres y Primi (2009).

3.2 Argumentos en favor de la politica
industrial

Aunque se han expresado otras opiniones en
favor de una politica industrial, el argumento
mas ampliamente aceptado se basa, por lo gene-
ral, en el concepto de fallos del mercado, segun
el cual "un sistema de mercado competitivo no
reporta resultados eficientes desde el punto de
vista social" (Pack y Saggi, 2006: 3). Esta situa-
cion se agrava en el contexto de las economias
en desarrollo que no experimentan la transfor-
macion estructural prevista por el modelo neo-
clasico convencional porque sus mercados son
muy imperfectos o inexistentes. Los fallos del
mercado pueden corregirse mediante diversas
intervenciones del gobierno. La bibliografia sobre
la politica industrial y los fallos del mercado es
muy completa®®. El andlisis que sigue se basa
principalmente en Grossman (1990), que identi-
fica tres casos en los que los mercados no funcio-
nan eficientemente, a saber, cuando se da la pre-
sencia de economias de escala, externalidades e
imperfecciones del mercado. Cada una de estas
situaciones puede relacionarse con los factores
especificos que los causan®’.

3.2.1 Economias de escala

A continuacion se examinan mas detenidamente
las economias de escala, que pueden ser estati-
cas o dinamicas, y la promocion de la entrada
estratégica.

Las economias de escala estaticas se refieren
a la relacion inversa entre el costo medio (o
costo por unidad de producto) yla cantidad de
produccion, es decir, el costo medio disminuye
a medida que aumenta la produccién, lo que
implica que las empresas necesitan producir
una cantidad minima de bienes para obtener
beneficios. Dos caracteristicas conexas de las
industrias modernas son pertinentes en este
contexto: los elevados costos fijos de entrada
y la necesidad de una escala de produccion
eficiente minima. Los elevados costos fijos de
entrada (por ejemplo, debido a la adquisicién
de bienes de capital y equipo, o a las inversio-
nes en |+D que es preciso realizar antes de
iniciar la producciéon) restringen el nimero
de empresas rentables en una determinada
industria. La escala de produccion eficiente
minima se define como el nivel de produc-
cion que permite a una empresa reducir al
minimo su costo medio. Esta caracteristica de
la tecnologia limita el numero de empresas
que pueden ser competitivas en una indus-
tria especifica porque cada empresa debe
producir la cantidad de producto que esté por
encima de este nivel de producciéon eficiente
minimo. En ambos casos, "el fallo del mer-
cado surge porque, con una tecnologia dada,
los productores privados no pueden alcanzar
una produccion rentable, y la empresa pri-
vada, al adoptar su decision de entrada, no
tiene en cuenta los efectos indirectos positi-
vos [en términos de precios mas bajos] para
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los consumidores” (Grossman, 1990: 98). En
€s0s casos, existe, por lo tanto, una justifica-
cion para que el gobierno intervenga y sub-
vencione a las empresas a fin de reducir los
costos fijos iniciales y mejorar la eficiencia
general del proceso productivo.

Las economias de escala dinamicas o el
aprendizaje mediante la practica guardan
relacion con el ahorro en costos que posibilita
la acumulacion de experiencia productiva al
realizar una nueva actividad. En otras pala-
bras, a medida que la empresa produce cada
vez mayor cantidad de productos, aprende
y se vuelve mas eficiente, lo que, a su vez,
da lugar a una disminucion del costo por
unidad de producto. Es probable que durante
el periodo de aprendizaje la produccion no
sea rentable, lo que, para empezar, podria
impedir que la empresa entrara en la indus-
tria. Al igual que en las economias de escala
estaticas, existe una justificacion para que el
gobierno ayude a las empresas a superar el
periodo de aprendizaje inicial para que pos-
teriormente sean competitivas. Este puede
ser el caso de las empresas en las industrias
de alta tecnologia, que elaboran productos
novedosos y complejos que requieren un
periodo dilatado de aprendizaje antes de que
puedan utilizar y absorber los conocimientos
y puedan finalmente introducir innovaciones
en el mercado. El argumento de la industria
naciente (véase infra) puede justificarse por
motivos de economias de escala dinamicas.
Especialmente en el caso de los paises en
desarrollo, esto implica, en ultima instan-
cia que, por esos motivos, es posible justifi-
car incluso politicas industriales dirigidas a
industrias que no son compatibles con las
ventajas comparativas estaticas (véase la sec-
cion 2.1.3). Como se muestra en el médulo 1, 1a
transformacion estructural es una fuente de
crecimiento econémico, y algunas industrias
son mas fuertes que otras como motores de
crecimiento econémico, aumento de la pro-
ductividad y, a 1a larga, innovacién y cambio
tecnoldgico. Sin embargo, por lo general, las
fuerzas del mercado no bastan para promo-
ver la transformacion estructural y poner en
marcha la creacion y el crecimiento de indus-
trias nuevas y mas avanzadas que aun no
existen o todavia no son rentables. Por consi-
guiente,la politica industrial deberia tratar de
apoyar y proteger decididamente las activida-
des econdmicas que tienen un gran potencial
para impulsar el crecimiento econémico y el
cambio tecnolodgico. La creacion de nuevas
industrias al margen de las ventajas compa-
rativas existentes es un proceso complejo que

puede requerir un esfuerzo constante por
parte del gobierno, por ejemplo, mediante la
realizacion de inversiones en infraestructura
y el desarrollo de capital fisico y humano, asi
como el fomento de la capacidad productiva
y tecnologica.

e Lapromocion de la entrada estratégica es un
argumento en favor de que el gobierno apoye
la entrada de las empresas nacionales en los
mercados mundiales. Se basa en la idea de
que, en algunas industrias, las economias de
escala estaticas y dinamicas y el tamano redu-
cido de los mercados mundiales permiten la
produccion rentable por parte de una unica
empresa. La estrategia requiere que el com-
promiso del gobierno de apoyar a la empresa
nacional sea lo suficiente creible y rapido
como para disuadir a una empresa extranjera
de entrar en el mercado. Una intervencion
eficaz redunda en beneficios nimios para
los consumidores (habida cuenta de que los
costos de las empresas nacionales y extran-
jeras y, por consiguiente, los precios, son
practicamente idénticos), pero el monopolio
reporta beneficios para la empresa nacional
y, por lo tanto, beneficios sociales netos a nivel
nacional. La industria aeroespacial constituye
un excelente ejemplo de un caso en el que
los gobiernos optan por la promocién de la
entrada estratégica (véase la seccion 4.3.1y el
recuadro 13 en particular).

3.2.2 Externalidades

Las externalidades se definen como los benefi-
cios (en el caso de las externalidades positivas)
o los costos (en el caso de las externalidades
negativas®®) que soporta una empresa como
consecuencia de la actuacién de otra. Los fallos
del mercado aparecen porque esta ultima no
tiene incentivos adecuados para tomar en con-
sideracion los efectos de sus medidas en otras
empresas. Por lo tanto, la empresa puede evitar
las actividades que no sean rentables para ella,
aunque ofrezcan externalidades positivas para
otros agentes econémicos (o, viceversa, adoptar
medidas que son rentables para ella, pero que
tienen efectos negativos sobre otros agentes
econémicos). En resumen, teniendo en cuenta
las externalidades positivas para otras empresas,
los beneficios de la inversion pueden, de hecho,
superar los costos (y viceversa, en el caso de las
externalidades negativas).

Este es el caso, por ejemplo, de las inversiones en
educacion o infraestructura. Una empresa puede
carecer de incentivos para proporcionar educa-
cién basica a sus trabajadores, ante el riesgo de
que abandonen la empresa (con el consiguiente

58 n ejemplo de externa-
lidades negativas es el de la
contaminacion resultante

de la producciéon, cuando

la empresa contaminante
pudiera no tener suficien-
tes incentivos para reducir
las emisiones, ya que ello
entranaria inversiones en
maquinaria nueva (y a
menudo mas cara). En este
caso, toda la sociedad sufre la
contaminacién causada por
la empresa contaminantey,
a su vez, puede incurrir en
costos, como gastos adicio-
nales de salud o costos de
limpieza del medio ambiente
ocasionados por la actuacion
de la empresa contaminante,
aunque esta no los tiene

en cuenta al adoptar sus
decisiones en materia de
inversion.
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beneficio para otras empresas), o puede carecer
de incentivos para construir una carretera a fin
de llevar sus productos al mercado porque la
carretera también podria ser utilizada por otras
empresas (y competidores) que no sufragaron
su construccion. Del mismo modo, como vere-
mos mas adelante, los empresarios individuales
podrian no encontrar proyectos innovadores que
resulten atractivos desde el punto de vista finan-
ciero. En el caso de la innovacién (y a falta de
derechos de propiedad intelectual), los empresa-
rios podrian mostrarse reticentes a invertir ante
la posibilidad de que los conocimientos gene-
rados beneficien a otras empresas. Aventurarse
en nuevos ambitos comerciales o actividades
productivas también entrana riesgos y puede
abrir nuevas vias de negocio para otras empre-
sas que no incurrieron en los gastos y los riesgos
asociados al proceso de descubrimiento (a conti-
nuacion se expone el argumento esgrimido por
Hausmann y Rodrik, 2003).

En estos escenarios, el mecanismo de mercado
falla porque se asignan muy pocos recursos a
actividades que generan externalidades posi-
tivas; de ahi la necesidad de intervencion. Este
problema es especialmente grave en los merca-
dos de capitales, en los que los bancos privados
no tendrian en cuenta las externalidades positi-
vas al evaluar proyectos que son rentables desde
el punto de vista social, pero que resultan poco
atractivos desde el punto de vista privado (por
ejemplo, los proyectos innovadores). A 1a larga,
ello se traduce en una inversion insuficiente en
proyectos de esta indole (Atkinson y Stiglitz,1980;

Stiglitz,1994).

A continuacion nos centramos en las dos fuen-
tes de externalidades mas pertinentes en el con-
texto de la politica industrial: la difusion indi-
recta de conocimientos y los fallos en los vinculos
y la coordinacién.

e la difusién indirecta de conocimientos
designalatransferencia de conocimientos (no
intencionada) a toda la economia y la socie-
dad. Gracias a ella, una empresa podria obte-
ner algunos conocimientos sin incurrir en los
costos que conlleva generarlos. Ello es posible
gracias al hecho de que los conocimientos
no son agotables, es decir, su utilizacion por
una empresa no disminuye su valor origi-
nal, y a menudo no son excluibles, es decir, 1a
empresa que incurrio en los gastos de genera-
cién de los conocimientos no puede impedir
que otros los utilicen, o solo puede hacerlo de
manera marginal. Ademas, su utilizacion se
beneficia de las complementariedades, lo que
quiere decir que los conocimientos son mas
utiles si se combinan con los conocimientos

generados en otros entornos. A causa de
estas caracteristicas de los conocimientos, los
mercados asignarian menos recursos de los
que cabria desear a la produccion de conoci-
mientos. Sin embargo, desde el punto de vista
social, no es deseable evitar la difusion indi-
recta porque ello impide que los conocimien-
tos sean utilizados en el resto de la economia.
Por consiguiente, el gobierno debe establecer
un equilibrio entre la proteccion de la pro-
piedad intelectual de los empresarios (por
ejemplo, mediante patentes) para ofrecerles
incentivos para que creen conocimientos, y la
determinacion de qué conocimientos pueden
ser beneficiosos parala sociedad si se compar-
ten libremente con otros agentes econémicos,
y en qué medida pueden serlo. Los argumen-
tos en favor de la intervencion del gobierno
cuando tiene lugar una difusion indirecta de
conocimientos puede considerarse un caso
especifico de intervenciéon en el suministro
de bienes publicos, ya que los conocimientos
presentan algunas caracteristicas comunes
con otros bienes publicos, como la educacion.
Como sostiene Grossman (1990), la formacion
de capital humano da lugar a externalidades
positivas porque la sociedad y la economia se
benefician mas de ella de lo que lo hace una
sola empresa (también porque las empresas
no pueden impedir que los trabajadores que
se han capacitado se vayan a otras empre-
sas). Como consecuencia de ello, surge el fallo
del mercado, ya que las empresas invertiran
menos de lo que es necesario para garantizar
la eficiencia a fin de impartir a sus trabaja-
dores conocimientos generales (en lugar de
conocimientos y competencias especificos
relacionados con la actividad de la empresa).

Los vinculos verticales y los fallos de coor-
dinacion son pertinentes en el contexto de
los estrechos vinculos entre las actividades
econdémicas (en la seccién 3.1.2 del mddulo 1
se analizan los vinculos). Para que se esta-
blezcan esos vinculos deben realizarse inver-
siones simultaneas (a menudo en industrias
caracterizadas por las economias de escala).
Los mercados podrian generar fallos de coor-
dinacion porque las empresas por si solas no
tendrian suficientes beneficios (y recursos
financieros) para llevar a cabo esas inversio-
nes. En este caso, el gobierno puede interve-
niry coordinar las inversiones de manera que
sean beneficiosas para un cluster de empre-
sas y que, cuando todas las inversiones se
realicen simultaneamente, puedan reportar
resultados beneficiosos para todas las empre-
sas involucradas. El gobierno facilita la coor-
dinacion de las empresas existentes, pero
de igual modo también podria coordinar el
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apoyo a nuevas empresas (por ejemplo, pro-
veedoras de insumos), lo que beneficiaria a
las empresas presentes en la industria (por
ejemplo, los productores finales que necesi-
tan proveedores de insumos de calidad). Esto
ha llevado a algunos economistas (Murphy y
otros, 1989; Nurkse, 1953; Rosenstein-Rodan,
1943; véase también Shapiro, 2007) a abogar
por una estrategia de "gran impulso”, o una
"senda de crecimiento equilibrado”, en 1a que
se promuevan simultaneamente industrias
complementarias®®

Otrocasoen el quelas externalidades conducen a
una inversion insuficiente en actividades comer-
ciales valiosas desde el punto de vista social es el
identificado por Hausmann y Rodrik (2003), que
describen la formulacion de politicas industria-
les como un proceso de "autodescubrimiento” en
el que los empresarios tratan de descubrir vias de
diversificacion de su economia sobre la base de
las ventajas comparativas dinamicas. Este auto-
descubrimiento no implica necesariamente 1+D
e innovacion, sino que esencialmente supone
determinar qué bienes pueden ser producidos
en el pais a costos comparativamente bajos. Este
proceso es por lo general costoso, sus resultados
son muy inciertos y los beneficios sociales que
reporta son mayores de los que hubieran obte-
nido los empresarios privados. Esto justificaria
la intervencion del Estado en este ambito. Por
esas razones, los gobiernos apoyarian las inver-
siones en nuevas industrias no tradicionales en
las que el pais podria tener una ventaja compara-
tiva dinamica. Esas inversiones también podrian
caracterizarse por una gran complementariedad,
lo que requiere coordinacién y un volumen con-
siderable de recursos financieros. Ello requeriria
también la intervencion del gobierno.

3.2.3 Imperfecciones de los mercados de capitales

Las imperfecciones de los mercados de capital
son el tercer conjunto de factores que danlugara
fallos del mercado. Se deben esencialmente a las
asimetrias de la informacion. Las asimetrias de la
informacion en los mercados de capitales surgen
porque el prestatario conoce mejor el nivel de
riesgo y rentabilidad de una inversion que el
prestamista. Por ello, las empresas con proyectos
mas arriesgados, pero también con un potencial
de rentabilidad superior a la media (por ejemplo,
los proyectos innovadores en industrias de alta
tecnologia) tendran dificultades para acceder al
créditoy, por lo tanto, deberan aceptar préstamos
a un mayor costo. Los prestamistas que son cons-
cientes de esa seleccion adversa elevaran el tipo
de interés por encima de lo que corresponderia
con arreglo a la evaluacion inicial. De ahi que los
prestatarios con proyectos ligeramente mejores

queden excluidos y los beneficios sociales gene-
rales sean, por lo tanto, inferiores de 1o que debe-
rian ser®9. E1 gobierno puede resolver este pro-
blema facilitando crédito a tipos de interés mas
bajos y canalizando recursos financieros hacia
actividades economicas que el sistema banca-
rio considera demasiado arriesgadas (véase la
seccion 4.2).

3.2.4 Argumentos al margen de los fallos
del mercado

Si bien los economistas neoclasicos estiman que
la teoria de los fallos del mercado es la Unica
justificacion posible para la politica industrial,
los economistas revisionistas, estructuralistas
y evolucionistas consideran que es un marco
demasiado restrictivo. La critica a la teoria de los
fallos del mercado radica en sus principios fun-
damentales. En primer lugar, el enfoque neocla-
sico considera el mercado perfectamente compe-
titivo como el mercado ideal. Sin embargo, esta es
solo una de las teorias legitimas de los mercados.
Por consiguiente, lo que podria ser un mercado
fallido segun la teoria neoclasica, podria ser un
mercado que funciona para otra teoria (Chang,
2003). En segundo lugar, segun esta teoria, una
vez que se corrige el fallo del mercado, las fuerzas
del mercado orientaran de manera eficiente la
transformacion estructural hacia una senda de
crecimiento economico y desarrollo. Ahora bien,
debido a que los mercados no siempre pueden
impulsar la transformacién estructural hacia las
industrias y las esferas tecnolégicas que ofrecen
mejores perspectivas,es necesarialaintervencion
del gobierno para dirigir el proceso de transfor-
macion estructural en estas direcciones (Cimoliy
otros, 2009; Mazzucato, 2015; Weiss, 2013).

También hay razones relacionadas con el apren-
dizaje para rechazar la teoria del fallo del mer-
cado. Los economistas revisionistas, estructura-
listas y evolucionistas destacan la contribucién
del aprendizaje, l1as capacidades y la innovacion
a la transformacion estructural y consideran
que incumbe a los gobiernos actuar como cata-
lizadores de esos procesos. Por consiguiente,
segun esas corrientes, 1a necesidad de asegurar
el estimulo del aprendizaje, 1a acumulacion de
capacidades y la innovacion se considera una
justificacion fundamental para la intervencién
del gobierno (Cimoli y otros, 2009; Mazzucato,
2013; Niibler, 2014; Soete, 2007). Se sostiene que
las senales del mercado por si solas podrian
desalentar el aprendizaje y la acumulacién de
capacidades porque, en especial en las econo-
mias en desarrollo, las oportunidades de apren-
dizaje podrian ser mayores en las industrias y las
actividades econdémicas en las que la economia
se encuentra en una situacion de desventaja

59 Otros economistas (por
ejemplo, Hirschman, 1958)
propusieron una estrategia
industrial mas especifica que
promoviera de manera selec-
tiva las industrias con los
vinculos mas estrechos con

el resto de la economia. Esto
se conoce como la "senda de
crecimiento desequilibrado”.

60 5| margen de los mer-
cados de capitales, existen
razones para que el gobierno
subsane las asimetrias de
informacion general. El
problema de la asimetria de
lainformacion se refiere a
la incapacidad del mercado
para divulgar por igual
lainformacion entre los
agentes econdmicos. Los
agentes econémicos operan
en una realidad delimitada
(Williamson, 1981) y es
posible que no tengan cono-
cimiento de las oportunida-
des de inversion disponibles
(Pack y Saggi, 2006). En esos
casos, el gobierno puede
introducir mecanismos que
permitan a esos agentes
acceder a la informacion
pertinente y posteriormente
tomar decisiones basandose
en una informacion de ante-
cedentes mas diversa.
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comparativa considerable. Esto justificaria la
adopcién de politicas industriales selectivas y la
decision de elegir a los ganadores, porque estas
intervenciones podrian orientar la transforma-
cion estructural hacia industrias intensivas en
aprendizaje. Al aventurarse en estas industrias,
los gobiernos también podrian estudiar nuevas
esferas de actividad empresarial y crear oportu-
nidades para otras empresas. De hecho, como se
menciona en la seccion 2.1, los autores de esas
escuelas economicas sostienen que, en lugar de
elegir ganadores, muchos gobiernos crean gana-
dores al convertirse en los principales inversores
y empresarios (Cimoli y otros, 2009; Mazzucato,
2013, 2015; Wade, 2010).

El aprendizaje es también uno de los fundamen-
tos del argumento de la industria naciente: jus-
tifica que se preste apoyo y se proteja del mer-
cado temporalmente a determinadas empresas
o industrias hasta que sean capaces de producir
de forma eficiente y de sobrevivir en los merca-
dos internacionales (Bastable, 1927; Hamilton,
1791; Kemp, 1960; List, 1841; Mill, 1848). El argu-
mento en favor de la proteccion de la industria
naciente lleva aparejados varios de los argumen-
tos convencionales explicados anteriormente.
Desde la perspectiva de los paises en desarrollo,
la experiencia productiva (que da lugar a econo-
mias de escala dinamicas), especialmente en las
industrias manufactureras en las que el tamano
de produccion, la productividad y el aprendizaje
son los elementos mas importantes, ofrece a las
empresas extranjeras establecidas ventajas con-
siderables en términos de costos. Las empresas
nacionales con poca o ninguna experiencia no
pueden obtener esos conocimientos y competir
con las empresas extranjeras. En este escena-
rio, las empresas privadas pueden ser reacias a
establecer nuevas industrias debido al nivel ele-
vado de los riesgos y de los costos que conlleva la
entrada en estos nuevos mercados. Los mercados
nacionales, por lo tanto, deberian estar protegi-
dos y las empresas nacionales deberian recibir
el apoyo financiero necesario para aprovechar
las economias de escala estaticas y dinamicas y
competir en los mercados regionales e interna-
cionales. Por ultimo, la realizaciéon de externa-
lidades positivas, como la difusién indirecta de
conocimientos, y de externalidades derivadas de
la acumulacion de capital humano mediante la
formacién y el aprendizaje mediante 1a practica,
representa una de las principales justificaciones
para la proteccion temporal de las industrias
nacientes (Shaffaedin, 2000).

El argumento de la industria naciente se ha utili-
zado para justificar las estrategias de ISI. Aunque
algunos datos empiricos han demostrado que
ese apoyo y esa proteccion temporales pueden

ayudar a que las industrias nacionales se desa-
rrollen con éxito, resulta dificil determinar si
una intervencién en una industria naciente es
eficiente desde el punto de vista econémico, en
particular debido a 1a heterogeneidad que existe
entre los distintos sectores (Hansen y otros,
2003). Por lo tanto, es dificil prever si la industria
incipiente puede sobrevivir en una etapa poste-
rior sin el apoyo del gobierno y si propaga exter-
nalidades a otros sectores que equilibrarian los
costos iniciales de apoyo y proteccién.

Elargumento de la industria naciente y la critica
alateoriadelos fallos del mercado que se resume
masarribapueden adaptarseal casoespecificode
las economias ricas en recursos. A este respecto,
los estructuralistas latinoamericanos sostienen
que en las economias ricas en recursos, las fuer-
zas del mercado por si solas impulsaran natural-
mente el cambio estructural hacia las industrias
intensivas en recursos. La especializacion basada
en las ventajas comparativas estaticas crearia
patrones que se reforzarian a si mismos, lo que,
en ultimainstancia, obstaculizaria el crecimiento
econémico y la industrializacién sostenidos. En
estos casos, la intervencién del gobierno puede
desempenar un papel crucial. Las politicas indus-
triales selectivas, en particular, pueden promover
industrias con mas oportunidades de aprendi-
zaje y vinculos mas estrechos con el resto de la
economia, lo cual facilita la diversificacion y la
industrializacion sostenida (Cimoli y Katz, 2003;
Ocampo, 2011,2014).

3.3 Argumentos en contra de la politica
industrial

El principal argumento en contra de la politica
industrial gira en torno al concepto de "fallo
del gobierno”, que se refiere a los fallos que los
gobiernos pueden causar cuando intentan corre-
gir los fallos del mercado. Los fallos del gobierno
pueden surgir como efectos secundarios de las
politicas industriales funcionales y selectivas,
pero las posibilidades de que se produzcan fallos
del gobierno son mayores en el caso de las politi-
cas selectivas, esto es, cuando los gobiernos inter-
fieren mas con el funcionamiento del mercado.
Segun este argumento, como consecuencia de
ello, dar rienda suelta a la "mano invisible" ten-
dria efectos positivos en el crecimiento econo-
mico y el desarrollo. Los fallos del gobierno son
también mayores y mas frecuentes en las econo-
mias en desarrollo debido a que, por lo general,
los gobiernos tienen una menor capacidad para
idear y aplicar politicas industriales.

iPor qué fallan los gobiernos? "[L]os gobiernos
no son guardianes sociales omniscientes y des-
interesados y las correcciones tienen un costo”,
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explica Krueger (1990b: 11). Teniendo presente
esto, se pueden identificar tres factores que
pueden causar fallos del gobierno: los requisi-
tos en materia de informacion, la corrupcion y la
falta de recursos financieros. Todos ellos guardan
relacion con la cuestion ampliamente debatida
de la capacidad del Estado: es probable que los
Estados menos capaces sean también los que
posean menos conocimientos, sean mas corrup-
tos y estén en peores condiciones de movilizar
recursos financieros para la aplicaciéon de las
politicas. A continuacién examinaremos cada
uno de estos factores.

En primer lugar, los gobiernos necesitan infor-
maciéon —por ejemplo, sobre las tendencias del
mercado y de exportacién, las tecnologias y la
innovacion y las trabas con que tropiezan las
empresas en materia de inversiones e innova-
cién— para poder disenar politicas industriales.
Se ha sostenido que no queda claro por qué el
Estado deberia saber mejor que los empresarios
qué industrias o ambitos tecnoldgicos ofrecen
perspectivas mas favorables y a qué obstaculos
se enfrentan los empresarios en sus actividades
diarias. De hecho, los gobiernos suelen saber
menos que el sector privado (Pack y Saggi, 2006;
Rodrik, 2004, 2008). Para subsanar esta deficien-
cia, varios autores abogan por una cooperaciéon
mas sistematica con el sector privado, como se
explica en la seccion 2.3.

La corrupcion es un tema recurrente en el debate
sobrela politica industrial. En opinién de algunos,
el objetivo declarado del gobierno de maximizar
el bienestar publico no puede darse por sentado
porque los funcionarios publicos pueden usar
recursos publicos para conseguir el apoyo elec-
toral de determinados grupos o en beneficio
propio. Como sefiala Rodrik (2008: 8), "[uJna vez
que el gobierno se dedica a prestar apoyo a las
empresas, al sector privado le resulta facil pedir
y conseguir beneficios que distorsionen la com-
petencia y transfieran las rentas a entidades
con conexiones politicas. Los emprendedores y
los empresarios pasan su tiempo en la capital
pidiendo favores en vez de buscar maneras de
expandir los mercados y reducir costos". No obs-
tante, 1a corrupcién puede controlarse de diver-
sas maneras, como, por ejemplo, estableciendo
mecanismos de control y criterios de desempeno
(véase la seccion 2.3).

Por Ultimo, respecto a la falta de recursos finan-
cieros, Krueger (1990b) sefnala los elevados costos
que conlleva mantener las empresas de propie-
dad estatal y poner en marcha programas de
inversion. La politica industrial también acarrea
otros costos, como el costo de llevar a cabo los
controles del gobierno y corregir los fallos del

gobierno. Lin y Treichel (2014) también detallan
los costos de las politicas industriales selectivas
(en particular aquellas que van mas alla de la
ventaja comparativa): aparte de los costos direc-
tos asociados con las empresas de propiedad
estatal, las ayudas y las subvenciones, 1a politica
industrial también entrana costos implicitos que
ocasionan las pérdidas de eficiencia causadas
por los monopolios creados por el Estado y las
escalas de produccién ineficientes, 1a fragmenta-
cién del mercado resultante y el apoyo generali-
zado alas empresas nacionales. Ademas, los tipos
de interés bajos o negativos, los tipos de cambio
sobrevalorados, los controles de los precios de las
materias primas y los aranceles y las restriccio-
nes de importacion distorsionan los precios de
mercado, lo que incrementa los costos de la poli-
tica industrial. También se ha sostenido que las
iniciativas publicas compiten con las iniciativas
privadas (el argumento del "desplazamiento” de
la inversion). Segun este argumento, 1a inversion
publica desplaza a la inversion privada al drenar
del mercado recursos financieros que el sector
privado podria utilizar mejor (Friedman, 1978;
véanse también las secciones 4.3.1y 4.4.3).

Lamayoria delos gobiernos delos paises en desa-
rrollo disponen de recursos financieros limitados
para garantizar los servicios sociales basicos,
como la salud y la educacion, y para aplicar las
politicas industriales. Su espacio fiscal se ve res-
tringido por los bajos ingresos y la escasa capa-
cidad administrativa para recaudar impuestos.
Ademas, la globalizacion plantea dificultades
adicionales para aumentar los ingresos impo-
sitivos: los paises entran en competencia tri-
butaria a fin de atraer la IED —"convergencia a
la baja"— y la globalizacién impulsada por las
finanzas ha dado lugar a la creacién de varios
paraisos fiscales y entornos similares en los que
las grandes empresas y los hogares ricos pueden
eludir impuestos (Calcagno, 2015; Goedhuys y
otros, 2015; Guadagno, 2015b; UNCTAD, 2002). Un
espacio fiscal tan limitado restringe el numero y
el tipo de instrumentos de politica industrial que
puede utilizar el gobierno 1.

El concepto de capacidad del Estado ha susci-
tado una enorme atencién en las publicaciones
especializadas®2. Los gobiernos en numerosas
economias en desarrollo no estan en condiciones
de aplicar eficazmente la politica industrial, en
especial cuando se trata de politicas industriales
selectivas. Lall (2000) y Peres y Primi (2009) sos-
tienen que la complejidad de las intervenciones
y su selectividad dependen del nivel de capacida-
des burocraticas del Estado. Ademas, para la for-
mulacién y la aplicacion de politicas industriales
se requieren funcionarios publicos con compe-
tencias técnicas y administrativas adecuadas

611 relacion con el espacio
fiscal, véase UNCTAD (20113,
2013a y 2014a). Respecto del
caso de Africa, véase UNCTAD
(2007D).

62 para un examen exhaus-
tivo de 1a bibliografia sobre la
capacidad del Estado, inclui-
das las cuestiones meto-
dolégicas y las mediciones
mas comunes y relacionadas
con los estudios empiricos
acerca de la capacidad del
Estado, véase Cingolani
(2013). Respecto de la manera
en que los Estados de Asia
Oriental lograron reforzar su
capacidad, véanse Chengy
otros (1988) y Evans (1998).

o
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63 Respecto de la importan-
cia de la educacion y la cali-
dad de la gobernanza, véase
Fortunato y Panizza (2015).

64 ynCTAD (2009) propone
un enfoque pragmatico para
fortalecer 1a capacidad del
Estado en los paises menos
adelantados. Este enfoque
se basa en determinar las
practicas y los principios
pertinentes en vigor que se
adaptan alas circunstan-
cias del pais y en acometer
un pequerio numero de
reformas institucionales con
miras a mejorar la capacidad
politica y técnica del Estado.
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y experiencia sobre la mejor manera de prestar
apoyo a las industrias y resolver los problemas
urgentes. Es lo que Salazar-Xirinachs y otros
(2014) denominan "conocimiento tecnocratico"63.
Los gobiernos que tienen solo capacidades basi-
cas deberian limitarse a aplicar politicas horizon-
tales y adoptar politicas industriales selectivas
unicamente cuando acumulen mas capacidades.
Segun Altenburg (2011), la capacidad del Estado
tiene cuatro dimensiones: a) la capacidad para
definir objetivos estratégicos y llevarlos a la prac-
tica de manera eficaz; b) 1a capacidad de estable-
cer reglas del juego claras para la competencia
basada en el mercado; c) la capacidad de prestar
servicios eficazmente y d) 1a capacidad de evitar
la captura politica. En el recuadro 1 se describen
varios indicadores que pueden utilizarse para
medir estas cuatro dimensiones. Pese a su uso
generalizado, estos indicadores se han criticado

por razones metodolégicas y practicas (Arndt y
Oman, 2006; Ravallion, 2010).

Limitaciones como la escasa capacidad del
Estado pueden superarse y pueden, de hecho,
no ser el primer obstaculo para establecer una
politica industrial. Para sustentar esta tesis, algu-
nos estudiosos senalan que los gobiernos de
Asia Oriental consiguieron iniciar un proceso de
industrializacion eficaz pese a su débil capacidad
inicial. Por ejemplo, hasta la década de 1960, se
envio al Pakistan a burdcratas de la Republica de
Corea para que recibieran capacitacion en la for-
mulacién de politicas econdmicas. Con el tiempo
se fortalecié la capacidad del Estado mediante
prolongados procesos de reformay experimenta-
cion, una tarea dificil pero no imposible (Amsden,
1989; Chang, 2006, 2009; Evans, 1998; UNCTAD,
2009)%4,

Medidas de 1a capacidad del Estado

www.bti-project.org.

(véase http://www.doingbusiness.org/rankings).

d

=

www.transparency.org).

épocas de bonanza (crisis) econémica.

La investigacion en el ambito de 1a economia se suele basar en el andlisis cuantitativo. Para realizar ese analisis,
los investigadores necesitan estadisticas (o indicadores econémicos) que midan las diferentes dimensiones de
la economia. Una de las principales dificultades con que tropiezan para determinar los efectos que tienen las
instituciones en la calidad de la formulacion de politicas industriales y del desarrollo econémico tiene que ver
con la manera de medir la calidad de las instituciones. Segiin Altenburg (2011), 1a capacidad del Estado y la buena
gobernanza pueden aproximarse mediante los siguientes indicadores basados en percepciones:

a) Capacidad estratégica: El indice de Transformacién de Bertelsmann (BTI), que se publica cada dos afios, establece
una clasificacién de 129 paises en desarrollo y en transicién en funcién de la calidad de su gobernanza, que se
define en términos de capacidad del gobierno para establecer objetivos estratégicos y cumplirlos eficazmente.
El BTl es un agregado de dos indices: el indice de Estado, que evalia el estado de la transformacién politica y el
estado de 1a transformacién econémica; y el indice de Gestién, que evaliia 1a capacidad de los encargados de la
formulacion de politicas para acometer reformas econéomicas y politicas. Para mas informacién, véase http://

b) Capacidad para establecer normas claras: Esta capacidad puede aproximarse mediante el indice Mundial de
Competitividad y el indice de Facilidad para Hacer Negocios. El indice Mundial de Competitividad, publicado
por el Foro Econémico Mundial, establece una clasificacion de los paises en funcién de su competitividad, que
se define como el conjunto de instituciones, politicas (incluida 1a transparencia de 1a formulacién de politicas
publicas) y otros factores que determinan el nivel de productividad (véase https://widgets.weforum.org/global-
competitiveness-report-2015). El indice Mundial de Competitividad, publicado por el Banco Mundial, establece
una clasificacion en funcion de la idoneidad del entorno normativo para poner en marcha y dirigir una empresa

c) Capacidad para prestar servicios eficazmente: El Banco Mundial ha recopilado una base de datos exhaustiva
sobre indicadores de 1a eficacia del gobierno. Estos indicadores se basan en datos obtenidos mediante encuestas
que miden las percepciones de un gran numero de empresas, ciudadanos y expertos encuestados sobre la
"calidad de los servicios publicos, la calidad de la Administracion Publica y su grado de independencia respecto
de las presiones politicas, 1a calidad de la formulacion y aplicacion de politicas y 1a credibilidad del compromiso
del gobierno con esas politicas” (véase www.govindicators.org).

Capacidad para evitar la captura politica: Esta capacidad puede aproximarse mediante el indice de Percepcién
de la Corrupcion elaborado por Transparency International. El indice establece una clasificacion de 180 paises en
funcion de indicadores que miden las percepciones de gobernanza, como la capacidad del gobierno de controlar
1a corrupcion, la independencia judicial o el favoritismo en las decisiones de los funcionarios publicos (véase

Sin embargo, uno de los problemas que plantean los indicadores basados en encuestas es que las opiniones sobre la
eficacia del gobierno suelen ser prociclicas, es decir, los encuestados tienden dar opiniones positivas (negativas) en

Fuente: Elaborado por los autores sobre la base de Altenburg (2011).
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4 Algunos casos concretos de politicas
industriales

La bibliografia sobre 1a politica industrial ha reco-
gido una serie de interesantes estudios acerca de
casos concretos en que la politica industrial fue
un éxito y otros en que no lo fue®. En la presente
seccion se analizan algunas de esas experiencias
exitosas (y menos exitosas) con distintos tipos
de politica industrial. A Tos fines de este anali-
sis, se distinguen cuatro funciones importantes
que el Estado puede desempenar con respecto
a la politica industrial: a) requlador y facilita-
dor; b) financiador; c) productor y consumidor, y
d) innovador®®. La mayoria de los ejemplos que se
examinan en esta seccion guardan relacion con
las iniciativas adoptadas en el nivel de gobierno
central. Sin embargo, las politicas industriales
también pueden aplicarse a nivel subnacional.
En el anexo se examinan algunas caracteristicas
de las politicas industriales de ambito subnacio-
naly se dan varios ejemplos al respecto.

4.1 ElEstado como regulador y facilitador

Johnson (1982) define al Estado regulador como
aquel que se centra en proporcionar marcos
reguladores, esto es, que establece las normas
para las empresas y la sociedad. El Estado facili-
tador es el que facilita y apoya la prestacion de
servicios publicos como la salud y la educacién
(Gilbert, 2005; Taylor, 2008). Ser regulador y faci-
litador implica regular el funcionamiento del
mercado, por ejemplo, a través de la politica de la
competencia, y propiciar el entorno empresarial
mediante la prestacion (o el apoyo a la prestacion
privada) de servicios basicos como la infraestruc-
tura, una fuerza de trabajo cualificada y una
Administracion Publica eficiente. Los marcos
reguladores complicados son un problema en los
paises de ingreso bajo. Por ejemplo, las encues-
tas realizadas en el marco del Technology and
Innovation Report 2015 (UNCTAD, 2015b) ponen de
manifiesto que uno de los obstaculos mas difici-
les para la innovacion y el emprendimiento en la
Republica Unida de Tanzania es la existencia de
unos marcos reguladores inadecuados.

Es importante crear un entorno propicio, no solo
para atraer la inversion extranjera directa (IED),
como se vera en la seccidén 4.4.2, sino también
para estimular la iniciativa empresarial y 1a inno-
vacion local. Por ejemplo, Lo y Wu (2014) conside-
ran que lo que caracterizé a la experiencia de la
politica industrial de Ta Republica Popular China
en los uUltimos 30 afos fue un cierto grado de
éxito en la implementacion tanto de las refor-
mas encaminadas a mejorar el entorno propicio
como de las politicas de apoyo a determinadas
industrias y empresas. La funcién facilitadora

se ejercié mediante medidas de politica que se
centraron en la mejora de la competencia (con
la privatizacion de empresas publicas), las refor-
mas de la banca publica y del mercado laboral
y las inversiones en infraestructura. Estas dos
ultimas medidas en particular resultaron funda-
mentales para estimular en un primer momento
un crecimiento generado por el consumo y pos-
teriormente un crecimiento impulsado por la
inversion. La mayor seguridad en el empleo y el
aumento de los salarios, asi como la expansion
de los servicios sociales (en las zonas urbanas),
fomentaron la demanda interna al permitir a la
poblacién diversificar su consumo, lo que supuso
un acicate para las industrias intensivas en capi-
tal. Mas tarde, el desarrollo de la infraestructura
favorecié las inversiones (privadas) complemen-
tarias, por ejemplo, en sectores como el auto-
movil, la telefonia o el material informatico,
contribuyendo asi a la estrategia de crecimiento
generado por la inversion.

Del caso de la Republica de Corea, por ejemplo,
se pueden extraer varias ensenanzas sobre poli-
ticas que podrian adaptarse en otros contextos.
Cheon (2014) examina las politicas de educacion
y formacién aplicadas entre 1965 y 1995, esto es,
el periodo de la industrializacion del pais. A los
efectos de nuestro analisis, la caracteristica mas
importante de esas politicas es que se concibie-
ron verdaderamente como parte de una politica
industrial, en el sentido de que su finalidad era
estimular la transformacion estructural. Las
politicas de educacion y formacion se mejoraron
gradualmente a lo largo de las distintas etapas
dela estrategia industrial del pais.Tras el estable-
cimiento de la ensefianza primaria universal en
la década de 1960, la formacion técnica y profe-
sional experimentoé una expansion en la década
de 1970 con el fin de acompasarse al impulso
cobrado por las industrias pesada y quimica en
ese periodo.Enladécada de 1980, conla universa-
lizacion de 1a ensenanza media y la expansion de
la ensenanza superior se sentaron las bases para
la promocion de industrias basadas en el conoci-
miento. La expansion de los programas de grado
en la década de 1990 contribuyé a promover
una transformacién estructural orientada a las
industrias de alta tecnologia. Ademas, 1a armo-
nizacion con otras medidas de politica industrial
se logré mediante sistemas de numerus clausus
para el ingreso y la graduacioén, lo que permitio
al Gobierno fijar el numero maximo de alum-
nos admitidos por cada institucion universita-
ria tomando como base las estimaciones de las
necesidades de las empresas. Esta medida tuvo
tanto éxito que para finales del siglo 1a Republica
de Corea habia formado a uno de los porcen-
tajes mas elevados del mundo de cientificos e
ingenieros.

mépuLo

65 Sin embargo, cabe sefialar
que, habida cuenta de

las distintas condiciones
preexistentes en cada pais, la
formulacion de las politicas
depende mucho del contexto
en el que deben aplicarse,

lo que limita la posibilidad
de que puedan reproducirse
las experiencias positivas
obtenidas en otras situacio-
nesy obliga a los paises a
experimentar por si mismos
(Hobday, 2013).

66 [t distincion se basaen
Peres y Primi (2009) —tam-
bién adoptada porla ONUDI
(2013)—, que distinguen
cuatro funciones: requlador,
financiador, productory
consumidor.
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Etiopia esta tratando de aplicar un enfoque simi-
lar:1a tasa neta de matriculacion en la ensenanza
primaria aumenté desde algo mas del 20% en
1990 a mas del 70% a mediados de la década
de 2000. El rapido crecimiento de la ensenanza
primaria esta provocando un aumento del alum-
nado en la ensenanza secundaria. La formacion
técnica y profesional y la ensefianza superior
también estan creciendo, aunque a un ritmomas
lento. El crecimiento de la ensenanza primaria a
tan gran escala y para un alumnado tan enorme
fue un gran reto: desde 1997 a 2013 se registré un
aumento del 190% en el numero de escuelas pri-
marias y entre 1992 y 2012 se construyeron mas
de 19.000 escuelas primarias. Ademas de los
beneficios estrictamente atribuibles a la educa-
cion, esta politica también ha creado puestos en
la docencia, asi como en sectores como la cons-
truccién, el cementero y el de otros materiales y
bienes necesarios para la construccion y el equi-
pamiento de las escuelas (Lenhardt y otros, 2015).
El Gobierno de Etiopia también ha instaurado
un sistema de numerus clausus para los estu-
dios universitarios de grado, con arreglo al cual
las Facultades de Ciencias e Ingenieria se reser-
van el 70% del alumnado y las de Humanidades
y Ciencias Sociales el restante 30%. Si bien estas
politicas suscitan preocupacion por lo que se
refiere a la calidad de la educacion, es indudable
que persiguen la transformacion estructural de
Etiopia.

Ademas de la educacién basica, cabe destacar
la importancia de la formacion profesional y la
capacitacion técnica, en particular para la acu-
mulacién de capacidades y la modernizacion
en el caso de las industrias tecnolégicamente
avanzadas. En Viet Nam, el Gobierno ha prestado
apoyo a la ensefianza y la formaciéon profesional
y técnica mediante la formulaciéon de un sélido
marco normativo para desarrollar un sistema
educativo de orientacion profesional y convertir
la mayoria de las universidades existentes en
centros de ensefianza superior profesional. El sis-
tema vincula los programas de estudios a la evo-
lucion de las necesidades del sector industrial y
los servicios, con la participacion cada vez mayor
de representantes de las empresas en el desarro-
llo curricular y 1a elaboracion de normas de cali-
dad (BASD, 2014; UNCTAD, 2011c).

4.2 ElEstado financiador

Durante mucho tiempo los economistas partie-
ron de la hipdtesis de que el sector financiero
guardaba poca relacion con el crecimiento eco-
némico. A partir de la publicacién de los traba-
jos de Rey y Levine (1993a, 1993b), comenzé a
aparecer una extensa bibliografia en la que se
demostraba que el sector financiero realmente

desempena un papel crucial en la promocion del
crecimiento econémico y el desarrollo. Un sector
financiero funcional es aquel que aumenta la
cantidad de financiacion disponible para el desa-
rrollo de las empresas y asegura la calidad de las
inversiones a través de determinadas entidades
que de forma proactiva "encauzan” el capital
hacia empresas orientadas al crecimiento con
arreglo al programa de politica industrial vigente
y en conjuncion con este.

Como se senald en la seccién 3.2, los fallos del
mercadoy, en particular, la existencia de externa-
lidades positivas y de imperfecciones en los mer-
cados de capitales, provocan que el valor social y
el valor privado de determinadas inversiones no
sean iguales, o que comporta una infrainversion
en los proyectos que presentan mayores externa-
lidades o un alto perfil de riesgo (por ejemplo, los
proyectos innovadores). Al evaluar los proyectos,
las entidades financieras privadas no tienen en
cuenta los vinculos y las posibles complementa-
riedades entre sectores, lo cual provoca los fallos
de coordinacion que se analizan en la seccién
3.2.2. Las externalidades y las imperfecciones de
los mercados de capitales obligan al gobierno
a intervenir en el sector financiero. En este sen-
tido, el gobierno puede proporcionar recursos y
asegurar la coordinacién para priorizar las inver-
siones en las industrias con un mayor potencial
de externalidades y mas fuertemente vincula-
das con el resto de la economia, garantizando
asimismo la escala minima eficiente. Las pymes,
por lo general, tienen dificultades para acceder al
crédito debido a las imperfecciones de los mer-
cados de capitales que se describen en la seccion
3.2.3. Facilitar a esas empresas el acceso al crédito
las ayuda a ampliar sus actividades y, por tanto,
a ser mas productivas y dar empleo a un mayor
numero de personas. Ademas, los regimenes de
apoyo a las pymes pueden ser un medio para la
formalizacién de las empresas, pues estas deben
inscribirse en el registro oficial para poder aco-
gerse a los programas publicos. En este ambito
han desempefiado un papel importante varias
instituciones, asi como varios acuerdos institu-
cionales e instrumentos de politica. Esta seccion
se centra en los bancos de desarrollo, en el apoyo
alas pymes y en un instrumento de politica rela-
tivamente avanzado que ha demostrado su efica-
cia en las economias industrializadas: el capital
riesgo y los fondos para préstamos publicos.

4.2.1 Bancos de desarrollo

A menudo se mencionan las limitaciones finan-
cieras como uno de los principales obstaculos a
la inversion en los paises en desarrollo. El sub-
desarrollo del sector financiero contribuye a
la escasez de capital disponible, que limita las
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posibilidades de las empresas locales de crecer,
potenciar su competitividad y entrar en nuevos
mercados (UNCTAD, 2007b, 2014b)®?. Las econo-
mias desarrolladas también se ven perjudica-
das por las imperfecciones de los mercados de
capitales, aunque por motivos diferentes. Se ha
venido sosteniendo que sus sectores financieros
no promueven las inversiones en la economia
real ni recompensan a las empresas que mas
lo merecen, entendidas estas como las empre-
sas que son mas innovadoras y mayores riesgos
asumen, esto es, las que generan valor y nuevas
oportunidades de negocio®®.

Los bancos de desarrollo tienen por mision supe-
rar el problema que plantean esas imperfeccio-
nes. En la posguerra desemperiaron un papel
importante en la aplicacion de la politica indus-
trial en casi todos los casos de éxito de transfor-
macion estructural (Amsden, 2001). La experien-
cia europea mas reveladora fue la de la recién
creada Republica Federal de Alemania, donde
el Instituto de Crédito para la Reconstruccion
(Kreditanstalt fir Wiederaufbau (Kfw)) resulto
ser un valioso elemento para proporcionar la
financiacion necesaria en apoyo de una recupe-
racion impulsada por medidas de politica indus-
trial (Weiss, 1998). En la actualidad, el KfW toda-
via desempena una funcion fundamental en las
medidas anticiclicas y de promocién del empren-
dimiento, por cuanto garantiza la inversion en

Recuadro 10

periodos de escasez de inversion privada y faci-
lita a los proyectos mas innovadores el acceso al
crédito (Mazzucato y Penna, 2014)82. También el
Japon recurrié a la banca de desarrollo para res-
paldar una politica industrial basada en indus-
trias intensivas en capital, como la del automovil,
la electronica y la construccion naval, asi como
para construir una infraestructura de apoyo
(Johnson, 1982).

Amsden (20071) considera que los bancos publi-
cos de desarrollo estuvieron detras de los éxitos
en el desarrollo industrial de practicamente
todos los "paises de industrializacion tardia”,
asi como en el de los casos mas tempranos
de la Republica de Corea y el Brasil (véase el
recuadro 10)%°. En la Republica de Corea, el
Estado tomo las riendas del sector financiero y
cred a tal fin una serie de entidades financieras
—como el Banco de Desarrollo de Corea (KDB)—
con el fin de apoyar los objetivos de su politica
industrial. El KDB oper6 junto con otros bancos
publicos, a los que el Gobierno podia dar ins-
trucciones para que apoyasen los objetivos de
su politica industrial. A diferencia del Brasil y la
Republica de Corea, otros paises, como la India,
optaron por una estrategia diferente:1a creacion
de varias entidades financieras especializadas
cuyos mandatos se limitaban a determinados
sectores, como los de 1a energia o el transporte
maritimo (Chandrasekhar, 2015)™.

El papel crucial del BNDES en el logro de los objetivos de 1a politica industrial del Brasil

Un modelo clasico de banco de desarrollo grande e influyente es el del Banco Nacional de Desarrollo Econémico
y Social del Brasil (Banco Nacional de Desenvolvimento Economico e Social (BNDES)). El banco, fundado en 1951,
contribuyé de manera decisiva a la aplicacion de la estrategia de industrializacién mediante la sustitucion de
importaciones durante la posguerra y la estrategia de industrializacién orientada a la exportacion que comenzé a
aplicarse en la década de 1970. E1 BNDES, gracias a la estrecha relacion que mantenia con el Gobierno y las estrategias
que adopt6 para garantizar un flujo cada vez mayor de recursos, pudo especializarse en la concesion de financiacion
a mediano y largo plazo para proyectos en las industrias seleccionadas por el Gobierno (por ejemplo, metales no
ferrosos, productos quimicos y petroquimicos, papel y maquinaria y equipos).

Las actividades de préstamo siempre se han concentrado en determinados sectores: enla década de 1950, los sectores
quimico y petroquimico absorbieron el 35,7% de los préstamos a la manufactura concedidos por el BNDES y el sector
metalirgico, el 34,5% (Guadagno, 2015a). En 2012, dos quintas partes de los préstamos del BNDES se asignaron a sus
cinco principales prestatarios, entre ellos, Petrobras, 1a petrolera controlada por el Estado (Chandrasekhar, 2015).
Se priorizaron los proyectos destinados a la adquisicion de bienes de capital y equipamientos (nacionales), que
era una de las piedras angulares de la estrategia de industrializacion mediante 1a sustitucion de importaciones
del Brasil. A tal fin, en 1964 el BNDES puso en marcha el Programa de Financiacion de Maquinaria y Equipamientos
(Financiamento de maquinas e equipamentos (FINAME)). En los afios siguientes, se pusieron en marcha programas
similares en otras economias de reciente industrializacién, como la Reptiblica de Corea y México. A mediados de la
década de 1970, los préstamos del FINAME representaron el 1,5% del PIB del Brasil (Guadagno, 20153a) y en 2013 ya
superaban el 3% (Guadagno, 2016).

El BNDES contribuy6 a la creacién de una industria sidertirgica e hizo del Brasil uno de los principales exportadores
de acero. La industria automotriz también se benefici6 considerablemente de las actividades del BNDES. Gracias a
una cuidadosa supervision de sus clientes, el BNDES consiguié garantizar que sus servicios de préstamo ayudasen a
las empresas a obtener considerables ventajas tecnolégicas y, lo que es mas importante, también alas comunidades
locales o los sectores en que operaban. Uno de sus éxitos mas conocidos —el fabricante aeronautico Embraer—
también recibi6 asistencia para encontrar un nicho importante en el mercado aeronautico mundial. A través de sus
delegaciones en el Brasil, el BNDES también apoya a la pequefia y mediana empresa concediendo préstamos a las

67 Asilo confirman los estu-
dios empiricos que se basan,
por ejemplo, en el conjunto
de datos de las Encuestas de
Empresas del Banco Mundial.
Puede obtenerse mas infor-
macién sobre estos estudios
en http://www.enterprise-
surveys.org/research. Los
datos pueden consultarse en
http://www.enterprisesur-
veys.org/data.

68 ) el marco de la inicia-
tiva "Financing Innovation
and Growth" (FINNOV) se
hallevado a cabo una serie
de interesantes estudios
sobre este tema. Para mayor
informacion, véase http://
www.finnov-fp7.eu. El Pro-
yecto sobre Innovacion de la
Financiacion del INET-Levy
Institute también ha parti-
cipado activamente en este
debate. El producto de este
proyecto se puede consultar
en http://www.levyinstitute.
org/inet-levy.

69 £ Jos wltimos afos, la
concesion de préstamos
como medida anticiclica ha
sido una de las prioridades
de muchos bancos de desa-
rrollo, como el Banco Nacio-
nal de Desarrollo Econdémico
y Social del Brasil (BNDES), el
Banco de Desarrollo de China
y el Banco Europeo de Inver-
siones. Habida cuenta de su
tamario, esos bancos podrian
compensar, al menos en
parte, la disminucion de la
inversion privada (UNCTAD,
2015b).

70 ¢ término "paises de
industrializacion tardia" hace
referencia a las economias
que a finales de 1a Segunda
Guerra Mundial ya habfan
adquirido cierta experiencia
en la manufactura. Se trata
de la India, Indonesia, Mala-
sia, 1a Provincia China de
Taiwan, 1a Republica Popular
China, la Republica de Corea
y Tailandia en Asia; 1a Argen-
tina, el Brasil, Chile y México
en América Latina, y Turquia
en Oriente Medio.

7 s bancos de desarrollo
regionales y locales también
han financiado directamente
proyectos de desarrollo
industrial. La entonces Repu-
blica Federal de Alemania

es un buen ejemplo de ello,
porque gracias a sus bancos
publicos regionales —Ldn-
desbanken— se pudieron
canalizar fondos hacia las
pymes, muy particularmente
hacia la mediana empresa
(Mittelstand).

o
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n Independientemente de
las fuentes de financiacion
alas que recurran, esta debe
tener un vencimiento a
medio o largo plazo; solo de
esta manera pueden hacer
coincidir su vencimiento
con el de los créditos que
conceden, garantizandose
asi que el vencimiento de los
activos sea el mismo que el
de los pasivos.

T3 \gase Guadagno (2016)
para una descripcion de
estos instrumentos.

1% 56 toman Tos datos de
acceso publico recogidos

en los informes anuales y
estados financieros de los
bancos. En funcién del grado
de detalle de los datos que
facilite el banco, el investiga-
dor también puede verificar
el mayor o menor peso de
determinadas industrias
manufactureras en la cartera
de préstamos del banco.

L Banco Mundial, Indicado-

res del Desarrollo Mundial
(IDM).

Tl

Recuadro 10

inversiones para luchar contra la recesion econémica.

(20153, 2016) y UNCTAD (2015¢).

El papel crucial del BNDES en el logro de los objetivos de la politica industrial del Brasil

pymes prometedoras y, 1o que es atin mas importante, incorporando "acuerdos de contenido local" en los contratos
de préstamo a las grandes empresas.

En la primera década del siglo XXI, el BNDES amplié sus operaciones en el extranjero para apoyar la integracion
econémica regional y 1a promocion de la inversion en los paises vecinos, estrechando los vinculos entre el Brasil y
otras regiones en desarrollo (en particular en Africa) y apoyando la internacionalizacién de las empresas brasilefas.
En 2014, €l 14% de los préstamos del BNDES se concedieron en moneda extranjera (UNCTAD, 2015c¢). Por tiltimo, desde
la crisis financiera de 2007-2008, el BNDES ha desempefiado un papel anticiclico en 1a economia, al estimular las

Fuente: Elaboracién de los autores basada en Amsden (2007), Chandrasekhar (2015), Ferraz y otros (2014), Guadagno

;Qué hacen los bancos de desarrollo? Su fun-
cion en los programas de politica industrial es
bastante sencilla: son el brazo financiero del
Estado, "con el cometido de proporcionar crédito
en condiciones que hagan viables las inversiones
en infraestructura industrial" (Chandrasekhar,
2015: 23). Los bancos de desarrollo mantienen
un contacto directo con los ministerios u otros
organismos publicos, o estan supervisados por
ellos, y fomentan la cooperacion y garantizan la
coherencia de las politicas. También movilizan
recursos, tanto a nivel nacional como interna-
cional, a través de fondos publicos, 1a asistencia
oficial para el desarrollo,la emision de bonos y los
ingresos fiscales™. Una vez movilizados los recur-
sos, los bancos de desarrollo los invierten en pro-
yectos industriales y de infraestructura. Ademas,
disefian y gestionan lineas de crédito con bonifi-
cacion de tipos de interés, evalian el impacto en
el desarrollo de los proyectos que buscan finan-
ciaciony seleccionan los proyectos que presenten
un caracter mas estratégico o se adecuen mejor
a los planes industriales (por ejemplo, proyectos
cuyo objetivo sea mejorar la competitividad de
las empresas o proyectos con gran valor social,
como los que proporcionan ayudas a los secto-
res marginados de la sociedad o los ejecutados
en las zonas rurales). Ademas de los créditos que
son, de lejos, el instrumento mas importante, los

bancos de desarrollo también facilitan inversio-
nes en capital social, donaciones, financiacion
del comercio, apoyo técnico, capital riesgo y
otros instrumentos financieros adaptados a las
necesidades de las microempresas y las peque-
nas empresas, como la financiacion intermedia
(mezzanine), préstamos convertibles y préstamos
subordinados?. Asimismo,los bancos de desarro-
llo deben vigilar las actividades de las empresas a
las que prestan, a veces mediante la designacion
de miembros de sus consejos de administracion.

(Como podemos cuantificar el tamano de los
bancos de desarrollo? Un indicador para medir
las actividades de los bancos de desarrollo son
sus préstamos como proporciéon del PIB™. En
el grafico 26 se pueden observar los enormes
recursos canalizados a través del BNDES y el KDB
entre las décadas de 1960 y 1990. También puede
observarse la diferencia en el volumen de présta-
mos concedidos por esos dos bancos: el KDB invir-
tio entre el 4,5% y el 8% del PIB de 1a Republica de
Corea; el BNDES invirtié entre el 0,9% y el 3,4%
del PIB brasilefio. Si se ponen estas cifras en pers-
pectiva, se puede observar que a mediados de la
década de 1970, el Gobierno de la Republica de
Corea gasto el 2,2% de su PNB en educacion y el
Gobierno del Brasil el 3,6%".
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Préstamos de 1a banca de desarrollo como proporcion del PIB entre 1960 y 1990 (en porcentaje)

9,0
KDB

8,0

BNDES

0,0
1965-1970 1970-1975 1975-1980 1980-1985 1985-1990

Fuente: Elaboracion de los autores basada en el cuadro 4.14 que figura en Guadagno (2015a:106).
Nota: BNDES: Banco Nacional de Desarrollo Econdmico y Social del Brasil; KDB: Banco de Desarrollo de Corea.

Mas recientemente, el éxito industrial de la respaldo de un enorme banco de desarrollo, el

Republica Popular China también se debe al Bancode Desarrollode China (véase el recuadro 11).

Recuadro 11

El papel del Banco de Desarrollo de China en la estrategia china de "salida al exterior"

El Banco de Desarrollo de China (CDB), fundado en 1994, contribuyé en un primer momento al proyecto chino
de urbanizacién y a tal fin habilité fondos y los canalizé hacia proyectos en infraestructura y vivienda. Esto se
logré principalmente prestando a entidades instrumentales de financiacion de los gobiernos locales, que son los
instrumentos mediante los cuales los gobiernos provinciales pueden tomar préstamos para financiar sus proyectos
de infraestructura. Dichos préstamos representaron aproximadamente la mitad del total de préstamos del CDB
(Sanderson y Forsythe, 2013). Mas tarde, el banco fomento la expansion de importantes industrias manufactureras,
como las de las telecomunicaciones y las de energia edlica y solar, en apoyo de la estrategia de "salida al exterior"
del Gobierno, cuya finalidad era ayudar a las empresas chinas a expandirse en los mercados extranjeros. En este
ambito, el grueso de las actividades del CDB se centré en la concesion de créditos para financiar alos compradores y
préstamos por petréleo. Los primeros son préstamos concedidos a clientes internacionales de empresas chinas con
acceso limitado al crédito. El CDB interviene concediendo crédito a los compradores internacionales. Estos créditos
permiten al comprador pagar ala empresa chinay a esta conseguir un nuevo mercado. Algunas de estas operaciones
también pueden adoptar las caracteristicas de los préstamos por petréleo, lo que significa que los compradores
pueden reembolsar el préstamo contraido con el CDB mediante el suministro de petréleo u otros productos basicos
a gobiernos locales o empresas de China.

El banco también posee un fondo de inversiones de capital, el Fondo de Desarrollo China-Africa (CADF), que esta
especializado en las inversiones chinas en Africa, donde posibilita inversiones en participaciones de capital y cuasi
capital y brinda apoyo técnico a las empresas que inician sus operaciones. Las inversiones del Fondo se dirigen
principalmente hacia la infraestructura, pero también hacia la agricultura, la manufactura y la extracciéon de
recursos. En todos esos campos, el CADF puede aprovechar lalarga experiencia del CDB en la evaluacion de proyectos
y la asistencia al cliente en todas las etapas de sus proyectos, asi como de los contactos que el banco ha conseguido
establecer. En 2014, los préstamos en divisas del CDB ascendieron a un total de 267.000 millones de ddlares, suma
que equivale a aproximadamente el 22% de los préstamos totales concedidos por ese banco (UNCTAD, 2015c).

Enla actualidad, el CDB es un gigante de la banca: en 201, sus activos se estimaron en 991.000 millones de dédlares,
lo que representa mas del triple de los del BNDES del Brasil, nueve veces mas que los del KDB de la Reptiblica de
Corea y casi el doble que los del Banco Mundial (Sanderson y Forsythe, 2013). En 2012, el CDB era el quinto mayor
prestamista en la Repuiblica Popular China, pues concedié aproximadamente el 6% del crédito total de la economia
y sus préstamos representaron cerca del 12% del PIB chino (Guadagno, 2016). Un ejemplo de sus actividades es la
reciente estrategia de 1a "Ruta de 1a Seda", que conlleva grandes inversiones en infraestructura en Asia.

Fuente: Elaboracion de los autores basada en Chandrasekhar (2015), Guadagno (2016), Sanderson y Forsythe (2013), y
UNCTAD (2015¢).
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76 |nformacion procedente
de 1a base de datos Indicado-
res del Desarrollo Mundial
del Banco Mundial.

(Cual es el volumen de la cartera de préstamos
de los bancos de desarrollo mas activos actual-
mente? Guadagno (2016) analiza la experien-
cia de ocho influyentes bancos de desarrollo:
el Banco de Desarrollo de Hungria (MFB), el
BNDES del Brasil, el CDB chino, la Corporacion de
Desarrollo Industrial de Sudafrica (CID), el Banco
de Desarrollo Industrial de Turquia (TSKB), el
Banco de Desarrollo de la Pequena Industria de la
India (SIDBI), el Banco de Desarrollo de Viet Nam
(VDB), y el Banco de Desarrollo de Etiopia (DBE).
En el grafico 27 se muestra la proporcion que
sus préstamos representaron en el PIB en 2012.

Grafico 27

Préstamos de la banca de desarrollo como proporcion del PIB en 2012 (en porcentaje)

Estos bancos destinaron a préstamos entre el
0% y el 11,7% del PIB de sus paises. A pesar de
que elingreso de Viet Nam y Etiopia es menor, sus
bancos de desarrollo son muy activos y dedican
al crédito (principalmente industrial) el equiva-
lente al 7,5% y el 1,7%, respectivamente, del PIB de
sus paises. El grafico también muestra el enorme
volumen de las carteras de préstamos del BNDES
y del CDB, que representan el 10,4% del PIB brasi-
leno y el 11,7% del PIB chino, respectivamente. A
modo de comparacion, en 2012 los Gobiernos de
China y del Brasil dedicaron, respectivamente, el
3% y el 4,5% del PIB a la salud publica’®.

SIDBI CID

TSKB MFB DBE VDB BNDES CDB

Fuente: Elaboracion de los autores basada en Guadagno (2016).

Notas: SIDBI: Banco de Desarrollo de la Pequefia Industria de la India; CID: Corporacién de Desarrollo Industrial de Sudafrica; TSKB:
Banco de Desarrollo Industrial de Turquia; MFB: Banco de Desarrollo de Hungria; DBE: Banco de Desarrollo de Etiopia; VDB: Banco
de Desarrollo de Viet Nam; BNDES: Banco Nacional de Desarrollo Econémico y Social del Brasil; CDB: Banco de Desarrollo de China.

Guadagno (2016) también muestra que esos
bancos de desarrollo subsanan un fallo del mer-
cado enlaeconomia,ya que proporcionan un tipo
de "capital paciente" (es decir, créditos a medio y
largo plazo) que los bancos privados solo conce-
den con cuentagotas. Gracias al capital paciente
las empresas pueden emprender proyectos
industriales a largo plazo, por ejemplo, ampliar,
modernizar o diversificar la produccién. En el
grafico 28 se presenta el promedio del plazo de
vencimiento de los préstamos del BNDES y de los

diez principales bancos que operaban en el Brasil
en 2012. La gran mayoria de los préstamos con-
cedidos por los bancos brasilefios tienen un ven-
cimiento inferior a tres anos; lo contrario ocurre
conlos del BNDES, ya que el 75% de los préstamos
tienen un plazo de vencimiento superior a tres
afnos. Si se examinan los préstamos con el mayor
plazo de vencimiento (mas de 15 anos), el BNDES
supera a otros grandes bancos, pues el 9,2% de
los préstamos de su cartera (frente al 1,9% en el
caso de los demas) son de esa clase.
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Grafico 28

Promedio de los vencimientos de los préstamos del BNDES en comparacion con los vencimientos

de los principales bancos del Brasil en 2012 (en porcentaje)

BNDES 10 principales bancos del Brasil B Hasta3afos
Entre 3y 5anos

B Entre5yisanos

B Mas de 15 afios]

mépuLo

Fuente: Portugal (2013).

Nota: BNDES: Banco Nacional de Desarrollo Econdmico y Social del Brasil.

4.2.2 Apoyo a la pequeiia y mediana empresa

A partir de 1940, varios economistas empezaron
asostener que las grandes empresas industriales
no son la Unica fuente importante de innovacion,
puesto que las pymes también pueden aportar
su contribucion (Acs y Audretsch,1990; Galbraith,
1971; Schumpeter, 1942). Las pymes pueden ser
de dos tipos: pymes de tamano insuficiente y
baja productividad, a las que Nightingale y Coad
(2014) denominan "muppets", y las pymes muy
innovadoras que se hallan en su fase inicial,
a las que denominan "gacelas". Estas ultimas
pueden tener una ventaja respecto a empresas
mas grandes gracias a la agilidad de su orga-
nizacion, porque su estructura administrativa
menos pesada les permite fomentar la creativi-
dad y la innovacién. Las nuevas pymes también
se ven favorecidas por su ausencia de pasado:
al no ser cautivas de un determinado producto
o proceso que les genere beneficios, adoptan o
desarrollan con mayor entusiasmo innovaciones
rompedoras. Un tipo particular de pyme es la
empresa derivada o spin-off, que es una pequena
empresa creada por directivos o ingenieros que
proceden de grandes empresas, universidades o
institutos de investigacién. Este tipo de empre-
sas tuvo, con caracter retrospectivo, un enorme
reconocimiento en los Estados Unidos a causa
del impulso que imprimieron al crecimiento y
al desarrollo en varios lugares, especialmente en
Silicon Valley en California.

En los paises avanzados, 1a entrada de nuevas
pymes industriales ha resultado ser crucial para
el éxito de su politica industrial. Storey (1994)
senaléo que fueron solo unas cuantas pymes
nuevas las que impulsaron el cambio estructu-
ral gracias a la modernizacién de la tecnologia y
la innovacion. La clave para los encargados de la
formulacién de politicas industriales es tratar de
distinguir a las "gacelas", esto es, las pymes inno-
vadoras descritas anteriormente, y de concen-
trar los recursos en ayudarlas a mejorar y lograr
su expansion. La alternativa, que consistiria en

adoptar un enfoque que no discriminase a nin-
guna empresa nueva, implicaria la entrada de
un gran numero de empresas, que en su gran
mayoria saldrian del mercado al cabo de unos
anos. Nightingale y Coad (2014:136) sefialan que
el "entusiasmo por aplicar una politica de 'café
para todos' a todas las empresas incipientes,
independientemente de su calidad, podria ser
considerado como otra moda pasajera en mate-
ria de politicas". Su recomendacion, que coincide
en gran parte con la formulada por Storey (1994),
es que la politica industrial se centre en apoyar
no a las empresas muppets, sino a las gacelas,
pues presentan el mayor potencial para pro-
ducir el maximo impacto en la economia. Este
impacto podria lograrse mediante la generacion
y el despliegue de tecnologias fundamentales, 1a
capacidad de innovacion, el fomento del poten-
cial de exportacion y el uso de mano de obra muy
cualificada.

Si bien la identificacion de esas empresas de
alto impacto no es en modo alguno una ciencia
exacta, el éxitode muchos programas de fomento
empresarial, asi como del sector del capital riesgo
privado, prueba que, de hecho, sies posible identi-
ficar a las empresas con mayores probabilidades
de tener un alto impacto y de acompanarlas en
suandadura. Ademas, incluso en los casos en que
esas empresas de alto impacto cesen su actividad
poco tiempo después de su entrada en funcio-
namiento, cabe la posibilidad de que los bienes
de capital, el conocimiento, el personal cualifi-
cado y otras formas de valor adquirido puedan
ser reciclados o recombinados en o por otras
empresas locales. Por ejemplo, la Provincia China
de Taiwan recurrié¢ a un ambicioso programa
de medidas de politica industrial para apoyar a
las nuevas pymes de alta tecnologia (Lall, 1996;
Wade, 1990). A partir de 1960, se fundaron nume-
rosos organismos de desarrollo tecnolégico con
miras a respaldar a esas pymes, como, por ejem-
plo, parques cientificos (en particular, el Parque
Cientifico de Hsinchula), cuyos inquilinos en

o
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™ paramas detalles, véase
Huy otros (2005).

- 98]

1995 representaron el 4,2% de la producciéon de
la Provincia China de Taiwan y el 17,5% del gasto
total en 1+D; véase Amsden, 2001). Otros orga-
nismos, como el Instituto de Investigaciones de
Tecnologia Industrial (ITRI), de caracter publico,
empezaron a desarrollar una intensa coopera-
cion con las pymes locales, de las que surgieron
una serie de empresas derivadas, principalmente
del sector de 1a electrénica (véase también la sec-
cion 4.4.1)™. Las pymes también recibieron apoyo,
afin de ayudarlas alograr una escala minima efi-
ciente, en forma de contratos publicos y asisten-
cia para adquisiciones locales y otros planes de
descuento (Wade, 1990).

En las economias en desarrollo las pymes pre-
dominantes son las muppets. A pesar de su
baja productividad y a menudo de su caracter
informal, tales empresas representan el grueso
de la producciéon industrial de esos paises. Esta
circunstancia supone también que a menudo
sean la unica fuente de empleo e ingresos para
gran parte de la poblacion, especialmente en las
zonas rurales. Por este motivo, muchos gobiernos

Recuadro 12

han implementado politicas para apoyar su cre-
cimiento. El Gobierno de Etiopia, por ejemplo,
ha puesto en marcha un programa de apoyo
a las microempresas y las pequefias empresas
mediante la concesién de ayuda financiera, con-
tribuyendo asi a su formalizacion y a la consi-
guiente reduccion del empleo informal. De este
modo, el Gobierno aborda uno de los principales
factores que determinan la falta de medianas
empresas que afronta el pais (véase el recuadro 12,
en el que se hace un somero analisis de la cues-
tién), a saber, la falta de financiacién. Segun
algunas estimaciones (Banco Mundial, 2015), el
porcentaje que representan los préstamos a las
pymes como proporcion del total de préstamos
concedidos en Etiopia es uno de los mas bajos de
Africa Subsahariana, ya que solo supone el 7% de
ese total. Ello se debe principalmente a los eleva-
dos porcentajes aplicables a las garantias reque-
ridas para obtener un préstamo. En este sentido,
el plan de garantia parcial de crédito que ofrece
el Gobierno también ayuda a las pymes a acceder
a los mercados de crédito (Lenhardt y otros, 2015;
Banco Mundial, 2015).

El fenomeno de 1a falta de medianas empresas

Cuando se habla de “falta de medianas empresas"” se hace referencia a una caracteristica fundamental de las
estructuras productivas de muchas economias africanas. Esas estructuras suelen estar integradas por un gran
nimero de microempresas y pequefias empresas que cohabitan con unas cuantas grandes empresas y un niumero
mucho menor de medianas empresas. Las grandes empresas son por lo general intensivas en capital, explotan
recursos, son dependientes de las exportaciones o estan orientadas a actividades de montaje y a menudo son
filiales de empresas extranjeras o de empresas publicas. Las microempresas y las pequetias empresas proporcionan
empleo a una parte considerable de la fuerza de trabajo, pero sus niveles de productividad son bajos, utilizan
tecnologias basicas y suelen pertenecer al sector informal. Esto abre una brecha de productividad entre las grandes
y las pequenas empresas, lo que contribuye a la heterogeneidad estructural descrita en el médulo 1 del presente
material didactico. La investigacion empirica en este ambito ha demostrado que entre los principales obstaculos
al crecimiento de las empresas en esas economias figuran la falta de financiacion, las estructuras de propiedad
predominantemente familiares y las preferencias de los empresarios por seguir siendo pequefos y evitar regularizar
su actividad (Lacovone y otros, 2014; UNCTAD, 2001). Ademas de facilitar el acceso a 1a financiacion, los gobiernos
pueden emprender una labor de creacion de vinculos y redes entre empresas con mayor y menor productividad

(Kauffmann, 2005; UNCTAD, 2006a).

Fuente: Los autores.

4.2.3 Capital riesgo y fondos de préstamo oficiales

Cuando se trata de niveles mas altos de ingreso,
los fondos oficiales de capital riesgo han resul-
tado ser importantes contribuyentes a los planes
de politica industrial, al respaldar innovaciones
que podian comercializar las empresas loca-
les. Por ejemplo, el organismo de desarrollo de
Irlanda ("Enterprise Ireland") ha sido pionero en
el uso de su propio fondo de capital riesgo para
dar apoyo alas empresas innovadoras orientadas
a la exportacion. Se ha senalado que el éxito de
la participacion de Enterprise Ireland en el capi-
tal social de varias empresas incipientes de alta
tecnologia ha sido un acicate para los planes de
desarrollo de la industria local y los planes desti-
nados a reorientar la economia irlandesa hacia

sectores distintos de los tradicionales (Barry
y Topa, 2006). En Israel, la Oficina Superior de
Actividades Cientificas financié inversiones en
un gran numero de nuevas tecnologias y creo
una red industrial que, segun se dice, es uno de
los mejores ejemplos en su género a nivel mun-
dial (Breznitz y Ornston, 2013).

Otro pais que hizo un uso muy creativo del
modelo de capital riesgo publico es Finlandia.
Hasta hace muy poco Finlandia era una econo-
mia de tecnologia poco avanzada, pero cosechd
un éxito extraordinario gracias a una serie de
planes de politica industrial y sobre todo gracias a
una serie de fondos publicos de capital riesgo. En
particular, dos de esos fondos han desempenado
un papel decisivo para facilitar una innovacion
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propiciada por la transformacion estructural.
El primero, y segun algunos testimonios, el mas
dinamico, es el SITRA o Fondo Nacional para
Investigacion y Desarrollo de Finlandia. Al SITRA,
que se constituyé en 1967 como un fondo de
inversion del Estado que operaba como parte del
Banco de Finlandia, se le encomendd el come-
tido de fomentar la innovacién entre las pymes.
Tomando participaciones en pymes innova-
doras que se encontraban en su fase inicial de
desarrollo y apoyando a varios otros fondos de
capital riesgo, el SITRA logrd apalancar grandes
cantidades de capital para industrias inmersas
en procesos de innovacion. Una destacable con-
tribucion del SITRA fue su apoyo al desarrollo de
una red local de pymes de alta tecnologia a la
que mas tarde recurrié ampliamente Nokia para
el abastecimiento de insumos muy especificos y
la realizacion de actividades de 1+D relacionadas
con sus actividades de telefonia mévil (Breznitzy
Ornston, 2013).

La otra institucion que cabe destacar en este
contexto es la Agencia Finlandesa para la
Financiacion de la Innovacién y la Tecnologia
(TEKES). La TEKES también otorga grandes sumas
de capital a fin de apoyar a las pymes innova-
doras en su etapa inicial. En 2000, disponia de
fondos por valor de unos 400 millones de euros
para respaldar actividades de I+D y, en general,
para impulsar la creacién de una economia del
conocimiento. Las pymes que recibieron apoyo
de la TEKES también pudieron establecer vincu-
los con una Nokia cuya capacidad no dejaba de
crecer, maxime cuando la TEKES también era la
encargada de cofinanciar el software del proto-
colo para la norma de comunicaciones moviles
digitales GSM que catapult6 a Nokia a la escena
mundial.

4.3 El Estado como productor y consumidor

El papel del Estado como productor es probable-
mente el mas controvertido en toda la bibliogra-
fia. Los Estados a menudo han decidido producir
o crear directamente bienes o tecnologias con-
siderados estratégicos para el desarrollo indus-
trial de sus economias. En algunas industrias, la
escala minima eficiente de produccién obliga a
las empresas a realizar enormes inversiones de
capital fijo asumiendo todos los riesgos que ello
conlleva. Podria resultar ventajoso, sobre todo
cuando el Estado estima que se trata de una
industria especialmente estratégica, invertir en
ella mediante la creacién de empresas publicas.
El Estado también puede actuar como consu-
midor utilizando el procedimiento de contrata-
cion publica. En este ambito, las externalidades
pueden justificar la intervencién del Estado: al
adquirir bienes que se caracterizan por generar

externalidades positivas (por ejemplo, la infraes-
tructura, la educacion y la salud, la ciencia y la
innovacion), los gobiernos pueden volver a esta-
blecer 1a tasa de inversion socialmente desea-
ble en cada una de esas esferas. La contratacion
publica también puede justificarse por la pro-
mocion de la entrada en un sector estratégico,
por ejemplo, cuando se trata de la adquisicién de
material para la defensa. Procederemos ahora a
examinar estos dos instrumentos de politica por
separado.

4.3.1 Las empresas publicas

Las empresas publicas son uno de los instrumen-
tos de politica industrial que han suscitado mas
division de opiniones en las publicaciones de
referencia. Algunos analistas, principalmente de
corte neoliberal, han criticado la utilizaciéon de las
empresas estatales por sus elevados costos, que
agravan el déficit fiscal de los paises en desarro-
Tlo,asi como por suineficiencia. La principal causa
de esa ineficiencia, segun sostienen, es que en las
empresas publicas no esta claro quiénes son los
beneficiarios residuales, 1o que supone que nadie
tiene un interés claro en que la empresa genere
beneficios (puesto que nadie puede reclamar los
rendimientos residuales de las operaciones de la
empresa). Al no haber un mercado para los acti-
vos de las empresas publicas, no pesa sobre los
administradores la amenaza de una adquisicién
externa. Esta falta de competencia se traduce en
una ausencia de autodisciplina, que, en ultima
instancia, reduce los incentivos para ser efi-
ciente (Alchian y Demsetz, 1972; Grossman y Hart,
1986). Otro argumento en contra de las empresas
publicas es que desplazan la inversion privada,
es decir, sustraen una parte excesiva del crédito
a la empresa privada, que es una mejor gestora
que el Estado. De hecho,al administrarlas empre-
sas estatales, los funcionarios publicos también
podrian perseguir objetivos contrapuestos, lo
que propiciaria la corrupcién y el favoritismo.
Ademas, los autores sostienen que las empresas
estatales son ineficientes porque buscan el inte-
rés nacional en lugar de la maximizacién de los
beneficios (Bennedsen, 2000; Buchanan y otros,
1980; Niskanen, 1971; Shleifer y Vishny,1994; véase
también Floyd, 1984; Shleifer,1998; Shirley, 1999,y
Banco Mundial, 2015).

Otros autores sefialaron casos en que las empre-
sas publicas han actuado como motores del
desarrollo y la transferencia de tecnologia. La
evidencia empirica pone de manifiesto que,
aunque a veces las empresas estatales han agra-
vado el déficit publico y han supuesto una carga
para el Estado, en otros casos se han situado en
la vanguardia de la transformacion estructural
y la modernizacién industrial (Amsden, 2007).

mépuLo
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8, siderurgia, la del
petréleo y la aeroespacial son
industrias de gran escala e
intensivas en capital enlas
que resultan primordiales
las economias de escalay la
escala minima eficiente.
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Las empresas estatales también fueron crucia-
les, pues "fortalecieron el profesionalismo de
la gestion, invirtieron en +D, y se convirtieron
en un campo de entrenamiento para técnicos y
emprendedores que posteriormente pasaron al
sector privado" (Amsden, 2001: 214). En Europa
se es consciente de la funcion que pueden des-
empenar las empresas publicas, sobre todo si sus
actividades estan vinculadas a importantes pro-
yectos de desarrollo industrial (como puede verse
en el recuadro 13). En 1a posguerra, en Austria y
Francia, por ejemplo, las empresas estatales
fueron las que tomaron la iniciativa en la transfe-
rencia de tecnologias y la adopcion de innovacio-
nes en la industria pesada. En el Reino Unido, en
ese mismo periodo, la titularidad de las empresas
privadas en las que la inversion era insuficiente
pasod a ser publica a fin de mejorar la eficiencia y
aumentar las inversiones en I+D y en tecnologias
de punta.

Chang (1994) sefnala que, si bien la experiencia
de la politica industrial de la Republica de Corea
se forjo en gran medida en cooperacién con las
empresas de titularidad privada (chaebols), siem-
pre que las empresas privadas no estaban en
condiciones de desarrollar una actividad, apa-
recia el Estado creando una empresa publica
(Chang,1994; véase también Chang, 2002; Chang
y Grabel, 2004). Asi ocurrié, por ejemplo, en el
caso delaempresa POSCO (Pohang Iron and Steel
Company) creada en 1968 (Amsden, 1989; Sohal
y Ferme, 1996). Otras experiencias de éxito son
PEMEX, Petrobras y 1a China Petroleum Company,
que son petroleras de México, el Brasil y China,
respectivamente, asi como Embraer en el Brasil
(Goldstein, 2002)™. Los efectos indirectos indu-
cidos por las inversiones en capital tecnologico
y humano acometidas por empresas publicas
suponen un beneficio enorme para las empre-
sas locales, al proporcionarles una mano de obra
capacitada, gestores profesionales y conocimien-
tos en materia de ingenieria y equipos para las

Recuadro 13

plantas petroquimicas (Amsden, 2001). En paises
con niveles mas bajos de ingreso como, por ejem-
plo,1a India, el Gobierno cre6 dos empresas publi-
cas, Hindustan Antibiotics Limited e Indian Drugs
and Pharmaceuticals Limited, a fin de crear
capacidad productiva en el sector farmacéutico
(Guadagno,2015b).En Etiopia, durante el régimen
del Consejo Administrativo Militar Provisional
(1974-1991), las empresas publicas desarrollaron
algunas tecnologias que posteriormente fueron
adoptadas y mejoradas por empresas privadas
(Vrolijk, de préxima publicacién).

La titularidad estatal también ha sido la piedra
angular de la politica industrial china; si bien la
proporcion del valor anadido correspondiente
a las empresas estatales se redujo como conse-
cuencia de las reformas de la década de 1990, no
ha dejado de aumentar a partir del ano 2000y
en 2010 ya representaba el 38% (Lo y Wu, 2014). La
mayoria de las empresas publicas chinas tienen
unagran escala y son intensivas en capital,lo que
refleja el caracter estratégico de las inversiones
del Estado. Un ejemplo elocuente de 1a funcion de
las empresas estatales de China es el sector del
ferrocarril de alta velocidad, en el que "los princi-
pales instrumentos para el desarrollo de la tecno-
logia de frontera son las empresas publicas” (Lo y
Wu, 2014: 320). En este sector, el Gobierno se per-
caté de que no podia depender de las empresas
transnacionales (ETN) para desarrollar innovacio-
nes rompedoras. Aunque su presencia en el pais
habia facilitado 1a absorcién y la acumulacion de
conocimientos y aptitudes por las empresas loca-
les, 1as ETN no tenian suficientes incentivos para
acometer proyectos innovadores en el pais. En
pocos anos, las empresas estatales consiguieron
importar y absorber las tecnologias utilizadas
porlas ETN y mejorarlas aun mas, lo que culminé
en 2009 en el desarrollo de un ferrocarril de fabri-
cacion integramente nacional capaz de alcanzar
una velocidad de 5oo kilobmetros/hora.

Airbus como ejemplo de la positiva funcion de las empresas publicas en la politica industrial

La industria aeronautica, que en su dia fue un sector comercial dominado por empresas con sede en los Estados
Unidos, exige enormes recursos, el perfeccionamiento y la superacién de las tecnologias mas modernas y una
mentalidad innovadora que aliente la experimentacién, asi como una sélida red de pymes que puedan fabricar con
tolerancias extremadamente elevadas. Por motivos politicos, econémicos y de seguridad, la Unién Europea se fijo
el objetivo de crear una industria aeronautica capaz de competir con las empresas con sede en los Estados Unidos.
Asi, en 1970 se cre6 la empresa Airbus como un consorcio constituido inicialmente por Francia, Alemania, el Reino
Unido y los Paises Bajos. Airbus fue pionera en algunas formas de intercambio transfronterizo de conocimiento e
informacion que no habrian resultado posibles sin la presencia ni la mediacion de los distintos Estados. También
fue pionera en el desarrollo de nuevas tecnologias, como las relacionadas con los materiales compuestos de carbono
y los instrumentos de vuelo electronicos. Por ultimo, establecié una sélida red de subcontratistas que recibian
asistencia técnica de 1a sede y de las empresas del grupo. Todos los miembros del consorcio proporcionaron de
manera constante un amplio apoyo oficial para poner en marcha el proyecto Airbus. Los especialistas evaluaron
positivamente el impacto de Airbus y sefialaron las externalidades positivas en el ambito tecnolégico que
redundarian en beneficio de otras actividades econémicas (Neven y Seabright, 1995).

Fuente: Los autores.
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Las empresas publicas también pueden contri-
buir de manera decisiva a la ejecucion de una
politica industrial de ambito regional o local,
como lo demuestra el caso de la ciudad colom-
biana de Medellin (véase el recuadro 14). En
particular, la voluntad y la capacidad de una
empresa de apoyar una red local de pymes
subcontratistas es un valioso activo para la
comunidad, aunque cada vez resulta mas dificil

conseguirlo debido a la globalizacién y las cade-
nas de valor mundiales. Las empresas privadas
tienen muchas mas probabilidades de aban-
donar la comunidad local y 1as cadenas de sub-
contratacion local que las empresas locales de
titularidad publica, que, por lo general, interna-
lizan objetivos estratégicos que no se limitan a
la maximizacion de los beneficios (McDonald y
Ruiters, 2012).

mépuLo

Recuadro 14

El papel de las empresas publicas en el desarrollo local: el caso de Medellin

Empresas Publicas de Medellin (EPM), una sociedad constituida por la Alcaldia de Medellin (Colombia), ha
desempefniado un papel fundamental para impulsar el crecimiento econémico, que llevaba sin despegar desde
la década de 1980. Gracias a su aportacion, en 2014 Medellin resulté elegida en votacion como la ciudad mas
innovadora del mundo por sus avances en el desarrollo urbano, 1a inclusién social y el uso creativo de tecnologias.
EPM también ha prestado ayuda en la implementacion de una politica industrial. Al destinar alrededor del 30%
de sus ingresos a programas de desarrollo econémico y social, esta empresa ha contribuido a la modernizacion
tecnolégica de la ciudad y ha podido aligerar las restricciones presupuestarias a las que se enfrenta gran parte del
resto de ciudades colombianas. El Programa Medellin: Ciudad Cluster, una importante iniciativa de incubacién de
empresas, fue creado y financiado por EPM. El programa agrupa seis clusteres estratégicos: Energia Eléctrica; Textil/
Confeccion, Disefio y Moda; Construccion; Turismo de Negocios; Medicina y Odontologia; y Tecnologia, Informacion
y Comunicacion (TIC). Ademas, las fluidas relaciones que mantiene con pymes y subcontratistas locales facilitan
la transferencia de conocimientos y tecnologia, con lo cual se mejora la calidad de los bienes y servicios de los

subcontratistas y se maximiza su impacto en la economia local.

Fuente: Elaboracion de los autores basada en Bateman y otros (2011).

A pesar del éxito que ponen de manifiesto estos
casos, en la historia son innumerables los casos
de empresas publicas ineficientes. Algunos de
ellos sirven para ilustrar los errores que puede
cometer el Estado en la creacién y 1a gestion de
una empresa publica. Una empresa estatal ges-
tionada de manera ineficiente puede acarrear
la infrautilizacion de la capacidad y pérdidas
financieras, que pueden conducir a la quiebra,
como sucedidé con muchas empresas publicas
de paises africanos (por ejemplo, la fabrica de
calzado Morogoro en Tanzania, que se cred para
impulsar las exportaciones, pero que nunca
llegd a funcionar a mas del 4% de su capacidad
instalada; véase Easterly, 2001). La falta de apti-
tudes de gestion puede retrasar la produccion
y generar ineficiencias en el funcionamiento
diario de la empresa, como ocurrio en los pri-
meros compases de la actividad de Altos Hornos
de México, la empresa siderurgica creada en ese
pais a principios de la década de 1940 (Amsden,
2001). Los intereses contrapuestos pueden
crear contraincentivos: por ejemplo, en el caso
de un monopolio azucarero establecido en
Bangladesh, el Gobierno pidié a los agriculto-
res que vendieran la cafa de azucar a un precio
inferior a los del mercado. Esta situacién llevo a
los agricultores a sembrar otros cultivos, lo que
provoco una escasez de cana de azucar, con el
consiguiente aumento de los precios de ese pro-
ducto (Banco Mundial, 1995).

4.3.2 Contrataciéon publica

Através de la contrataciéon publica, los gobiernos
ylos organismos publicos adquieren bienes y ser-
vicios para uso propioy garantizan una demanda
suficiente. Al establecer las normas y las caracte-
risticas técnicas que debe cumplir el bien adqui-
rido, los gobiernos también pueden estimular el
cambio tecnolégico y actuar como un consumi-
dor informado con el que pueden interactuar y
cooperar las empresas. Es evidente que este ins-
trumento de politica exige que los gobiernos, o
mejor aun, que los organismos publicos posean
los conocimientos y las capacidades técnicas
necesarias para desempenar esa tarea.

Un ejemplo perfecto de eficacia de la contrata-
cién publica concierne a los sectores de la infor-
matica y los semiconductores, cuyas empresas
emprendieron actividades cientificas y tecnolo-
gicas orientadas por el Gobierno de los Estados
Unidosy sus organismos militares que especifica-
ban las caracteristicas y requisitos técnicos de los
bienes que adquirian. Estrategias similares pro-
piciaron igualmente innovaciones e inversiones
de éxito, por ejemplo, en el sector aeronautico’.
La contratacion publica también desempena un
papel crucial en Europa, donde las estimaciones
mas recientes indican que representa alrede-
dor del 16% del PIB de 1a Union Europea, esto es,
el doble de 1a suma total de los gastos en salud
publica (Farla y otros, 2015).

79 Un reciente analisis de
esas experiencias figura

en Hoeren y otros (2015),
Mowery (2015) y OMPI (2015).
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Los ultimos experimentos en la esfera de la
contratacién publica se han llevado a cabo en
la Republica de Corea y Malasia. En el primer
caso, la contratacion publica se ha venido utili-
zando desde la década de 1970 para garantizar
una demanda estable de los productos de las
empresas y asegurar a estas una fuente de ingre-
sos. En el sequndo caso, el Gobierno pidi6 a los
beneficiarios del apoyo publico que se abaste-
cieran en el mercado interno para fabricar parte
de su produccion, imponiendo asi requisitos de

contenido local (Felipe y Rhee, 2015). Con frecuen-
cia se han incluido prescripciones de contenido
local o nacional al establecer acuerdos en mate-
ria de contratacion publica, pero en la actualidad
su uso se ha visto restringido por las normas de
la OMC a causa de los problemas que podrian
suscitar en relacién con la competencia (véase
la seccién 5.2.3 para mayor informacién). En el
recuadro 15 se presenta un ejemplo de como
puede utilizarse la contratacion publica para
incrementar la produccion interna.

Recuadro 15

Utilizacion de clausulas de compensacion en los procedimientos de contratacion

publica de la Defensa: el caso de 1a India

A fin de estimular las exportaciones de la India, en 2005 el Gobierno incorporé una clausula de compensacion en los
procedimientos de contratacion publica de la Defensa. Este tipo de clausula, habitual en el ambito de 1a adquisicion
de material para la defensa, impone una contrapartida a los proveedores extranjeros, que deben compensar el
costo de la adquisicion apoyando a la economia del pais adquirente. Por lo general, 1a contrapartida se establece
como porcentaje del valor del contrato de adquisicién. Con arreglo a la legislacién india, en el caso de los contratos
cuyo valor supere los 3.000 millones de rupias, las empresas extranjeras estan obligadas a invertir en las industrias
nacionales al menos el equivalente al 30% del valor del contrato. Esta reinversion puede adoptar diferentes formas:
adquisicion directa de bienes o servicios del pais (oficialmente tratada/considerada como una orden de compra
internacional), inversiones en participaciones en el capital de empresas mixtas constituidas con empresas de la
India, acuerdos de transferencia de tecnologia y suministro de equipos a empresas o instituciones publicas de la
India. En virtud de la clausula de compensacion, siempre que un proveedor extranjero proporcione contrapartidas
por un contrato con el Gobierno de 1a India en forma de compra de insumos, bienes intermedios o servicios prestados
por empresas indias, esa transaccion se considera una exportacion, 1o que supone un impulso a la produccion
interna. Dado que el sector aeroespacial es muy intensivo en capital, los contratos publicos de adquisicion suelen
ser muy onerosos, por lo que la reinversion de los proveedores extranjeros es elevada.

Fuente: Elaboracion de los autores basada en Guadagno (2015b).
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4.4 ElEstado innovador

La innovacion es un factor determinante de la
industrializacion (véase el moédulo 1). La inter-
vencion del Estado para estimular 1a innovacion
puede estar justificada en dos supuestos: En
primer lugar, cuando, debido a las asimetrias de
lainformacién en el mercado de capitalesy al ele-
vado grado de incertidumbre que comportan las
actividades innovadoras, a los prestamistas les
resulta dificil evaluar la calidad de los proyectos
innovadores y, por consiguiente, o bien no conce-
den los créditos solicitados, o bien encarecen su
costo. En segundo lugar, cuando la produccién de
conocimiento y la innovacion se caracterizan por
las importantes externalidades que conllevan,
que adoptan la forma de difusion indirecta del
conocimientoy creacion de vinculos, por lo que 1a
inversion en esas esferas es insuficiente.

Los datos empiricos han puesto de manifiesto
que las politicas publicas pueden desempenar
una funcion catalizadora que es fundamen-
tal para promover el progreso de la ciencia y la
tecnologia y fomentar las inversiones de las
empresas mediante politicas de ciencia, tecno-
logia e innovacion (en el recuadro 16 se analizan
las diferencias entre esas politicas). Gracias, en

particular, a la politica cientifica, los gobiernos
pueden crear una base de conocimientos que las
empresas pueden aprovechar para fabricar pro-
ductos y prestar servicios innovadores. Las poli-
ticas de tecnologia abordan tecnologias genéri-
cas, como las TIC, e impulsan el fomento de las
capacidades tecnologicas, por ejemplo, mediante
la transferencia de tecnologia. Sin embargo, a la
vista de la experiencia de las economias de Asia
Oriental, esas politicas deben complementarse
con politicas de innovacién, es decir, medidas
que estimulen la inversion en 1+D en el seno de
las propias empresas.

Esta seccién se centra en varios instrumentos de
las politicas de ciencia, tecnologia e innovacion
que han tenido un protagonismo destacado en
las experiencias industriales de las economias
avanzadas, las ERI y los paises de ingreso medio.
Son pocos los paises de ingreso bajo que han
experimentado con este tipo de politicas, prin-
cipalmente por los elevados costos de esos ins-
trumentos de politica y sus exigencias en aspec-
tos como la cualificacién de la mano de obra, el
desarrollo humano y la capacidad del Estado. En
el recuadro 20, que figura al final de 1a seccion 4,
se presentan algunos ejemplos de politicas de
ciencia, tecnologia e innovaciéon que han sido
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adoptadas por paises de ingreso bajo. En cuanto
a las politicas cientificas, en esta seccion se exa-
mina la funcién de los planes publicos de inves-
tigacion y de los institutos de investigacion que
reciben apoyo publico. Ambos resultaron ser ele-
mentos esenciales de los sistemas de innovacion
de varios paises que obtuvieron buenos resulta-
dos en esa esfera. Cuando el conocimiento es de
dominio publico, es posible establecer una base
de conocimientos y una reserva de expertos que

pueden redundar en beneficio de las empresas
privadas mediante la creacién de empresas deri-
vadas, consorcios y otras formas de cooperacion.
En el ambito de las politicas tecnoldgicas, la cap-
tacion de IED es el mecanismo de transferencia
tecnoldgica sobre el que se han publicado mas
estudios. En cuanto a las politicas de innovacion,
las subvenciones a la +D estan cobrando impor-
tancia en las estrategias de desarrollo e innova-
cién de los paises.

mépuLo

Recuadro 16

Definicion de 1a politica de ciencia, tecnologia e innovacion

En este recuadro se esbozan las diferencias entre las politicas de ciencia, de tecnologia y de innovacion (véase el
cuadro 16.1). A tal fin, se aplica un enfoque sistémico de la innovacién, que permite atribuir a una gran variedad de
agentes la responsabilidad de que 1a economia adopte un comportamiento innovador (véase la seccion 3.1.6 en el
cuerpo del documento). Segtin este enfoque, los instrumentos de las politicas de ciencia, tecnologia e innovacion

incluyen medidas para estimular la oferta y la demanda de tecnologia e innovacién, mejorar el comportamiento
de los protagonistas del sistema de innovacion y las relaciones entre ellos, asi como para establecer las condiciones
que propician la innovacion.

Diferencias entre las politicas de ciencia, de tecnologia y de innovacion

Foco de interés/Objetivo

Ejemplos de instrumentos empleados

Produccién de conocimiento cientifico Los fondos y 1as ayudas publicas para la

(basico) investigacion, los laboratorios e institutos de
investigacion, las asociaciones de fomento de
la investigacion, la educacién superior

Politica cientifica

Avance y comercializacion del
conocimiento técnico

La contratacion publica, la educacion

y formacion profesional y técnica, la
reglamentacion en materia de normas
aplicables a los productos, los pronésticos
tecnologicos, la reglamentacion relativa a la
IED, las licencias de importacion, los clusteres,
los parques e incubadoras industriales

Politica tecnolégica

Las subvenciones a la I+D (incentivos fiscales,
préstamos, garantias de préstamos, etc.),

el suministro de equipos y la prestacion de
servicios, la reglamentacion de los derechos de
propiedad intelectual, el capital de riesgo de
caracter publico

Fortalecimiento del comportamiento
innovador de las empresas nacionales

Politica de innovaciéon

Fuente: los autores.

Nunca es tarea facil establecer las lindes de las politicas publicas, por cuanto sus ambitos pueden superponerse y
sus instrumentos raramente se utilizan para lograr un tinico objetivo. Por ejemplo, 1a inversién en un instrumento
de la politica educativa, como la formacion profesional y 1a capacitacion técnica, puede considerarse a su vez un
instrumento de la politica tecnolégica, ya que fortalece la capacidad de absorcion, dotando a los recursos humanos
de las aptitudes y capacidades técnicas que permiten a los trabajadores buscar oportunidades en sectores y
actividades econéomicas mas productivas. Del mismo modo, la imposicion de licencias de importacion, que es un
instrumento de la politica comercial, puede influir en el comportamiento innovador de una economia, puesto que
puede fomentar el desarrollo tecnolégico interno. La innovacién exige asimismo considerables recursos financieros,
pues, porlo general, la I+D es costosa y 1a incertidumbre consustancial al proceso de innovacion obliga alas empresas
a someterse a procesos de aprendizaje y de ensayo y error. Asi las cosas, los instrumentos de la politica de inversion,
como los préstamos y el capital riesgo, son fundamentales para estimular 1a innovacion.

Fuente: Elaboracion de los autores basada en Guadagno (2015a), Lundvall y Borras (2006), y UNCTAD (2007c).

4.4.1 Planes publicos de investigacion e institutos ~ de Proyectos de Investigacion Avanzada de la
de investigacion que reciben apoyo publico  pefensa (DARPA) de los Estados Unidos empren-
did y gestiono la mayoria de los programas de ese

En el ambito de las politicas cientificas, los planes
tipo, ademas de financiarlos y articular redes de

publicos de investigacion, especialmente en los

Estados Unidos, han contribuido a conseqguir
grandes avances cientificos y tecnoldgicos, como
Internet y la computacién personal. La Agencia

investigacion en torno a ellos. Tales programas
tuvieron un caracter exploratorio y no pura-
mente cientifico, lo que permitié a las empresas
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80 Véanse, por ejemplo, los
programas de desarrollo
tecnolégico de la Provincia
China de Taiwan (Hsuy
Chiang, 2001).
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aprovechar esa investigacion, aprender de ella y,
a la postre, comercializar productos que se origi-
naron en su marco. Hay una extensa bibliografia
en la que se documentan estos éxitos y en la que
se especifican las politicas publicas y las canti-
dades desembolsadas (Langlois y Mowery, 1996;
Levin, 1982; Mowery y Rosenberg, 1993; Mowery y
Nelson, 1999;y, mas recientemente, Block y Keller,
2011; Mazzucato, 2013; Wade, 2014).

Sin embargo, la mayoria de los paises del mundo
no pueden equipararse a los Estados Unidos en
recursos financieros y humanos, aunque algunos
de los programas publicos de investigaciéon han
cosechado éxitos considerables o estan a punto
de conseguirlos®. En la mayoria de los paises
en desarrollo no hay un sector privado capaz de
absorber la investigacién financiada con fondos
publicos ni un sistema de innovacion que pueda
generar el tipo de innovaciones conseguidas por
las economias avanzadas. Asi que cabe pregun-
tarse qué pueden hacer entonces los gobiernos de
los paises en desarrollo. En primer lugar, es preciso
que las empresas acumulen algunos conocimien-
tos previos que les sirvan para comprender, absor-
ber y utilizar el conocimiento generado fuera de
laempresa (ya sea en institutos publicos de inves-
tigacion o en ETN). En otras palabras, las empre-
sas tienen que adquirir capacidad de absorcién
(Coheny Levinthal,1990). Esta necesidad las obliga
a contratar ingenieros y especialistas capacita-
dos y a establecer sus propios centros de I+D. Sin
embargo, en los paises con recursos financieros y
humanos limitados, las empresas podrian tener
dificultades para crear de 1a nada su propio centro
de I+D. Asi pues, las politicas publicas pueden faci-
litar ese proceso creando una base de conocimien-
tos que queda a disposicion de las empresas. Se
pueden establecer institutos publicos de investi-
gacion e invitar a empresas locales a cooperar con
ellos para facilitar la difusion del conocimientoy el
aprendizaje mutuo.

Durante la posguerra se crearon en varios paises
institutos de investigacion con apoyo publico.
Estos institutos, o bien estan especializados en
sectores industriales o tecnoldgicos concretos, o
bien tienen un interés cientifico mas general. En
el primer caso, la labor que llevan a cabo tiene un
caracter de investigacion aplicada, que culmina
en el desarrollo de tecnologias que se sitian en
la antesala de la fase de comercializacion. Con
ello aumentan las posibilidades de colabora-
cion con el sector privado y estos institutos se
convierten en un protagonista fundamental de
los planes publicos de transformacion estruc-
tural que apuestan por las nuevas industrias y
facilitan la entrada de empresas, al reducir sus

costos y riesgos y proporcionar orientacion sobre
las trayectorias tecnolégicas prometedoras que
favorezcan la innovacion en esos sectores. En el
ultimo caso, la investigacion es mas basica, es
decir,es menos aplicada, y se inscribe en una fase
alejada de la comercializacion. Cuando los vin-
culos con el sector productivo son menos inten-
sos, se reduce el alcance de la difusion indirecta
del conocimiento, del aprendizaje mutuo y de la
transferencia de tecnologia.

En este sentido, es muy reveladora la experiencia
del ITRI en la Provincia China de Taiwan (véase
el recuadro 17), aunque en otros paises en fase
de industrializacién también hay institutos de
investigacion que reciben el apoyo del Estado.
El Instituto Coreano de Ciencia y Tecnologia,
establecido en 1966, ha desempenado la misma
labor que el ITRI (Kim, 1992). En el Brasil, en
1945 se creo el Centro Tecnoldgico Aeroespacial
(Centro Tecnoldgico Aerospacial) como organi-
zacion coordinadora de la investigacion aero-
nautica, inspirandose a tal fin en el modelo del
Massachusetts Institute of Technology de los
Estados Unidos. Con el tiempo, probablemente
lleg6 a ser el instituto de investigacién mas avan-
zado de los paises en fase de industrializacién
(Dahlman y Frischtak, 1992). Sus actividades de
investigacion eran tan avanzadas que Embraer
asumio algunos de sus proyectos de investiga-
cion, lo que confirmala gran importancia de este
tipo de institutos en la generacién y acumula-
cién de capacidades que redundan en beneficio
de las empresas locales (Goldstein, 2002). Incluso
a niveles de ingreso mas bajos, hay ejemplos de
institutos de investigacion cientifica con apoyo
publico que han contribuido a que algunos secto-
res hayan recuperado su atraso industrial. Asi, en
la industria aeroespacial de 1a India, por ejemplo,
una serie de institutos de investigacién de este
tipo, radicados principalmente en el distrito de
Bangalore, contribuyeron al avance de los cono-
cimientos cientificos y formaron un cuerpo de
trabajadores cualificados que mas tarde pudie-
ron ser contratados por empresas nacionales y
extranjeras (Mani, 2010).

Los consorcios de [+D en los que participan ins-
titutos con apoyo publico, empresas nacionales
e incluso empresas extranjeras pueden ser un
medio eficaz de aprendizaje para las empresas
que cuenten con un centro de +D incipiente.
Los gobiernos de Asia Oriental utilizaron con fre-
cuencia este modelo de aprendizaje con el fin de
desarrollar nuevas tecnologias, por ejemplo, en
la industria de equipos de telecomunicaciones
y la informatica. Esas medidas ayudaron a las
empresas nacionales a convertirse en lideres del
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mercado mundial. Cuando las empresas nacio-
nales acumulan los conocimientos previos nece-
sarios para poder generar un conocimiento nove-
doso e inventar nuevos productos y procesos,

los gobiernos pueden estimular sus esfuerzos
mediante incentivos financieros y fiscales para
favorecer la I+D (Cheon, 2014; Lee, 2015; Lee y Lim,
2001; Mathews, 2002).

mépuLo

Recuadro 17

Los institutos de investigacion con apoyo piblico: 1a experiencia del Instituto de Investigacion

en Tecnologia Industrial de 1a Provincia China de Taiwan

Uno de los casos mas exitosos de instituto de investigacion con apoyo piiblico es, sin duda, el del ITRI en la Provincia
China de Taiwan. Este instituto se cre6 en 1973 y esta radicado en el Parque Cientifico de Hsinchu. Segin Hsu y Chiang
(2001: 127), el "ITRI se encarga de desarrollar dos tipos de labores técnicas. En primer lugar, desarrolla tecnologias
innovadoras para la creacion de nuevas industrias de alta tecnologia y posteriormente integra en las industrias ya
existentes tecnologias adecuadas a fin de mejorar sus procesos de fabricacion y calidad”. En otras palabras, el ITRI
explora esferas tecnoldogicas prometedoras y experimenta con tecnologias que tienen un potencial comercial; esto
significa que el propio ITRI desarrolla y ensaya prototipos de posibles nuevos productos.

Es indiscutible que el ITRI ha desempefiado un papel decisivo en la transformacion de la Provincia China de Taiwan
que ha dejado de ser una economia intensiva en mano de obra para convertirse en una economia moderna de alta
tecnologia. En general, la funcién de los institutos de investigacion con apoyo ptiblico en la politica industrial de
la Provincia China de Taiwan fue tan importante que, en la primera fase de aplicacion de las politicas de ciencia,
tecnologia e innovacion, inicamente dichos institutos recibieron apoyo ptiblico para desarrollar nuevas tecnologias.
En una etapa posterior, se alentd 1a cooperacion entre estos institutos y las empresas con programas incipientes de
1+D y solo entonces se animé a las empresas a realizar actividades de I+D financiadas con fondos ptblicos (Hou y Gee,
1993). Mientras que a finales de la década de 1980 el presupuesto del ITRI representaba el 16% de los fondos totales
destinados a I+D en la Provincia China de Taiwan y el 0,2% de su PIB, a finales de la década de 1990, esas cifras se
habian reducido a la mitad (Guadagno, 2015a).

¢Como logré el ITRI conseguir semejante impacto en el sistema de innovacion de la Provincia China de Taiwan?
Como se analizé en la seccién 3.1.6 del cuerpo del documento, la innovacién es un esfuerzo sistémico de una
serie de agentes econémicos conectados entre si. Cuanto mas fuertes sean los vinculos entre estos agentes, mas
rapida sera la difusion del conocimiento y mayor sera el ritmo de innovacion de la economia. El ITRI, adscrito al
Ministerio de Economia, que determina el objeto de su investigacion, forma parte integrante del complejo sistema
de innovacion de la Provincia China de Taiwan, que es un sistema integrado por un gran numero de instituciones
y organismos publicos (Hou y Gee, 1993). El ITRI estuvo y sigue estando muy integrado en el sistema institucional
de ciencia, tecnologia e innovacion y nunca estuvo desvinculado de la parte productiva de la economia. El instituto
esta ubicado en el parque cientifico mas dinamico de la isla. La cohabitacion del ITRI con muchos otros institutos
de investigacion y empresas de alta tecnologia le brind6 oportunidades para el intercambio de conocimientos y el
aprendizaje. El ITRI también otorga licencias de sus tecnologias a empresas locales en condiciones mas favorables
que a las empresas extranjeras. Como se sefald en la seccion 4.4.2 del cuerpo del documento, el ITRI fue el origen
de numerosas empresas de alta tecnologia que con el tiempo llegaron a ser grandes corporaciones mundiales (por
ejemplo, 1a Taiwan Semiconductor Manufacturing Company, que es la fundicién de semiconductores mas grande
del mundo). Desde su establecimiento, unas 162 empresas derivadas han surgido del ITRI, sin contar su contribucion
ala creacion de muchas otras.

Fuente: Los autores.

LT bibliografia se distin-
guen varios mecanismos de
transferencia tecnoldgica:la
IED, los contratos de licencia,

4.4.2 Captacion de inversion extranjera directa nuevos puestos de trabajo y oportunidades de

inversion y propiciar la difusion indirecta de

La IED puede ser un canal de transferencia de
tecnologia y, por ello, reviste una relevancia
especial para las economias de ingreso bajo, en
las que la innovacién se orienta hacia la absor-
cion de conocimientos y tecnologias extran-
jeras®. El papel de la IED en el crecimiento
economico y el desarrollo no ha dejado de ser
un importante tema de debate en la bibliogra-
fia®2. Cabe afirmar que la entrada de inversion
extranjera deberia redundar automaticamente
en beneficio de la economia receptora, pues la
IED puede relajar las restricciones financieras,
mejorar la competencia, traer tecnologia, crear

conocimientos (Borensztein y otros, 1998; Lipsey,
2002; Markusen y Venables, 1999). Sin embargo,
también se puede aducir que esos beneficios
dependen del volumen y el tipo de 1a IED (véase
el recuadro 18), su modo de entrada, las caracte-
risticas del pais de acogida y la mayor o menor
capacidad y voluntad del Estado para dirigir esas
entradas (Lall, 2000; Moran, 2011, 2015; UNCTAD,
1999, 2000, 2006¢; Wade, 2010). El impacto de la
IED en las economias receptoras podria incluso
ser negativo, por ejemplo, si excluye a los empre-
sarios locales al reducir sus oportunidades de
inversion (Kumar,1996).

los acuerdos de consultoriay
servicios técnicos, el comer-
cio de bienes de capital, las
empresas mixtas, la subcon-
tratacion, las exportaciones,
la movilidad de la mano de
obray la asistencia técnica
para favorecer el desarrollo
(UNCTAD, 1999).

82 tcio5 analisis figuran en
Lall (2000) y UNCTAD (1999,
2000,2006b, 2006¢). En rela-
cioén con el papel dela IED en
el desarrollo de Africa, véase
UNCTAD (2005a).
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83 £, cuanto a los efectos de
las fusiones y las adquisicio-
nes en el desarrollo, véase
UNCTAD (1999, 2000).

84 \/sanse Lo yWu (2014)
y Guadagno (2015b) para
el caso de la industria del
automovil en la Republica
Popular China e Indonesia.

85 paradigmade la
bandada de gansos fue for-
mulado inicialmente en 1932
por Kaname Akamatsu en un
articulo escrito en japonés. El
primer documento en inglés
al respecto se publicé en
1962 (Akamatsu, 1962). Para
mayor informacién, véanse
Korhonen (1994) y UNCTAD
(1995).
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Recuadro 18

Tipos de inversion extranjera directa
Los autores distinguen varios tipos de |ED:

La IED para potenciar la tecnologia: las empresas que acometen una inversién directa en el exterior para potenciar
su tecnologia persiguen adquirir tecnologia y conocimientos extranjeros sobre nuevos procesos y productos y a tal fin
establecen departamentos de investigacion y disefio en economias tecnolégicamente avanzadas.

La IED en busca de recursos naturales persigue aprovechar la ventaja comparativa de que goza el pais receptor en
cuanto a recursos naturales (como minerales, petréleo, materias primas, productos agricolas y otros productos basicos)
y en mano de obra poco cualificada o especializada.

La IED en busca de mercados tiene por objeto obtener acceso a mercados locales para responder a la demanda
real o futura de los productos de la empresa en esos mercados. Asi pues, estas empresas seleccionan fuera de su
mercado original nuevos mercados que pueden ser rentables debido a la magnitud de su demanda o a que resulta
menos costoso producir en ellos que en su propio mercado y exportar desde estos (por ejemplo, debido a las barreras
comerciales en el pais receptor).

La IED en busca de eficiencia se acomete para aprovechar los bajos costos de produccion, la especializacion, las
economias de escala y alcance, y otras fuentes de ventajas en costos que ofrece la economia receptora. Algunos autores
han sostenido que las definiciones de IED en busca de recursos e IED en busca de eficiencia se superponen cuando el
bajo costo de la mano de obra es el principal motor de la inversion extranjera.

La IED en busca de activos estratégicos: las empresas acometen una IED para acceder a activos estratégicos (por
ejemplo, tecnologia, marcas y capacidades) que les permitan lograr sus objetivos a largo plazo, como mantener su
competitividad o lograr ser competitivas. Este tipo de inversiones en busca de activos estratégicos suele materializarse
a través de fusiones y adquisiciones.

Fuente: Elaboracion de los autores basada en Dunning (1993), Kaplinsky y Messner (2008), UNCTAD (2006b) y Banco Mundial

(sin fecha).

Algunos tipos de IED, como los que buscan recur-
sos y mercados, generan beneficios limitados
para la economia receptora y pueden incluso
resultar perjudiciales para ella por los siguien-
tes motivos: a) desplazan a los productores loca-
les que no pueden competir con las empresas
extranjeras que suelen tener acceso a mejores
tecnologias, mayor financiacién y una mano de
obra mas cualificada; b) refuerzan la heteroge-
neidad estructural, al crear sectores enclavados;
y ¢) constrifien el crecimiento econémico a largo
plazo, al forzar a la economia a especializarse
en industrias como la petrolera y la minera. Los
modos de entrada también influyen en los efec-
tos que tiene la IED en el desarrollo. Las inversio-
nes en nuevas instalaciones pueden crear mas
empleo e inversion, mientras que las fusiones y
adquisiciones presentan un gran potencial de
transferencia de conocimientos®. Por ultimo,
el impacto de 1a IED en el desarrollo depende
también de las caracteristicas de la economia
receptora, especialmente en lo que respecta a
la calidad de la infraestructura, las institucio-
nes, la educacion, la capacidad de absorcion y
las estructuras productivas. La existencia de un
sector productivo nacional ofrece a las empresas
extranjeras unared de posibles proveedores loca-
les de insumos y componentes, o que multiplica
las oportunidades de transferencia de tecnologia
y difusién indirecta de conocimientos.

Las politicas publicas pueden desempefiar un
papel importante en la conformacién de esos
factores. Los gobiernos pueden crear un entorno
propicio para la IED mediante 1a reduccion de las

restricciones, los controles y los tramites admi-
nistrativos. También se ha alentado la IED con
procesos de privatizacion y contratacion publica
abiertos a los inversores extranjeros. Muchos
gobiernos han establecido zonas econdmicas
especiales (ZEE), zonas francas industriales (ZFl)
y zonas libres de impuestos con una infraestruc-
tura eficiente y exenciones fiscales generosas.
Estas iniciativas pueden ir acompanadas de cam-
pafias promocionales para informar sobre los
incentivos y fomentar una imagen positiva del
pais en el extranjero. En este sentido, atraer una
empresa internacional de renombre puede ser
una estrategia eficaz con miras a captar mas IED,
ya que constituiria una buena senal para otras
empresas. Es lo que sucedi6é en Costa Rica, por
ejemplo, cuando Intel invirtié en el pais. Algunos
paises también han garantizado a inversores
extranjeros una proteccion frente a las impor-
taciones y la presion de nuevas empresas que
quieren entrar en su mercado, pero esa politica
no siempre ha funcionado®*.

La IED ha desempefiado un papel fundamental
en la industrializacién de las economias de Asia
Oriental. Algunas empresas japonesas "recicla-
ron" la ventaja comparativa en paises menos
adelantados de la regién, generando el modelo
de desarrollo Ganko Keitai (o paradigma de "la
bandada de gansos")®.Enlabibliografia se mues-
tra como las politicas industriales del Japon para
la reestructuracion de las industrias "en ocaso"
(es decir, las industrias en declive que ya no esta-
ban en consonancia con la ventaja comparativa
dinamica del pais) animaron a los fabricantes
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japoneses a trasladarse a economias vecinas que
tenian una ventaja comparativa en esos sectores.
La consecuencia fue que el Japon se convirtié en
un importante inversor extranjero en la region,
lo que redundd en beneficio de 1a Republica de
Corea, la Provincia China de Taiwan, Indonesia,
Singapury Hong Kong (China). Siguiendo el para-
digma de la bandada de gansos, la IED se concen-
tré primero en las industrias extractivas (debido
a la necesidad de impulsar la industrializaciéon
en el pais de origen) y posteriormente comenzé
a orientarse hacia la manufactura (en su mayor
parte intensiva en mano de obra). Este proceso se
reprodujo cuando las empresas de la Republica
de Corea y la Provincia China de Taiwan trasla-
daron la produccién a las ERI de sequnda gene-
racion de Asia Sudoriental. De hecho, la progre-
sion de la IED tanto en numero de paises como
de industrias es consustancial a ese paradigma
(UNCTAD,1994,1996).

Sin embargo, las ERI de sequnda generacién no
pudieron seguir la trayectoria de sus antecesoras,
debido principalmente a que mantenian otrotipo
de interacciones con los inversores extranjeros
(Akyuz y otros, 1998; Hobday, 199s5; Lall y Narula,
2004; UNCTAD,1994,1996,1999,2002). Las econo-
mias de Asia Sudoriental continuaban teniendo

dificultades para progresar hacia actividades
de alto valor anadido, pese a haber conseguido
entrar en sectores dinamicos, como la electré-
nica o la ingenieria eléctrica (Wade, 2015). Se ha
sostenido, en cambio, que fue precisamente esa
entrada prematura en sectores de alta tecnologia
la que limito sus posibilidades de modernizacion
tecnolédgica. Cuando las industrias de tecnologia
mediana se saltan la fase de especializacion, se
colocan en una situacion de dependencia de las
importaciones de capital y bienes intermedios,
limitandose con ello los vinculos de 1a IED con el
resto de la economia (UNCTAD, 1996, 1999). Son
numerosos los casos en que puede observarse la
brecha entre ERI de primera y de sequnda gene-
racion, que van desde Malasia hasta Filipinas o
Indonesia. Esos patrones, lamentablemente, no
son nuevos. Algunos autores han expresado su
preocupacion porque la insercion en el comercio
internacional basada en el modelo de maquila
de México y otros paises de América Central
no haya propiciado la suficiente acumulacién
de conocimientos y capacidades, reduciendo
asi las oportunidades de cambio tecnoldgico y
estructural (Katz, 2000; UNCTAD, 1999)86. En el
recuadro 19 se pasa revista a la experiencia de
Filipinas, Indonesia y Costa Rica en la captacion
de IED y la modernizacion industrial.

86 ) término "maquila” (o
"maquiladora") remite al tipo
mas comun de zona franca
industrial en México y otros

mépuLo

paises de América Central.
Las filiales de algunas ETN
localizan las actividades de
montaje intensivas en mano
de obra de sus cadenas

Recuadro 19

Estrategias de industrializacion dependiente de las empresas transnacionales:

los casos de Filipinas, Indonesia y Costa Rica

de valor en esas zonas e
importan todos los insumos
y bienes intermedios nece-
sarios para el ensamblaje del
producto.

En Filipinas, 1a creacion de una zona franca industrial con una infraestructura moderna y tipos impositivos
preferenciales, ademas de unas condiciones internas favorables, como salarios bajos y una fuerza de trabajo
educada, técnicamente capaz y angloparlante, lograron atraer la IED, especialmente hacia el sector de la
electrénica. La IED contribuyé al crecimiento del empleo y a la diversificacion de una economia que hasta
entonces se habia estructurado en torno a industrias basadas en los recursos. Sin embargo, esas zonas francas
industriales se convirtieron en enclaves con pocos vinculos con las actividades econéomicas internas, con lo que se
redujeron las oportunidades para la transferencia de conocimientos y tecnologia. Ademas, como no se aplicaron
adecuadamente las politicas complementarias de ciencia, tecnologia e innovacion, la modernizacion tecnolégica
resulté complicada y las actividades realizadas por las ETN, por lo general, tenian un escaso valor afiadido. Una
situacion similar fue la que experimenté la industria automovilistica de Indonesia, que atrajo a muchas de las
principales empresas del mercado (especialmente japonesas), sin que llegaran a establecer vinculos efectivos
con las pymes locales. Los requisitos de contenido local impuestos por el Gobierno a las empresas extranjeras a
cambio de la proteccion del mercado rara vez se cumplieron, ya que las empresas nacionales solo podian fabricar
componentes de baja tecnologia y los incentivos y las politicas existentes para mejorar sus capacidades eran
limitados. A fin de subsanar esos problemas, el Gobierno ha creado recientemente un instituto de investigacion
con apoyo ptiblico para fomentar la generacién de conocimientos en la industria (Guadagno, 2015b).

Costa Rica también puede ser incluida entre los casos de mayor éxito en la captacion de IED, que culminé con la
inversion que Ilevé a cabo Intel en 1996. La IED que entré en Costa Rica perseguia la eficiencia y aprovechar los
recursos del pais, como su posicién geografica, su mano de obra cualificada, su estabilidad politica y el régimen
fiscal favorable que le habia concedido el Gobierno. La IED propicié un importante crecimiento y diversificacion
de las exportaciones, orientada principalmente hacia los equipos electronicos y eléctricos. La modernizacion
industrial, no obstante, requeria que el Gobierno y las empresas locales realizaran inversiones complementarias
para satisfacer las necesidades de los inversores extranjeros en infraestructura, educaciéon e innovacion. La
consecuencia fue que las actividades de las ETN quedaron concentradas en el nivel mas bajo del proceso de
generacion de valor anadido de la cadena de valor. Por ello, aunque Costa Rica logré diversificar su estructura
exportadora para incluir productos de industrias de alta tecnologia, las actividades realizadas en el pais tenian
poco contenido en términos de conocimiento y tecnologia y requerian unas cualificaciones técnicas minimas,
con lo que las posibilidades de difusion indirecta de conocimientos y 1as oportunidades de aprendizaje para los
trabajadores y las empresas locales fueron limitadas (Paus, 2014).

Fuente: Elaboracion de los autores basada en Guadagno (2015b) y Paus (2014).
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87 para ejemplos de Europa,
véase Farlay otros (2015). En
cuanto a la Provincia China

de Taiwan, véase Hsu y otros
(2009).

88 e hace un examen de
esta bibliografia en Mairesse
y Mohnen (2010) y Zufiga-
Vicente y otros (2014).
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Estos datos empiricos indican que la captacion
de IED no es en si misma condicién suficiente
para iniciar e impulsar el cambio estructural y
tecnologico. La dinamica positiva de 1a IED que,
gracias a la transferencia tecnolégica, fortalecio
las capacidades internas y la sofisticacion de
las exportaciones en la Republica de Corea y la
Provincia China de Taiwan, no volvié a manifes-
tarseenlas ERIde sequnda generacion niennin-
guna otra economia. Las politicas publicas de las
economias de Asia Nororiental fueron cruciales
para sacar el maximo provecho de la IED.

Asi pues, cabe preguntarse qué pueden hacer
los gobiernos a este respecto. Mediante el aisla-
miento selectivo (es decir, 1a apertura selectiva
de ciertas industrias y actividades economi-
cas a la inversion extranjera) y las inversiones
complementarias en educacion e infraestruc-
tura, los gobiernos pueden atraer una IED mas
estratégica y retenerla si los inversores extran-
jeros encuentran lugares mas econémicos. Los
gobiernos también pueden ayudar a las empre-
sas a negociar con las ETN, por ejemplo, cuando
se trata de la transferencia de conocimientos y
tecnologia y del empleo local. En este sentido,
la promocion de las empresas mixtas puede
ser una forma de reforzar los vinculos entre las
empresas locales y las extranjeras, ya que facilita
latransferencia de conocimientos y capacidades
(UNCTAD, 2014a). Las medidas de atraccion de
IED también pueden complementarse con poli-
ticas educativas, incentivos a la acumulacion de
capacidades y alainnovacion, asi como con poli-
ticas encaminadas a reforzar las pymes locales
a fin de que puedan suministrar a las ETN los
bienes intermedios y los servicios que necesitan
para llevar a cabo sus actividades. En las ERI de
primera generacién se aplicé la mayor parte de
esas politicas, pero no en las de segunda gene-
racion (UNCTAD, 1996).

4.4.3 Subvenciones a la investigacion
y el desarrollo

Se ha recurrido ampliamente a las subvenciones
ala I+D en forma de créditos en condiciones pre-
ferenciales o reducciones de impuestos, aunque,
por lo general, ello ha sucedido en los paises de
ingreso alto o mediano®. Esos incentivos se utili-
zan para incitar a las empresas a invertir en I+D,
especialmente en las nuevas y prometedoras esfe-
ras tecnoldgicas, si bien es cierto que se trata de
instrumentos costosos. Por ejemplo, los incenti-
vos a la I+D en la Republica de Corea tuvieron un
costo equivalente a casi medio punto porcentual
del PIB en la sequnda mitad de la década de 1980
(Guadagno, 20153a). Se prevé que en el futuro sean
precisamente los paises en desarrollo quienes
utilicen mas esas subvenciones, dado el recono-
cimiento del papel del cambio tecnolégico en la
industrializacion y el limitado espacio de politicas
del que disponen esos paises hoy en dia (véase la
seccion 5.2.3). Si nos atenemos a los hechos, cabe
senalar que las subvenciones a la I+D han sido
objeto de relativamente pocos procedimientos
disciplinarios en el marco de la OMC (Maskus,
2015).

Podria argumentarse que cuando una esfera tec-
noldgica ofrece interesantes oportunidades de
obtener beneficios, las empresas privadas y los
emprendedores estan dispuestos a invertir en ella
y que, por consiguiente, las subvenciones a la +D
podrian desplazar al sector privado de esas acti-
vidades. Algunos autores han desarrollado en sus
estudios técnicas econométricas para calcular la
adicionalidad de los incentivos a la 1+D, es decir,
para determinar si los incentivos se emplearon
para sufragar inversiones que de no haber ningun
incentivo no se hubiesen realizado. La mayoria de
los estudios empiricos sobre la adicionalidad de
los incentivos a la I+D se circunscriben a las eco-
nomias desarrolladas (especialmente los Estados
Unidos y Europa) y concluyen que esos incenti-
vos generaron inversiones adicionales en +D y
que, lejos de desplazar a la inversion privada, han
tenido un efecto de atraccion®®.
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Recuadro 20

Ejemplos de politicas de ciencia, tecnologia e innovacion en las economias de ingreso bajo

Las economias de ingreso bajo carecen, por lo general, del capital fisico y humano necesario para implementar una
politica integral de ciencia, tecnologia e innovacion. Ademas, su deficiente infraestructura y el subdesarrollo de sus
sistemas financieros obstaculizan el desarrollo de industrias modernas (UNCTAD, 2007c). Con todo, habida cuenta
de su papel en el cambio estructural y tecnolégico, las politicas de ciencia, tecnologia e innovacién no pueden ser
un privilegio reservado de los paises de ingreso alto y mediano (UNCTAD, 2007c). Como se vera en la seccion 5.2.1, 1as
aptitudes y las capacidades también son fundamentales para entrar con garantias en las CVM y sacarles provecho.
También pueden encontrarse ejemplos de experiencias exitosas de politicas de ciencia, tecnologia e innovacion en
paises de ingreso bajo y de ingreso mediano-bajo.

Etiopia lleva ejecutando desde 2005 un ambicioso plan de desarrollo industrial. En el marco de ese plan, varias
industrias son el objetivo de diversos tipos de medidas. En la industria del cuero, el Gobierno, consciente de los
obstaculos que enfrentan las empresas para mejorar la produccién hasta niveles de calidad mas elevados, creé
el Instituto de Desarrollo Industrial del Cuero. Este instituto proporciona vacunas animales y presta servicios de
extension agricola para mejorar la capacitacion de los trabajadores, ayudandolos a abandonar practicas ganaderas
tradicionales por/en favor de técnicas modernas que les permitan conservar la calidad de las pieles y los cueros
(Lenhardt y otros, 2015).

Camboya ha puesto en marcha varias iniciativas de politicas para captar y aprovechar los flujos de IED. Ademas de la
racionalizacion y la simplificacion de los tramites administrativos, el Gobierno creé6 una serie de zonas econémicas
especiales y de instituciones complementarias con el fin de reforzar su sistema nacional de innovacion. Entre ellas
figura el Centro Nacional de Productividad de Camboya, que se establecié con miras a aumentar la productividad,
especialmente la de las pymes, mediante la prestacion de asistencia técnica y el desarrollo de tecnologias para
mejorar la eficiencia y la responsabilidad ambiental. El Centro Laboratorio Industrial de Camboya se encarga de
las pruebas y analisis de 1a calidad de los productos, que es una cuestion que reviste una particular importancia al
tratar con las ETN y las CVM. Por uiltimo, en 2008 se creo el Centro de Incubacion Tecnoldgica con el apoyo del Banco
Asiatico de Desarrollo con el fin de impulsar la innovacion y el desarrollo de nuevas tecnologias (OCDE, 2013a).

En otros paises estan surgiendo iniciativas ascendentes que estan generando innovaciones, incluso con un valor
social. Por ejemplo, en Kenya, se han creado nodos de innovacion donde los potenciales emprendedores locales
pueden acogerse a programas de mentoria y capacitacion, ademas de poder utilizar una conexion fiable a Internet
y equipos ofimaticos. Estos nodos han logrado generar una serie de innovaciones, especialmente en esferas como
las TIC, las industrias creativas y las fuentes de energia renovable (WIPO/OMPI, 2015).

Fuente: Los autores.

Esto muestra que los paises en desarrollo siguen
afrontando una serie de retos para industriali-
zarse. Estos retos son el resultado de las condicio-
nes internas y externas. Las secciones siguientes
se centran en algunas de estas cuestiones, pres-
tando especial atencion a las mas acuciantes
para los paises de ingreso bajo y mediano.

5 Desafios actuales parala
industrializacion y 1a politica
industrial en los paises
en desarrollo

Los relativamente escasos resultados de las poli-
ticas basadas en el Consenso de Washington, los
efectos de la crisis financiera de 2007-2008 y la
desaceleracion de las tasas de crecimiento de las
economias emergentes después de 2010 contri-

5.1 Problemas resultantes de las condiciones
internas

mépuLo

buyeron a que la politica industrial volviese a
un primer plano. Asimismo, la prueba de que la
trampa del ingreso medio limita las oportuni-
dades de modernizacion industrial y acelera la
desindustrializacion en varios paises de América
Latinay Asia sudoriental también sugiri6 la nece-
sidad de volver a la politica industrial (Felipe,
2015; OCDE, 2013b; Peres, 2009). Ademas, existe
la preocupacién de que el auge de los precios de
los productos basicos que afect6 alas economias
ricas en recursos naturales durante la primera
década del siglo XXI (véase la seccién 3.1.3.5 en el
modulo 1) podria acelerar la desindustrializacion,
generando crecimiento econémico pero con poca
equidad y escaso empleo.

Las economias se enfrentan a diferentes limita-
ciones y oportunidades resultantes de las dife-
rencias en su desarrollo humano, institucional
y economico, las prioridades de politica, la ubi-
cacion geografica, la historia y la dotacion de
recursos. Por esta razon, la politica industrial y 1as
estrategias nacionales de desarrollo deben ser
especificas para cada contexto. Al mismo tiempo,
los pafses comparten algunas caracteristicas
comunes que les permiten adaptar en alguna
medida las politicas que han dado resultados
satisfactorios. A continuacion se destacan algu-
nas de las condiciones nacionales que afectan
a la formulacion de politicas industriales en Tos
paises en desarrollo.

109



2 Politica industrial: un marco tedrico y prdctico para analizar y aplicar la politica industrial

mépbuLo

110

5.1.1 Nivel de desarrollo econémico,
institucional y humano

Las limitaciones y oportunidades para la trans-
formacion estructural estan estrechamente vin-
culadas con el nivel de desarrollo econémico, ins-
titucional y humano existente en un pais. En esta
seccién se examinan la demanda, la oferta y los
factores estructurales que representan un desa-
fio para la formulacién de politicas en los paises
en desarrollo, y se analizan los efectos del desa-
rrollo institucional y humano en la aplicaciéon de
la politica industrial.

Del lado de la demanda, los esfuerzos para desa-
rrollar una industria competitiva se ven condi-
cionados por los bajos niveles de ingresos que
limitan el tamano de los mercados nacionales
y restringen la demanda a una gama limitada
de productos generalmente de baja calidad. Los
bajos ingresos también dan lugar a bajos ingre-
sos publicos porque la recaudacion de impuestos
del Estado puede ser inferior, lo que posterior-
mente da lugar a importantes restricciones pre-
supuestarias que limitan aun mas la demanda
agregada. Para superar la insuficiente demanda
interna, los paises en desarrollo suelen recurrir
a los mercados externos. Los paises menos ade-
lantados encuentran dificultades para llegar
a los mercados externos debido a la deficiente
infraestructura nacional que no enlaza con cen-
tros de interconexiéon (hubs) que se encuentran
fuera del pais, lo que a su vez afecta a los costes
de transporte, la rentabilidad de las empresas y
la competitividad de los paises. Las investigacio-
nes demuestran que esos factores dan lugar a la
segmentacion de los mercados e impiden que las
empresas aprovechen las economias de escala o
inviertan en nuevos productos y nuevas y mejo-
res formas de produccion (Bigsten y Soderbom,
2006; Porter, 1990). La contratacion publica y los
instrumentos de politica para la promocion de
las exportaciones son los principales instrumen-
tos de politica para aliviar las restricciones de la
demanda.

Dellado de la oferta, los paises en desarrollo care-
cen por lo general de mano de obra cualificada,
de infraestructuras basicas tales como electrici-
dad y carreteras, y de infraestructura cientifica
y tecnologica que permita la utilizacion de tec-
nologias modernas, como las tecnologias de la
informacion y las comunicaciones. Las empresas
nacionales necesitan estos requisitos previos
para impulsar sus capacidades y competitivi-
dad. Con frecuencia, solo unas pocas empresas
son tecnolégicamente capaces de competir en
los mercados mundiales, 1o que da lugar a las
heterogeneidades estructurales descritas en el
maodulo 1. La mayoria de las politicas examinadas

en la seccion 4 pueden considerarse politicas del
lado de la oferta destinadas a corregir las limita-
ciones de la produccion.

La heterogeneidad estructural puede obstacu-
lizar un proceso de transformacion estructural
impulsado por las politicas debido a la debilidad
de los vinculos. Los beneficios del crecimiento en
los principales sectores deben vincularse con el
resto de la economia; de lo contrario, se reforzara
la heterogeneidad estructural, lo que desacele-
rara la industrializacién y el desarrollo. Los paises
en desarrollo también tienen que hacer frente al
problema de escala que supone la prevalencia de
empresas pequenas y en su mayoria del sector
informal. La informalidad generalizada tiene
consecuencias parala formulacién yla aplicacion
de 1a politica industrial a través de varios cana-
les. La informalidad tiende a concentrarse en
empresas pequenas que no pueden aprovechar
las economias de escala. En estas empresas, las
oportunidades de aprendizaje suelen estar limi-
tadas por la baja intensidad de capital y 1a natu-
raleza de las actividades realizadas, que por lo
general requieren mano de obra no calificada. La
informalidad también dificulta que el gobierno
llegue a los empresarios y los trabajadores que
operan fuera del ambito de la reglamentacién
del Estado y los sistemas de incentivos publicos.
Ademas, la informalidad generalizada reduce los
ingresos fiscales, lo que ofrece una justificacion
adicional para la intervencién publica. La escala
del desafio de la transformacion estructural es
también evidente en la distribucion sectorial de
la fuerza de trabajo. Las estadisticas presentadas
en el moédulo 1indican que, en los paises en desa-
rrollo,una proporcion significativa dela fuerza de
trabajo esta empleada en sectores de baja pro-
ductividad, como la agricultura y los servicios no
comerciables.

Con respecto al desarrollo institucional del pais,
en las secciones 2.3 y 3.3 ya se han descrito los
principales problemas institucionales que
enfrentan los paises para el disefio y la aplica-
cion de una politica industrial eficaz. La existen-
cia de instituciones solidas facilita esa politica
y permite a los gobiernos utilizar un conjunto
mas amplio de instrumentos de politica indus-
trial, gracias ala mayor capacidad del Estado y su
burocracia. Las instituciones también influyen en
la distribucion del poder y las rentas en la socie-
dad,lo que afecta alas estructuras de produccion,
los niveles de ingresos, la desigualdad, etc. En el
caso de Africa, por ejemplo, se ha sostenido que
la desigualdad y la debilidad de las instituciones
han creado un sistema en el que el poder centra-
lizado y las redes de lealtades oficiosas a menudo
restringen los incentivos de politica industrial
en la direccion equivocada y dificultan que se
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corrijan los fallos. Esto contribuy6 a hacer que el
sector privado siguiera siendo reducido y fragil y
a profundizar las desigualdades y los conflictos
étnicos (Altenburg, 2013; Altenburg y Melia, 2014).
Aunque esos factores institucionales han contri-
buido en cierta medida al disefio y la aplicacién
de politicas industriales, puede argumentarse
que las instituciones evolucionan y se fortalecen
con el desarrollo, ya que el desarrollo econdmico
también puede lograrse en contextos caracteri-
zados por instituciones débiles (Cervellati y otros
2008; Khan,1996).

Los bajos niveles de desarrollo humano pueden
afectar a la formulacion de politicas industria-
les, por ejemplo, a través de la malnutricion, el
mal estado de salud de los trabajadores o los
bajos niveles de educaciéon. Como se indica en la
secciéon 4.2 del médulo 1, el crecimiento econo-
mico por si mismo podria no ser suficiente para
promover el desarrollo social y humano. En algu-
nos casos, el crecimiento econdmico se asocia con
importantes reducciones en el numero de pobres,
mientras que en otros casos los beneficios del
crecimiento econémico eluden a los pobres o el
crecimiento incluso conlleva un aumento de los
niveles de pobreza. En consecuencia, la politica
industrial debe complementarse con otras poli-
ticas econémicas a fin de garantizar que el creci-
miento econémico y la transformacion estructu-
ral no solo conlleven un traspaso de la mano de
obra de la agricultura a la manufactura, sino que
también incluyan a los pobres y mejoren sus con-
diciones de vida y su bienestar (UNCTAD, 2011b)

Altenburg (2011) ofrece varios ejemplos de la
forma en que el equilibrio entre la eficiencia eco-
noémica y la equidad puede manifestarse en la
formulacién de politicas industriales. Por ejem-
plo, una rapida liberalizacion en los paises en
desarrollo podria resultar en rapidos aumentos
de la productividad, pero también podria dificul-
tar que los productores se adapten al nuevo régi-
men. Ademas, mediante la canalizacion de recur-
sos hacia las industrias basadas en los recursos
naturales (es decir, donde muchos paises en
desarrollo tienen una ventaja comparativa), la
liberalizacion podria favorecer implicitamente
a determinadas clases sociales. Esto pone de
manifiesto que la politica industrial no solo debe
estar orientada al crecimiento, sino también ocu-
parse de la pobreza. Con este fin, Altenburg (2011)
exhorta a que haya una "politica industrial inclu-
siva’, que, a su juicio, deberia tener en cuenta
a los sectores mas vulnerables de la sociedad y
garantizar empleo productivo y salarios dignos
(véase también Altenburg y Litkenhorst, 2015).
Ademas, dado el limitado espacio fiscal de los
paises de ingreso bajo, también deberia estu-
diarse cuidadosamente la contraposicion entre

los costos de oportunidad de la politica industrial
y los servicios sociales.

5.1.2 Ubicacién geografica y dotacion de recursos
naturales

Algunos especialistas afirman que la ubicacion
geografica de los paises, y esencialmente si no
tienen litoral, determina su capacidad de crecer
y transformar sus estructuras de produccion
(Collier, 2007; Sachs y otros, 2004). La situacion
geografica de una economia puede afectar a la
capacidad del pais para competir en los merca-
dos mundiales. Las economias sin litoral que
estan mas alejadas de los principales mercados
de consumo o rutas comerciales hacen frente a
costos de transporte mas elevados, 1o que a su vez
encarece los precios de venta y perjudica su com-
petitividad. Para superar estas circunstancias,
los paises pueden mejorar sus relaciones con los
paises costeros vecinos mediante la integracion
regional, o desarrollar una solida industria de
servicios comerciables que permita sortear los
obstaculos logisticos (Altenburg y Melia, 2014).

Los detractores de este punto de vista sostienen
que no es la ubicacion del pais, sino mas bien la
falta de inversiones en transporte lo que hace
que esos paises tengan un desempeto defi-
ciente. Suiza y Austria, asi como también Burkina
Faso y Zimbabwe, son paises sin litoral, pero,
mientras que estos dos paises tienen un buen
sistema de transporte fluvial, los otros dos no lo
tienen (Chang, 2012). El caso de Etiopia también
es ilustrativo a este respecto. Pese a ser un pais
sin litoral y tener unos sistemas de transporte
problematicos (tanto en lo que respecta a los
costos como a la duracion del transporte), Etiopia
esta en condiciones de atraer 1a inversion, princi-
palmente gracias a su costo relativamente bajo
de lTa mano de obra y alentando las perspectivas
de inversiéon futura en transporte (Vrolijk, de
préxima publicacion).

Las dotaciones de recursos agricolas y minerales
varian mucho de un pais a otro. La industrializa-
cién de los paises ricos en recursos puede verse
dificultada por los efectos del sindrome holandés
(véanse las secciones 3.1.2 y 3.1.3.5 del moédulo 1).
El auge de los precios de los productos basicos
durante el primer decenio del siglo XXl y el descu-
brimiento de reservas de minerales y combusti-
bles en muchos paises en desarrollo permitié que
los paises ricos en recursos naturales aprovecha-
ran unas relaciones de intercambio favorables.
Estos cambios recientes han hecho que algunos
especialistas pongan en cuestion la opinién de
que los recursos naturales son necesariamente
una maldicion para los paises en desarrollo
(Torvik, 2009). En lugar de eso, sostienen que, con
un enfoque de politica adecuado, las actividades

m
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89 b eden verse mas ejem-
plos en los resultados del
Making the Most of the Com-
modity Price Boom Project.
Disponible en: http://dpp.
open.ac.uk/research/projects/
making-most-commodities.
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basadas en productos basicos pueden ser bene-
ficiosas para los paises que deseen industriali-
zarse. Esta bibliografia identifico los vinculos de
produccién entre las industrias de productos
basicos y el resto de la economia que pueden
sostener la transformacion estructural y la apa-
ricion de industrias modernas (véase el recuadro
3 del moédulo 1). Estos vinculos y externalidades
justificarian 1a intervencion publica. Los gobier-
nos pueden intervenir para fortalecer los vincu-
los de produccion y maximizar el grado en que
las empresas locales pueden beneficiarse de las
innovaciones y la creacion de conocimientos en
la industria de los productos basicos.

Las experiencias de los paises demuestran lo
dificil que puede ser crear y maximizar los vin-
culos. Por ejemplo, en Mozambique, con el fin de
complementar la inversion en el proyecto Mozal
(una fundicion de aluminio creada a finales de
la década de 1990), el Gobierno tratd de esta-
blecer vinculos con las pymes locales mediante
el programa de vinculos y empoderamiento de
las pymes. Sin embargo, el programa no tuvo
mucho éxito, ya que la difusion indirecta de
conocimientos fue escasa y las pymes locales no
acumularon suficientes capacidades (Ramdoo,
2015). En Botswana, 1a Politica de Beneficio de los
Minerales, en coordinacién con el Plan Nacional
de Desarrollo, esta creando un amplio sistema
de incentivos para atraer a las empresas de la
industria de elaboraciéon de diamantes y desa-
rrollar una fuerza de trabajo competente que
pueda ser empleada en esta industria intensiva
en mano de obra cualificada. Los incentivos inclu-
yen beneficios fiscales, 1a reduccion de los trami-
tes burocraticos para expatriados empleados
en la industria, incentivos para la transferencia
de conocimientos y capacidades técnicas de los
expertos extranjeros y la acumulacion de conoci-
mientos especializados en los centros locales de
conocimientos (Mbayi, 2011). Por Ultimo, se puede
afirmar que las inversiones en infraestructura
para facilitar el transporte de productos basicos
pueden crear externalidades positivas en otras
industrias, regiones o paises vecinos (Perkins y
Robbins, 2011)89.

Aparte de los vinculos productivos, los vinculos
fiscales pueden también beneficiar al sector
moderno fomentando la transformacién estruc-
tural. Los vinculos fiscales se refieren a la posibi-
lidad de que el gobierno utilice los ingresos pro-
cedentes de los productos basicos, por ejemplo,
en forma de ingresos fiscales y regalias, para pro-
mover el desarrollo industrial de las industrias
no vinculadas con esos productos (Kaplinsky,
2011; UNCTAD, 2014b). La politica industrial puede
aprovechar estos vinculos fiscales. A lo largo de
la historia, los gobiernos han acumulado los

recursos financieros necesarios para poder apli-
car de manera coherente una politica industrial,
en parte mediante 1a apropiacion de las rentas
procedentes de los recursos naturales (UNCTAD,
20713, 2012, 20144, 2014b). De hecho, la consta-
tacion de que las reservas de petroleo y gas se
agotaran en el futuro ha hecho que muchos
gobiernos comiencen a utilizar esas rentas proce-
dentes de los recursos para respaldar una politica
industrial.

Por ejemplo, el descubrimiento a mediados
de la década de 1960 de importantes reservas
de petrdleo y gas en el Mar del Norte cred una
oportunidad histérica para los Gobiernos de
Noruega y el Reino Unido. En Noruega se elabord
un importante programa de politica industrial
para aprovechar los beneficios de esas reservas.
El Gobierno cre6 una empresa publica, Statoil,
que se convirtio rapidamente en un agente clave
en el esfuerzo de desarrollo industrial nacional
gracias a sus acuerdos de concesion de licencias
con empresas internacionales para transferir
tecnologias a las empresas locales y ayudarlas
a desarrollar sus capacidades mediante acuer-
dos de contenido local. Gracias a esta estrate-
gia, Noruega logro desarrollar toda una serie
de nuevas industrias, algunas tecnologias pun-
teras a nivel mundial, instituciones clave de I+D
e instituciones educativas de calidad. Esta poli-
tica ayudd a mantener e impulsar el distrito
de nuevas pymes innovadoras en la region de
Stavanger (Hatakenaka y otros, 2006). Del mismo
modo, en Chile, la empresa publica CODELCO
(Corporacién Nacional del Cobre), el mayor pro-
ductor de cobre y una de las explotaciones mas
rentables del mundo, canaliza parte de sus ingre-
sos hacia el presupuesto del Estado. Estos recur-
sos ayudaron a Chile a financiar muchos de sus
mas importantes programas de desarrollo indus-
trial y social, como la Fundacién Chile y CORFO
(Corporacién de Fomento de la Produccién de
Chile (véase también UNCTAD, 2006d).

El reciente auge de los precios de los productos
basicos (véase la seccidon 3.1.3.5 del mddulo 1) ha
llevado a los gobiernos a tratar de aumentar las
rentas procedentes de los recursos naturalesy a
reducir los incentivos a la inversion, dado que esa
inversién es mas atractiva en épocas de auge de
los precios. Con ese fin, los gobiernos actualiza-
ron sus marcos normativos y fiscales mediante
el aumento de las tasas de las regalias y de los
impuestos sobre las sociedades, 1a introduccién
de nuevos impuestos,la renegociacion delos con-
tratosy el aumento de la participacion del Estado
en el capital social de las empresas extractivas.
A pesar de estas reformas, los ingresos publi-
cos no aumentaron tanto como los beneficios
que obtuvieron las empresas de las actividades



Politica industrial: un marco tedrico y prdctico para analizar y aplicar la politica industrial

extractivas, 1o que muestra que, durante el auge
de los precios, los incentivos pueden haber sido
demasiado generosos y haber generado pérdidas
de ingresos publicos. El escaso crecimiento de los
ingresos del Estado también podria ser una senal
de la limitada aplicacién de los nuevos marcos
fiscales y de reglamentacion. Varios paises deci-
dieron no aplicar sus cambios normativos debido
a diversos tipos de presiones. Ademas, la plani-
ficacion fiscal agresiva y las practicas contables
de las empresas transnacionales (ETN), como
las practicas de manipulacion de los precios de
transferencia, redujeron aun mas la eficacia de
las reformas (UNCTAD, 2014b)9°.

Por ultimo, las politicas cambiarias también son
particularmente importantes en las economias
ricas en recursos. Como han afirmado los econo-
mistas estructuralistas (véanse las secciones 3.1.2
y 3.1.3.2 del moédulo 1), las economias con abun-
dantes recursos padecen sobrevaloraciones cicli-
cas del tipo de cambio que penalizan alas manu-
facturas. En esos casos, una politica prudente de
tipos de cambio es fundamental para evitar que
el proceso de industrializacion se detenga o se
malogre (Ocampo, 2014).

5.2 Problemas resultantes de las condiciones
externas

La mundializacién y la aparicion de las CVM, asi
como el ascenso de la Republica Popular China
como potencia econémica, son algunos de los
principales acontecimientos que han contribuido
a la rapida evolucion del entorno mundial, que
plantea problemas pero también ofrece oportu-
nidades para los paises en desarrollo. Las estrate-
gias que hace un decenio o dos habrian ayudado
alas empresas nacionales a ser mas competitivas
pueden no obtener los mismos resultados hoy
en dia. Ademas, algunos afirman que el "espacio
de politicas" de muchos paises en desarrollo se
esta reduciendo a medida que sus economias se
integran mas mediante vinculos comerciales y
financieros favorecidos por los acuerdos multila-
terales y regionales. En esta seccion se analizan
los desafios mundiales mas acuciantes para la
industrializacion y la politica industrial en los
paises en desarrollo

5.2.1 Politicas para la integracion provechosa en
las cadenas de valor mundiales

Como se ha examinado en las secciones 3.1.3.4 y
3.2.4 del médulo 1,1a globalizacion ha dado lugar
a la fragmentacion de la produccién mundial y
a la expansién de las cadenas de valor mundia-
les (CVM). En esta nueva situacion, las empresas
y los paises se integran en el comercio interna-
cional especializandose en tareas de las CVM, en
lugar de en la produccion de bienes y servicios.

Existe una enorme bibliografia sobre las politicas
industriales que permiten la integracion positiva
y el avance en las CVM. Esos estudios se basan
también en las lecciones de politica extraidas de
las experiencias pasadas y mas recientes relati-
vas a la inversion extranjera directa (IED), ya que
las CVM estan por lo general dirigidas por empre-
sas transnacionales (véase la seccion 3.1.3.4 del
modulo 1). En la presente seccion se analizan las
opciones de politica industrial de los paises en
desarrollo para integrarse en las CVM y mejorar
sus capacidades en ellas. Como se ha explicado
en la seccién 4.4, aunque los paises en desarrollo
pueden integrarse con éxito en las CVM, incluso
en industrias de alta tecnologia como la electro-
nica, el avance dentro de esas cadenas o en cade-
nas conexas es una tarea mucho mas dificil.

En el cuadro g se ofrece un panorama general de
las principales medidas de politica que pueden
ayudar a los paises en desarrollo a beneficiarse
de la integracion en las CVM. El primer elemento
de la politica industrial en un mundo dominado
porlas CVM consiste en integrarlas en las estrate-
gias de desarrollo (UNCTAD, 2015d). Esto requiere
que la politica industrial se centre en actividades,
mas que en bienes o servicios. Los instrumentos
de politica, como las subvenciones para desarro-
llar una industria integrada verticalmente (es
decir, que posea multiples partes de la cadena
de suministro), o las restricciones a la importa-
cién que sean fundamentales para la exporta-
cion de actividades, se consideran ineficientes
en el contexto de las CVM (Milberg y otros, 2014).
El perfeccionamiento también es fundamental,
como se indica en la seccion 4.4.2. Mediante el
perfeccionamiento, los paises pueden evitar la
"trampa de los productos basicos"®'y la trampa
del ingreso medio que les hace depender de una
gama limitada de tecnologias y mercados y de
las ETN. también es necesario tener una perspec-
tiva dinamica del desarrollo industrial porque
las inversiones de las ETN suelen ser inestables.
La competitividad basada en los bajos costos
puede desaparecer facilmente a medida que los
paises se desarrollan y que la competencia entre
los paises en desarrollo crea continuamente
nuevas oportunidades empresariales en nuevos
lugares. En este contexto, retener la IED es tan
importante o mas que atraerla. Las politicas de
comercio e inversién pueden aumentar el "afian-
zamiento" de las inversiones estimulando las
asociaciones y la colaboracion a largo plazo entre
las empresas extranjeras y nacionales y creando
un grupo local de proveedores secundarios
(UNCTAD, 2011¢, 2013b). Para ello, los gobiernos
deben esforzarse por lograr un equilibrio entre
la especializacién (mediante la acumulacién de
competencias y conocimientos para mejorar su
papel en una CVM) y 1a diversificacion (mediante

90 55 practicas de mani-
pulacion de los precios de
transferencia, habituales en
las industrias extractivas se
refieren a la manipulacion
de los beneficios de las

ETN inflando los costos y
subvalorando los precios en
sus operaciones intraem-
presariales. De este modo,
las ETN pueden trasladar los
beneficios de la jurisdiccion
tributaria del pais productor
de recursos naturales a una
jurisdiccion de menor tribu-
tacion (UNCTAD, 2014b).

N, expresion "trampa

de los productos basicos"

se refiere a la situacion en
la que las economias en
desarrollo se especializan
dentro de las CVM en etapas
de la produccién que utilizan
gran cantidad de recursos

y tienen dificultades para
diversificarse fuera de ellas
(Farfan, 2005).
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la acumulacion de capacidades en diversas acti-
vidades a lo largo de diferentes CVM) (UNCTAD,
2011C).

El progreso en las CVM se ve afectado por las
estructuras de gobernanza de esas cadenas
de valor. Existen numerosas publicaciones que
tratan de las estructuras de gobernanza de las
CVM y su repercusion en la industrializacion y
el desarrollo (Gereffi, 2014, 2015; Gereffi y otros,
2005; Humphrey y Schmitz, 2002). Las estructu-
ras de gobernanza dependen de las caracteristi-
cas de la empresa, por ejemplo, el tamano, que es
fundamental para lograr economias de escala y
establecer vinculos con las principales empresas
mundiales, y el nivel existente de capacidades,
que determina el potencial de crecimiento de
la productividad y de perfeccionamiento hacia
actividades de mayor valor anadido y productos
mas sofisticados (Farfan, 2005). Las estructuras
de gobernanza influyen en los efectos que las
CVM pueden tener en las empresas de los paises
en desarrollo al determinar las relaciones de
poder dentro de 1a cadena. Cuando algunos acto-
res adquieren demasiado poder en la cadena,
podrian adoptar estrategias para captar mayo-
res cuotas de valor anadido. Por ejemplo, creando
restricciones al comercio en forma de aranceles
aduaneros y otros impuestos, las empresas que
dominan las actividades realizadas en las fases
finales de la cadena de produccién pueden redu-
cir los margenes de beneficio de las empresas
proveedoras. Alternativamente, podrian obsta-
culizar la modernizacién tecnoldgicay la entrada
en esas actividades de las fases finales de la
produccién, por ejemplo, limitando las transfe-
rencias de conocimientos y tecnologia o impo-
niendo normas a través de acuerdos de comer-
cio e inversion (Milberg y Winkler, 2013; UNCTAD,
2014b). Esas estrategias podrian consolidar las
asimetrias de poder y conocimientos entre las
empresas de los paises desarrollados y las de los
paises en desarrollo. Los gobiernos de los paises
en desarrollo pueden ayudar alas empresas loca-
les a negociar contratos con empresas extran-
jeras, por ejemplo, alentando los contratos de
largo plazo entre ellas, apoyando la negociacion
colectiva a través de asociaciones de productores,
o proporcionando capacitacion para la negocia-
cion y contratos modelo (Milberg y otros, 2014;
UNCTAD, 2011¢, 2013b).

El potencial de progreso también depende de las
caracteristicas del sector privado en los paises
en desarrollo. En particular, la calidad y 1a dispo-
nibilidad de las cadenas de suministro locales
permiten a las empresas principales proveerse
de insumos intermedios en el pais y establecer
vinculos con los proveedores locales. Ademas, 1a
iniciativa empresarial de la economia local puede

contribuir a la aparicion y el fortalecimiento de
un sector privado dinamico (Farfan, 2005). La
politica industrial puede promover esos procesos
mediante el apoyo a las pymes locales, el fortale-
cimiento de sus vinculos con las ETN y 1a promo-
cion de la iniciativa empresarial, como se explica
enlas secciones 4.2.2y 4.4.2.

El segundo elemento de la politica industrial
—que posibilita la participacion en las CVM—
se refiere a la importancia de crear y mantener
un entorno propicio para las empresas, como se
examina en la seccion 4.1. Concretamente, en el
contexto de las CVM, 1la UNCTAD (2013b) sefniala
la importancia de la facilitacion del comercio,
por ejemplo mediante la racionalizacion de los
tramites aduaneros y portuarios, y 1a facilitaciéon
de Tas inversiones, incluidas las medidas para
simplificar los procedimientos relacionados con
la entrada y el establecimiento de empresas con
capital extranjero (por ejemplo, el registro, la con-
cesion de licencias, el acceso a la tierra, la contra-
tacion y los impuestos)

El fomento de la capacidad productiva nacio-
nal, el tercer elemento que se enumera en el
cuadro 9, es fundamental para la industrializa-
cién. La UNCTAD (2013b) identifica una serie de
politicas en esta esfera: a) el desarrollo de cluste-
res y de vinculos para fomentar la competitividad
aprendiendo de los competidores, los proveedo-
res ylos clientes; b) el apoyo a la cienciay la tecno-
logia para mejorar la calidad de los productos y 1a
productividad, y un marco efectivo de derechos
de propiedad intelectual para dar confianza a las
empresas principales en el empleo de las tecno-
logias de ultima generacion; c) los servicios de
desarrollo empresarial, como centros de servicios
de desarrollo empresarial y medios de desarrollo
de la capacidad; d) la promocién de la iniciativa
empresarial mediante incubadoras de empre-
sas, capacitacion o apoyo con capital de riesgo
(en 1a seccidn 4.2.3 figuran algunos ejemplos); e)
el acceso a la financiacion para las pymes a fin
de apoyar el desarrollo de la capacidad nacio-
nal y permitir que las pequenas empresas crez-
can y alcancen la escala de produccion minima
eficiente (véase la seccion 4.2.2). A esta lista la
UNCTAD (2011c) anade las politicas educativas,
en particular la educacion y la formacion profe-
sional técnica.

El cuarto elemento de politica para afrontar las
CVM se refiere a los desafios medioambientales,
sociales y de gobernanza. Las condiciones de tra-
bajo en las empresas que aprovisionan a las CVM
han sido motivo de preocupacion, especialmente
cuando la I[ED busca mano de obraa bajo costoen
paises con entornos normativos relativamente
débiles. Del mismo modo, se ha aducido que las
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CVM también pueden facilitar el traslado de los
procesos de producciéon contaminantes a paises
en desarrollo (Kozul-Wright y Fortunato, 2012). En
este sentido, las politicas de contratacion publica
pueden exigir que se cumplan las normas inter-
nacionales del trabajo, de derechos humanos
y las normas medioambientales. Ademas, las
zonas francas industriales pueden prestar asis-
tencia en cuestiones laborales, informando a las
empresas sobre las normas laborales nacionales
y prestando servicios de apoyo. Del mismo modo,
las zonas francas industriales pueden adoptar
normas ambientales, por ejemplo, en forma de
requisitos que obliguen a las empresas a comu-
nicar las cantidades de contaminacion y dese-
chos que tienen previsto generar. Por ultimo,en el
ambito de la buena gobernanza, se ha senialado

que a veces se repatria parte de las ganancias de
las filiales de las ETN y, por consiguiente, el valor
creado en el pais de acogida no puede ser utili-
zado por el Gobierno de la economia en desarrollo.
Los gobiernos estan reforzando cada vez mas los
marcos normativos en esta esfera e imponiendo
multas y sanciones en caso de incumplimiento.

La ultima esfera de politica indicada en el cuadro 9
se refiere a la necesidad de la coherencia de las
politicas, especialmente con respecto a las poli-
ticas de comercio e inversion. Esto ha llevado a
muchos gobiernos a fusionar los organismos de
promocién delainversion ylas organizaciones de
promocion del comercio. Estas consideraciones,
sin embargo, dependen del contexto especifico
y requieren que las evaluaciones se hagan caso
por caso.

Consecuencias de las cadenas de valor mundiales para las politicas industriales

Elementos clave

Principales medidas de politica

Incorporacion de las CVM en las
estrategias de desarrollo

CVM

Incorporacion de las CVM en las politicas de desarrollo industrial
Establecimiento de objetivos de politica junto con vias de desarrollo basadas en las

Posibilitar 1a participacion en
las C(VM

Creacion y mantenimiento de un entorno propicio al comercio y la inversiéon
Establecimiento de las condiciones de infraestructura necesarias para la

participacion en las CVM

Creacion de capacidad productiva
nacional

Apoyo al desarrollo empresarial y mejora de la capacidad de negociacion de las
empresas nacionales
Fortalecimiento de las capacidades de la mano de obra

Creacion de un sélido marco
medioambiental, social y de

Reduccién al minimo de los riesgos relacionados con la participacion en las CVM
mediante la reglamentacién y el establecimiento de normas publicas y privadas
Prestacion de apoyo a las empresas nacionales para que cumplan las normas

gobernanza . .
internacionales
Creacion de sinergias entrelas « Garantizar la coherencia entre las politicas de comercio e inversion
politicas de comercio e inversién « Creacion de sinergias entre la promocion y la facilitacion del comercio y 1a inversion
ylas instituciones « Creacion de "pactos regionales de desarrollo industrial”

Fuente: UNCTAD (2013b:176).
Nota: CMV: cadenas de valor mundiales.

5.2.2 El ascenso de la Republica Popular China

El rapido crecimiento de la Republica Popular
China esta recibiendo una atencién considerable
en los debates actuales sobre la mundializacion
y los procesos de convergencia de las economias
de ingreso bajo y mediano. Los especialistas han
comenzado a analizar los desafios y las oportu-
nidades que representa el crecimiento de China
para la politica industrial del resto del mundo en
desarrollo (Fu y otros, 2012; Kaplinsky y Messner,
2008; Lall y Albaladejo, 2004; Lall y Weiss, 2005;
Naudé, 2010; Reiner y Staritz, 2013; UNCTAD, 1999,
2005b, 2010, 2011d; Weiss, 2013).

Las oportunidades dependen ampliamente de
la medida en que el crecimiento de la Republica
Popular China:a) cree un mercado para las expor-
taciones de otros paises en desarrollo (es decir,
que los productos producidos por los paises en
desarrollo vayan al mercado chino); b) permita el
acceso a insumos mas baratos; c) integre a otros

paises en desarrollo en las CVM. Varios estudios
muestran que el ascenso de la Republica Popular
Chinahadadolugaraunaumentodelasexporta-
ciones de América Latina y Africay a un aumento
de la IED hacia estas regiones, como se expone en
las siguientes observaciones:

e Perry (2006) y Bizquez-Lidoy y otros (2006)
consideran que el crecimiento econémico de
la Republica Popular China ha dado lugar a
un aumento de los precios de los productos
basicos exportados por los paises de América
Latina. Jenkins y otros (2008) también senalan
que las exportaciones de América Latina a la
Republica Popular China entre 1999 y 2005 se
multiplicaron por siete.

e Seobservaunatendenciasimilaren el caso de
Africa, donde entre 1999 y 2004, las exporta-
ciones ala Republica Popular China aumenta-
ron un 48% anual (Broadman, 2007).

e Segun Ulltveit-Moe (2008), la IED de la
Republica Popular Chinay la India hacia otros
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paises en desarrollo ha aumentado rapida-
mente en el ultimo decenio,y en 2006 superd
los 70.000 millones de dolares. Sin embargo,
como senalan Jenkins y otros (2008), 1a mayor
parte de la expansion de l1a [ED se ha dirigido
a la mineria, las infraestructuras y la energia,
en lugar de a sectores como el de la produc-
cion manufacturera que podrian ofrecer mas
oportunidades de creacion de empleo, efectos
indirectos y aprendizaje.

Aunque el crecimiento de la Republica Popular
China puede crear oportunidades para otros
paises en desarrollo, no hay pruebas concluyen-
tes con respecto a los beneficios netos a largo
plazo. El ascenso de la Republica Popular China,
un pais con grandes reservas de mano de obra
barata pero también con capacidades humanas
y tecnoldgicas, no ofrece necesariamente opor-
tunidades de industrializacion para los paises
de América Latina y el Africa subsahariana. Los
investigadores han llegado a la conclusion de
que:

¢ Los datos sobre las pautas de comercio mues-
tran que los paises en desarrollo tienden a
suministrar a la Republica Popular China pro-
ductos primarios y manufacturas basadas en
los recursos naturales. Por ejemplo, Kaplinsky
y Morris (2008) consideran que la propor-
cion de petrdleo y gas en las exportaciones
de Africa aumenté del 31% al 47% entre 1995
y 2005. Jenkins y otros (2008) muestran que
mas de dos terceras partes de las exportacio-
nes de América Latina a la Republica Popular
China consisten en productos primarios como
soja, hierro, menas, cobre, pulpa de madera,
pescado y cuero.

e las pautas de comercio se invierten en
cuanto al tipo de mercancias importadas de
la Republica Popular China por los paises en
desarrollo. A pesar de las variaciones entre
paises, Lall y Weiss (2005) sefialan que mas
del 9o% de las mercancias importadas por
los paises de América Latina son productos
manufacturados y mas del 85% son manufac-
turas que no se basan en los recursos natura-
les.Una pauta similar se observa en los paises
africanos, donde aproximadamente la mitad
del total de las importaciones de la Republica
Popular China en 2005 fueron productos de
tecnologia media y alta (Kaplinsky and Morris,
2008).

e Los paises de América Latina han hecho frente
a una considerable competencia de China,
especialmente en productos con costos sala-
riales elevados e intensivos en capital (Jenkins
y otros, 2008), Por ejemplo, Dussel (2005) con-
sidera que México ha perdido produccion e
IED como resultado de la competencia de Asia

y en particular de la Republica Popular China.
En el Brasil, las industrias de baja tecnologia
sufrieron las mayores pérdidas de mercados
de exportacidon a causa de la competencia de
China (el 7,2% de las exportaciones de 2004),
seguidas por las de alta tecnologia (2,1%), tec-
nologia media (1,4%) y las industrias basadas
en los recursos naturales (1%) (Jenkins y otros,
2008).

(Puede la politica industrial ser un medio eficaz
para superar esos desafios y, al mismo tiempo,
ayudar a aprovechar las nuevas oportunida-
des? ;Deja margen el ascenso de la Republica
Popular China para el crecimiento impulsado por
las exportaciones de otros paises en desarrollo?
(Sigue siendo viable para los paises de ingreso-
bajo una estrategia de desarrollo basada en las
industrias de uso intensivo de mano de obra?
;Deberia Ta politica industrial de los paises en
desarrollo dejar de centrar la atencién en las
exportaciones y la produccién para los paises
de ingreso alto y orientarla hacia los mercados
nacionales y la integracién regional y Sur-Sur?
Estas son algunas de las preguntas que plantean
las conclusiones de la bibliografia de referencia.

La Republica Popular China tiene muchas venta-
jas con respecto a otros paises en desarrollo. Se
beneficia de importantes reservas de mano de
obra, que probablemente mantendran bajos los
salarios durante al menos algunos anos mas, y
esta fortaleciendo cada vez mas las capacidades
locales para promover la innovacion. Estas venta-
jas le permiten, al menos en el corto plazo, man-
tener una amplia presencia en los mercados de
actividades manufactureras de tecnologias baja
y media. Sin embargo, cada vez es mas frecuente
que algunas de las actividades econdomicas de
la Republica Popular China se reorienten hacia
otros paises en desarrollo (por ejemplo, Viet Nam
o Etiopia) donde los costos laborales son relativa-
mente menores. Esto implica que a medida que
los salarios aumentan, otros paises en desarrollo
pueden captar la produccion de algunos de los
productos manufacturados de bajo costo laboral.
La IED procedente de la Republica Popular China
puede dar lugar a la transferencia de tecnologia
y la difusién de conocimientos, pero, como se ha
visto en la seccidon 4.4.2, no se trata de un pro-
ceso automatico. Para que se vuelva a crear el
paradigma del desarrollo en forma de bandada
de gansos que permiti6 a la Republica de Corea
y a la Provincia China de Taiwan beneficiarse de
la IED japonesa, los gobiernos de los paises en
desarrollo deberian facilitar la transferencia de
conocimientos, tecnologia y competencias, asi
como la acumulacion de capacidades, por ejem-
ploutilizando los instrumentos de politica indus-
trial descritos en la seccién 4.4.
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Si bien es indiscutible que las estrategias de
industrializacion orientada a la exportacion han
producido un crecimiento extraordinario de las
exportaciones y han contribuido en gran medida
al cambio estructural y tecnolégico en pasadas
experiencias industriales, cada vez se reconoce
mas que el crecimiento impulsado por las expor-
taciones no puede ser una opcién para todos los
paises del mundo. Las estrategias de industria-
lizacién impulsada por las exportaciones deben
alcanzar tarde o temprano sus limites natura-
les porque no todos los paises pueden aplicar
esas estrategias de forma simultanea. A esto se
le ha denominado "argumento de la falacia de
composicion”. Segun el argumento de la falacia
de composicién, que también se conoce como
el "problema de la suma", lo que es viable para
una economia pequefia podria no ser viable para
un grupo de economias, especialmente si son
grandes. En particular, segun ese argumento,
los grandes paises en desarrollo que tratan de
aplicar simultaneamente estrategias impul-
sadas por las exportaciones pueden encontrar
una resistencia proteccionista cada vez mayor
de otros paises en desarrollo y podrian incurrir
en pérdidas porque los precios de las manufac-
turas tenderan a disminuir (UNCTAD, 1999, 2002,
2005b; véase también Mayer, 2003). Esto es lo
que sucedio, por ejemplo, en la industria de la
confeccion, donde muchos paises en desarrollo, y
en particular la Republica Popular China, adopta-
ron politicas de promocion de las exportaciones.
La mayor participacién de China en el comercio
internacional contribuy6 considerablemente a
la disminucién de los valores unitarios de sus
principales exportaciones (UNCTAD, 2005b). Este
fendmeno podria tener consecuencias negativas
para otros paises en desarrollo que se incorporen
a esas industrias. Sin embargo, si bien es proba-
ble que con ello se reduzcan el alcance del cre-
cimiento impulsado por las exportaciones y las
estrategias de industrializacion basadas en las
manufacturas intensivas en mano de obra en
los paises en desarrollo, esas manufacturas ya no
representan una ventaja comparativa ni son de
interés para el desarrollo de 1a Republica Popular
China, que esta tratando de pasar a actividades
con mayor contenido de conocimientos y compe-
tencias (UNCTAD, 2005b)

Ademas de los argumentos expuestos anterior-
mente, 1a crisis financiera de 2007-2008 y 1a sub-
siguiente recesion econémica en muchos paises
desarrollados han demostrado asimismo que la
demanda externa no solo es finita, sino que tam-
bién puede ser bastante limitada. La competen-
cia por los mercados de exportacion basada en
la mano de obra barata y los impuestos reduci-
dos ya esta llevando a los paises en desarrollo a
una "convergencia a la baja" que alalarga puede

poner en peligro sus posibilidades de integrarse
en el comercio internacional de manera soste-
nible. En vista de ello, las grandes economias en
desarrollo podrian optar por reorientar sus poli-
ticas industriales hacia sus mercados internos
(con frecuencia en expansion). Esta reorientacion
implica un cambio en las pautas y las caracteris-
ticas de la demanda, ya que las empresas deben
atender cada vez mas a los consumidores de
ingresos bajos y medianos de sus paises en lugar
de a los consumidores de altos ingresos de los
paises desarrollados. No obstante, 1a transicion a
un crecimiento orientado a la demanda interna
podria ser compleja para los paises en desarrollo
que se especializan en productos basicos y recur-
sos naturales o para los paises que estan integra-
dos en el comercio internacional como producto-
res de bienes que los consumidores nacionales
no consumen (UNCTAD, 2013a, 2014b)

5.2.3 Espacio de politicas

A menudo se afirma que el espacio de politi-
cas de que disponen actualmente los paises en
desarrollo para aplicar politicas industriales es
mucho mas limitado que el que tuvieron los inte-
grantes de la primera generacion de economias
de reciente industrializacion de Asia Oriental. El
concepto de espacio de politicas se refiere a "la
libertad y capacidad de un gobierno de decidir y
perseguir la combinacién de politicas econémi-
cas y sociales mas apropiada para lograr el desa-
rrollo equitativo y sostenible que mejor se adapte
a su contexto nacional particular. Puede definirse
como la combinacién de la soberania politica de
jure, que es la autoridad oficial de los responsa-
bles politicos nacionales sobre sus objetivos e
instrumentos, y el control de facto de las politicas
nacionales, que implica la capacidad de las auto-
ridades nacionales de fijar prioridades, influir
en determinados objetivos y sopesar posibles
ventajas e inconvenientes” (UNCTAD, 2014b: 45).
En otras palabras, el espacio de politicas define
el margen de maniobra que tienen los encarga-
dos de la formulacion de politicas para poner en
practica la politica industrial.

En los ultimos decenios, el empetio de liberaliza-
cién econdmica ha hecho que los paises en desa-
rrollo concluyeran toda una serie de acuerdos
multilaterales, regionales y bilaterales de comer-
cio e inversion. Esos acuerdos pueden restringir
en diversa medida las posibilidades que tienen
los paises en desarrollo para apoyar sus indus-
trias nacionales (Altenburg, 201; Chang, 2002;
Rodrik,2004; UNCTAD,1996,2006). Esta seccion se
centra en los cambios en la gobernanza mundial
que afectan al espacio de politicas de los paises
en desarrollo. En particular, se analizan las limita-
ciones a que hacen frente los paises en desarrollo
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92 \4a5e un analisis de la
manera en que los paises
de Africa pueden utilizar
el espacio de politicas de
que disponen, en UNCTAD
(2007a); respecto de los
paises de ingreso bajo y
mediano véase Ramdoo
(2015) y Guadagno (2015b),
respectivamente.

9By requisito de nivelacion
cambiaria actia como una
restriccion al volumen de

las importaciones de una
empresa. Se permiten las
importaciones hasta el limite
del valor de las entradas

de divisas atribuibles a la
empresa.

94 por otra parte, los empre-
sarios sufragaran los costos
de las innovaciones, pero

no percibiran los beneficios
que puedan generar. Si no
hubiera proteccion, debido
alas caracteristicas de

los conocimientos que se
describen en la seccion 3.2.2,
otros empresarios podrian
utilizar esos conocimientos,
reproducir sus innovaciones,
revenderlas a precios mas
bajos y obtener asi provecho
de ellas.
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debido a los cambios en su espacio de politicas,
y las opciones que todavia tienen en cuanto a la
flexibilidad para elaborar y aplicar sus politicas
de comercio e inversion®2, Se hace un examen por
separado de los acuerdos multilaterales, regiona-
les y bilaterales de comercio e inversion, basado
principalmente en UNCTAD (2006, 2014b), Rodrik
(2004),y Lall (2004).

Los acuerdos comerciales multilaterales son
normas que facilitan unos flujos comerciales
mas eficientes entre los paises. En otras pala-
bras, como se indica en UNCTAD (2014b: 82), "el
régimen de comercio multilateral comprende un
conjunto de normas y compromisos negociados,

Recuadro 21

dos paises.

Nacién mas favorecida: Un producto de un pais miembro no puede recibir un trato menos favorable que un producto
“similar" de otro pais.

Principio de trato nacional: Una vez que las mercancias y las empresas hayan satisfecho los requisitos aduaneros
aplicables, no pueden recibir un trato menos favorable (por ejemplo, en materia de impuestos internos) que las
mercancias o las empresas de origen nacional que sean similares o estén en competencia directa.

Reciprocidad: Concesiones mutuas o correspondientes de ventajas o privilegios en las relaciones comerciales entre

Fuente: Elaboracion de los autores basada en Rodrik (2004) y UNCTAD (2014b).

vinculantes y juridicamente exigibles estableci-
dos sobre los principios basicos de la reciprocidad
y la no discriminacion, como queda reflejado en
los requisitos de trato de la nacién mas favore-
cida, y compromiso de trato nacional (es decir,
igualdad de trato para los productos y las empre-
sas nacionales y extranjeros en los mercados
nacionales)" (véanse las definiciones que figuran
en el recuadro 21). No obstante, hay excepciones
(temporales) a estas normas, como el trato espe-
cial y diferenciado, que permiten a los paises en
desarrollo mantener o utilizar algunos instru-
mentos de politica cuya utilizacién estaria de
otro modo prohibida o restringida.

Acuerdos de comercio e inversion: definicion de los términos

Algunas intervenciones selectivas que afectan
al comercio mediante la proteccion de los mer-
cados nacionales o la promocién de las expor-
taciones estan prohibidas o restringidas en
virtud de acuerdos comerciales multilaterales
firmados bajo los auspicios de lTa OMC. Entre
ellas se encuentran las restricciones impuestas
a la utilizacién de subsidios a la exportacién, la
prohibicion de requisitos en materia de resulta-
dos, como las prescripciones en materia de con-
tenido nacional, y los limites en la utilizacion de
las restricciones cuantitativas de las importacio-
nes (Rodrik, 2004). A continuacién se examinan
varios acuerdos de la OMC que merecen especial
atencion en este contexto (UNCTAD, 2014b).

El Acuerdo sobre las Medidas en Materia de
Inversiones Relacionadas con el Comercio (MIC)
prohibe a los paises signatarios la imposicion
discriminatoria de requisitos a los inversores
extranjeros,comolas prescripciones de contenido
nacional, empleo local y nivelacién del comercio,
restricciones en forma de nivelacion cambiaria,
asi como de requisitos de transferencia de tecno-
logia®. Los datos empiricos muestran que estos
instrumentos se han utilizado ampliamente en
el pasado para apoyar la transformacion estruc-
tural y han permitido a los paises en desarrollo
obtener mayores beneficios de la IED, aumentar
los vinculos entre los inversores extranjeros y
los productores locales (véase la seccidon 4.4.2)
y establecer criterios basados en los resultados,

tales como objetivos de exportaciéon (véase la
seccién 2.3). Sin embargo, existe cierta flexibili-
dad en el acuerdo que permite a los paises utili-
zar algunos instrumentos de politica industrial.
Por ejemplo, el MIC no prohibe a los paises que
ofrezcan concesiones a los inversores extranje-
ros (aun cuando estas puedan perjudicar a los
productores nacionales), como ocurre a menudo
con las zonas francas industriales y las zonas
econémicas especiales (véase la seccion 4.4.2).
Ademas, los paises pueden imponer a los inverso-
res extranjeros condiciones para entrar en secto-
res especificos, incluidas limitaciones relativas a
determinadas industrias, prescripciones de con-
tenido nacional para la contratacion de servicios,
y compensaciones en la adquisiciéon publica de
material de defensa (véase el recuadro 15).

El Acuerdo sobre los Aspectos de los Derechos
de Propiedad Intelectual relacionados con el
Comercio (ADPIC) establece las normas para con-
ceder y proteger los derechos de propiedad inte-
lectual, como las patentes, los derechos de autor
y las marcas comerciales. El Acuerdo sobre los
ADPIC protege resultados de I+D que permiten a
los empresarios recibir los beneficios generados
por sus inversiones en [+D%4 Fl acuerdo restringe
la retroingenieria y otros métodos de innovacion
imitativa, o que en las actuales economias avan-
zadas, incluidas las economias del Asia oriental,
ha demostrado ser crucial para adquirir conoci-
mientosy acumular capacidades de producciony
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tecnolégicas (Chang,2002).En virtud del acuerdo,
sin embargo, los pafses en desarrollo siguen
gozando de cierto grado de flexibilidad, princi-
palmente a través de dos mecanismos: la conce-
sion de licencias obligatorias y 1as importaciones
paralelas. Mediante la concesidén de licencias
obligatorias las autoridades pueden conceder
licencias a empresas que no sean las propieta-
rias de la patente para que fabriquen, utilicen
y vendan en el mercado interno o importen un
producto bajo patente sin el permiso del propie-
tario de la patente?®. Mediante las importaciones
paralelas los paises pueden importar productos
de marca y venderlos sin el consentimiento del
propietario de la marca. Ademas de estos dos
principios, se permite adaptar las tecnologias
importadas alas condiciones locales mediante la
concesion de patentes estrechas para innovacio-
nes incrementales basadas en descubrimientos
mas fundamentales?.

ElAcuerdo General sobre el Comercio de Servicios
(AGCS) amplia los principios de naciéon mas favo-
recida y de trato nacional (véanse las definicio-
nes que figuran en el recuadro 21) al comercio de
una amplia serie de servicios, como las finanzas,
el turismo, la educacion y la salud. El acuerdo
permite a los paises elaborar una lista de las
actividades que se comprometen a liberalizar, asi
como el modo y la secuencia de la "apertura” de
esas actividades a los inversores extranjeros. Por
esta razon, el AGCS se considera generalmente
menos vinculante que otros acuerdos, aunque
algunos observadores insisten en que su alcance
es mucho mas amplio de lo que parece, ya que a
menudo abarca una amplia serie de leyes y regla-
mentos nacionales (Chanda, 2002).

El Acuerdo sobre Subvenciones y Medidas
Compensatorias prohibe la utilizacion de sub-
venciones supeditadas al empleo de productos
nacionales con preferencia a los importados (es
decir, las prescripciones en materia de conte-
nido nacional) y los resultados de exportacion
(es decir, Tas subvenciones a la exportacion). El
acuerdo, por lo tanto, limita la capacidad de los
paises en desarrollo para utilizar esas politicas
para el desarrollo de las empresas nacionales.
Otros subsidios, como los subsidios a la produc-
cion, se consideran "viables", o que significa que
no estan prohibidos pero que pueden ser impug-
nados. Como excepcidon al acuerdo, los paises
clasificados como paises menos adelantados, o
los paises miembros de la OMC con ingresos per
capita inferiores a 1.000 délares de los EEUU (en
dodlares constantes de 1990) durante tres anos
consecutivos, estan excluidos de este acuerdo.
Pueden utilizar efectivamente las subvencio-
nes a la exportacion para desarrollar las indus-
trias nacionales, siempre que permanezcan por

debajo de ese umbral de ingresos per capita
(véase el anexo 7 del Acuerdo sobre Subvenciones
y Medidas Compensatorias).

Acuerdos regionales y bilaterales de comercio
e inversion. Ademas de los acuerdos comercia-
les multilaterales, la concertacion de acuerdos
comerciales regionales y bilaterales ha erosio-
nado aun mas el espacio de politicas de que
disponen los paises en desarrollo al fortalecer el
nivel general de aplicacion y eliminar las excep-
ciones previstas, o bien exigir compromisos que
no figuraban en los acuerdos multilaterales rati-
ficados en el marco de la OMC. En general, las
medidas incluidas en los acuerdos comerciales
regionales suelen ser mas estrictas que las dis-
posiciones del régimen multilateral de comercio.
Esta es la razén por la que a menudo se denomi-
nan "OMC-plus” (por ejemplo, establecen nuevas
reducciones arancelarias), y/o bien "OMC-extra",
cuando van mas alla de los acuerdos multilatera-
les vigentes (por ejemplo, incluyen disposiciones
adicionales sobre normas ambientales o normas
de competencia). Ademas, los acuerdos comer-
ciales regionales suelen proporcionar menos
exenciones que el ADPIC y el MIC. Por ejemplo,
en cuanto a los compromisos del ADPIC-plus,
los acuerdos comerciales regionales prohiben a
menudo el uso de las importaciones paralelas y
solo permiten la concesién de licencias obliga-
torias en situaciones de emergencia. Ademas,
los acuerdos comerciales regionales han promo-
vido la armonizacion y el reconocimiento mutuo
de normas y reglamentaciones técnicas a fin de
eliminar los obstaculos técnicos al comercio y
reducir los costos de transaccion para las empre-
sas extranjeras. En el contexto de la promocion
del desarrollo industrial, esto significa que las
empresas nacionales hacen frente a una mayor
competencia en el dmbito nacional (debido a que
la entrada en el mercado interno es ahora mas
facil para los inversores extranjeros) y a obsta-
culos para entrar en los mercados extranjeros
(porque tienen que cumplir normas de calidad o
ambientales mas estrictas).

Los acuerdos comerciales regionales pueden
incluir también un "capitulo sobre inversion”
que impone normas sobre el funcionamiento de
los mercados de capital y 1a inversién extranjera,
y que afecta implicitamente a la formulacién de
politicas nacionales. Ademas, estas disposiciones
pueden ser incluidas en los tratados bilaterales
de inversién. Se ha afirmado que estos acuerdos
de inversion restringen el espacio de politicas de
los paises en desarrollo. Por ejemplo, a través del
mecanismo de "solucion de controversias entre
inversores y Estados”, los paises aceptan la com-
petencia delos centros de arbitraje extranjeros en
cuestiones que podrian afectar a la rentabilidad

955 empresa que solicita
lalicencia debe haber inten-
tado previamente negociar
directamente una licencia
voluntaria con el titular de la
patente, a menos que exista
una situacion de emergen-
cia nacional o de extrema
urgencia, 0 que sea para uso
publico no comercial, 0 en
casos de practicas anticom-
petitivas.

96 by ede verse también

un examen mas detallado
en Correa (2015) y UNCTAD
(2007¢). Respecto de las
consecuencias del Acuerdo
sobre los ADPIC en las
medidas contra el cambio
climatico, véase Fortunatoy
otros (2009).
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97 \i¢ase UNCTAD (2011c)

en relaciéon con la manera
de salvaguardar el espacio
de politicas y preservar las
prioridades de la politica
industrial de los paises
cuando se firman acuerdos
internacionales de inversion.
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de la inversion extranjera. Estos mecanismos
han permitido a los inversores internaciona-
les demandar a los gobiernos y reclamar una
indemnizacion por las politicas relacionadas con
el desarrollo, como las politicas de energia o las
politicas macroeconémicas (por ejemplo, con
respecto a la gestion de los tipos de cambio y la
reestructuracion del sistema bancario). Ademas,
esos acuerdos exigen a menudo la plena libera-
lizacién de todos los tipos de flujos de capital y
la desregulacion de los servicios financieros, lo
que impide aplicar un enfoque selectivo de las
entradas de capital (incluida la IED) y restringe
el espacio de politicas para reqular la financia-
cion interna (Calcagno, 2015; UNCTAD, 2003, 2007,
2014b)97.

6 Conclusiones

En este modulo se ha examinado el papel de la
politica industrial en la transformaciéon estructu-
ral. Se han presentado los principales enfoques
teoricos de politica industrial y se han destacado
las divergencias entre las distintas escuelas e
interpretaciones. También se ha pasado revista a
los principales argumentos en favor y en contra
de las politicas industriales y se ha explicado la
forma en que las politicas pueden formularse y
aplicarse de manera eficaz para reducir los posi-
bles riesgos de fallos del gobierno. A este respecto,
en el médulo se ha descrito la forma en que los
gobiernos han utilizado instrumentos de politica
industrial especificos para apoyar el logro de la
convergencia de las industrias locales. Por ultimo,
en el modulo se han analizado algunos de los
retos mas importantes que afrontan las politicas
industriales en las economias en desarrollo y se
ha establecido una distincion entre los factores
internos y externos.

Las ensenanzas fundamentales recogidas en este
modulo son las siguientes:

e El tema de la politica industrial ha suscitado
bastante controversia, ya que los autores de
distintas tradiciones tienen opiniones muy
diferentes sobre qué es una politica indus-
trial, qué medidas han adoptado las econo-
mias industrializadas que han conseguido
aplicar este tipo de politicas con éxito y cémo
deberia ser una politica industrial dptima.

 Los argumentos en favor de la politica indus-
trial son fundamentalmente tedricos, es decir,
se basan en conceptos econdémicos como las
externalidades y las economias de escala,
mientras que los argumentos en contra de la
politica industrial guardan relacion principal-
mente con la forma en que estas politicas se
ponen en practica.

e Las politicas industriales no son faciles de
aplicar, ya que entranan varios posibles ries-
gos y fallos del gobierno.

e Apesar de estas preocupaciones, hay algunos
instrumentos de politica industrial que han
dado buenos resultados en varias economias
industrializadas y de ingreso mediano.

e laevidenciaempiricaindica que paralograr el
éxito de las politicas industriales se requiere
una combinacién equilibrada de instrumen-
tos de politica e instituciones sélidas dotadas
de administradores y funcionarios competen-
tesy eficientes.

o El éxito de la politica industrial en las eco-
nomias en desarrollo también debe tener
en cuenta los desafios del entorno politico y
econdmico internacional: 1a participacion en
las cadenas de valor mundiales, que conlleva
exigencias en materia de capacidades y cono-
cimientos; el auge de la Republica Popular
China y una reduccion del margen de poli-
ticas resultante de la celebracion de acuer-
dos de comercio e inversion multilaterales,
pero sobre todo regionales y bilaterales, que
pueden condicionar la politica industrial.
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Ejercicios y temas de debate

Tema de debate num. 1: ;Qué es la politica industrial?

mépuLo

a) Dos grupos (de 3 o 4 estudiantes cada uno) debaten acerca de las diferentes definiciones de politica
industrial que se examinan en la seccion 2.1.

b) Cada alumno elige un instrumento de politica industrial y explica el modo en que afecta ala economiayla
forma en que puede clasificarse utilizando la clasificacion propuesta en la seccién 2.2.

c) Después de leer la seccion 2.3 y Rodrik (2004, 2008), los estudiantes deben responder a las siguientes preguntas:

e (A qué serefiere la expresion "zanahorias y palos"?
e (Qué significa el término "autonomia enraizada"?

e (Cudl es la principal recomendaciéon que se da en esos trabajos con respecto a la formulacion y aplicacion
de la politica industrial y a la gestion de las relaciones entre el Estado y 1as empresas?

Tema de debate num. 2: Argumentos en favor y en contra de 1a politica industrial

a) Cadaalummno elige unadelas corrientes tedricas que se resumen en la secciéon 3.1y explica su interpretacion
de Ta experiencia de Asia Oriental, teniendo en cuenta los casos de otras regiones en desarrollo. Sobre la
base de la experiencia de Asia Oriental, ;qué elementos de politica recomendaria a los paises en desarrollo
que tratan de industrializarse? ;Por qué?

5

Después de leer las secciones 3.2y 3.3, los estudiantes deben responder a las siguientes preguntas:

e Qué son los fallos del mercado?

e ;Qué son las economias de escala? Den ejemplos de cémo aparecen los fallos del mercado en presencia de
las economias de escala y qué medidas puede adoptar el gobierno para corregirlos.

» (Quésonlasexternalidades? Proporcionen ejemplos de factores que dan lugar a externalidades y expliquen
cémo y por qué se producen los fallos del mercado y qué medidas puede adoptar el gobierno al respecto.

» ;Qué factores causan las imperfecciones de los mercados de capitales?
» Expliquen el argumento de la industria naciente.

e (Cudles son los principales argumentos en contra de la politica industrial?

c) Dos grupos (de 3 0 4 estudiantes cada uno) debaten sobre las ventajas y la pertinencia de los argumentos
en favor y en contra de la politica industrial en el caso de los paises en desarrollo.

d) Cada alumno elige un instrumento de politica industrial y explica cémo puede justificarse y criticarse la
utilizacion de ese instrumento, basandose en los argumentos examinados en el punto b).

Estudio de caso num. 1

Cada alumno elige una de las funciones del Estado descritas en la seccién 4 e identifica y explica una
experiencia en la formulacion de politicas en esa esfera particular de un pais seleccionado por él .

Tema de debate num. 3: Retos para la formulacion de politicas industriales en los paises en
desarrollo

a) Dos grupos (de 3 o 4 estudiantes cada uno) eligen un pais y explican cudles de las condiciones internas
descritas en la seccién 5.1 son mas pertinentes para el pais seleccionado y cémo afectan a la formulacion de
politicas industriales.

g

Después de leer el capitulo IV de UNCTAD (2013b) y Farfan (2005), los estudiantes deben:

« Explicar las principales formas de modernizacién industrial en las cadenas de valor mundiales y dar
ejemplos.

» Describir los factores que impiden o facilitan la modernizaciéon en las cadenas de valor mundiales en los
paises en desarrollo.

e Elegir uno de los estudios de caso sobre la modernizaciéon en las economias que dependen de los productos
basicos presentados en Farfan (2005) y analizar la estrategia y las intervenciones de los encargados de la
formulacién de politicas para superar la dependencia de esos productos. Ademas, los estudiantes deben
indicar si creen que las pautas de modernizacion observadas podrian reproducirse en otras economias que
dependen de los productos basicos y justificar su respuesta.
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Ejercicios y temas de debate

0

a)

54

Cada alumno elige un pais y explica la forma en que su economia se ve afectada por el auge de 1a Republica
Popular China como superpotencia mundial. ;Qué politica industrial puede ayudar al pais a beneficiarse
de este nuevo escenario internacional?

Después de leer los capitulos V y VIl de UNCTAD (2014b), los estudiantes deben responder a las siguientes
preguntas:

(Qué tipos de intervenciones selectivas estan prohibidas por los acuerdos multilaterales de la OMC?
:De qué flexibilidades disfrutan los paises en virtud de estos acuerdos?

(En qué consisten las medidas "OMC-plus"y "OMC-extra" incluidas en los acuerdos de comercio e inversion
regionales y bilaterales?

Estudio de caso num. 2

Los estudiantes deben trabajar, ya sea de forma individual o en grupo, en un estudio de caso sobre la
formulacién de politicas industriales para un pais de su eleccién. En concreto, deben:

Evaluar las posibilidades de industrializacién de la economia y determinar los problemas y los factores
que pueden limitar las intervenciones de politica (por ejemplo, a la Tuz de los factores examinados en las
secciones 2.3,3.3 y 5, prestando especial atencion al nivel de capacidad del Estado.

Analizar las politicas industriales aplicadas en el pasado reciente, distinguiendo entre las diferentes
funciones desempetiadas por el Estado y explicando los elementos de la formulacion de politicas
industriales que contribuyeron al éxito o al fracaso de esas politicas.

Determinar las prioridades y las politicas complementarias mas pertinentes para la economia y justificar
sus opciones en cuanto a prioridades de industrializacion, tipos de intervenciones, etc.

Evaluarlas relaciones entre el pais seleccionado y 1a Republica Popular China u otras economias emergentes.
Examinar las oportunidades y los retos que plantean esas relaciones y las posibles politicas industriales
que pueden maximizar las oportunidades y abordar los retos.

Proponer intervenciones de politica que faciliten la insercién del pais en las cadenas de valor mundiales y
la mejora de sus capacidades en ese marco.
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ANEXO

Politica industrial a nivel local

Hasta hace relativamente poco tiempo, se decia
que el gobierno central era el impulsor de la ela-
boracién yla aplicacion de las politicas industria-
les. Sin embargo, como sefiala Bateman (2000),
un numero considerable de éxitos se deben a
politicas industriales que fueron emprendidas,
es decir, elaboradas, financiadas, aplicadas y
supervisadas, a nivel subnacional, con la partici-
pacion de distintas combinaciones de gobiernos
municipales y regionales proactivos (aunque a
menudo aplicadas con ayuda de los gobiernos
centrales). La diferencia mas importante entre las
medidas de politica industrial locales y centrales
radica en el tamarnio de las empresas a las que se
prestaapoyo.Enlugar de centrarse enlas grandes
empresas,la politica industrial local apunta prin-
cipalmente a promover un sector de pymes pros-
pero, tecnoldgicamente de avanzada, innovador,
interconectado (tanto vertical como horizontal-
mente) y orientado al crecimiento. Este objetivo
es importante no solo para el empleo, sino tam-
bién para la innovacion (véase la seccion 4.2.2).

Los ejemplos de la antigua Republica Federal
de Alemania, Italia y 1a Republica Popular China
ilustran este punto. Las redes y la subcontrata-
cién en las cadenas de suministroy las empresas
de propiedad colectiva también demostraron ser
esferas de politica importantes en el plano local.

Apoyo regional a las pequenas y medianas
empresas en la antigua Republica Federal
de Alemania

La antigua Republica Federal de Alemania emer-
gio de la destruccion casi total en 1945 para con-
vertirse en una potencia industrial y una de las
principales naciones de exportacion industrial
en el década de 2000. La clave de su transfor-
macion fue el enfoque de su politica industrial,
basado en un sistema descentralizado de insti-
tuciones publicas regionales de apoyo, incluidos
bancos, entidades de investigacion y desarrollo
industrial, instituciones de desarrollo de tecno-
logias, instituciones de formacién y entidades de
desarrollo empresarial, que ayudaron primero a
crear y luego a mantener empresas industriales
exitosas (Meyer-Stamer y Wadltring, 2000). Las
instituciones delos gobiernos regionales (Ldnder)
presentaba una especial solidez y motivacion
para fomentar el proceso de reconstruccion y
desarrollo industrial financiando a empresas y
sectores clave sobre la base de estudios técnicos
y previsiones de crecimiento relativos prudentes
respecto del mercado propuesto. Los Linder y los

gobiernos locales fueron decisivos para estable-
cery reglamentar una amplia variedad de estruc-
turas de apoyo que podian promover las pymes
mediante el uso de la tecnologia, la innovacion,
la mejora de productos y procesos, y el desarrollo
de prototipos. Esta estructura institucional local
densa fue fundamental para el resurgimiento
de las Mittelstand (empresas medianas), que en
muchos aspectos importantes fueron el eje del
desempeno econémico de posguerra de la anti-
gua Republica Federal de Alemania. Por consi-
guiente, al igual que en el Japon e Italia de pos-
guerra, el Estado de la entonces Republica Federal
de Alemania basaba su desarrollo de posguerra
en unas administraciones publicas regionales y
locales proactivas que pudieran crear la capaci-
dady generar los recursos locales para promover
la recuperacion y el desarrollo de abajo hacia
arriba.

Apoyo a las pequeiias y medianas
empresas en Italia

A menudo se considera que Italia es uno de los
paises que mas se han esforzado en promover
el concepto de politica industrial local. Después
de 1945, el Gobierno de Italia se propuso apoyar
el desarrollo de las pymes mediante numerosos
planes de asistencia financiera. Tuvo particular
importancia el Fondo para Artesanos, estable-
cido en 1947, que suministraba préstamos a 10
anos con tipos de interés bajos para la compra
de equipos y la modernizacion de talleres. En
poco mas de 20 afios (1953-1976), el Fondo para
Artesanos concedié mas de 300.000 préstamos.
Sin embargo, la gran mayoria de estos (casi el
90%) se destind a las regiones del norte del pais,
donde los gobiernos locales y regionales habian
establecido un conjunto muy eficaz de institu-
ciones con capacidad para conceder esos prés-
tamos sobre la base de una politica industrial.
Como consecuencia de ello, en ese periodo casi
el 36% de las pequenas empresas industriales de
las regiones del norte recibié al menos uno de
estos préstamos. Entre 1951 y 1971, el Fondo con-
cedio cerca de 172.000 préstamos, mientras que
el numero de empresas aumento a 226.700, por
lo cual el numero de préstamos representd casi
el 75% del crecimiento sectorial total. Una gran
parte de los préstamos se destinaron a bienes de
capital importados del extranjero, en particular
de los Estados Unidos. Estos bienes sirvieron para
mejorar rapidamente el nivel de la tecnologia
local (Weiss, 1988).

En 1950, el Gobierno también establecié un pro-
grama de préstamos administrado por conducto
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de Mediocredito Centrale y orientado especifica-
mente alas pequenas empresas manufactureras
mas innovadoras. Al igual que con el Fondo para
Artesanos, la proporcién de las empresas que
accedieron a los préstamos fue muy elevada. Sin
embargo, también en este caso, las principales
beneficiarias fueron las empresas ubicadas en
las regiones del norte. La razén fundamental de
la enorme disparidad entre el niumero de présta-
mos solicitados y aprobados en el nortey en el sur
no fue la diferencia de condiciones y oportunida-
des de negocios, puesto que en 1945 muchas de
las regiones del norte eran tan pobres y estaban
tan devastadas como las del sur, sino la existen-
cia a nivel regional y local de instituciones publi-
cas de apoyo dotadas de financiacion suficiente,
integrales y de alto nivel tecnolédgico establecidas
por los gobiernos regionales, provinciales y muni-
cipales. Este elevado nivel de apoyo al desarrollo
del sector empresarial local, —uno de cuyos com-
ponentes decisivos era una ayuda financiera con-
siderable para permitir que las empresas locales
clave accedieran a tecnologias de ultima genera-
cion— contribuyd en gran medida a que surgiera
la "Tercera Italia", un fenomeno de éxito econo-
mico regional logrado gracias al crecimiento
espectacular y al nivel tecnolédgico de las pymes
(Peluffo y Giacche, 1970).

Un ultimo ejemplo lo ofrecen, los servizi reali del
norte de Italia, que eran organismos de fomento
del desarrollo econémico local establecidos por
los gobiernos regionales y locales para apoyar el
crecimiento de las pymesy los clusteres de pymes
industriales orientados al crecimiento. Las regio-
nes del norte, que a mediados de la década de
1990 contaban con 40 servizi reali, un tercio del
total de Italia, estaban en condiciones de pro-
mover de manera proactiva la transformacion
estructural y la modernizacién industrial loca-
les. Tan solo la regién de Emilia Romana prestd
apoyo al 15% del total de servizi reali italianos y
paso a ser conocida como el lugar de eleccion
de muchas de las principales pymes industria-
les del mundo y algunas de las mayores y mas
prestigiosas empresas basadas en la tecnologia
(como Ferrari). El mas renombrado de los servizi
reali es el ERVET (Emilia-Romagna Valorizzazione
Economica Territorio, es decir, Organismo de
Desarrollo Regional de Emilia Romana). Ubicado
en Bolonia, la capital de Emilia Romana, el ERVET
ha prestado apoyo decisivo a los clusteres indus-
triales de microempresas y pymes innovadoras
de la region, incluidas las que operan en sus
famosos distritos industriales. Gracias al sumi-
nistro de apoyo financiero sequro del Gobierno
de Emilia Romana a sus operaciones, el ERVET
logré su objetivo de construir un floreciente
sector de microempresas y pymes impulsadas
por la innovacion y orientadas al crecimiento. En

la década de 1970, el evidente éxito del modelo de
Emilia Romana comenzo6 a servir de modelo para
otros gobiernos subnacionales de todo el mundo
que deseaban establecer una politica industrial
local.

Apoyo regional a las pequenas y medianas
empresas en la Republica Popular China

La notable transformacion estructural lograda
en la Republica Popular China desde principios
de la década de 1980 también fue el resultado
de Ta descentralizaciéon que tuvo lugar durante
esa década, que abrid el camino para que gobier-
nos locales y municipales proactivos incorpora-
ran un conjunto de politicas industriales que,
combinadas, crearon el impulso necesario para
la transformacién econémica de la economia
china. Blecher (1991) y Oi (1992) demostraron que
los gobiernos locales eran relativamente proac-
tivos y, entre otras cosas, tenfan la libertad de
recabar sus propios fondos para promover una
politica industrial Tocal. Uno de los factores de
motivacion fue que el nivel en el escalafon de la
burocracia estatal china dependia del adelanto
econémico efectivo de la localidad, lo que a su
vez impulsaba una forma de competencia entre
localidades mediada por el Gobierno central a fin
de evitar que se creara un exceso de capacidad.

Las primeras medidas de los gobiernos locales
incluian las de apoyo a las empresas de muni-
cipios y de aldeas, que eran de propiedad del
gobierno local y operaban con serias limitaciones
presupuestarias, a las que se presionaba a fin de
que hicieran el mayor uso posible de tecnologia
punta para facilitar su expansion. En 1996 habia
unos 7,6 millones de estas empresas industriales
locales en la Republica Popular China (O'Connor,
1998), o que constituia una de las experiencias
de "emprendimiento municipal” de mayor éxito
(Qian, 2000). Con el tiempo, aumentd la presion
externa e interna para privatizar esas empresas.
Los gobiernos locales de mayor envergadura y
mas exitosos abandonaron este tipo de empresas
y comenzaron a crear industrias nuevas. Con el
apoyo del Gobierno nacional, muchos municipios
pudieron crear sectores industriales de magnitud
mundial centrados en la construccién naval, la
electrénica y la ingenieria. Tal vez el mejor ejem-
plo delo que se conoce como enfoque del "estado
desarrollista de nivel local" sea el de la industria
del automévil. Como aclara Thun (2006), todos
los dirigentes politicos tenian interés en que sur-
giera una industria automotriz nacional, pero
solo se adoptaron medidas concretas a nivel de
los gobiernos locales. Destaca particularmente
el dinamismo de la ciudad de Shanghai que
desarrollé una importante industria automotriz.
Los administradores municipales participaron
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en la seleccion de los asociados extranjeros, la
promocion del indispensable cluster de pymes
capaces de producir por contrata bienes sujetos
a especificaciones técnicas muy complejas, y en
el fomento de la investigacion y el desarrolloy la
innovacion locales a fin de mejorar rapidamente
la calidad.

Redes y subcontratacion en las cadenas de
suministro

La influencia de 1a politica industrial local en Ta
transformacién estructural es aun mas pronun-
ciada si tenemos en cuentalas redes y 1a subcon-
tratacion en el marco de las cadenas de suminis-
tro. Desde mediados del siglo XIX, los expertos
observaron que las grandes empresas funciona-
ban mejor cuando se integraban en un sector de
pymes dinamico que les proporcionara directa-
mente insumos intermedios de calidad, mano de
obra cualificada, conocimientos técnicos, nuevas
tecnologias e innovaciones, e, indirectamente,
otros beneficios diversos (como la transferen-
cia informal de conocimientos). En el siglo XIX,
Alfred Marshall (1890) identificé por primera
vez este "efecto de aglomeracion” en el norte de
Inglaterra, una region en la que grandes indus-
trias —como la textil, la de maquinaria textil y
la de maquinas herramientas— mejoraban con-
tinuamente gracias a la constante interaccién
y cooperacion entre las grandes empresas y las
pymes que operaban en los "distritos indus-
triales”. Se constato que los gobiernos locales
y las administraciones municipales dinamicas
habian respaldado muchas de las innovaciones
institucionales fundamentales emprendidas con
miras a la creacién y 1a expansion de esos distri-
tos industriales, por ejemplo, en los ambitos de
la educacion basica y la formacion profesional
técnica, la transferencia de tecnologia, la gene-
racion de nuevos productos y procesos, y la con-
tratacién publica. Los efectos de aglomeracién
son un factor crucial para lograr aumentos de
la productividad y 1a transformacién estructural
de abajo hacia arriba. Cabe destacar que las poli-
ticas industriales locales pueden vincular a las
microempresas, las pymes y las grandes empre-
sas de modo que, entre otras cosas, se estimulan
las corrientes de conocimientos y aptitudes, se
dan transferencias de tecnologias en ambos sen-
tidos de la cadena de suministro, y se comparten
los riesgos y los beneficios en una atmosfera de
confianza y cooperacion basada en una fuerte
identificacion con el bienestar de la comunidad
local. Varios ejemplos ilustran su importante
potencial.

Porejemplo,unagran parte del éxitodelaantigua
Republica Federal de Alemania se logré mediante
el apoyo a empresas medianas (Mittelstand). Pero

el éxito mas amplio y menos conocido radico en
la creacion de una cadena de suministro muy efi-
ciente con la participacion de pymes que sumi-
nistraban insumos muy especificos a las grandes
empresas que operaban en las industrias elec-
tronica, del automovil, de ingenieria y otras. Del
mismo modo, el enfoque de Ta politica industrial
en el norte de Italia después de 1945 también se
desarrollé en gran parte en torno del apoyo a
redes y clusteres de empresas locales altamente
productivos que suministraban insumos de cali-
dad a una nueva generacion de empresas italia-
nas. Ademas, muchas de las cadenas de suminis-
tro que recibian apoyo estaban constituidas por
empresas cooperativas que promovian la solida-
ridad y la equidad, una opcién que contribuyé
a construir importantes reservas de confianza,
reciprocidad y cooperacion en la comunidad
industrial local (Zamagniy Zamagni, 2010).

Por su parte, el Japon establecié un modelo de
cadena de suministro local que algunos expertos
describen como el factor basico del éxito indus-
trial y la transformacién estructural de esa eco-
nomia después de la guerra (Friedman, 1988). El
elemento esencial del modelo japonés de cadena
de suministro local reside en el grado de coope-
racion establecido entre la gran empresa en la
parte superior de la cadena de suministro y las
microempresas y pymes industriales de la comu-
nidad local que son sus proveedoras. A diferen-
cia de los modelos de desarrollo industrial de los
Estados Unidos y el Reino Unido, en el Japédn la
cooperacion de una empresa dominante con los
proveedores suele ser de largo plazo. Esta garan-
tiza a los proveedores una ganancia minima,
comparte los riesgos con ellos y les proporciona
de forma gratuita apoyo financiero, técnico y de
otra indole (Nishiguchi, 1994). Un claro ejemplo
de ello es la industria del automévil (Womack y
otros,1990).A suvez,los gobiernos locales y regio-
nales establecen una estructura de apoyo inte-
gral a las microempresas y pymes industriales
locales, que puede resolver casi todos sus princi-
pales problemas financieros, técnicos, de forma-
cién y de transferencia de tecnologia.

Empresas de propiedad colectiva

También se observa una asociacién positiva
entre la presencia de empresas de propiedad
colectiva e importantes episodios de transfor-
macién estructural local y regional. Las empre-
sas cooperativas tienen una larga historia de
innovacién y promocién del desarrollo indus-
trial en ambitos en los que es poco probable
que inviertan las empresas privadas convencio-
nales, o incluso el Estado. Un ejemplo de ello es
Mondragon Corporacion Cooperativa, unared de
casi120 cooperativas de trabajadores establecida
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en la pequena ciudad de Mondragon en el Pais
Vasco (en el norte de Espana). Mondragén esta
integrada por una red de empresas cooperativas
de trabajadores (Ellerman, 1982). Iniciada en la
década de 1950 por un cura catdlico que deseaba
luchar contra las elevadas tasas de desempleo y
pobreza de la ciudad, Mondragén Corporacion
Cooperativa comenzd como una cooperativa de
trabajadores que fabricaban productos indus-
triales sencillos destinados a la venta local y
regional. Con el paso del tiempo lleg6 a conver-
tirse en una de las principales empresas innova-
doras a nivel mundial y sigue conservando casi
toda su filosofia y estructura inicial de coopera-
tiva. Desde el principio, las autoridades munici-
pales se dieron cuenta de que el crecimiento (y,
por lo tanto, los puestos de trabajo y los ingre-
sos en la comunidad) solo seria posible si exis-
tia un marco de politica industrial que ofreciera
apoyo especifico a las cooperativas de produc-
cion industrial. En consecuencia, la comunidad
de Mondragon comenzo por combinar toda una
gama de intervenciones de politica industrial,
por ejemplo una cooperativa de crédito que

permitia obtener capital a bajo costo (la Caja
Laboral Popular), un érgano de asesoramiento
técnico y apoyo empresarial de alta calidad (la
Division Empresarial), un centro de investigacion
aplicada y transferencia de tecnologia (lkerlan)
y un establecimiento de ensefianza terciaria
(Escuela Politécnica Superior) para realizar acti-
vidades de investigacion y desarrollo industrial e
impartir educacion y formacion profesional. Una
fortaleza especial de Mondragén Corporacion
Cooperativa fue la facilidad con que las inno-
vaciones y los conocimientos tacitos se inter-
cambiaban con todo el grupo, lo que contribuyé
considerablemente al perfeccionamiento tecno-
l6gico en todos sus grupos de productos y pro-
cesos. Reconociendo el gran éxito de Mondragoén
Corporacion Cooperativa, en la década de 1970
el gobierno regional vasco comenzo a elaborar
un marco de politicas industriales segun los
mismos principios. Después de algunos reve-
ses, este marco ha transformado la region que
en la década de 1960 habia sido una de las mas
pobres de Espafia en una de las mas ricas (Cooke
y Morgan, 1998).
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