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Resumen

En las economias avanzadas, la politica industrial nunca se abandond y fue siempre parte central
de sus estrategias de desarrollo. Desde la crisis de 2008, el Norte Global empez6 a abandonar la
estrategia que promovio la globalizacion a partir de los afios ochenta con el fin de recuperar la
capacidad industrial perdida y consolidar el liderazgo en un escenario global fragmentado, donde
la politica industrial se ha convertido en un pilar central en la agenda politica econémica. En Amé-
rica Latina la politica industrial estuvo en la agenda en algunos periodos, pero siempre fluctuo entre
‘es mejor no hacer nada y dejar al mercado” y ser “Keynesiano con redistribucion igualadora”, y no
hay una percepcion de que las brechas con el Norte Global aumentaran. En este trabajo me con-
centraré en el ciclo “Keynesiano igualador”’, argumentando que la politica industrial es condicion
necesaria para poder transformar la estructura productiva y reindustrializar la economia y que la
misma es el unico habilitador para poder realizar politicas expansivas y redistributivas para una
mayor equidad. Sin una politica industrial que incentive la inversion, la productividad, la diversifica-
cion y la difusion de empleos de calidad, la busqueda de un camino al desarrollo con equidad es
una propuesta efimera.
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Abstract

In advanced economies, industrial policy was never abandoned and was always a central part of
their development strategies. Since the 2008 crisis, the Global North began to abandon the strategy
that promoted globalization since the 1980s to recover lost industrial capacity and consolidate
leadership in a fragmented global scenario, where industrial policy has become a central pillar of
the economic policy agenda. In Latin America industrial policy was on the agenda in some periods,
but it always fluctuated between “it is better to do nothing and leave it to the market” and to be
“Keynesian with equalizing redistribution”, and there is no perception that the gaps with the Global
North will increase. In this work | will focus on the “Equalizing Keynesian” cycle, arguing that
industrial policy is a necessary condition to transform the productive structure and reindustrialize
the economy and that it is the only enabler to carry out expansive and redistributive policies for
greater equity. Without an industrial policy that encourages investment, productivity, diversification
and the dissemination of quality jobs, the search for a path to development with equity is an
ephemeral proposal.
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1. Motivacion: condicionalidad, consistencia y heterodoxia

En las economias avanzadas, la politica industrial nunca se abandond y fue siempre parte central
de sus estrategias de desarrollo. Estuvo presente en las inversiones masivas en tecnologia militar
en Estados Unidos, asi como en varias politicas cientificas y tecnoldgicas en Europa. En el Norte
Global, las empresas y los sectores estratégicos siempre fueron objeto de una politica de incentivo
y proteccion para favorecer su desarrollo tecnoldgico, facilitar el acceso a los mercados interna-
cionales, controlar las cadenas de valor locales y globales y facilitar el financiamiento.

Asimismo, es ampliamente reconocido que la politica industrial desempefid un papel importante
en el desarrollo del modelo nordico y en el proceso de catching-up en Japon, Corea del Sury China
a partir de los afios cincuenta. Fueron y son politicas que promovieron un cambio profundo en la
estructura productiva y una especializacién internacional basada en empresas y sectores con ele-
vado contenido tecnoldgico de sus exportaciones (Abramovitz, 1994; Stiglitz, 2014; Stiglitz y Uy,
1996; Cimoli et al., 2009; Terzi et al., 2022).

Desde la crisis de 2008, el Norte Global empezd a abandonar la estrategia que promovié la globa-
lizacion a partir de los afos ochenta. Fue y es una repuesta que tiene como objetivo recuperar la
capacidad industrial perdida y consolidar el liderazgo en un escenario global fragmentado. El fun-
damento de estas estrategias es consentir una transformacion productiva que permita enfrentar
la emergencia ambiental y absorber las ventajas de las tecnologias digitales en los procesos pro-
ductivos y en el control de estandares y patrones regulatorios.

Ante una fragmentacion de la globalizacion, la politica industrial se ha convertido en un pilar central
en la agenda politica economica del Norte Global y las economias que buscan una mayor consoli-
dacion de sus capacidades tecnoldgicas, como Corea del Sur, China e India. En este sentido, los
gobiernos han reaccionado promulgando nuevas estrategias industriales, como la Ley de Reduc-
cion de la Inflacion (2022) y la Ley CHIPS (2022) en Estados Unidos, la Ley de Chips (2022) vy el
Plan Industrial Green Deal (2023) en la Unién Europea, Made in China 2025 (2015), el New Deal
coreano (2020) y Make in India (2014), entre otros.

La novedad hoy en dia no es que los paises adopten politicas industriales, sino que se reconoce
explicitamente su amplitud e importancia, no soélo por la necesidad de generar empleos con mayor
productividad y mayores salarios, sino también para garantizar una estrategia dominante en el
desarrollo tecnolégico.

Es importante notar que éstas son politicas de Estado. En el caso de Estados Unidos, la preocupa-
cion por como crear mejores empleos atraviesa todo el espectro politico y, en la practica, es clara-
mente una cuestion bipartidista. Lo mismo en la Unidn Europea, donde se ha lanzado una pro-
puesta industrial que busca transformar la economia hacia una mayor sustentabilidad, promover
industrias resilientes y proteger el conocimiento tecnologico.

En América Latina, la politica industrial estuvo en la agenda en algunos periodos, pero nunca como
una politica de Estado que fuera persistente y que pudiera enfrentar los paradigmas tecnoldgicos
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y las trasformaciones productivas globales (Peres y Primi, 2009; 2019; Cimoli y Porcile, 2011; CE-
PAL, 2012; 2018). Se podria afirmar que, con ciertos atenuantes, el sesgo de la politica fluctio entre
“es mejor no hacer nada y dejar al mercado” y ser “Keynesiano con redistribucién igualadora”.

Lo importante hoy es que no hay una percepcion del peso que las politicas implementadas en el
Norte Global tendran sobre la economia productiva global, el comercio internacional y el acceso a
las tecnoldgicas. Las brechas con América Latina aumentaran y las asimetrias en la estructura
productiva, el mercado de trabajo y la productividad seran mayores.

Esto no quiere decir que durante algunos gobiernos no se anunciaray ejecutara una politica indus-
trial, la observacion aqui es que fue mas bien declaratoria, intermitente y sin comprender el peso
de la temporal consistency en su ejecucion y los resultados esperados. De hecho, la estructura
econémica quedo anclada a una especializacion productiva y tecnoldgica que por si misma no
generaba y no genera nuevos sectores, empleos de calidad y una distribucion progresiva del in-
greso (Barcena y Cimoli, 2020; 2022).

En este trabajo me concentraré en el ciclo “Keynesiano igualador”, dado que representa muchas
de las politicas del pasado reciente y de la actualidad. Para ser mas especifico, se argumentara
que la politica industrial es condicion necesaria para poder transformar la estructura productiva y
reindustrializar la economia y que la misma es el Unico “habilitador” para poder realizar politicas
expansivas y redistributivas para una mayor equidad.

La idea de este articulo es mostrar que sin una politica industrial que incentive la inversion, la pro-
ductividad, la diversificacion y la difusion de empleos de calidad, la busqueda de un camino al
desarrollo con equidad es una propuesta efimera. Solo con una politica industrial que genere in-
centivos para una inversion que expanda y diversifique la base industrial y logre incrementar la
productividad, con el fin de mejorar los salarios y aumentar los recursos fiscales, se lograra actuar
una politica redistributiva consistente.

Los tiempos de la politica industrial no son consistentes con los tiempos de la politica fiscal y redis-
tributivas. Como se analiza en la ultima seccion, los procesos evolutivos para generar capacidades
tecnologicas presentan condicionalidades que requieren de un tiempo y una persistencia que no es
deterministica. Mas aun, sin una politica de Estado, las idas y vueltas sobre el disefio y la ejecucion
de la politica industrial se reflejaran en la instabilidad de las politicas sociales y redistributivas.

En la segunda seccion se analizara y se argumentara que la interrupcion del proceso de globaliza-
cion se encuentra en el origen del nuevo productivismo en el Norte Global, y que las nuevas politi-
cas comerciales e industriales se sustentan en un aparato conceptual muy distante de lo promul-
gado en los ultimos afos.

La tercera seccion se concentrara sobre los problemas estructurales de América Latina, haciendo
hincapié en la necesidad de politicas capaces de desbloquear la situacion de histéresis que en-
frenta la region, en términos de productividad y empleo. Una situacion que desde la crisis observa
una baja y estancada productividad y una generacion de empleo (e informalidad) en sectores de
bajo contenido tecnoldgico.

Posglobalizacién y reindustrializacion en América Latina. La condicionalidad
de la politica industrial y el “Keynesianismo-Igualitario”



La cuarta seccion analiza los limites que impone la estructura productiva a las politicas sociales 'y
redistributivas. Es aqui donde se explicita la necesidad de asumir el problema de la consistencia
temporal entre la politicas industrial, social y redistributiva. Y, de hecho, que un proceso de rein-
dustrializacion con una mayor complejidad tecnoldgica consolida una estructura que endégena-
mente genera mejores salarios y distribuye mas equitativamente. Solo en este caso, las politica
expansivas, sociales y redistributivas encontraran un terreno para que puedan ser consolidadas.

La quinta seccion, se concentra en describir las capacidades de acumulacion tecnoldgica y los
determinantes para dar lugar a proceso de reindustrializacion. Se describira el proceso evolutivo
que define todo aprendizaje tecnoldgico y su trayectoria, con el fin de comprender que la ejecucion
de la politica industrial no es deterministica y que su condicionalidad tiene que ser parte del disefio
de una estrategia de desarrollo con equidad. La sexta seccion esta dedicada a las conclusiones.

2. Fragmentacion global y productivismo: “in primis” la politica industrial

El contexto global actual es el resultado de cuatro shocks: la crisis financiera de 2008, la pandemia del
COVID 19, la guerra en Ucrania y la guerra en Medio Oriente (ver Grafico 1). A pesar de lo dificil que es
comprender el impacto general que tienen y tendran sobre la reconfiguracion del orden y la economia
global, podemos desde ya observar que el Norte Global esta promoviendo una profunda transforma-
cion y reindustrializacion productiva con la cual poder conservar su hegemonia tecnoldgica.

Grafico 1 | No solo una crisis, una sucesion acumulada de shocks
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Fuente: Cimoli, Porcile y Sossdorf (2023).

La actual recomposicion de orden geopolitico y productivo global no es solo el resultado del efecto
acumulado de los cuatro shocks; es una dinamica que lleva ya mas de veinte afios y sigue evolu-
cionando en un contexto de una fuerte instabilidad. Desde el final de los noventa, se observaba un
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creciente cuestionamiento de la globalizacion por el empeoramiento en la remuneracion del tra-
bajo y una creciente incapacidad de generar empleo en la manufactura y servicios (Stiglitz, 2002).

Afines de los noventa, se empez6 a cuestionar la constante deslocalizacion de los procesos produc-
tivos, la distribucion de las ventajas del comercio internacional y la pérdida de capacidad productiva
industrial. El relativo empeoramiento del bienestar de las clases medias se manifestd en malestar
politico en gran parte de las economias avanzadas y las de ingreso medio. La tension inicial entre
Estados Unidos, la Unién Europea y China fue una clara sefial, la cual hoy es mas que evidente.

Con estas premisas, Estados Unidos y la Unién Europea lanzaron planes de inversion para la trans-
formacion y reposicionamiento de sus economias como el US Inflation Reduction Act y el Green
Deal Industrial Plan, respectivamente. Un nuevo “productivismo” dirigido a reapropiarse da las ca-
denas de valor, hacer mas resiliente el sistema industrial y reconvertir la matriz energética.

En este contexto, los paises del Norte Global redisefian sus politicas productivas y tecnoldgicas
(ver el Cuadro 1). Estas nuevas politicas se fundamentan en conceptos como: ‘just-in-case, value
chain shortening, backshooting, onshoring, reshoring or nearshoring, friend-shoring, produc-
tion/technology resilience”. Todos ellos dirigidos a sostener la necesidad de recuperar y transfor-
mar los sistemas productivos y reindustrializar sus economias.

Asi se formula un paquete de politicas industriales que utilizan todos los instrumentos existentes:
financiamiento directo, subsidios e incentivos para consolidar una transformacion productiva con
sustentabilidad; el cual ha sido financiado con un nivel de recursos nunca visto: entre Estados Uni-
dos y la Unién Europea se llega a USS 1.400 billones.

Ademas, en el nuevo contexto global la rivalidad geopolitica triunfa sobre el comercio y los paises
favorecen cada vez mas el “apoyo a amigos” por encima de consideraciones puras de costos. Es
asi como se reforzaron las politicas para no depender de largas cadenas de valor globales y se
prefiere acortarlas y acercarlas. Se asume explicitamente que la tecnologia es un activo estratégico
determinante en el plano internacional (econémico y militar) y que el desarrollo tecnolégico nece-
sita proteccion.

De hecho, la politicas industriales y tecnoldgicas son disefiadas para superar a los competidores
globales. Se busca mantener el liderazgo en las tecnologias digitales que representan el espacio
mas critico en la carrera por controlar las redes y los estandares en la economia global y los siste-
mas tecnoldgicos.

Una politica industrial asi disefiada tiene su fundamento en conservar una posicion estratégica en
el nuevo modelo productivo global. Por otro lado, el estado de bienestar de su poblacion esta aso-
ciado al arraigamiento de un sistema industrial que permita generar empleos con alta productivi-
dad e incorporacién de nuevas tecnologias. En la vision de Hirschman (1970), se podria afirmar
que el Norte Global decidio y, coherentemente, promovio “una estrategia de salida” del proceso de
globalizacion iniciado en los afios ochenta.
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Cuadro 1 | Norte Global: conceptos de la nueva politica comercial e industrial

Area

Modelo
de negocios

Organizacion
de la produccion

Principio rector
de las politicas
industrial
y comercial

Paradigma
de comercio
exterior

Modelo actual Modelo emergente

“Just-in-time” “Just-in-case”

Acortamiento
de las cadenas
de valor

Extension de las
cadenas de valor

Descripcion

Basandose en una combinacién de mayores
stocks de insumos y productos finales y diver-
sificacion de proveedores. Este enfoque tiene
como objetivo mitigar los riesgos de interrup-
ciones y escasez.

Reducir las etapas de produccién localizadas
en el extranjero o las partes del valor agregado
extranjero integradas en la produccién.

Relocalizacion (“Backshor-
ing”, “onshoring”, “reshor-

ing” o “nearshoring”)

Trasladar la produccién de paises en desarro-
llo a los paises industrializados (a menudo im-
pulsado por la proximidad a los consumidores
finales y la flexibilidad en la logistica).

Deslocalizacion
(“Offshoring”)

“Ally and friend-shoring”

Busqueda .
. . Construccion
de eficiencia ..
de resiliencia
y mercados

Globalizacion “Nuevo Bretton Woods”

Fuente: elaboracién propia.

Trasladar la produccién a paises confiables que
adhieran a valores fundamentales sobre cémo
operar en la economia global y que compartan
intereses estratégicos.

Interactuar con socios comerciales y promover
la produccion local basandose en la proteccién
de los intereses de seguridad nacional y el cum-
plimiento de un orden basado en reglas de segu-
ridad y derechos laborales.

“Comercio libre pero seguro” que incluye medi-
das para garantizar la continuidad de los sumi-
nistros estratégicos en tiempos de crisis. Cam-
bio en las relaciones comerciales alejandose
del multilateralismo y de los competidores es-
tratégicos; reevaluacion de soluciones regiona-
les y bilaterales.

3. América Latina y la persistencia de sus problemas estructurales

La situacion generada ya antes de la crisis financiera de 2008 y los posteriores shocks impactaron
la senda del crecimiento de América Latina. La tasa de crecimiento habia estado disminuyendo
desde la década de 1980 y especialmente después de 2000, con numeros que hoy muestran un
muy bajo desempefio (Barcenay Cimoli, 2020; 2022; Cimoli y Porcile, 2009; 2011).
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El crecimiento mas lento se vio agravado por una mayor inestabilidad, como se puede ver en el
Grafico 2. Las economias de América Latina se movieron en el tiempo desde el cuadrante sudeste
hasta el cuadrante noreste, es decir, hacia tasas medias de crecimiento mas bajas y desviaciones
estandar mas altas (menos crecimiento, mas inestable).

Una tendencia que refleja un proceso de rezago en las inversiones, cambios regresivos en la es-
tructura productiva (basada en recurso naturales o bajos salarios) y un marcado incremento de la
informalidad. Una situacion donde la region se caracteriza por un extenuante y lento proceso de
desindustrializacion y una dependencia muy estrecha de la coyuntura econdmica internacional.

Grafico 2 | Volatilidad y crecimiento en América Latina, 1950-2022
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Fuente: Cimoli, Porcile y Sossdorf (2023).

La brecha de productividad entre América Latina y Estados Unidos disminuyo hasta la década de
1980 y desde entonces empezé a mostrar una tendencia estructural creciente que confirma tam-
bién cuando se registran las crecientes brechas entre América Latina y las economias que lograron
concretizar un proceso de catching up, como Corea del Sur y China.

¢Por qué América Latina no logro diversificarse y avanzar hacia sectores mas sofisticados y exigentes
en términos de capacidades tecnoldgicas? Una de las explicaciones se encuentra en la ausencia de
politicas que pudieran romper la inercia de un patron industrial anclado a una “economia politica ciclica”
donde por momentos se dejaba solo al “mercado el poder de intervencion”, y luego se sostenia que con
“expansion de la demanda y redistribucion” se podria invocar el camino al desarrollo con equidad.

A partir delimpacto de la crisis de la deuda se redujo drasticamente la tasa de inversion en un momento
en el que la frontera tecnoldgica internacional acelerd su ritmo de cambio. La menor inversion y los
débiles rendimientos crecientes llevaron a ampliar la brecha con las economias mas avanzadas.

Posglobalizacién y reindustrializacion en América Latina. La condicionalidad
de la politica industrial y el “Keynesianismo-Igualitario”



En lugar de oponerse a estas tendencias con politicas industriales activas y una recuperacion de
la inversion privada y publica, las politicas en América Latina simplemente confirmaron y reforza-
ron esta tendencia negativa. La década de 1990 fue testigo en muchos paises de una combinacion
de apreciacioén del tipo de cambio real y rechazo de la politica industrial (“la mejor politica industrial
es no tener ninguna”), que implicé un estancamiento de la productividad y el aprendizaje.

Una imagen de la debilidad del cambio técnico surge al descomponer las fuentes del crecimiento eco-
noémico en crecimiento de la productividad y crecimiento del empleo (ver Grafico 3). Un movimiento
“horizontal” del empleo con poco aumento de la productividad explica la trayectoria en América Latina.
Lo contrario sucede en otras regiones y paises: en China el 97% del aumento del valor agregado respon-
di6 a aumentos de la productividad, mientras que en América Latina este porcentaje es apenas del 37%.

Grafico 3 | Transicion e histéresis en América Latina desde 1950
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En general, cabe sefialar que el impacto de la crisis de los afios de 1980 tuvo una notable persis-
tencia, siendo como se menciond un punto de inflexién en el desempefo de las economias de
América Latina. Una ruptura estructural que marco el comienzo de una fase de estancamiento de
la productividad del trabajo explicado por las bajas inversiones, la falta (u oscilacién) de politica
industrial y una inestabilidad institucional que no permitio sostener una regulacion habilitadora.

De hecho, como se observa en el Grafico 3, la productividad y el empleo no avanzaron de la mano
y la region quedo anclada en esta situacion por mas de 40 afos. Una situacion de histéresis donde
es dificil transitar hacia un patron virtuoso con sostenidos aumentos de productividad y empleo
(Setterfield, 2009; Cimoli y Porcile, 2009; 2011).
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En el Grafico 4 se presenta una simple abstraccién analitica de lo dicho anteriormente. Un proceso
virtuoso de desarrollo se observa cuando la productividad aumenta con el empleo. Asi se genera
nuevo empleo con mayor productividad y acumulacion de capacidades tecnoldgicas en los proce-
sos productivos, la difusion de las cadenas de valor y la modernizacion de la organizacion industrial
de firmas y sectores.

La dinamica entre la productividad, produccién y empleo se explicita en el Grafico 4, donde i es la
evolucion de la productividad laboral e Y la de la demanda/produccion agregada (Cimoli y Porcile,
2009).

El coeficiente angular en cada punto representa el aporte del trabajo, donde una mayor verticalidad
significa mayor productividad y menor empleo, y viceversa para una trayectoria mas horizontal.

En el espaciom — Y los puntos C y P indican los niveles predominantes en una economia del Norte
Global (C) y otra de América Latina (P), respectivamente. Es evidente que existe una gran diferencia
en la productividad laboral promedio entre los dos polos, lo que refleja asimetrias en el sistema
productivo y tecnologico. El desafio de América Latina es pasarde P a C.

Hay caminos alternativos hacia € que definen diferentes niveles de crecimiento del empleo y de
crecimiento de la productividad a lo largo del tiempo.

Grafico 4 | Transicion en el proceso de desarrollo e histéresis

a

A
(+AT+AN)

(-A+AN)
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Fuente: Cimoli y Porcile (2009).

Un camino que pasa por el area B refleja politicas que enfatizan el crecimiento de la productividad,
mientras que un camino que pasa por el area A representa politicas que enfatizan productividad y
empleo. Entorno a los 45° se obtendria una trayectoria donde la productividad y empleo crecen
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simultaneamente. Una situacion que caracterizo a las que son hoy economias desarrolladas y las
que lograron un proceso de catching-up exitoso.

Para poder llegar a A se requieren politicas que permitan expandir la demanda (doméstica y ex-
terna) y el empleo. ;Alcanzarian politicas expansivas de la demanda efectiva para lograrlo? ;Y si
se sumaran politicas redistributivas? ;Una politica Keynesiana/igualadora lo lograria?

En una economia relativamente abierta el tope de la restriccion externa actuaria inmediatamente.
Y el espacio fiscal afectaria las politicas redistributivas (Cimoli, 1988; Dosi, Pavitt y Soete, 1990;
Dosi, Riccio y Virgillito, 2022). En general, no solo la restriccion externa, la poca inversion, la baja
productividad y la concentracion de la estructura productiva harian que la economia se “revolcara
sobre si misma” en una situacion de histéresis.

No alcanza con ser “Keynesiano igualitarista” para retomar el desarrollo. Para poder llegar al punto C,
gue combina altos niveles de productividad y empleo es necesaria una politica industrial. Una politica
gue genere inversion, tecnologica, diversificacion y empleos con incremento de productividad. Mas
en detalle, para lograr una “transicion” que conduzca al punto € deben cumplirse algunas condiciones:

a) Un aumento de la productividad relacionado con la transformacion y diversificacion de la estruc-
tura econémica de tal manera que el crecimiento de la demanda efectiva (y la consiguiente de-
manda de mano de obra) aumenta la participacion del sector moderno en el empleo total.

b) La transicion deberia sustentarse en un circulo virtuoso en el que el crecimiento de la producti-
vidad, las exportaciones, la demanda efectiva y el aprendizaje se refuercen mutuamente —me-
diante los diversos mecanismos de rendimiento creciente de Kaldor-Verdoorn, como aprender in-
virtiendo, aprender haciendo y aprendiendo mediante usando;

c) Para alcanzar este circulo virtuoso debe existir un marco institucional articulado en el que las em-
presas y sectores estén anidadas en una red de flujos tecnoldgicos y rutinas que mejoren la resolu-
cion de problemas y las capacidades de las empresas y estimulen las diversas formas de aprendizaje
interactivo (particularmente aquellos sectores directamente relacionados con la educacion y la I+D).
En pocas palabras, incentivar la promocion de lo que se ha denominado Sistema Nacional de Inno-
vacion, NSI (Nelson, 1993; Nelson y Nelson, 2003; Freeman, 1995; Cimoli y Dosi, 1995; Cimoli y Por-
cile, 2009; CEPAL, 2012; 2018; Lundvall, 2004).

d) Es necesario comprender que la politica industrial no se ejecuta en una cabina de comando, con
una consola para juegos. La politica industrial es un tema de politica econémica donde los incen-
tivos y las regulaciones tienen que promover la inversion en aquellos sectores que el estado y mer-
cado implicitamente definan. Donde los empresarios mas Schumpeterianos delineen la dinamica
de las inversiones y la competitividad.

e) El proceso y el resultado de las politicas industriales tiene tiempos e incertidumbres distintas de las
otras politicas. Hay un tema de consistencia temporal entre las politicas industriales y la macro
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expansiva. Poder generar la demanda para un producto no quiere decir tener la capacidad tecnoldgica
y productiva para producirlo competitivamente; dicha capacidad depende del aprendizaje acumulado,
la difusion tecnologica y el tejido de cadenas productivas. Como se vera en la Ultima seccion las
condicionalidades de la politica industrial tienen una micro y una trayectoria tecnoldgica que requiere
tiempo y persistencia en las politicas de Estado.

4. Politicas expansivas, sociales y redistributivas: el limite de la estructura

La estructura productiva afecta la distribucion del ingreso al menos de dos maneras. Una es ex-
pandiendo el empleo formal con una mayor productividad. El crecimiento y la diversificacion per-
miten transferir trabajadores subempleados (que reciben salarios de subsistencia) a empleos for-
males (donde reciben salarios mas altos y tienen acceso a proteccion social).

Dos hechos estilizados cruciales sobre la distribucion del ingreso en la region son los siguientes.
En primer lugar, casi la mitad de la fuerza laboral en América Latina esta en el sector informal, con
una productividad que es aproximadamente el 20% de la del empleo en del sector formal. Una
estructura econémica mas compleja (mas diversificada e intensiva en tecnologia) es una condi-
cion necesaria para reducir la proporcion del subempleo en la oferta laboral total.

Esta es la razdn por la que, como se puede ver en el Grafico 5, la complejidad econémica, medida
como la participacion de la manufactura de tecnologia media-alta y alta en el valor agregado ma-
nufacturero total, estd asociada negativamente con la desigualdad (Ghosh et al., 2023; Hartmann
etal, 2017; Le Caous, y Huarng, 2020; Lee,y Vu, 2020; Nguyen et al., 2023).

Grafico 5 | Estructura productiva y distribucion del ingreso, 2021
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Fuente: Cimoli, Porcile y Sossdorf (2023).
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Un segundo hecho estilizado es que el régimen de impuestos y transferencias tiene un impacto
demasiado pequefio sobre la desigualdad en la region. Es una situacion en la que la estructura
productiva da lugar a un patréon muy desigual de distribucion del ingreso antes de impuestos y
transferencias. Esto es solo una parte de la historia de la distribucion del ingreso.

Los impuestos y las transferencias podrian corregir las desigualdades producidas por los merca-
dos. Sin embargo, la politica en la region tiene un impacto mucho menor en el indice de Gini com-
parada con los paises de la OCDE. El impulso redistributivo del sistema tributario no logra reducir
la desigualdad en América Latina como lo hace en los paises de la OCDE vy, en particular, en los
paises nordicos.

Una situacion donde la distribucion endogena desigual de sistema productivo y la eficacia/eficiencia de
las politicas redistributivas reflejan la distribucion del poder en la economia politica de la region. La poli-
ticas industriales y redistributivas son dos caras de la misma moneda, coevolucionan conjuntamente.

El Grafico 6 resume los efectos combinados de la proteccion social y el crecimiento de la produc-
tividad. Se puede observar que los paises en los que la productividad aumenta mas rapidamente
son los que tienen mayores niveles de gasto social en PIB. El gasto social aumento en los ultimos
aflos en América Latina, pero esos aumentos carecieron del complemento necesario, a saber: una
politica industrial fuerte que permitiera el crecimiento de la productividad, y el crecimiento del em-
pleo que posibilitara acompafar los esfuerzos redistributivos de los gobiernos de turno.

Grafico 6 | El crecimiento de la productividad y el gasto social pueden crear
un circulo virtuoso para el desarrollo

Productividad laboral entre 1990y 2021
(USS constantes de 2018)

150.000 -
140.000 -

Estados Unidos; 39,7

130.000
120.000
110.000
100.000
90.000
80.000
70.000
60.000
50.000
40.000
30.000
20.000
10.000
0

Dinamarca, 27,5
Singapur, 38,0
9ap Suecia, 28,9
Hong Kong; 54,0

Canada; 32,5
y/

Finlandia, 27,1

Chile; 44,90

Brasil, 52,90

— W Perd; 4020

1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 )

2 4 6 8 10 12 14 16 18 20 22 24 26 28 30 32 34

Gasto social entre 1990 y 2021 (% del PIB)

Fuente: Cimoli, Porcile y Sossdorf (2023).

Posglobalizacién y reindustrializacion en América Latina. La condicionalidad

de la politica industrial y el “Keynesianismo-Igualitario”

[13



La combinacion de ambas politicas son los motores clave del desarrollo latinoamericano y el es-
fuerzo para que se refuerzan mutuamente sigue siendo un tema pendiente para la region. Mejorar
la distribucion del ingreso requiere instituciones fuertes que redistribuyan el ingreso a través del
sistema tributario, las transferencias y los servicios sociales. Pero particularmente en las econo-
mias en desarrollo se requiere diversificacion productiva para sostener el crecimiento del empleo
y la productividad laboral al mismo tiempo. Sin este componente schumpeteriano, aumentarian
las tensiones politicas.

La estructura de produccién es importante no solo para la productividad, sino también para el desa-
rrollo de la clase media cuyos ingresos crecen pari passu con la productividad. En las economias
diversificadas, las expectativas de tener mejores empleos en el futuro (es decir, mayor productividad,
empleos mas intensivos en conocimiento) estan relacionadas con una alta demanda de trabajado-
res calificados. Esta demanda fomenta la inversion en educacion, la creacion de capital humano y el
apoyo a los esfuerzos publicos y privados en I+D. Una estructura productiva compleja implica el re-
fuerzo mutuo entre el lado de la oferta y el lado de la demanda de capacidades y capital humano.

Ademas, existe una dimension de economia politica en un mundo schumpeteriano en el que la
educacion, la formacion y el capital humano coevolucionan con la demanda de capacidades de la
estructura productiva. ;Qué significa esta economia politica schumpeteriana? Representa una si-
tuacion en la que la complejidad de la estructura productiva y la diversificacion de capacidades
alientan la cooperacion entre empresas, gobiernos y trabajadores. La necesidad de coordinar una
gran variedad de activos valiosos y especificos (incluido el capital humano) que deben unirse para
generar competitividad y crecimiento crea un entorno mucho mas propicio a la cooperacion. La
coordinacion, la cooperacion y la politica industrial florecen cuando hay capacidades que deben
reunirse para mantener una estructura compleja compitiendo en los mercados mundiales.

5. Complejidad y condicionalidad de la politica industrial

Tanto la historia econémica como la teoria econdmica generalmente reconocen una relacion pro-
funda entre el cambio técnico, la industrializacion y el desarrollo econdémico. La apertura de la caja
negra tecnologica por parte de la literatura schumpeteriana ha producido nuevos conocimientos
sobre cémo coevolucionan el aprendizaje y las capacidades tecnoldgicas y por qué las brechas
tecnoldgicas aumentan o disminuyen entre las naciones y a través del tiempo

Las politicas industriales del Norte Global van esa direccion, reconociendo de hecho que el mer-
cado no puede por si solo producir el cambio estructural necesario para generar un sistema indus-
trial sustentable. Y, por otro lado, retomar asi el liderazgo en las nuevas tecnologias y en su control
para el desarrollo del sector de la defensa.

El Norte Global esta realizando politicas industriales disruptivas. Observando el Cuadro 2 es claro
que el pragmatismo es moverse hacia la columna de la derecha y adoptar los fundamentos de la
economia “estructuralista-evolutiva”.
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Cuadro 2 | Corriente Principal Ortodoxa, Corriente Principal Moderada y el Enfoque
Estructuralista/Evolutivo: una sintesis

nfoque del desarrollo odoxo (mainstream oderado (mainstream structuralista/evolutivo
Enf del d Il Ortod inst Moderad inst Estructuralist luti
. Precios relativos, vision , Aprendizaje, acumulacién de
Micro . . . Ademas, fallas . .
.y . estatica, reversible, espacio capacidades, dependencia del
(eleccion de tecnologia) ) de mercado .
continuo camino

Precios relativos,
preferencias, y elecciones
Tasa natural de desempleo

Estructura social
y desigualdad

Ademads, instituciones Consecuencias de los modelos
y fallas de mercado de desarrollo desiguales

No es un problema,
homogeneidad sectorial, Competencia imperfecta
composicion de capital y y regulacioén
trabajo y eleccién

Heterogeneidad sectorial
(empresa), oportunidad,
contribucién a la productividad

Estructura industrial

Motor del desarrollo (Activida-
des relacionadas/ no relacio-
nadas, productividad/ empleo)

Seleccioén estatica En torno a las ventajas

Cambio estructural :
y de mercado comparativas

Activa, horizontal y selectiva

“La mejor politica industrial ~ Politica para corregir las
(sector, empresas

Politica industrial

es ninguna en absoluto” fallas de mercado .
y tecnologias)
Precios macro Flexibilidad Flexibilidad y control de la  Tipo de cambio y tasa de inte-
volatilidad extrema rés competitivos
Desarrollo macro Equilibrio general Hip6tesis de consolida- Mundo Keynesiano
e industrial estocastico cion fiscal expansiva /Schumpeteriano

Fuente: elaboracién propia.

Por otro lado, es claro que estas economias incentivaron la demanda efectiva desde la crisis finan-
ciera hasta nuestros dias. Se preocuparon y actuaron con el fin de mantener elevadas tasas de
actividad econdémica. Lo importante es que estan adoptando una macro expansiva con una politica
industrial agresiva que asume pragmaticamente los micro fundamentos de la literatura evolucio-
nista. Pero como se dijo mas arriba, una politica industrial potente en términos de incentivos, ins-
trumentos y recursos.

Desde mediados de los afios ochenta, |a literatura evolutiva- estructuralista ha desarrollado cons-
tantemente nuevas herramientas microeconémicas para explicar y analizar el aprendizaje en las
economias en desarrollo. El aprendizaje tecnoldgico presenta un conjunto de regularidades inter-
relacionadas que se pueden resumir brevemente de la siguiente manera:

i) El aprendizaje y las capacidades tecnoldgicas (rutinas productivas) requieren tiempo real;
ii) Estd sujeto a la path dependence, es decir, la evolucion de las capacidades depende de la expe-

riencia previa y del aprendizaje pasado;
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i) Los sectores y capacidades generadas son complementarios, de tal manera que las externali-
dades y los rendimientos crecientes son cruciales tanto a nivel industrial como econdmico;

iv) La construccion de activos es irreversible (fisicos y tecnolégicos), que no pueden simplemente
abandonarse o reemplazarse;

v) El aprendizaje tiene un componente tacito critico, que no podria obtenerse importando bienes
de capital ni leyendo manuales u otras formas de informacion codificada;

vi) Los paises y empresas que estdn mas cerca de la frontera tecnoldgica tienen ventajas en la
innovacion tecnologica y tenderan a aumentar su distancia con respecto a los rezagados. Existen
procesos acumulativos que conducen a circulos viciosos o virtuosos que contribuyen a explicar
por qué algunos paises recorren un camino en el que el aprendizaje, las capacidades productivas
y las instituciones interactuan virtuosamente, mientras que en otros permanecen en un estado de
histéresis, caracterizado por una trampa de bajo crecimiento (divergencia).

Estas propiedades sugieren que no hay motivos para un optimismo ingenuo acerca de la conver-
gencia. La dependencia de la trayectoria y la acumulabilidad conducen a una fuerte inercia en los
patrones de aprendizaje y especializacion. Por otro lado, es posible desarrollar una industria com-
pleja o reindustrializase en circunstancias especificas, cuando las politicas industriales y de crea-
cion de instituciones crean un entorno favorable para aprender de la tecnologia importada y desa-
rrollar nuevas en el entorno productivo vigente.

En el proceso de ponerse al dia no existe una distincion clara entre innovacion y difusion. La difu-
sion es central para las economias de América Latina. La velocidad de la difusion esta relacionada
con la capacidad de adquirir tecnologia (en forma de bienes de capital, know-how, capacitacion,
etc.), adaptarla a condiciones locales especificas y, gradualmente, desarrollar ventajas competiti-
vas especificas en la economia internacional mediante innovaciones incrementales.

Varios estudios empiricos describen que asi fue como muchos paises hoy desarrollados lograron
un proceso de catching-up desde los afios cincuenta hasta principios de los ochenta, lo que les
permitié exportar gradualmente bienes de tecnologia media y alta e incluso convertirse en expor-
tadores de tecnologia. Reducir la brecha tecnoldgica requirio el despliegue secuencial de diversas
formas de aprendizaje tacito e incremental, favorecido por el nivel de alfabetizacion y las habilida-
des de la fuerza laboral, la competencia técnica de los ingenieros y los disefiadores de artefactos
mecanicos y (cada vez mas) la existencia de gerentes capaces de administrar eficientemente or-
ganizaciones complejas.

La generacion de capacidades tecnoldgicas y productivas requiere tiempo y se basa en un apren-
dizaje progresivo en las organizaciones. Historicamente, los esfuerzos iniciales se concentraron
en actividades de disefio de productos (muy probablemente como resultado de incentivos pasa-
dos proporcionados por politicas de sustitucion de importaciones) y, cada vez mas, en mejoras de
calidad y diferenciacion de productos. La atencion debe dirigirse a la ingenieria, la organizacion de
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la produccion y los procesos de produccion mecanizados. La organizacion puede asi avanzar hacia
el desarrollo de capacidades de gestion, como el disefio cientifico de los procesos productivos, la
busqueda de una mayor division del trabajo (descalificacion de empleos y separacion del trabajo
mental y manual), la organizacion de lineas fijas de productos y la implementacion de la integracion
vertical para mejorar el aprendizaje.

El aprendizaje efectivo depende necesariamente de politicas activas cuyos instrumentos y objeti-
vos cambian con el tiempo (Cimoli, Dosi y Stiglitz, 2009). Las sefiales del mercado por si solas a
menudo no son suficientes para fomentar la acumulacion tecnoldgica y, en algunos casos, la com-
prometen. Esto ocurre porque el aprendizaje se produce en torno a las capacidades tecnologicas
existentes y la inversion se concentra en sectores de baja tecnologia que ya han logrado ventajas
comparativas y una mayor rentabilidad.

Hay solidas razones y evidencia historica relacionadas con el aprendizaje que muestran que antes
de la convergencia industrial, los aranceles promedio de importacion industrial son relativamente
bajos, pero aumentan rapidamente en la fase de convergencia y finalmente caen cuando se ha
alcanzado una industrializacién madura. De hecho, es durante la fase de convergencia cuando se
aplica el requisito de una politica comercial que distorsione las sefiales del mercado.

El Cuadro 2 compara diferentes puntos de vista sobre las fuerzas que conducen al cambio estruc-
tural y al cambio tecnoldgico y, en Ultima instancia, al desarrollo y a la convergencia en tecnologia
y PIB. Si bien la tabla se explica por si sola en gran medida, hay tres aspectos que nos gustaria
resaltar y que son importantes.

En primer lugar, la idea de que los precios de mercado, incluso cuando se intenta corregir las fallas del
mercado, no pueden ser los Unicos motores de la convergencia tecnoldgica, en la medida que lo tacito
y la acumulabilidad desempefian un papel central en la remodelacion de las ventajas competitivas.

En segundo lugar, la estructura industrial es en gran medida heterogénea, con diferentes sectores
desempefando diferentes papeles en el fomento del cambio técnico y la distribucion del ingreso.
Los motores del crecimiento no son sélo la mejora gradual de las ventajas comparativas, sino
también cambios disruptivos en la estructura productiva que abren espacio para nuevos sectores
no relacionados.

Por ultimo, pero no menos importante, la politica fiscal deberia apoyar la diversificacion industrial
y producir desequilibrios en el proceso de crecimiento (que conduzcan a mas innovacién y nuevas
inversiones) en lugar de simplemente buscar un equilibrio fiscal para estabilizar las expectativas 'y
dejar que los precios del mercado funcionen. La politica macroeconémica no es neutral, y esto se
aplica a las politicas fiscal, monetaria y de tipo de cambio real (esta ultima especialmente en rela-
cién con los riesgos del mal holandés).
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6. Conclusiones

Hoy, la politica industrial es la politica que el Norte Global asumio como necesaria para transformar
la economia, contrarrestar la caida de ingresos, generar empleos de alta productividad y mantener
una hegemonia tecnoldgica global. El pragmatismo de la politica econémica en el Norte Global se
explica en asumir una vision evolutiva-estructuralista donde todo proceso de reindustrializacion
requiere de la construccion de capacidades y el aprendizaje como la mayor condicionalidad para
el éxito de las politicas expansivas y sociales.

En este breve articulo se plantea la necesidad de analizar el rol de las politicas econémicas cuando
las economias muestran un estancamiento estructural como es el de América Latina. El mercado
por si solo no es la solucion. Al maximo lograra desarrollar un enclave productivo y profundizara
las desigualdades.

Tampoco es la solucion promover una expansion de la demanda con politicas redistributivas sin
asumir que la condicionalidad de la politica industrial es determinante. No hay atajo al desarrollo,
un enfoque “Keynesiano-igualador” sin una politica industrial que aumente las inversiones, la pro-
ductividad, la diversificacion y el entramado productivo esta destinado a llegar a un callejon sin
salida.

La politica industrial es el condicionante mas importante para el éxito de las politicas expansiva y
redistributiva. Una transicion hacia un patron con mayor productividad, diversificacion y reindus-
trializacion permitira aumentar la eficacia y eficiencia de las politicas expansivas y redistributivas.
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