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ABSTRACT

This paper outlines a dual synergies theoretical model. It proposes that a synergy
exists between income-poverty-reduction, enhancement of functionings, and eco-
nomic growth, which does not prioritize increasing the growth rate over the other
two variables in the policy objectives hierarchy. Instead, it calls for the integration
of social and economic policy. This analytical model is then applied to the Latin
American economies through a series of stylized facts about their poverty and hu-
man capital stock. This application shows how the Latin American extractive pat-
tern of economic development hasn’t caused rapid economic growth, income pov-
erty reduction, or building human capital. Then the paper draws some policy
implications for all developing economies and examines the conceptual and empir-
ical reasons for an active industrial policy (1P). Based on the preceding analysis, the
paper discusses the potential for new 1P in Latin American economies—that could
enable them to break through their middle-income trap. The paper critiques the
contents of the old 1p and makes the case for a new one, already incipient in Latin
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America and the Caribbean, that would complement the region’s latest shift in so-
cial policy.

Keywords: Latin America; dual synergies; income-poverty-reduction; human capa-
bilities; economic growth. JEL codes: L16, 152, N16, O14.

RESUMEN

Este documento expone un modelo tedrico de sinergias duales, el cual propone la
existencia de una sinergia entre la reduccién de la pobreza, la mejora del funciona-
miento y el crecimiento econdmico, y no sitda el aumento de la tasa de crecimiento
miés alto que las otras dos variables en el pedestal de la jerarquia de los objetivos
politicos. Por el contrario, aboga por la integracién de la politica social y econé-
mica. Este modelo analitico se aplica a continuacién a las economias latinoameri-
canas, mediante una serie de hechos estilizados sobre su pobreza y su stock de ca-
pacidades productivas humanas. La aplicacién muestra cémo el modelo extractivo
latinoamericano de desarrollo econémico no ha conducido a un répido crecimiento
econémico, a la reduccién de la pobreza de ingresos ni a la creacién de capacidades
productivas humanas. Mds adelante, el articulo expone algunas implicaciones poli-
ticas para todas las economias en desarrollo y examina las razones conceptuales y
empiricas de una politica industrial (1) en ellas. Con base en el anilisis anterior, es-
tudia el potencial de la adopcién de una nueva p1 en las economias latinoamericanas,
que podria permitirles salir de su trampa de ingreso medio. El articulo critica los
contenidos de la antigua P1y aboga por una nueva, ya incipiente en América Latina
y el Caribe, que complementaria el dltimo giro de la politica social en la region.

Palabras clave: América Latina; sinergias duales; reduccién de pobreza de ingre-
sos; capacidades humanas; crecimiento econémico. Clasificacion jEr: 116, L52,
N16, O14.

INTRODUCCION:
UN MARCO CONCEPTUAL

Los economistas de la corriente dominante suelen sugerir que “el crecimien-
to econdémico promueve tipicamente el desarrollo humano, y una fuerte re-
lacién positiva es evidente a partir de la linea de mejor ajuste (la ‘regresion’)”
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(Ravallion, 1997).! Cuando se modelan indicadores de crecimiento y pobre-
za, o de crecimiento y mejora de los funcionamientos (véase Sen, 2000), en
general se argumenta que el crecimiento influye en los indicadores de salud
o de pobreza, pero en raras ocasiones al revés. En otras palabras, se supone
una politica de “opulencia sin objetivo” (Dréze y Sen, 1988). La hipdtesis
habitual es que el crecimiento promueve tipicamente el desarrollo humano
(Ravallion, 1997), lo cual se demuestra mediante el uso de regresiones, en
las que la linea de regresion es (por su disefo) el efecto esperado del creci-
miento sobre un indicador de desarrollo humano o sobre la pobreza (Dollar
y Kraay, 2001). Rara vez se declara que la correlacién nunca prueba la cau-
salidad (Mehrotra, 2022).

De hecho, el anilisis de politicas ortodoxas ha depositado tradicional-
mente su fe en los resultados de regresiones transversales con muestras de
multiples paises (o intertemporales), en lugar de explicar las razones por las
cuales algunos paises se desvian de estas tendencias promedio y son “atipi-
cos”. Los valores atipicos demuestran que es posible que los paises mejoren
las dimensiones no monetarias de la pobreza (Taylor, Mehrotra y Delamo-
nica, 1997; Mehrotra y Parida, 2021).

En nuestro marco conceptual, no le restamos importancia al crecimiento
econémico, pero, para ser un elemento tan predominante en el paradigma
ortodoxo, el ritmo con el que mejoran los resultados sociales parece ser re-
ducido. En nuestro modelo tedrico de sinergias duales (Mehrotra y Dela-
monica, 2007), proponemos que existe una sinergia entre la reduccion de la
pobreza de ingresos, la mejora de los funcionamientos y el crecimiento eco-
némico, la cual no prioriza el aumento de la tasa de crecimiento mds que las
otras dos variables (es decir, la mejora de los funcionamientos y la reduccién
directa de la pobreza) en la jerarquia de objetivos de politica (véase el diagra-
ma 1). Més bien, se requiere la integracién de la politica social y econémica,
donde los principales instrumentos en manos del Estado son politicas fisca-
les y macroecondmicas consistentes que promuevan los tres objetivos de-
seados de manera simultdinea —véase Mehrotra y Delamonica (2007) para
mayor discusién—.

El modelo analitico (de sinergias), ilustrado en el diagrama 1, muestra una
relacién mutuamente interactiva entre el crecimiento econémico y la reduc-

! Véase también el Informe sobre el desarrollo mundial 2000/2001 (Banco Mundial, 2001) y la critica
de Stiglitz (2009) a estos informes.



Diacrama 1. Circuitos de retroalimentacion: crecimiento, pobreza y capacidades
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FUENTE: elaboracién propia con base en el argumento teérico de Mehrotra y Delamonica (2007).
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cién de la pobreza de ingresos; entre la reduccién de la pobreza de ingresos
y las capacidades humanas, y entre las capacidades humanas y el crecimiento
econémico. La mejora (o el deterioro) de una conduce a la mejora (o el de-
terioro) de los resultados en la otra variable —véase también la discusién en
Mehrotra y Delamonica (2007) y Mehrotra (2022)—. La modalidad mediante
la cual funcionan estas relaciones también se resume en el diagrama 1. Hemos
demostrado empiricamente la validez de este argumento a través de datos de
los estados de la India (1992-2018), los cuales exponen que las tasas de creci-
miento del producto interno bruto (P1B) estatal estin causalmente conectadas
tanto con sus niveles de pobreza de ingresos como con sus acervos de capa-
cidades productivas humanas. De manera similar, Ranis, Stewart y Ramirez
(2000) y Suri, Boozer, Ranis y Stewart (2011) han demostrado estas relacio-
nes en el contexto de una gran muestra de paises en desarrollo.

En la seccidn I se utiliza este modelo analitico para comprender las eco-
nomias latinoamericanas mediante una serie de hechos estilizados sobre su
nivel de pobreza y funcionamientos humanos. Estas relaciones han sido dis-
cutidas con més detalle por el autor en un libro en espaiol (Mehrotra, 2022).
Aqui mostramos cémo el patrén extractivista de desarrollo econémico de
los paises latinoamericanos no ha propiciado un ripido crecimiento econé-
mico, una reduccién de la pobreza de ingresos o la creacion de capacidades.

En la seccidn II se trazan algunas implicaciones de politica para todas las
economias en desarrollo y examinamos las razones conceptuales y empiri-
cas para una politica industrial (P1). La seccién III, basada en el andlisis an-
terior, estudia las P1 en las economias latinoamericanas; incluye una dis-
cusion de los contenidos de la antigua P1 y de la nueva que es incipiente en
los paises de América Latina y el Caribe (aL). La seccién final presenta las
conclusiones.

[. AMERICA LATINA: UNA APLICACION DEL MODELO ANALITICO

En esta seccién analizamos las relaciones conceptuales discutidas anterior-
mente en el contexto latinoamericano, con base en una serie de hechos esti-
lizados extraidos de un cuerpo de literatura secundaria que se asienta prin-
cipalmente en el periodo de crecimiento y desarrollo humano de 1980 a
2020. También se ofrece algo de contexto histérico de las tres décadas de cre-
cimiento (de 1950 a 1980) durante el periodo de industrializacién por susti-
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tucién de importaciones (1s1), caracteristico de la influencia de Prebisch y
Singer en la teorfa del desarrollo econémico.? En ese periodo la mayoria de
las economias en desarrollo experimentd un crecimiento del P1B relativa-
mente razonable, asi como de la inversion en educacidn, aunque con poca
reduccién absoluta de la pobreza de ingresos.

1. La relacion entre crecimiento y pobreza

El modelo “extractivista” en América Latina. El patrén de crecimiento de
las economias latinoamericanas se ha caracterizado durante mucho tiempo
por lo que se conoce como un modelo “basado en la industria de extrac-
cién”. Muchos paises de la region, en especial en América del Sur, ya ex-
portaban productos primarios de manera significativa en 1990, a pesar de
haber experimentado un periodo de tres décadas de 1s1. Sin embargo, uno
de los resultados de los multiples choques exégenos que sufrieron los paises
en desarrollo durante la década de 1970 (los precios mundiales del petréleo
se cuadruplicaron después de la guerra drabe-israeli en 1973 y se volvieron
a duplicar en 1979) fue que la mayoria de las economias latinoamericanas
—asi como las de Africa Subsahariana y la India— tuvo problemas de pagos
externos muy graves, ademds de importantes préstamos internacionales por
parte de gobiernos y empresas en la region. Estos acontecimientos cifieron
la capacidad de los Estados débiles para pagar sus deudas externas. El endeu-
damiento interno era limitado en paises latinoamericanos (y Africa Subsaha-
riana; a diferencia, por ejemplo, de la India), debido a su estructura econé-
mica de base muy estrecha y un mercado financiero poco profundo.

Esto contrastaba por completo con la situacidn fiscal en gran parte de Asia,
en especial en el Este y el Sudeste, ya que estas economias se habian esforza-
do en asegurar la profundizacién financiera como parte de su estrategia de
1s1 (Studwell, 2013). Su situacidn de pagos externos también era més estable
v, por lo tanto, mis capaz de hacer frente a estos choques financieros exter-
nos, puesto que su estrategia de 1sI se complementd con una orientacién
exportadora en sus esfuerzos manufactureros, lo que habia asegurado que
sus déficits de cuenta corriente todavia estuvieran bajo control, a pesar de
los choques externos de los precios del petréleo que sufrieron todas las eco-

2 También se encontré que esta influencia existe en otras regiones del Sur global (es decir, Africa
Subsahariana, asi como el Este, el Sudeste y el Sur de Asia).
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nomias en los afios setenta. La India también tuvo un impacto muy fuerte de
pagos externos, pero la mayor parte de su deuda era interna y no en divisas
(a diferencia de los paises de AL). En otras palabras, mientras los paises asii-
ticos se recuperaron razonablemente rdpido de los choques externos de la
década de 1970, AL y el Africa Subsahariana enfrentaron prolongadas cri-
sis de deuda externa a partir de los afios ochenta, de las cuales no se recupe-
raron durante una década o mds.

Por el contrario, el Este, el Sudeste y el Sur de Asia lograron sostener el
crecimiento del P1B. Corea del Sur y Taiwan ya habian surgido como “eco-
nomias milagrosas”, impulsadas por dos o tres décadas de crecimiento soste-
nido y reduccién de pobreza basadas en inversiones en salud y educacién en
las primeras etapas de su proceso de desarrollo (Mehrotra y Jolly, 1997).

Incluso la India, que habia crecido a la tasa hindd de crecimiento de 3.5%
anual durante tres décadas, de 1950 a 1980 (en un momento cuando la pobla-
cién todavia crecia en promedio 2.25% anual), elevé su tasa de crecimiento
del p1B durante la década de 1980 a 5.4% anual, justo cuando la tasa de cre-
cimiento de la poblacién comenzé a caer (la tasa de fertilidad total bajé a dos
o menos que el nivel de estabilizacion de la poblacién en 2021). El bono
demogréfico de la India, que se caracteriza por una creciente proporcién de
la poblacién en edad de trabajar respecto de la poblacién total (y una caida
simultdnea en la proporcidn de la poblacion dependiente) y que comenzé a
principios de la década de 1980, atn contintia. Esta es una de las razones
(aparte de las reformas econémicas de 1991 y posteriores) por las que las
tasas de crecimiento del P1B aumentaron todavia mds en la década de 1990 y
nuevamente hasta 8% anual entre 2002-2003 y 2014-2015; durante la tltima
década se han mantenido en 5.7% anual a pesar de caer durante la pandemia de
covid-19.

Mientras tanto, por el contrario, las crisis de deuda externa de AL (y del
Africa Subsahariana), que comenzaron a principios de los afios ochenta, lle-
varon a estos paises a ser victimas de un ciclo de préstamos de estabilizacién
y “ajuste estructural” por parte del Fondo Monetario Internacional (emr) y
el Banco Mundial, respectivamente. Las politicas neoliberales del Consenso
de Washington llegaron a regir ambas regiones (AL y el Africa Subsaharia-
na) durante las décadas de 1980 y 1990. El resultado fue que el crecimiento
del P18 se desaceleré a 1% anual en promedio durante esas décadas. Los re-
sultados sobre la formacién de capacidades productivas humanas y la po-
breza de ingresos, en ambas regiones caracterizadas por altos niveles de des-
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igualdad de ingresos, fueron en extremo adversos, por decir lo menos (lo
cual se discutird mas adelante). También fueron décadas en las que la mayo-
ria de las economias asidticas creci6 a gran velocidad, redujo la incidencia de
la pobreza de ingresos y al mismo tiempo invirti6 en capacidades producti-
vas humanas.

Al mismo tiempo, China no sélo habia invertido en salud y educacién y
reducido la desigualdad en la riqueza (principalmente en la propiedad de la
tierra) entre 1950 y 1979. Cuando comenzaron sus reformas econémicas
hacia una economia de mercado, sus ciudadanos y su fuerza laboral estaban
bien preparados para aprovechar su bono demogrifico. El p18 de China co-
menz6 a crecer entre 9y 10% anual y mantuvo ese ritmo durante tres déca-
das, un logro sin precedentes en la historia de la humanidad. En este periodo
la incidencia de la pobreza rural cay6 significativamente entre 1980 y 2010.
Esta fue también la época en la que, gracias a su p1, impulsada por la Co-
misién Estatal de Planificacién, China habia seguido a las economias de
Corea, Taiwdn, Singapur y Hong Kong, asi como lo hicieron Malasia, In-
donesia y Tailandia, en lo que lleg6 a conocerse como el “modelo de los gan-
sos voladores” (Kojima, 2000). Asia se convirti6 en la “fébrica del mundo”.
Europa, los Estados Unidos y gran parte del resto del Sur global se vieron
inundados por las exportaciones japonesas primero, luego por las de Asia
oriental, y después por las exportaciones de manufacturas chinas durante las
décadas que siguieron a 1990, lo cual continta hasta la fecha.

Sin embargo, el modelo extractivista de desarrollo en AL (y el Africa Sub-
sahariana) continué a buen ritmo durante las dos dltimas décadas del siglo
XX, aunque ya habia surgido cierta capacidad industrial al menos en sus prin-
cipales economias (México, Brasil y Argentina) en las tres décadas poste-
riores a la segunda Guerra Mundial. Desde el 2000 las economias latinoame-
ricanas experimentaron un aumento en la entrada de inversidn extranjera
directa (1ED), en especial una tendencia creciente hacia las inversiones en
recursos naturales. Este patrén profundizé la estructura extractiva depen-
diente de los recursos en la década del 2000. La consolidacion de la estructu-
ra extractiva es problematica para el futuro de la industrializacion de Amé-
rica Latina, lo cual se muestra en las exportaciones de productos primarios
como porcentaje de las exportaciones totales en América Latina, que dismi-
nuyeron de 66.9% en 1990 a 40.9% en el 2000, pero, con el incremento de la
1ED en la década del 2000, aumentaron nuevamente a 61% en 2011 (Veltme-
yer, 2016).
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Se hace notable que los flujos de 1ED hacia América Latina, impertur-
bables ante la crisis econémica mundial posterior a 2008, alcanzaron su pun-
to miximo en 2008 (128300 millones de ddlares), una tendencia bastante
opuesta a los flujos de 1ED a nivel mundial en ese momento, que se redujeron
al menos 15% —véase Mehrotra (2022) para mayor discusién—.

Los flujos de inversién “continuaron porque la regién sigue siendo la
principal fuente mundial de metales: mineral de hierro (24%), cobre (21%),
oro (18%), niquel (17%), zinc (21%), bauxita (27%), asi como la plata”
(Veltmeyer, 2016). Asimismo, entre 2000 y 2004 el petréleo representd 83.4%
de las exportaciones totales de Venezuela; el cobre, 45% de las de Chile; el
niquel, 33% de las de Cuba, y el oro, el cobre y el zinc, 33% de las de Peru.
Ademds de la produccién agricola, la extraccidn de petréleo, metales y gas
aun es fundamental para las exportaciones de la regién. En 2008-2009 las
exportaciones de productos primarios representaron 38.8% de las totales de
América Latina (Veltmeyer, 2016). Por estas razones comenzamos llamando
al patrdn de crecimiento de América Latina un modelo basado en la extrac-
ci6n. Dichas exportaciones fueron las tnicas fuentes de crecimiento econd-
mico durante las décadas de 1980 y 1990 para América Latina (y el Africa
Subsahariana). Mientras, las grandes economias asidticas, como China, la In-
dia y la Asociacién de Naciones del Sudeste Asidtico (ASEAN, por sus si-
glas en inglés; 10 paises de esa region), continuaron creciendo y absorbiendo
las exportaciones basadas en recursos de AL (y el Africa Subsahariana), a
pesar de que los mercados europeos y estadunidenses tuvieron una desace-
leracién del crecimiento en la década de 1970 respecto al de la “edad de oro
del capitalismo”, que va desde mediados de la década de 1940 (el Plan Mar-
shall posterior a la segunda Guerra Mundial) hasta mediados de la de 1970.

Si bien las décadas de 1980 y 1990 dieron cuenta del triunfo de un Estado
neoliberal en América Latina, lo que surgié en estos paises a partir de los
afos 2000 se ha llamado “nuevo extractivismo” y el “Estado posneoliberal”.
El declive del neoliberalismo como doctrina y modelo econémico en varios
paises de América Latina se produjo junto con fuertes movimientos sociales
en muchos de sus paises, que desafiaron con éxito este modelo. Como resul-
tado de éstos, hubo un giro en términos de politica y gobernanza hacia la
izquierda en lo que se ha llamado extractivismo “progresista”.’ Estos regi-

3 En 1990 una protesta en Ecuador llamé la atencién de las comunidades indigenas de toda América
Latina; en 1994 se produjo la rebelion zapatista en Chiapas, México; en 1997 Evo Morales fundé el Mo-
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menes percibieron la extraccién de recursos naturales como instrumento de
un proceso de desarrollo inclusivo, al utilizar las rentas de los recursos y los
impuestos sobre las ganancias corporativas para reducir la pobreza. Este
modelo desafié el modelo tradicional en AL, pero no fue lo suficientemente
lejos para reconocer la importancia de una pr interna dentro de la propia re-
gidn, lo cual podria haber desafiado las politicas extractivistas tradiciona-
les y la estructura de la economia a la que dieron origen, inherentes en am-
bos modelos. Este modelo es, sugerimos, la raz6n fundamental por la que el
vinculo entre crecimiento econémico y reduccion de la pobreza sigue sien-
do débil en América Latina.

El modelo extractivista crea pocos puestos de trabajo. El segundo problema
que socava el vinculo entre crecimiento y reduccién de la pobreza es que se
crean menos empleos en un modelo de desarrollo extractivista. Para nues-
tro modelo analitico de sinergias en el desarrollo, un problema principal del
modelo de extraccién de recursos es que, a diferencia de la manufactura, no
puede establecerse su disefio para aprovechar la ubicacién de la infraestruc-
tura, los mercados y la oferta laboral existentes. El desarrollo basado en la
extraccién de recursos naturales estd necesariamente localizado en enclaves
acoplados con el mercado global, pero con muy pocas articulaciones con la
economia local y nacional. Con efectos multiplicadores limitados se crean
menos puestos de trabajo, ya que los encadenamientos hacia atrds y hacia
delante son menores —véase Mehrotra (2022) para mayor discusiéon—.
Debido a que la tecnologia que utiliza dicha produccién tiende a ser rela-
tivamente intensiva en capital, la mano de obra recibe menos. En efecto, ésta
recibe menos de 10% del valor de mercado mundial de los minerales expor-
tados, 6% en Argentina y Chile, y tan s6lo 1.2% en México. Veltmeyer y
Petras (2014) reportan que “después de cuatro afios de auge de las exporta-
ciones (de 2002 a 2006) el indice del valor de los salarios reales en el sector
extractivo habia crecido menos de 0.5%”. Esto contrasta con el patrén bien
identificado de aumentos salariales acumulativos en la era de la posguerra,
del desarrollo liderado por el Estado y basado en una 1ED que “buscaba
mano de obra”, en el desarrollo de recursos humanos y en la industrializa-
cién (como era bastante comin desde mediados de la década del 2000 en

vimiento al Socialismo (Mas), un partido politico en Bolivia liderado por indigenas, y en 1991 la consti-
tucién de Colombia reconocié las lenguas indigenas y la diversidad étnica.
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gran parte del Este y el Sudeste Asidticos, y cada vez mds en el Sur de Asia)
(Mehrotra, 2022). En este contexto la participacidn de los trabajadores (suel-
dos y salarios) llega hasta 60%, con resultados e implicaciones de desarrollo
innegablemente positivos. Naturalmente, la elasticidad de la reduccidn de la
pobreza al crecimiento es mayor en Asia.

Elmodelo extractivista es vulnerable a choques externos. El tercer problema
del modelo latinoamericano, que nuevamente “menoscaba una interaccién
positiva entre crecimiento y reduccién de pobreza, es que un modelo extrac-
tivista, con fuerte dependencia de las exportaciones de productos primarios,
es vulnerable a choques ex6genos” (Mehrotra, 2022). Durante el periodo de
la 151, de 1945 a la década de 1970, habia surgido un cierto nimero de indus-
trias en América Latina. En Brasil ya se habia creado una importante capa-
cidad en la fabricacion de pequefos aviones jet y automdviles; en México
habia crecido una industria manufacturera intensiva en mano de obra a lo
largo de la frontera con los Estados Unidos (como parte del Tratado de Li-
bre Comercio de América del Norte o TLcAN) y habia nacido un sector ma-
quilador. Sin embargo, el modelo extractivista estaba bastante bien esta-
blecido incluso en ese entonces, y, durante el apogeo del neoliberalismo, el
crecimiento en las décadas de 1980 y 1990 fue tan lento que, después de to-
mar en cuenta el crecimiento demogréfico, el ingreso per cdpita no era mu-
cho mayor en la regién en el 2000 que en 1980. A pesar de ello, a medida que
el crecimiento del P18 mundial aumentd en la década del 2000, también se
incrementaron las importaciones de productos primarios por parte de Chi-
nay la India, asi como de Europa y Norteamérica, y las economias de Amé-
rica Latina experimentaron un auge (Mehrotra, 2022).

No obstante, este aumento comenz6 a colapsar después del estallido de la
crisis global en 2008. El auge y las inversiones en recursos naturales en Amé-
rica Latina sobrevivieron hasta 2012 y luego se terminaron. El resultado fue
una fuerte caida del crecimiento del 1. Una secuela adicional fue que la
reduccién de la pobreza que América Latina logré en la década del 2000
también llegé a su fin. “El auge global fue bueno para la pobreza en Améri-
ca Latina, del mismo modo que la recesién global posterior a 2008 se convir-
ti6 en una pesadilla para ella” (Comisién Econémica para América Latina y
el Caribe [cEpAL], 2014; citado en Mehrotra, 2022).

Después de una caida sostenida de la pobreza entre 2002 y 2015 en AL, de
44.5 227.8% (gracias al crecimiento del P18 impulsado por el aumento de los
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precios mundiales de las materias primas), la pobreza volvié a incrementar
2 29.6% en 2017, y la pobreza extrema pasé de 11.2 a 7.8 y luego a 10.2%
en esos mismos aflos. De manera similar, el niimero de personas en pobreza
habia disminuido de 226 millones a 164 millones durante el mismo periodo,
pero volvié a aumentar a 182 millones, y el de personas en pobreza extrema
también cayd, de 57 a 46 millones, pero subié de nuevo a 63 millones. El
crecimiento econdmico se ha desacelerado, y para AL demuestra una vulne-
rabilidad persistente en las industrias basadas en la extraccién, que han su-
frido en la medida en que el crecimiento global y, por ende, la demanda han
caido (después de una recuperacién inicial que siguid a la crisis global de
2008).

Con el alto nivel de integracién de AL en los mercados internacionales, la
caida del crecimiento global afectd la demanda de productos primarios. El
crecimiento del P18 de los paises latinoamericanos ha seguido una tendencia
a la baja desde 2013, al caer por debajo de 2% e incluso menos. Con un cre-
cimiento demogréfico de 1% anual durante 2015-2020, estd claro que los in-
gresos per capita apenas han aumentado en el rango de 1% anual desde 2013.

Se debe tener en cuenta que, si bien la estructura de produccién sigue
sesgada hacia las industrias de extraccién (predominio del petréleo, el mine-
ral de hierro, el mineral de cobre y el cobre refinado, la soya y los residuos
solidos del aceite), también hay presencia de manufacturas como los vehicu-
los de motor, las mdquinas de procesamiento de datos y equipos inaldmbri-
cos. Una raz6n subyacente de que la situacién de la trampa del ingreso me-
dio se haya enquistado es que los paises latinoamericanos han quedado
atrapados en esta estructura de produccién inclinada hacia las industrias de
extraccion, ya que la innovacién es limitada en estos sectores y el aumento
de la productividad también tiene limites. Ningin pais ha logrado sostener
el crecimiento del P1B o reducir dristicamente la pobreza sin desarrollar un
sector manufacturero robusto. Sin embargo, la proporcion del sector manu-
facturero en el empleo, que erade 12.5% en 2010 en AL, habia caidoa 11.7%
en 2017. La participacion del sector manufacturero en el P18 en 1990 era de
19.6%, para 2017 habia caido a 14.4% (cEpAL, 2019).

Las naciones del Sudeste Asidtico tienen niveles mucho mds altos de ma-
nufactura tanto en produccién como en empleo. Esto es de particular preo-
cupacién para AL, ya que la mayoria de estas economias corresponde a pa-
ises de ingreso medio alto. Mientras tanto, en la India, que incluso después
de un crecimiento del P18 de 7% anual promedio sostenido durante 30 afios
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a partir de 1992 seguia siendo un pais de ingreso medio bajo, su contribu-
ci6n manufacturera al P18 ha sido normalmente de alrededor de 17% desde
ese ano (aunque el pafs podria tener resultados mucho mejores en manufac-
turas intensivas en mano de obra en las que todavia tiene una ventaja com-
parativa significativa), mientras que sus exportaciones de ingenieria, pro-
ductos farmacéuticos y automdviles contindan creciendo.

Junto con Australia y Nueva Zelanda, los paises escandinavos, que al ha-
cer uso de la innovacién local han creado valor agregado alrededor de la
explotacién de recursos naturales, dan fe de los argumentos de Stijns (2001)
y Lederman y Maloney (2007) respecto de que los recursos naturales no son
una maldicidn, pero s6lo son una bendicién mientras se tenga una estrategia
que brinde una respuesta a “como” pueden explotarse de una manera que
diversifique y mejore de forma progresiva el nivel general de habilidades y
actividad econémica en el pais con el fin de convergir con los paises avanza-
dos. Es poco probable que las fuerzas irrestrictas del mercado den pie a esto
(Devlin y Moguillansky, 2013; Lin y Stiglitz, 2013).

La gran informalidad de la fuerza laboral mantiene la pobreza alta. La Glti-
ma razon por la que la elasticidad de la pobreza al crecimiento en América
Latina es relativamente baja es la “muy alta proporcién de informalidad en
la fuerza laboral, a pesar del alto nivel de ingreso per cdpita de la regién”
(Mehrotra, 2022). La mayoria de los paises de la region es de ingreso medio
alto (ingreso per cdpita de 4235 a 13200 ddlares al afo); sin embargo, la tasa
de informalidad es alta, estimada en 53% (Organizacién Internacional del
Trabajo [o17], 2018). Debido a que los ingresos provenientes del trabajo son
la principal fuente de ingresos, el crecimiento lento y volatil afectd el empleo.

La tasa de informalidad es muy alta para los trabajadores por cuenta pro-
pia (84%), quienes representan 27.7% del empleo total. Mientras que la tasa
de informalidad es de 37% para los empleados cuya participacién en el em-
pleo total es de 63.3%. La estructura del empleo por tamafo de empresa
muestra que alrededor de 28% de la fuerza laboral trabaja por cuenta pro-
pia, donde la tasa de informalidad alcanza 90% (orT, 2018).

Como la agricultura en paises latinoamericanos ha sido histéricamente a
gran escala (la proporcidn de tierra por persona en el continente es muy fa-
vorable), ha habido una alta dependencia de las nuevas tecnologias. Es una
agricultura relativamente intensiva en capital, excepto entre las comunida-
des agricolas indigenas. La mayoria de las haciendas cultiva la tierra a través
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de métodos intensivos en capital, por lo que la agricultura no es capaz de
generar mucho empleo. Mis bien lo que hace es desplazar ala mano de obra,
que debe encontrar trabajos no agricolas. El problema es que el modelo ex-
tractivista en el sector no agricola también requiere mucho capital y no gene-
ra gran cantidad de empleos formales. En consecuencia, el resto de la fuerza
laboral termina en la prestacién de servicios informales, los cuales absor-
ben la fuerza laboral residual. Los ingresos en el trabajo informal son meno-
res, de ahi otro factor que explica por qué la elasticidad de la pobreza al cre-
cimiento es baja.

2. La relacion entre crecimiento y capacidades:
spor qué es débil en América Latina?

La formacién de capacidades depende en forma critica de las inversiones
estatales. El sector privado en salud y educacion siempre ha atendido a los
ricos, no a la mayoria de la poblacién.* No obstante, la capacidad del Estado
para invertir en salud, educacién o infraestructura econémica depende en lo
fundamental de su capacidad fiscal. A su vez, ésta depende crucialmente del
crecimiento sostenido del p1B (Programa de las Naciones Unidas para el Des-
arrollo [PNUD], 2004).

Hemos visto previamente las razones de la volatilidad del crecimiento del
1B (la pesadilla de las sociedades latinoamericanas). “Con un crecimiento
volatil, la capacidad del Estado para gastar es limitada, debido a una relacién
impuestos/PIB relativamente baja, gracias a los ingresos per cdpita” (Mehro-
tra, 2022). ; Cémo puede aumentar el gasto publico en un pais tipico de Amé-
rica Latina si la relacién impuestos/P1B es apenas de la magnitud de aquella
en la India (un pais de ingreso medio bajo, con un ingreso per cépita de s6lo
un tercio o un cuarto del de Brasil o México)? “El promedio no ponderado
latinoamericano de la relacién impuestos/pP18 habia aumentado de 13.9% en
1990 a 16.4% en 2000 y a 19.4% en 2010”7, impulsado por el crecimiento
econémico (que en su mayor parte se produjo por factores externos). El
promedio de América del Sur fue de “22.8% en 2017, el mismo que el de
América Latina, aunque fue inferior en Centroamérica y México: de 21%”
(CEPAL, 2019). Que haya aumentado es en si mismo una sefial de esperanza

* Como hemos argumentado en Mehrotra y Delamonica (2007), para paises ahora industrializados,
asi como para el Sur global en Mehrotra y Jolly (1997); para la India, véase Mehrotra (2016).
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sobre el potencial del Estado para realizar las inversiones sociales necesarias
a fin de lograr las sinergias duales que promueven el crecimiento inclusivo
(Mehrotra, 2022).

En contraste, la mayoria de los Estados del Este y el Sudeste Asidticos invir-
ti6 temprano en su proceso de desarrollo en educacién escolar y atencién mé-
dica bésica. El crecimiento sostenido que tuvieron durante las décadas de 1980
y 1990, y desde entonces, al convertirse en la “fabrica del mundo?, les permi-
t16 sostener la formacién de capacidades productivas humanas, lo cual reforzé
su estrategia de crecimiento (Mehrotra y Jolly, 1997; Banco Mundial, 1993).

En segundo lugar, la capacidad fiscal del Estado también se ve afectada
por el patrén de crecimiento, en especial la naturaleza de su desarrollo finan-
ciero. El sistema financiero en la mayoria de las economias latinoamericanas
estd dominado por bancos de propiedad extranjera. Esto se contrapone por
completo a las economias de toda Asia. En principio, el sistema bancario
podria ser de propiedad publica o privada. Si es en su mayoria privado, po-
dria ser de propiedad mayoritaria extranjera o nacional. Cuél de las varian-
tes predomina en muchos sentidos la profundidad del desarrollo financiero
y la inclusién financiera en la economia.

La 1ED es muy importante para las industrias de extraccidn, y esta inver-
si6n estd mediada principalmente por bancos extranjeros, que son a su vez
corporaciones multinacionales. Esta combinacién, por un lado, mantiene la
base de la economia relativamente estrecha, lo que genera ingresos tributa-
rios limitados. Por otro lado, los bancos extranjeros no estdn interesados en
garantizar la inclusién financiera, en el sentido de una banca para todos: la
mayoria de los hogares en una economia cuyos bancos son principalmente
de propiedad extranjera ni siquiera tendria una cuenta bancaria; la propor-
cién de hogares en Latinoamérica con una es de 57%.° En otras palabras, los
ahorros de una proporcidn significativa de las personas no tan acaudaladas
no son accesibles al sector bancario; por lo tanto, la relacién ahorro/p1B es
relativamente baja a pesar del alto nivel de ingreso nacional promedio.

En tales contextos, “aquellos hogares que no tienen acceso a buenos ins-
trumentos de ahorro financiero tienen la posibilidad de ahorrar de otras
formas (como acumular efectivo o joyas, comprar bienes duraderos o inver-
tir en la empresa familiar), aunque probablemente no sean las més producti-

> “Personas con cuentas bancarias, porcentaje de la poblacién mayor de 14 afios, 2021: el promedio
para 2021 basado en 16 paises fue 57.33%. El valor més alto fue en Chile, 87.06%, y el mis bajo en Ni-
caragua, 23.19%” (The Global Economy, 2021). Véase también Gershenson et al. (2021).
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vas” (Banco Interamericano de Desarrollo [BID], 2016). Este es un fenémeno
global en las economias en desarrollo con un bajo porcentaje de hogares que
tienen una cuenta bancaria (a pesar de que esto dejé de ser asi para la India
desde 2020 aproximadamente). Tales mecanismos reducen la eficiencia co-
lectiva para utilizar los ahorros. Un buen sistema financiero no sélo moviliza
ahorros, también los agrupa y asigna de forma eficiente a fin de financiar los
proyectos con mayores retornos (que es lo que caracteriza el modelo de des-
arrollo financiero del Este y el Sur de Asia) (Studwell, 2013). “Si los ahorros
no se retinen dentro de un sistema financiero que funcione bien, entonces la
economia en general sufre una pérdida” (81D, 2016).

El ahorro nacional resulta de la combinacién de las decisiones de los indi-
viduos, las empresas y el sector publico. En todos los aspectos, los ahorros
de América Latina son bajos para los paises de ingreso medio alto: “el aho-
rro publico bruto es s6lo un poco mis de un tercio del de las economias
asidticas emergentes, mientras que el ahorro privado representa 69% del de
las economias avanzadas y s6lo 57% del de las economias asidticas emergen-
tes” (Taylor, 2016). La evasidn fiscal representa “mas de la mitad de los in-
gresos fiscales potenciales en la regidn, lo que coloca gran parte de la carga
sobre los ciudadanos diligentes, quienes luego tienen todos los incentivos
contra el ahorro, con efectos perniciosos sobre la inversién y la productivi-
dad agregadas” (Taylor, 2016).

Debido a las bajas tasas de ahorro en América Latina, que son entre 10y
15 puntos porcentuales del P1B mds bajas que las de las economias asidticas
(incluido un pais de ingreso medio bajo como la India), no es sorprendente
que las tasas de inversién sean menores en relacién con el 1, por lo que el
crecimiento resulta inferior (Mehrotra, 2022).

Sélo alrededor de 16% de la poblacién adulta en América Latina y el Caribe decla-
ra ahorrar mediante un banco, en comparacién con 50% en las economias avanza-
das y 40% en los paises emergentes de Asia (en la India, mas de 75% de los ho-
gares tiene una cuenta bancaria). En cambio, los hogares de AL (en especial los
relativamente mds pobres) ahorran més a través de mecanismos informales o re-
nuncian por completo al ahorro [BID, 2016].

“Laregion debe aumentar la inversién entre 2 y 4 puntos porcentuales del
PIB por afio durante décadas para aliviar esta restriccion vinculante al creci-
miento”, aconseja el BID (2016). Pero América Latina ahorra s6lo alrededor de
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20% del P18, una cifra que apenas ha cambiado en las dltimas décadas. El bajo
ahorro nacional limita el financiamiento disponible para construir y mante-
ner infraestructura social productiva. A su vez, una infraestructura social
deficiente da lugar a una prestacién inadecuada de servicios como agua po-
table, saneamiento, salud y educacién —como lo argumentamos en otra parte,
véase evidencia en Mehrotra (2022); para la India, en Mehrotra (2016)—.

Una tercera y ultima razén de los débiles vinculos entre crecimiento y ca-
pacidades productivas humanas es que en América Latina “el ahorro suele
caer después de las crisis” (BID, 2016). Naturalmente, la gente quiere pro-
teger “el valor real de los ahorros que tanto les costé ganar; por lo tanto, a
menudo canalizan ahorros hacia el exterior”, compran bienes duraderos o
aumentan el consumo en lugar de invertir de manera local cuando hay de-
masiada volatilidad. La alta volatilidad también puede disuadir a los extran-
jeros de otorgar préstamos a plazos mds largos y a costos mds bajos. “Se es-
tablece un ciclo negativo en el que el bajo nivel de ahorro nacional impulsa
la necesidad de mayor ahorro externo, que se vuelve mis dificil de atraer,
aumenta los costos de endeudamiento externo, induce fragilidad financiera
y crisis” (BID, 2016), lo que con el tiempo erosiona el crecimiento y reduce
la capacidad fiscal del Estado, asi como la posibilidad de los hogares para
invertir en sus propias capacidades productivas humanas. Por lo tanto, las
inversiones del Estado en infraestructura social o fisica se ven limitadas, asi
como sus inversiones en salud y educacién. Ahi radica el meollo de la rela-
cién entre el crecimiento y la formacion de capacidades productivas huma-
nas en América Latina —para mayor discusion, véanse Mehrotra (2022) y
Mehrotra y Delamonica (2007)—.

3. La relacion entre formacion de capacidades
y pobreza en América Latina

Es bien sabido que América Latina tiene una de las mayores desigualda-
des de ingresos de cualquier regién en desarrollo del mundo.® Los altos
niveles de desigualdad y pobreza, debido a las razones analizadas anterior-
mente, mantienen el gasto privado de los hogares en salud y educacién en un

¢ Segun los Indicadores del Desarrollo Mundial del Banco Mundial, el indice de Gini para América
Latina y el Caribe fue 47.2 en 2022. De acuerdo con el Informe sobre la Desigualdad Mundial, el 50%
miés pobre de la poblacién de América Latina gana sélo 10% del ingreso total, mientras que el 10% mds
rico gana 55% (Chancel, Piketty, Saez y Zucman, 2021).
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nivel bajo, lo que impide que los hogares en pobreza se recuperen por si
mismos mediante inversiones en su propia salud y bienestar educativo o el
de sus hijos (Mehrotra, 2022).

En segundo lugar, debido a que el gasto publico estd limitado (por factores
analizados previamente) y que el bono demogrifico de América Latina ya se
acabé (el de Brasil termind alrededor de 2018), un problema adicional estd
mirando a los ojos de los responsables de las politicas en la regién: el enve-
jecimiento. La sociedad y el Estado necesitarin aumentar el gasto para abor-
dar dos nuevos desafios relacionados con el envejecimiento: més servicios de
salud para las personas que envejecen y mds seguros sociales y pensiones
para las personas mayores. Esto comprometera atin mds la capacidad de la
economia para mejorar los niveles de capacidades para la mayoria que toda-
via estd en la fuerza laboral o que ingresard a ella.

[I. ¢ POR QUE UNA ESTRATEGIA
0 POLITICA INDUSTRIAL PARA EL SIGLO XXI7?

Los gobiernos de casi todos los paises que tienen economias de mercado in-
tervienen en mayor o menor grado en el funcionamiento de sus industrias.
Lo que convierte a las intervenciones de los tres Estados del Este de Asia
(Jap6n, Corea del Sur y Taiwén) y de otros paises del Sudeste Asidtico en
una “politica industrial” es que éstas fueron generalmente coordinadas y vis-
tas como un todo coberente (Mehrotra y Guichard, 2020).

Igual de importante es que en las economias del Este y el Sudeste Asidti-
cos no padecieron “décadas perdidas” en 1980 y 1990, a diferencia de gran
parte de América Latina y el Africa Subsahariana, donde se perdieron dos
décadas completas de potencial crecimiento econémico y desarrollo huma-
no, a pesar del crecimiento de sus poblaciones. Lo que identifica de manera
importante a estos paises del Este y el Sudeste Asidticos corresponde a sus
estructuras de planificacién, respaldadas por una politica industrial eficaz,
implementada por burocracias dispuestas al aprendizaje (Chang, 2003; Me-
hrotra y Jolly, 1997; Mehrotra y Guichard, 2020).

Hausmann, Rodrik y Velasco (2006) han sefialado que las brechas de in-
gresos entre las regiones de AL (y el Africa Subsahariana) y los paises indus-
trializados han aumentado a raiz de las estrategias neoliberales. Por otro
lado, las economias del Este de Asia, opuestas al Consenso de Washington,
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continuaron con politicas industriales selectivas, que incluso contravenian
en ocasiones sus ventajas comparativas (Lin y Chang, 2009).” Por el contra-
rio, las economias del Africa Subsahariana (al igual que las de AL) experi-
mentaron una desindustrializacién prematura; la contribucién manufactu-
rera al P1B cay6 de 15% en 1990 a 10% en 2008, esto atribuido en parte al
ritmo y la profundidad de la liberalizacién comercial, por un lado, y al des-
cuido de las inversiones agricolas, por otro (orT, 2018). Hasta la fecha, el p18
de las economias del Africa Subsahariana depende en gran medida de la pro-
duccién y la exportacién de productos bésicos, con una transformacién es-
tructural muy limitada. En AL, excepto por Brasil y México, la mayoria de
las economias también sigue dependiendo fuertemente de las exportaciones
de productos primarios, con una industria limitada.

A pesar de esta evidencia, muchos® se muestran escépticos de que la poli-
tica industrial pueda aplicarse en otros paises en desarrollo, ya que tienen
burocracias méds débiles y, en cualquier caso, es poco probable que el en-
torno internacional en el que operan los paises en desarrollo acepte politi-
cas industriales y comerciales intervencionistas en el siglo xx1 (Alonso y
Garcimartin, 2013). Sin embargo, en China existia un Estado capaz: el go-
bierno chino en sus Planes Séptimo y Octavo (1986-1990 y 1991-1995, res-
pectivamente) adopté de manera explicita una politica industrial para pro-
mover la industrializacion de su pais. Por lo tanto, no hay duda de que una
leccién para los gobiernos de América Latina es que el Estado necesitard
desarrollar la capacidad de disefiar e implementar politicas industriales en un
entorno cada vez més inestable e incierto (como lo argumentamos en la sec-
cién I11).

Cuando las economias de mercado de los Estados Unidos y Europa fue-
ron golpeadas por la crisis econdmica global, los mismos defensores de las

7 Cuando no lo desafiaron a mediados de los afios noventa (al seguir los consejos de las instituciones
financieras internacionales sobre la liberalizacién financiera), pagaron el precio en forma de una crisis fi-
nanciera y econémica en 1997-1998 —véase Stiglitz (2000), Globalization and Its Discontents—. De he-
cho, el gobierno japonés incluso ofrecié crear una alternativa al Fmr a finales de la década de 1990, s6lo
para ser desdefiado por Larry Summers y el Departamento del Tesoro de los Estados Unidos.

¢ En el Banco Mundial en particular habfa muchos escépticos —véase, por ejemplo, Banco Mundial
(1993)—. Sin embargo, esa posicién fue seriamente atacada durante y después de la crisis econémica
asidtica de 1997-1998 por parte del entonces economista jefe del Banco Mundial, Joseph Stiglitz (2000).
Después, durante el periodo en que Justin Lin, economista chino, fue economista jefe del Banco Mundial
(2008-2013), hubo un franco cambio de posicién, ya que Lin fue muy claro acerca del papel de la politica
industrial en el éxito del crecimiento manufacturero de China y el Este de Asia —véase Lin y Chang
(2009)—.



294 EL TRIMESTRE ECONOMICO 370

politicas neoliberales comenzaron a emprender esfuerzos gubernamentales
estratégicos para reactivar sus sectores industriales, en una contienda de
principios contra sus propias prescripciones de mercados y comercio libres
(Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo [uncTaDp],
2018).

Mientras critican el “enfoque de elegir a los ganadores” en cuanto a poli-
ticas industriales selectivas y, por lo tanto, distorsionadoras del mercado,
estas economias de mercado han comenzado a identificar ciertos sectores
para apoyarlos y promoverlos a través de medidas especificas de la industria.
La Unién Europea, por ejemplo, “ha identificado iniciativas sectoriales es-
pecificas para promover sectores como los de vehiculos motorizados, indus-
trias de equipo de transporte, industrias de suministro de energfa, industrias
quimicas y agroalimentarias” (Comisién Europea, 2010; citada en Lin y Sti-
elitz, 2013).

El cometido de la politica industrial estadunidense ha sido en la pro-
mocién de “nuevas tecnologias en todos los sectores. El gobierno de ese
pais financié la creacion de institutos de innovacién manufacturera para
construir lo que llaman la Red Nacional para la Innovacién Manufactura”
(NNM1, por sus siglas en inglés). En su discurso sobre el Estado de la Unién
del 12 de febrero de 2013, el entonces presidente Obama anunci6 el lan-
zamiento de “centros manufactureros”, concebidos segtn el principio de
asociacién del sector privado con los Departamentos de Defensa y Energia
para crear centros globales de empleos que involucren alta tecnologia (Lin y
Stiglitz, 2013).

América Latina también experiment$ un resurgimiento de 1 mediante
grupos econémicos locales, algunos de los cuales se han vuelto multinacio-
nales en sus actividades econémicas (Devlin y Moguillansky, 2013). Sin em-
bargo, a pesar de que estas empresas poseen escala y talento, y ademds im-
portan maquinaria y equipo de tltima generacién, muchas no han logrado
convertirse en lideres en el desarrollo local o en innovacién e inversién en
innovacién y desarrollo (1+D), las cuales suelen ser muy bajas en casi todos
los paises latinoamericanos. De hecho, toda el drea de promocién de la inno-
vacién y la 14D, asi como la creacién de redes de colaboracion entre empre-
sas, academia y gobierno, es un drea de accién primordial para las politicas
industriales en América Latina (Lin y Stiglitz, 2013).

Por lo tanto, ya es hora de que cambie la dependencia de la trayectoria en
la politica de AL.
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1. Los fundamentos tedricos de la politica
industrial en América Latina

Para beneficio de los escépticos, comenzamos de manera deliberada con la
justificacion tedrica de la politica industrial por parte de la economia domi-
nante. Esta acepta la intervencién del gobierno en caso de fallas del mer-
cado. Los economistas de esta corriente sefialan casos especificos de fallas
del mercado que requieren medidas gubernamentales en forma de politica
industrial: 7) deficiencias en los mercados de capital, en general como resul-
tado de asimetrias de informacidn; 2) falta de inversiones adecuadas que in-
hiban la explotacién de economias de escala; 3) informacién imperfecta res-
pecto a las inversiones a nivel de empresa en aprendizaje y capacitacién, y
4) falta de informacién y coordinacién entre inversiones tecnolégicamente
interdependientes (Lall, 1996; Banco Mundial, 1993). Fstas son buenas ra-
zones por las que deberia existir un mecanismo de planificacién que abarque
toda la economia en economias tan grandes como las de Brasil, México o la
India (Mehrotra y Guichard, 2020; esta subseccion deriva del capitulo sobre
la politica industrial).’

No obstante, debido al escepticismo sobre la politica industrial, es ne-
cesario reafirmar la justificacion de las politicas industriales, pues creemos
que su relevancia se mantiene en el siglo xx1. Chang (2003) sefial6 que el
Milagro de Asia Oriental, un estudio del Banco Mundial (1993), si reconoce
tres razones que justifican la politica industrial. La primera, en su opinidn,
era la necesidad de coordinar inversiones complementarias cuando existen
importantes economias de escala e imperfecciones en los mercados de ca-
pitales. En otras palabras, se necesita una politica industrial para dar un im-
pulso fuerte a las inversiones, algo que los asidticos del Este pudieron lograr.
En segundo lugar, se necesitan politicas industriales para abordar exter-
nalidades del aprendizaje, como subsidios a la capacitacién industrial. De
hecho, puede argumentarse que la politica industrial fue reforzada por in-
versiones estatales en capacidades productivas humanas, en particular aca-
démicas generales y en educacién y formacién vocacional alineadas con la
politica industrial, en la mayoria de los paises del Este de Asia (Lee y Meh-
rotra, 2016; Mehrotra y Acharya, 2017). Sin embargo, la falta de dicha in-

? Tragicamente, la India aboli6 su Comisién de Planificacién a finales de 2014 (cuando el gobierno de
derecha de Modi llegé al poder). La India se convirtié en la inica economia asidtica que ha dado ese paso;
véase Mehrotra y Guichard (2020).



296 EL TRIMESTRE ECONOMICO 370

version en capacidades productivas humanas (educacidn, habilidades vo-
cacionales o salud) ha sido unalimitacién importante para que las economias
de AL puedan atraer inversidn extranjera en la manufactura en el primer
medio siglo de desarrollo (a pesar de que la produccién de productos basi-
cos o la extraccion de recursos naturales atrajeron mucha 1ED).

En tercer lugar, el Estado puede desempeiiar el papel de organizador de
empresas nacionales en cdrteles en sus negociaciones con empresas o gobier-
nos extranjeros, un papel que se ha vuelto particularmente relevante en este
siglo, después de la revolucion de las grandes empresas de la década de 1990
(tras las megafusiones y las adquisiciones entre empresas trasnacionales)
(Nolan, 2003). De hecho, China es uno de los pocos paises de industrializa-
cién tardia que no ha podido crear un gran ndmero de megaempresas con
reputacién internacional.!

Hay otras tres razones muy importantes por las que las economias en des-
arrollo necesitan una politica industrial (Chang, 2003; Rodrik, 2004). Prime-
ra, el papel de la politica industrial no es sélo prevenir fallas de coordinacién
(es decir, asegurar inversiones complementarias), sino también evitar inver-
siones competitivas en un entorno de escasez de capital. El exceso de capaci-
dad conducird a guerras de precios, lo que afectard negativamente las ga-
nancias de las empresas. Los Estados del Este de Asia desempefaron dicha
funcién de la politica industrial con éxito.

Segunda, la politica industrial puede garantizar que la capacidad indus-
trial instalada esté lo mas cerca posible de la escala minima eficiente a través
de medidas como licencias de inversion, fusiones forzadas y requisitos de
exportacién. Esta es otra funcién que cumplié la politica industrial en el
Este de Asia (Lin y Stiglitz, 2013).

Y tercera, cuando es necesario un cambio estructural, la politica industrial
puede facilitarlo.

Desafortunadamente, el papel potencial de la politica industrial ha sido
minimizado de manera sistemdtica en los paises en desarrollo fuera del Este
de Asia desde principios de la década de 1980, a raiz del creciente predomi-
nio del paradigma ortodoxo, y con consecuencias bien conocidas en gran
parte de América Latina y también en el Africa Subsahariana. Sin embargo,

10 Esto resalta de manera particular en China, pues su incorporacién al modelo de los “gansos vola-
dores” de crecimiento industrial del Este de Asia fue tardia; cuando Japén ya era el lider, Corea y Taiwin
estaban en el segundo nivel, y después se integraron Malasia, Singapur y Hong Kong. China se unié a
este grupo s6lo después de mediados de la década de los noventa (81D, 2016).
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se ha dado un retorno ala politica industrial en AL en la tltima década apro-
ximadamente (como se analiza en la siguiente seccidn).

I1. POLITICA INDUSTRIAL Y POLITICA SOCIAL:
¢HAY LECCIONES DE ASIA PARA AMERICA LATINA?

Hemos visto en la seccidén anterior que las economias latinoamericanas
han sufrido durante mucho tiempo dos problemas estructurales. El primero
es la dependencia de un modelo de desarrollo extractivista combinado
con una politica industrial ausente. El segundo fue la limitada inversién en
salud y educacién, una situacién agravada por las politicas neoliberales
durante dos décadas. En los dos aspectos, el modelo del Este de Asia habia
sido paralelamente opuesto. Analizamos ambos en el contexto de AL, aun-
que prestando mds atencidn a la propiedad intelectual (por razones de es-
pacio).

En todo el mundo, las politicas neoliberales sufrieron un revés masivo
cuando su influencia descontrolada culminé en una crisis financiera global
en 2008, seguida de una crisis econémica global.

1. Regresa para vengarse:
la politica industrial ha vuelto

En los 10 afios siguientes, se produjo un cambio notable dentro de los pa-
ises respecto al enfoque gubernamental de la propiedad intelectual, no sélo
en los paises en desarrollo, sino también en los desarrollados: la uncTaD
(2018) informa que alrededor de 100 paises habian adoptado politicas in-
dustriales a raiz de la crisis. Esto incluy6 también a un gran ntimero de pa-
ises de AL.

Si nos preguntamos cudl fue la naturaleza de estas politicas industriales en
AL, al revisarlas a lo largo del tiempo puede concluirse que “las més recientes
se sustentan en instrumentos para mejorar la infraestructura, la educacién
y la capacitacion; el desarrollo empresarial, la creacién de encadenamientos y
cltsteres; el desarrollo de empresas, la innovacidn, el acceso al financiamien-
to y las politicas sociales” (Salazar-Xirinachs, Nibler y Kozul-Wright, 2014;
Devlin y Moguillansky, 2013). Lo mencionado refleja un “cambio en el al-
cance de las politicas industriales al compararlas con las utilizadas antes en
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el contexto de la 1s1. Debido a que las politicas industriales buscan cambiar
la estructura productiva y la trayectoria de crecimiento de una economia, la
inversién se vuelve una parte destacada de las politicas industriales, en par-
ticular la 1ED” (UNCTAD, 2018). Asimismo, Rodrik (2013: 51; en UNCTAD,
2018) afirma que “hoy en dia puede ser necesario centrarse mds en segmen-
tos de industrias que en industrias enteras, y mds en los inversionistas ex-
tranjeros que en los locales. No obstante, en tltima instancia, los principios
de la politica industrial cooperativa basada en asociaciones publico-privadas
[...] todavia aplican”.

Sin embargo, “aunque casi todos los paises de AL tienen programas
para atraer IED, no sucede lo mismo respecto a las estrategias efectivas para
aprovechar esta inversién en favor del avance econémico y los efectos de
dispersién en la economia local” (Lin y Stiglitz, 2013). Otra éarea lista
para las politicas industriales en AL es la preparacion para el cambio climi-
tico.

En la época de la 151, las politicas industriales juntaron la proteccién
comercial con la promocién de las inversiones (se apoy6 tanto la inver-
sion estatal como la extranjera) y los bancos nacionales de desarrollo fue-
ron los principales agentes financieros (Peres, 2011). Sin embargo, los
problemas estructurales discutidos en el andlisis de las sinergias duales per-
sistieron.

Gran parte de la experiencia de la regién en materia de propiedad intelec-
tual durante la era del Consenso de Washington se resume en el término
“politicas de competitividad” (Peres, 1997). A mediados de los afios noven-
ta, casi todos los paises de la region disefiaron programas para apoyar la
competitividad de sus economias, los cuales a su vez se basaron en la meto-
dologia de clisteres. Tales politicas para promover cldsteres también se han
implementado a nivel subnacional, especialmente en paises como México y
Brasil; por ejemplo, con el cluster del calzado en el estado de Guanajuato o
la industria electrénica en el estado de Jalisco en México (Unger, 2003; Dus-
sel Peters, 1999), o en Brasil el Servicio Brasilefio de Apoyo a las Micro y
Pequefias Empresas (SEBRAE, por sus siglas en portugués), con programas en
todo el pais (Peres, 2011).

Las politicas de la region, incluso aquellas de alcance sectorial, se han
caracterizado por centrarse mucho mds en mejorar la eficiencia de los secto-
res existentes que en crear otros nuevos (Peres, 2011; Melo y Rodriguez-
Clare, 2006; Melo, 2001; Peres, 1997). La generacién de nuevas actividades
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apareci6 esporddicamente como un objetivo de politica que estaba princi-
palmente relacionado con las negociaciones comerciales internacionales en-
caminadas a aumentar el acceso a los mercados y atraer 1ED. Las iniciativas de
politica derivaron en la expansién de la plataforma exportadora de México
en el marco del TLCAN entre este pais, Canadi y los Estados Unidos (que con-
sistia en automoviles y componentes de equipos de transporte, electrénicos
y vestimenta); la promocién de las actividades asamblearias bésicas (maqui-
ladoras) en varios paises de Centroamérica y el Caribe (ropa), e inversiones
en empresas privatizadas en los sectores primario y de servicios en paises de
América del Sur (Peres, 2013). Sin embargo, esta estrategia tenia varias limi-
taciones, por ejemplo, el bajo valor agregado en las actividades de ensambla-
je, articulaciones débiles con la economia interna y una escasa generacién de
capacidades tecnolégicas endégenas que hubo como consecuencia (Peres y
Reinhardt, 2000; Peres y Primi, 2009).

Esta convergencia evidenci que la region acumulaba capacidades y expe-
riencia en la formulacidn de politicas. La mayoria de los instrumentos de
politica que distorsionaban el mercado fue eliminada o gradualmente aban-
donada. Ademds, en la actualidad los gobiernos tienden a abordar la politica
industrial desde una visién mucho mds sistémica que en el pasado (Peres,
2011). Sin embargo, los resultados de estas politicas siguen siendo fragiles
(como se intenté demostrar en la seccién I de este articulo); la implementa-
cién y la evaluacién de impactos ain son particularmente endebles en la re-
gion (Peres, 2013).

En la actualidad, estdn en el poder partidos politicos o coaliciones de par-
tidos que basaron gran parte de sus plataformas de largo plazo en el rechazo
del “neoliberalismo econémico” en Brasil (aunque el presidente Lula no re-
gresé hasta 2023), Bolivia, Chile, Ecuador, México, Nicaragua, Uruguay y
Venezuela (aunque no en Argentina, pues la situacién cambi6 en 2023). Es-
tos partidos habian prometido con frecuencia las politicas industriales como
parte fundamental de sus directrices estratégicas para lograr un desarrollo
sostenible con mayor justicia social (Peres, 2011).

Sin embargo, la realidad no logré las expectativas. En la mayoria de los
paises mencionados no se han adoptado medidas significativas que puedan
cambiar el modelo econdmico actual, en términos de su patrén de especiali-
zacién productiva, mediante la aplicacién de politicas industriales (Peres,
2011). Es evidente entonces que queda mucho por hacer, como argumenta-
mos en la seccidn 1.
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2. Una nueva urgencia para la politica industrial
de América Latina después de 2025

Toda América Latina (y la economia mundial) se enfrenta desde 2025 a la
presidencia de Trump en los Estados Unidos (de 2025 a 2028). México es una
de las economias mds amenazadas en la region por los aranceles de Trump.
Este pais ha desarrollado industrias orientadas a la exportacion desde la dé-
cada de 1990 y ahora estd estrechamente integrado con la economia de los
Estados Unidos. La dependencia en este tltimo es ahora un lastre para Mé-
xico. Las exportaciones representan mas de un tercio del riB de México y
més de 80% va hacia los Estados Unidos (O’Neil y Huesa, 2025). Por el otro
lado, las exportaciones de bienes de los Estados Unidos a México represen-
tan Unicamente 1% del P18 de ese pais (Flannery, 2025).

El efecto de los aranceles en la segunda presidencia de Trump va mds alld
de la tdctica habitual de herramienta de extraccidén de concesiones. La inte-
graciéon de México con la economia de los Estados Unidos, incluido su sec-
tor maquilador, supone una amenaza a los objetivos de reindustrializacién
del segundo pais para llevar la industria de manufactura a casa, y los arance-
les se estdin usando para debilitar el potencial nearshoring de México. La in-
dustria manufacturera mexicana y de otros paises latinoamericanos se vuelve
menos atractiva respecto a los Estados Unidos si los aranceles de Trump real-
mente se implementan.

En este contexto, la agenda de inversiones del Plan México (Gobierno de
México, 2025) responde muy bien a la necesidad del momento.! Es proba-
ble que otras economias de América Latina también necesiten responder a
los aranceles de Trump de una manera similar, aunque su capacidad para
hacerlo pueda ser mds limitada en economias distintas a Brasil y México.

La determinacién del gobierno de México estd indicada claramente en las
metas establecidas en el Plan México, pero también en las medidas previstas,
las cuales no tienen precedentes en los estindares de América Latina. Una de
esas metas es llevar la proporcién de inversién respecto al PIB por encima
de 25% a partir de 2026 y sobre 28% para 2030. AtGn mads, se busca sumar
1.5 millones de trabajos adicionales en manufactura especializada y los sec-
tores estratégicos. Se afirma que 50% del suministro y el consumo naciona-
les serd producido en México. Ademds, con ello pretende aumentar el con-

! Véase https://www.planmexico.gob.mx
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tenido nacional en 15% en las cadenas globales de valor de los sectores
automotriz, aeroespacial, electrénico, de semiconductores, farmacéutico,
quimico, entre otros.

La adquisicién publica servird como herramienta de desarrollo, de acuer-
do con el Plan México (Gobierno de México, 2025). Se establecen metas se-
cundarias: vacunas hechas en México junto con

la promocién de un desarrollo integral de los procesos de fabricacién farma-
céutica; el lanzamiento de grupos de trabajo con empresas importadoras para
desarrollar cadenas de suministro locales y regionales, incluyendo una armoniza-
cién arancelaria con América del Norte; la creacién de un Fondo de Banca de
Desarrollo para mipymes, proveedores, y empresas de exportacién con empresas

ancla.

Por tltimo, también estdn el lanzamiento de la marca “Hecho en México” y la
creacién de “una red de colaboracién o capacitacidn técnica, curricular y con-
tinua en educacién media superior y superior” (Gobierno de México, 2025).

Sin embargo, el problema es que el gobierno de México “enfrenta un dé-
ficit fiscal cada vez mayor y su capacidad para usar la politica fiscal es limi-
tada en cuanto al gasto anticiclico durante una desaceleracién”. Un impuesto
repentino de 25% en las exportaciones en el motor de la economia mexica-
na, como se prevé en los aranceles de Trump, provoca dificultades para el
pais. “Incluso antes de que los nuevos aranceles entraran en vigor, se espe-
raba que la economia mexicana sélo creciera alrededor de 1%” (Reuters,
2025). La incertidumbre que resulte de la imposicion inminente de aranceles
por el vecino del norte afectard la inversién en México.

No obstante, como una alternativa incipiente, la integracidn regional de
América Latina podria también ser parte de politicas nacionales individuales
para promover la industria manufacturera dentro de la regién. Por consi-
guiente, la unidad latinoamericana fue un objetivo de la Comunidad de Es-
tados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC), que fue inaugurada con los
jefes de gobierno de la reunién de América Latina en Tegucigalpa, Hondu-
ras, a principios de abril de 2025. Aun asi, la regién acudié a la reunién sin
una estrategia en comun. Los desafios eran vastos en un entorno volatil que
crea diferencias entre, por ejemplo, México (un miembro del antiguo TLCAN)
y el resto. Hay beneficios que México disfruta de la exportacién de café y
aguacate a los Estados Unidos sin aranceles, frente a 10% de aranceles que
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sufren Brasil y Colombia. Por lo tanto, aunque la cumbre no aborda nor-
malmente temas de economia, su anfitrién sefialé desde el principio que no
podrian ser ignorados en esta ocasién. Ante el nuevo plan de accidn, la pre-
sidenta Sheinbaum propuso convocar una Cumbre por el Bienestar Econé-
mico de América Latina y el Caribe, “para realizar una mayor integracién
regional basada en la prosperidad compartida y respeto por nuestra sobera-
nia” (CELAG, 2025), lo que incluye la descarbonizacién necesaria de la econo-
mia para la proteccién ambiental y la interconexién eléctrica en toda Amé-
rica con energia limpia.

3. La politica social permanece débil
a pesar de su resurgimiento

Ademis de la p1, una clara implicacidn politica que brota de las secciones I
y II es que la politica social (Ps) necesita ser mis efectiva en América Latina.
Sin embargo, se debe reconocer que, en la década del 2000, cuando el creci-
miento se habia reactivado, se introdujeron cambios significativos en ésta.
(Esto también se reconocié en la cumbre de la cELAC en abril de 2025.)

De ese renacimiento de la Ps se derivaron varios resultados. Entre el
2000 y 2018, el gasto ptblico social como porcentaje del P18 aument6 de 8.5
a 11.3% y el gasto social per cdpita se increment6 de 484 a 938 ddlares cons-
tantes. El acceso a los apoyos sociales también se amplié. Asi, se adoptaron
medidas politicas directas para reducir la pobreza (como sugiere el modelo
de sinergia dual): la proporcién de la poblacion de 65 afios y mds que reci-
be un apoyo de pensién (contributiva y no contributiva) aumenté de 51.5
a76.2% entre 2000 y 2017. Gran parte de este incremento se debid a pro-
gramas no contributivos. Varios paises (Argentina, Bolivia, Brasil y Uru-
guay) alcanzaron una cobertura casi total. Aunque esto deberia matizarse
al sefalar que las prestaciones no contributivas eran pequenas y estaban li-
mitadas a los trabajadores informales, mientras que los trabajadores forma-
les con regimenes contributivos tenian mejores prestaciones (Arza et al.,
2022).

A pesar de estos éxitos, la informalidad en la fuerza laboral sigue sien-
do alta en AL, como sefialamos en la seccién 1. Arza et al. (2022: 54) pre-
guntan acertadamente: “;Pero estas reformas lograron romper con el cardc-
ter desigual de la politica social latinoamericana?” Su propia respuesta es
reveladora:
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En términos de clase y estatus en el mercado laboral, la expansién de las transfe-
rencias condicionadas en efectivo, las pensiones no contributivas y la atencién
médica basica redujeron las brechas de acceso; no obstante, la salud y las pensio-
nes contributivas siguen siendo de mejor calidad y mds generosas que las no con-
tributivas. En algunos casos, la diferencia entre los dos tipos de apoyos es bas-
tante grande. Una tendencia similar aparece cuando nos centramos en el género:
las mujeres mejoraron su acceso auténomo a los recursos, tanto por su incorpo-
racién al mercado laboral como por un mayor acceso a apoyos en efectivo de
nuevos programas sociales. Sin embargo, las mujeres siguen mostrando una co-
bertura de pensiones més baja e importes de apoyos menores que los hombres
[Arza et al., 2022: 54].

En otras palabras, incluso en lo que respecta a la politica social, al igual
que en la politica industrial, la debilidad permanece.

[\V. COMENTARIOS FINALES

Comenzamos este articulo con un marco conceptual que ayuda a explicar
las limitaciones estructurales actuales de la mayoria de las economias lati-
noamericanas. El marco de sinergias duales permite centrarnos en politicas
que podrian paliar aquellos factores estructurales que frenan el crecimiento
en las economias latinoamericanas.

La mayoria de estas economias podria aprender de las experiencias asiati-
cas tanto en el cambio estructural como en el crecimiento econémico, pero
no sin una inversiéon concomitante en la expansion de los servicios de salud,
en la mejora de la calidad de la educacidn o en el avance hacia el camino de
la proteccién social. La cEPAL (2022 y 2023) muestra en su andlisis que la
pobreza aumenté durante la pandemia por covid-19 y que las economias se
contrajeron (aunque luego se recuperaron).

La mayoria de las economias de América Latina ha adoptado acertada-
mente politicas industriales, en especial desde la crisis econdmica mundial
de 2008 (aunque no sélo en ese momento), como una forma de progresar
hacia el cambio estructural en sus economias. También han logrado avances
relevantes en varios aspectos de la politica social que contindan siendo una
barrera para la mayoria de sus economias a la hora de competir con el resto
del mundo. El gasto social también ha aumentado de manera significativa
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durante y después de la pandemia (CeEPAL, 2022 y 2023 ), a pesar de retrocesos
en las politicas (por ejemplo, el fin de Progresa en México, el rechazo a las
transferencias condicionadas en Brasil y los inminentes retrocesos en Ar-
gentina, probablemente a raiz de un retorno a la hiperinflacién bajo regime-
nes populistas/de derecha).

En este escenario las politicas industriales débiles no pueden prosperar.
Devlin y Moguillansky (2013) plantean que las politicas industriales exitosas
deben basarse en estrategias de mediano y largo plazos, cimentadas en una
alianza publico privada sélida e implementadas por instituciones publicas
fuertes y bien alineadas. Sin embargo, cumplir con estos requisitos no es de
ninguna manera sencillo, en especial en una regién donde la doctrina del
Consenso de Washington se aplicé de manera rigurosa, lo que resulté en un
importante debilitamiento de las capacidades institucionales en este campo.
Con todo, parece que un proceso de reconstruccién estd en marcha (Alva-
rez, 2013; Lin y Stiglitz, 2013). El contexto se hace mds desafiante por la
amenaza a la reactivacién econdémica de la regién que suponen los aranceles
de Trump.

El camino por recorrer sigue siendo largo y dificil, tanto en materia de
politicas industriales que puedan inducir cambios estructurales como de po-
liticas sociales que propicien sociedades menos desiguales.
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