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HETERODOXIAS Y CONTROVERSIAS

El “Sistema™ Economico en
America Latina; Retos y
Oportunidades

Por Ross EVENTON'

Introduccion

El desafio del desarrollo econdémico que enfrenta América Latina es inmenso. Los niveles de productividad han
estado estancados durante cuatro décadas y la brecha tecnoldgica con las economias avanzadas se estad ampliando.
Las industrias extractivas, actuando como enclaves, no han complementado a los sectores de manufactura y
servicios, ambos concentrados en actividades de bajo valor. No existen sectores econdémicos avanzados nacionales
que puedan actuar como motores de las economias. Los acuerdos de libre comercio han encerrado un patron de
especializacion retrdgrado, mientras las reglas de la Organizacion Mundial del Comercio aseguran que este patran
no puede romperse sin violar esas mismas reglas.

Aun durante el “boom” de las materias primas, cuando la demanda extranjera y la especulacion financiera inflaron
los precios de las exportaciones de recursos primarios, las economias de la region no aprovecharon las condiciones
para lograr un cambio estructural positivo. Y si bien el crecimiento econémico parecia impresionante, en realidad fue
mas bajo que en las subregiones de Asia, Africa Subsahariana, Europa del Este y Asia Central (Vernengo, Caldentey
2017). Ademés, el crecimiento del PIB que se ha producido desde los comienzos de siglo ha sido impulsado por el
trabajo “principalmente generado en empleos de bajo potencial de crecimiento de la productividad, salarios bajos
y en su mayoria precarios en los servicios” (Palma 2016: 388). En 2019, el McKinsey Global Institute realizd la
siguiente evaluacion sombria:

“El crecimiento promedio anual del PIB de América Latina del 2,8 por ciento entre 2000 y 2016 ha sido mds lento
que el promedio del 4,8 por ciento de otras 56 economias emergentes, sin incluir a China. Casi las fres cuartas
partes ael crecimiento de América Latina provinieron de la expansion del nimero de trabajadores en lugar de las
ganancias de proauctividad, que promediaron solo el 0,8 por ciento anual, o una cuarta parte de las ganancias de
productividad en sus pares de mercados emergentes” (MGI 2019: 6).

1 Lic. en Economia (Universidad de York). Magister en Relaciones Internacionales (Regent's College London). Doctorando en la Facultad de Estudios Internaciona-
les, Politicos y Urbanos (Universidad del Rosario, Bogotd, Colombia). ross.eventon@urosario.edu.co
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América Latina, junto con Africa subsahariana, fue un caso atfpico en términos de transformacion estructural durante
este perfodo: el norte de Africa y Asia experimentaron efectos mas positivos (Diao, McMillan, Rodrik, 2017). Por lo
tanto, el cambio estructural durante los afios del pico del auge fue “reductor del crecimiento o crecimiento incierto”,
mientras que el crecimiento de la productividad, con muy pocas excepciones, siguid siendo pobre (Paus, 2014: 33).

Estos hechos sugieren que la explicacion del desempefio estructural dnico de América Latina no puede atribuirse
tnicamente a factores externos. Como sefialan Rodrik, McMillan y Verduzco-Gallo, ‘cualquiera que sea la
contribucion que haya hecho la globalizacion, debe depender en gran medida de las circunstancias locales, las
elecciones realizadas por los responsables politicos nacionales y las estrategias de crecimiento nacionales”
(McMillan, Rodrik, Verduzco-Gallo 2014: 25). Si bien muchos analistas afirman que las presiones de la economia
global ahora son tan fuertes, y el espacio de politicas tan reducido, que los paises en desarrollo son impotentes
para evitar ciertas formas de (sub)desarrollo econémico, los autores argumentan que no podemos atribuir “el
desempefio de América Latina tnicamente a la globalizacion u otras circunstancias externas determinantes.”

Este articulo intenta identificar lo que Katz ha llamado “/as caracteristicas estructurales a largo plazo de las
sociedades latinoamericanas” (Katz 2002: 424). Es necesario comprender estas caracteristicas si buscamos explicar
la experiencia de desarrollo en América Latina, incluida la notable consistencia en las respuestas nacionales a los
eventos externos, que nugvamente se demostré durante el boom.?

Este articulo presentard un esquema del “sistema” politico-econémico, lo cual es comin en América Latina.
Argumenta que la ‘calidad’ de la actividad econdmica es la caracteristica determinante de la experiencia de desarrollo
econdmico de la region y que, en comparacion, las nuevas escuelas del desarrollo en América Latina, centrados en
gran medida en la macroeconomia, malinterpretan o subestiman las causas claves de los problemas de desarrollo,
y presentan soluciones que son en gran medida superficiales.

La calidad de la actividad econémica y el desarrollo nacional

Solo ciertas actividades econdémicas, en determinados momentos, tienen la potencialidad de generar el desarrollo
econdmico nacional. El desarrollo, entonces, es una cuestion de tener tantas industrias de este tipo operando en el
territorio nacional como sea posible. En este sentido, se puede hablar de la ‘calidad’ de una actividad econémica,
y el nivel de la calidad es dinamico, cambiante en el tiempo. Las industrias de alta calidad ‘jalan’ el resto de la
economia, difundiendo sus aumentos salariales a otros sectores.® En las industrias maduras, que son de baja
calidad, las posibilidades de grandes aumentos de productividad se han agotado en gran medida (quedan pocas
innovaciones en la industria). Un notable fenémeno en el mundo moderno es la transferencia de actividades a los

2 Desde el /aisse faire del siglo XIX, pasando por el perfodo de “sustitucion de importaciones”, 1a crisis de la deuda, el giro hacia el neoliberalismo y el boom de
las materias primas con su preferencia por polfticas redistributivas, América Latina ha respondido de una manera en gran medida uniforme. Como han sefialado
Bogliacino y Rojas Lozano, “la politica econémica en la regién siempre ha seguido ciertas fases de férmulas relativamente homogéneas (en comparacién con otros
paises)” e “historicamente, estos paradigmas tienden a caracterizar a toda la region, con cierta heterogeneidad” (Bogliacino, Rojas Lozano 2017 p.1). Roger Merino,
analizando el perfodo de boom, observa como “la derecha neoliberal y la izquierda posneoliberal utilizaron los ingresos del auge de las materias primas para lograr
objetivos sociales, adoptando estrategias andlogas”. (Merino 2020)

3 Esta escuela de pensamiento a la que pertenecen estos argumentos, y que Se centra en la produccion mas que en el intercambio, incluye figuras como Freidrich List,
Ragnar Nurkse, Gunnar Myrdal, Werner Sombart, Thorstein Veblen, Albert Hirschman, Alice Amsden, Alexander Gerschenkron, y més recientemente, Erik Reinert,
Carlota Pérez, Christopher Freeman y otros.
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paises en desarrollo a medida que las actividades pierden ese potencial de innovacion, y el factor central pasa a
ser el costo de produccion. La capacidad de esta industria de aprovechar la competencia imperfecta dindmica, un
elemento clave del desarrollo econémico, ha desaparecido.

En contraste con el pensamiento tradicional en América Latina, los términos de intercambio no son el problema
central; y la “maldicion de los recursos” en realidad se relaciona con la naturaleza de esta actividad econdmica, mas
que con el efecto de las exportaciones primarias sobre el tipo de cambio.

Desde esta perspectiva, el problema de la dependencia de los recursos naturales no se trata principalmente de
los términos de intercambio, la imagen tradicional sustentada por Prebisch y Singer. La verdadera ‘maldicion de
los recursos’ tampoco se trata de la apreciacion de la moneda: se trata de la incapacidad de estas actividades para
arrastrar al resto de la economia en términos de salarios; es decir, la calidad intrinsecamente baja de 10s recursos
naturales como motor del desarrollo econémico nacional

La medida clave del desarrollo es un aumento en los salarios reales. Ciertas actividades pueden pagar salarios
mads altos porque han logrado una forma de renta de monopolio, que se gana compitiendo a nivel de producto, en
lugar de a nivel de precio.® Tales industrias, por su naturaleza, requieren altos niveles de 1+D, experimentan répidos
aumentos en el crecimiento de la productividad, curvas de aprendizaje empinadas, “/inkages’ con otros sectores,
innovaciones en el producto (de marca),y aprovechan competencia imperfecta dinamica ademds de altas barreras
de entrada (vea Reinert, 2008).

Por lo tanto, una economia nacional dindmica estarfa cambiando constantemente su actividad econdmica a
medida que crece la frontera del conocimiento. Uno ve este proceso, por ejemplo, si observamos el cambio en las
actividades de las empresas mas grandes de los EE.UU. durante el siglo pasado.

Como observa el economista e historiador Erik Reinert (1980): “Con una eleccion ‘incorrecta’ de actividad
econdmica, ningun aporte de mano de obra de mejor calidad, mejor educacion, avance en el conocimiento o
economias de escala cambiard el resultado, es decir, el subdesarrollo”. Un pais que se enfoca en 1os mismos tipos
de industrias a lo largo del tiempo, incluso si se vuelve “mejor” en esas actividades, inevitablemente se estancara
0 retrocederd en términos relativos. Esta ha sido la historia de América Latina.

En pocas palabras, l0s problemas de desarrollo en América Latina empiezan con el tipo de actividades economicas
en las que se especializa la region. EI mismo patrén de especializacion retrégrada se encuentra, con algunas
discrepancias e idiosincrasias locales, en toda la region. Dado eso, cualquier andlisis que comience con la
inversion, la productividad, la productividad total de los factores, los precios relativos, la acumulacion de capital,
los ahorros, 0 el capital humano, en lugar de la naturaleza y la calidad de la actividad econdmica presente en la
region, se centra en las medidas de desarrollo, en lugar de en sus causas.

4 Para una critica de la ‘maldicion de los recursos’ y el ‘New Developmentalism de Bresser-Pereira, vea Palley, 2021.
5 Obviamente, las distorsiones pueden crearse a través de un monopolio otorgado por el gobierno, o mediante restricciones en el lado de la oferta, que elevan el
precio a medida que el recurso/bien se vuelve mas escaso.
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El “sistema” latinoamericano y sus caracteristicas

En América Latina, mientras que, con algunas excepciones, las corporaciones multinacionales controlan los
sectores mas avanzados a través de las importaciones o subsidiarios locales, los conglomerados nacionales
generalmente dominan lo que queda de la economia, que son los sectores de actividades maduros, no transables,
bajo competencia monopolistica u oligopdlica. Las politicas de los gobiernos generalmente refuerzan esta
dispensacion, ya sea a través de politicas deliberadas como aranceles o no-arancelarias, 0 mediante 1a negativa
a actuar para alterarla. Esta especializacion en actividades maduras de baja ‘calidad’, reforzado por un aparato
complejo de proteccion, deberia ser el punto de partida de cualquier analisis del “sistema” politico-econdmico. El
siguiente diagrama intenta esbozar las implicaciones de este sistema.t

Estructura productiva de la Economia
Industrias maduras con bajo potencial de crecimiento de la productividad

MNC o sectores avanzadas Compaiiias nacionales en sectores
dominados por la importacion tradicionales, mercados oligopdlicos

Estructura econdmica reforzada por la protecciéon
| . |

Actividades con baja necesi- “Innovaciéon” a través de Las actividades econ6-  Los salarios en sectores Innovaciones en procesos
dad de inversién en I+D importacién de equipo, mds que  micas compiten mayor- lideres (extractivos) no llevan a precios bajos, no
La economia produce pocos I+D. La IED no fomenta la mente por costo impulsan a otros sectores salarios mas altos
patentamientos innovacion

Economia de salarios reales bajos
No cuenta con los sectores que puedan promover un catch up salarial

| Niveles de inversion bajos |

Niveles de demanda (concentrados en sectores Incentivos bajos para invertir en
oS extractivos tecnologia que ahorre mano de obra
bajos i i i
Crecimiento del Producto en base al Economia sin diversificacion, sin incenti- Crecimiento econdmico significa
aumento del trabajo, no de la productividad vos politicos para el cambio estructural crecimiento del sistema y consolidacién
—_— Brecha de tecnologia creciente respecto de Economias Avanzadas

El ““sistema” crece y se achica sin desarrollo
Lock-in en especializacién en industrias maduras

Diagrama elaborado por el autor

A continuacion, exploraré algunas consecuencias importantes de este sistema. Primero, notese que la causalidad
actua hacia abajo: la baja inversion, por gjemplo, es el resultado de la actividad econémica. Un aumento en medidas
como la demanda o la inversion no funcionan “hacia arriba” para cambiar el tipo de actividad. De hecho, un gran
aumento en la demanda podria significar mayores importaciones de equipos (bienes de capital), sin ningun tipo
de innovacion ‘in-house’; es decir, sin ningun tipo de cambio estructural positivo, como fue 1a historia del boom

6 El diagrama es una adaptacion de Reinert 1980

76  |Gfin0



HETERODOXIAS Y CONTROVERSIAS

de commodities, cuando la region experimentd una expansion del mismo sistema, y no una transicion a otro mas
avanzado. En la misma linea, un aumento en la inversion puede traducirse simplemente en un exceso de capacidad.
Los esfuerzos por hacer que un pais sea ‘mas productivo’ significardn que se convierta en un mejor productor dentro
de las industrias maduras — por ejemplo, minerales, alimentos procesados, materias primas y textiles.”

La economista Eva Paus (2020), comparando América Latina y Asia, ha sefialado el punto crucial:

“Durante los dltimos 30 afios, entre el 80 y el 90 por ciento de los gastos en 1+D en los paises industrializados de
hoy y en los tigres asidticos se han destinado a la manufactura. Y dentro de la manufactura, han estado altamente
concentrados en unos pocos sectores que tienen una importancia limitada en la mayoria de los paises de América
Latina: productos farmacéuticos, computacion y electronica, y maquinaria y equipo de transporte”.

Los economistas y oficiales en América Latina adn tienen que explicar como se puede aumentar significativamente
la I+D en la region si los paises no albergan las actividades econdémicas que requieren este tipo de elementos, o las
han subcontratado a corporaciones extranjeras.

Dentro de este sistema, entonces, tiene poco sentido recomendar que un pais mejore sus medidas estadisticas,
como productividad, innovacion o, el menos Gtil de todos, ‘productividad total de los factores’. Tales propuestas
abordan las medidas del desarrollo, en lugar de las causas. Un fabricante textil peruano no puede ‘innovar’ o
hacer un ‘upgrade’ de la misma manera que un fabricante aleman de robética. Y una subsidiaria de una empresa
extranjera no aumentard el gasto en I+D en Buenos Aires si ya se Ileva a cabo en Boston. Algo similar ocurre con
las propuestas, comunes en muchos paises, de mejorar los vinculos entre las universidades y el sector privado. La
investigacion universitaria en América Latina no se traduce en innovacion, por la sencilla razon de que las industrias
relevantes no existen en estos paises (Kim y Lee, 2015). Como observan Kim y Lee, “dado que la demanda
del propio sector industrial es baja, el sector cientifico tiende a centrarse en la investigacion académica bésica
irrelevante para los sectores industriales. América Latina es un caso asf.”

Hoy en América Latina, los bienes manufacturados proveniente de 10s paises avanzados dominan las canastas de
importaciones nacionales. Las “multilatinas”, los grandes conglomerados regionales que han sido ampliamente
elogiados como reflejo del nuevo dinamismo de América Latina, operan casi exclusivamente en esos sectores
maduros, y aungue a menudo compran otras empresas en la region, esas adquisiciones, sefiala Ben Ross Schneider
(2013), son ‘rara vez en la manufactura, donde las multinacionales de los paises ricos continuaron dominando,
sino mas bien en los sectores de proauctos basicos y servicios como la cerveza, el acero, el comercio minorista, la
mineria, el cemento y las telecomunicaciones”.

Un punto importante a tener en cuenta es que la innovacion, asf como los aumentos en la productividad, pueden
tener implicaciones muy diferentes para el desarrollo, dependiendo de la industria. Las llamadas innovaciones de
‘proceso’ tienden a reducir los costos y, por lo tanto, los precios, mientras las innovaciones de ‘producto’ permiten
a las empresas aumentar 10s precios y pagar salarios mas altos. Las innovaciones de proceso generalmente tienden
a aplicarse en las industrias maduras. Esto significa que la lucha infinita por la innovacién en la region puede

7 El economista Jorge Katz (2000) ha sefialado que, luego de las reformas neoliberales de las décadas de 1980 y 1990, cuando la productividad si aumenta en
América Latina el crecimiento se concentra en “grandes conglomerados nacionales y subsidiarias locales de [corporaciones multinacionales] en industrias de
procesamiento de materias primas y en el sector automotriz.”
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tener poco efecto para el desarrollo econdmico mas alla de reducir los costos para los compradores en paises
extranjeros.®

El fracaso constante de las politicas industriales en América Latina es un testimonio de la negativa a aceptar la
naturaleza del sistema econémico. Sin embargo, cuando las empresas latinoamericanas ingresan a los sectores
avanzados, es decir, cuando ingresan al tipo de industrias de alta ‘calidad’ que conducen al desarrollo econdmico,
necesariamente tienen que realizar 1+D para sobrevivir. Las Uinicas empresas latinoamericanas incluidas en el Global
Innovation Study de PWC, una lista anual de las empresas mds innovadoras del mundo, son de Brasil y operan en
los sectores aeroespacial (Embraer), farmacéutico (Natura) y de software (TOTVS). Las empresas de tales industrias
deben invertir e innovar, por simples razones de supervivencia. Y 1as conexiones con las universidades salen como
una actividad necesaria, impulsado por las mismas empresas. De esta forma, Embraer coopera con el Instituto
Tecnoldgico de Aerondutica, y Natura con la Universidade de Sdo Paulo y la Universidade Federal de S3o Paulo.
Los fabricantes de alimentos procesados, los bancos y los fabricantes de textiles - las industrias maduras tipicas de
los conglomerados latinoamericanos - no necesitan, ni buscan, esta colaboracion.

Los conglomerados de la region, dado sus actividades, pagan salarios generalmente bajos. En el fondo existe una
gran fuente de trabajadores desempleados o subempleados. Hay una serie de consecuencias de este sistema. Lo
mas relevante aqui es que hay muy pocas razones para que las empresas innoven o inviertan: la mano de obra
barata y un mercado cautivo, junto con bajos niveles de demanda, crean pocos incentivos. Asimismo, debido a
que el sector relativamente avanzado (minerfa, petrdleo, etc.) tiene pocos vinculos con la economia nacional y
no arrastra los salarios en otros sectores, existen pocos otros trabajos bien remunerados. Las personas se ven
obligadas a aceptar salarios bajos, y las empresas pueden aumentar su produccion absorbiendo mas mano de obra
barata en lugar de centrarse en el crecimiento de la productividad.

Este fenémeno es comin en América Latina: el crecimiento del PIB va acompafiado de un rdpido aumento de los
niveles de empleo y bajos niveles de crecimiento de la productividad. En otras regiones del mundo, la tendencia es
lainversa: el crecimiento de la productividad es el motor del crecimiento del PIB. En resumen, otros paises crecen al
ser mas innovadores y eficientes, mientras que América Latina crece sumando mano de obra de Su enorme reserva
de trabajadores desempleados o subempleados. Entonces hay muy pocos incentivos de innovar en modernizacion
0 equipos que ahorran de mano de obra. Esta caracteristica es la razon por la cual las empresas nacionales pueden
tener un desempefio tan bajo en términos de crecimiento de la productividad e innovacion, pero aun asf siguen
siendo rentables. Y es por estas razones que los sectores mas ricos de las sociedades latinoamericanas pueden
invertir mucho menos que sus contrapartes asidticas y, sin embargo, recibir una porcion mucho mayor del ingreso
nacional. El economista chileno José Gabriel Palma llama a este fenémeno “e/ capitalismo de dos veces a la mitad’,
es decir, como crear un acuerdo politico que permita arreglos institucionales en los que (gracias a las débiles
compulsiones del mercado) uno puede obtener el doble que en Asia con la mitad del esfuerzo” (Palma, 2012).

8 Estas ideas importantes son bien conocidas en la literatura de estudios empresariales, pero rara vez se mencionan en la literatura econémica convencional en rela-
cién con el desarrollo. Para una discusién mas profunda de estos temas, consulte (Reinert, 2006). Estos conceptos también se abordan en una perceptiva discusion
en Galbraith (1994), aunque usando una terminologfa distinta.
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La inversion extranjera directa y su interaccion con el sistema

La identificacion de este sistema tiene implicaciones claras para los debates de politica actuales en Ia region. Uno es
el papel de la inversion extranjera directa (IED). Es evidente que la IED en América Latina no ha traido la tecnologia
avanzada ni el desarrollo que los economistas esperaban. En la practica solo ha reforzado la especializacion del
pals en actividades de bajo valor, y este ha sido el patron en casi toda la region. En el sistema de América Latina,
es claro que la IED tiene un rol muy diferente en comparacion con las economias mas avanzadas, y la razon esta
basada en la actividad econdmica a la que se dirige. Un estudio centrado en la experiencia Argentina, por ejemplo,
sefiala que “los aportes de capital hechos por empresas extranjeras en la region latinoamericana tuvieron como
destino principal la compra de empresas que operaron en sectores que ofrecieron ventajas comparativas o bien en
mercados oligopdlicos volcados al mercado interno lograron niveles de rentabilidad y de demanda justificaron la
inversion” (Gaggero et al, 2014: 26). Es, en parte, por esta razén que los estudios encuentran que la IED en Asia
conduce a una mayor inversion interna (crowding in), mientras que ocurre lo contrario en América Latina (crowding
out) (Agosin et al, 2004). En Brasil, por ejemplo, los enormes aumentos de la IED desde los afios noventa no han
sido acompafiados de aumentos asociados de la inversion. Un importante aspecto, con repercusiones hoy en dia,
es que la penetracion de la IED en América Latina ha sido, en comparacion con otras regiones, mayor a niveles
mas bajos de ingreso nacional. El PIB per cépita de Francia, por ejemplo, era tres veces mayor que el de Argentina
antes de permitir que el ‘stock’ de IED alcanzara el mismo nivel. Es decir, la IED interactuaba con una constelacion
de actividades totalmente distintas.® Por lo tanto, no es sorprendente que un estudio de la OIT encuentre que
“las entradas netas de IED en los paises en desarrollo tienen un efecto de desplazamiento bastante fuerte en la
inversion de los empresarios nacionales” (Ghose, 2004). El empresario local ve pocas razones para arriesgarse en
una industria avanzada si sabe que se enfrentara a grandes multinacionales con infinitamente mas recursos en un
campo de juego ‘nivelado’.

9 Una excepcion es China, donde la IED ha sido particularmente alta a bajos niveles de PIB per cdpita. Sin embargo, ha estado acompafiada de restricciones y
obligaciones que formaban parte de un programa general para mejorar la calidad de la actividad econémica en el pais.
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Figure I: Inward FDI Stock-to-GDP Ratio and Development Level, Selected Economies
FDI Stock-to-GDP ratio in percent, per capita GDP level in 1990 Geary-Khamis dollars
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Fuente: Rhodium Group https://rhg.com/research/a-new-momentum-for-fdi-reforms-in-china/

En muchos paises de la region, donde la IED todavia se considera la ruta hacia el desarrollo, los funcionarios se
enfocan en mantener una politica macroeconomica ‘ortodoxa’ para seguir atrayendo inversionistas extranjeros.'
Cabe sefialar, sin embargo, que los estudios comparativos encuentran que las politicas macroeconémicas centradas
en la “estabilidad” pueden ser ‘perjudiciales para el desarrollo a largo plazo, si no contribuyen a la transformacion
de la economia nacional” (Lebdioui 2019)." La inestabilidad macroecondmica ciertamente ha sido una caracteristica
historica de las economias latinoamericanas, y esto sin duda ha afectado el desarrollo de la region. Pero la fuente de
gsta inestabilidad es la estructura productiva retrograda.’ Como reconoce un documento de trabajo publicado por
UNU-WIDER: “La diversificacion econdmica, no la estabilizacion fiscal, es la mejor manera de lograr la estabilidad
macroecondmica a largo plazo” (Chang y Lebdioui, 2020). Los nuevos modelos latinoamericanos de pensamiento
sobre el desarrollo, como el Nuevo-Desarrollismo y el Neoestructuralismo, mantienen esta priorizacion de la

10 Para dar un ejemplo, en Colombia, la “Misién de Internacionalizacién” del Departamento Nacional de Planeacion en Colombia reconoce, en su informe oficial,
que en el pais “la IED no ha jugado un papel importante en la introduccién de nuevas tecnologias y conocimientos”, sino que “se ha centrado en la inversion en el
acceso a las materias primas y al mercado interno”. El contraste entre la realidad y la teorfa es agudo. Como suele ser el caso, el DNP prefiere la teorfa: su remedio
a esta situacion es “aumentar la presencia de empresas extranjeras”.

11 Lebdioui observa que, en Malasia, “la propiedad nacional ha sido un determinante clave de la mejora industrial en varios sectores”. Y observa: “cuando las
plantaciones de caucho y aceite de palma eran de propiedad extranjera, no habia interés en agregar valor”.

12 Un punto importante a tener en cuenta aqui es que, a pesar de lo que afirman algunos autores neoestructuralistas, no existe un problema inherente en un régimen
de tipo de cambio flotante para que un pafs en desarrollo tenga un déficit de cuenta corriente constante. De hecho, este ha sido el patrén histérico; Corea del Sur, por
ejemplo, tuvo un déficit de bienes hasta la década de 1990. Hoy, Colombia puede tener déficits afio tras afio porque se financian con la cuenta de capital (en gran
parte a través de IED). Aqui puede haber cuestiones politicas, pero no hay ningtin impedimento estructural para incurrir déficits. Simplemente reflejan el deseo de los
inversionistas de ahorrar en la moneda nacional, o de invertir en el territorio nacional.
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macroeconomia, sugiriendo que “/as dificultades macroeconémicas de los gobiernos latinoamericanos progresistas
se deben a un populismo fiscal poco Sélido, mas que a que sus problemas de politica fiscal sean debido a los
desafios estructurales de América Latina”, citando al economista Thomas Palley (Palley, 2021).

REINDUSTRIALIZACION EN LA PRACTICA

La reindustrializacion se ha convertido en un tema de discusion central, particularmente con la llegada al poder de
Gustavo Petro en Colombiay Lula da Silva en Brasil. De todas formas, la reindustrializacion de un pais, aunque sea
necesaria, no resuelve automaticamente los problemas inherentes al sistema. Argentina es un ejemplo instructivo,
porque fue uno de los pocos paises que vivid un proceso de este tipo en la década del 2000, con una tasa de
cambio devaluada y, posteriormente, politicas industriales del gobierno que reactivaron el sector manufacturero,
lo cual creci6 significativamente. Sin embargo, un estudio de la experiencia argentina observa que “el proceso
de reindustrializacion registrado entre 2003 y 2015 fue absolutamente marginal y sin cambio estructural”. La
reindustrializacion por sf sola —el crecimiento del sector manufacturero dentro del tipo de estructura descrita
anteriormente— no fue suficiente para superar los problemas de desarrollo que enfrentaba el pais. A partir de esta
leccion, los autores concluyen que “la politica industrial debe ser mas activa, intervencionista y profunda, capaz de
priorizar ganadores y perdedores en cuanto a sectores y empresas” (Santarcangelo, 2019: 54). Como los estudios
demuestran, la experiencia de Argentina fue de crecimiento industrial, algo distinto al desarrollo econdmico (vea
Schorr etal, 2013).

También es relevante el caso de Brasil, que tuvo las politicas industriales més activas de la region durante el
periodo del boom y podfa contar con los vastos fondos del banco nacional de desarrollo (BNDES). Para 2013,
la escala de inversion del gobierno en +D significaba que Brasil tenfa uno de los niveles mas altos de dicho
gasto en el mundo en relacién con el PIB. Sin embargo, este gasto, combinado con politicas industriales, no
pudo mejorar la estructura productiva nacional. En 2014, “al cabo de una década de politicas de desarrollo
proauctivo, la activiaad industrial Se encontrd virtualmente estancada y no mostré sefales de haber superado
las fragilidades estructurales que estaban presentes al comienzo de los afios 2000”, observa un estudio de la
CEPAL. Los autores concluyen que ‘e/ comportamiento de la industria brasilefia en el periodo 2004-2014
muestra sefiales contradictorias. Del lado positivo, retomd una trayectoria de expansion, con fuerte aumento
de la produccion y del empleo. Sin embargo, no se registran evidencias de un cambio estructural significativo,
ni-en la composicion de las exportaciones ni en la estructura ael valor agregado industrial. Por el contrario,
se verifica un significativo avance de las importaciones de manufacturas, principalmente las de mayor valor
agregado” (Cimoli et al, 2017: 167). Los estudios de insumo-producto (Input-Output) de Brasil, que brindan una
guia sobre el nivel de complejidad e interaccion en una economia nacional, muestran que durante el boom hubo
“una disminucion de los vinculos econdmicos intersectoriales e intrasectoriales”, lo cual provocd una “restriccion
en el crecimiento econdmico sostenible de la nacion” (Morrone, 2021: 1). Debe tenerse en cuenta que esto
ocurrid mientras las estadisticas agregadas, incluyendo la produccion manufacturera, parecian impresionantes.
Parte del problema al evaluar tales experiencias es que términos como “manufactura” pueden implicar una miriada
de actividades diferentes, con diferentes capacidades para generar desarrollo nacional. Lo que esté claro es que,
contrariamente a gran parte del pensamiento moderno sobre el desarrollo, la manufactura de cierto tipo todavia
tiene un papel importante que desempefiar como motor del crecimiento econdmico. Un estudio del Brookings
Institute ha identificado lo que se denominan los “Sectores de Industrias Avanzadas” en Estados Unidos, basdndose
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en el nivel promedio de cualificacion de los empleados y el nivel de inversion en 1+D por trabajador (Muro et al.
2015). El informe sefiala que “la productividad en el sector ha estado aumentando durante décadas y aumento a
una tasa de més del de la economia general de EE. UU. (3,2 frente a 1,3 por ciento de crecimiento promedio anual)
entre 1980 y 2013. Ese valor adicional conduce a impuestos, ingresos, ganancias y salarios mas altos, muchos
de los cuales finalmente contribuyen a la actividad comercial local y nacional” (Muro et al, 2015). Las industrias
manufactureras dominan estos sectores avanzados (ver la figura a continuacion), aunque los sectores de servicios
avanzados han generado mas empleo.

The 50 Industries That Constitute the Advanced Industries Sector

MANUFACTURING

Aerospace Products and Parts

Age., Construction, and Mining Machinery
Aluminum Production and Processing

Ausdie and Video Eguipment

Basic Chemicals

Clay Products

Commercial and Service Industry Machinery
Communicatians Eguipment

Compuiers and Peripheral Equipmend
Electric Lighting Eguipment

Electrical Equipment

Engirses, Turbines, and Poswer Trans. Equigment
Faundries

Household Appliances.

Insdustrial Machinsery

Iroen, Steel, and Ferraalloys

Motor Vehicke Bodies and Traiders

Meior Vehickes

Hawigatian, Measuremers, and Cantrol instruments
Cher Chemical Froducts

Cther Elecirical Equipment and Compenents
Other Gersral Purpose Machinery

Caher Miscellaresus Manufaciuring

Qiher Honmetalic Mineral Froducts

Cther Transportation Equipment

Pesticides, Fertilizers, and Cther Agr. Chemicals
Petraleumn ard Coal Products

Pharmaceuticals and Medione

Rallrgad Rolling Stoca

Resins and Synthetic Rubbers, Finers, and Filaments
Semicorductars ang Other Electranic Componants
Ship and Boat Building

Medial Equipment and Supples

Reproducing Magretic and Cplical Media

ENERGY

Electric Fower Generation, Trars., and Distributian
Metal Ore Minirg

Qi ang Gas Extraction

SERVICES

Architeciune and Enginaering

Cabie ang Other Subscription Programming
Computer Systams Design

Ciata Processing and Hosting

Medical and Désgnostic Labarataries
Mgmt., Scientific, and Technical Consulting
Other Infoemation Services

Qther Telecommunications

Satellite Telecommunications

Scientific Research and Development
Software Pubishers

‘Wireless Telecommunications Carriers

Motor Vehicke Parts

Fuente: Brookings Institute

Las industrias identificadas por Brookings tienen niveles relativamente altos de gasto en 1+D, pero existen claras
diferencias entre ellas, con niveles mucho mas altos por trabajador en productos farmacéuticos y medicina,
computadoras, equipos de comunicaciones y software. Los autores describen como estas industrias acttan como
motores para el resto de la economia. Este grupo avanzado “emplea al 80 por ciento de los ingenieros de la nacion;
realiza el 90 por ciento de la 1+D del sector privado; genera aproximadamente el 85 por ciento de todas las patentes
de EE. UU., y representa el 60 por ciento de las exportaciones estadounidenses” (Muro et al, 2015). Més de 12
millones de personas trabajan en estas industrias y “otros 27.1 millones de trabajadores estadounidenses deben
sus puestos de trabajo a la actividad econdmica respaldada por industrias avanzadas. Directa e indirectamente, el
sector respalda casi 39 millones de puestos de trabajo, casi una cuarta parte de todo el empleo de los EE. UU.”
(Muro et al, 2015)

Un punto crucial sefialado en el estudio es que Estados Unidos tiene un déficit en la cuenta comercial en estos
sectores, incluso con “paises de alto costo” como “Austria, Canadd, Dinamarca, Finlandia, Francia, Alemania,
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Irlanda, Italia, Japon, Suecia, Suiza y el Reino Unido” (Muro et al, 2015).™ En otras palabras, el factor definitorio
en estas industrias es la calidad del producto, no el costo. Al mirar los tipos de manufactura que adin quedan
en los Estados Unidos, la diferencia con América Latina es clara. Ambos han experimentado un proceso de
‘desindustrializacion’, pero en los Estados Unidos fueron principalmente las actividades de bajo valor las que se
fueronal extranjero (industria de textiles, actividades de ensamblaje, etc). En América Latina, la desindustrializacion
fue ala vez prematura y de una forma diferente: fueron los sectores manufactureros relativamente avanzados los que
desaparecieron, dejando actividades de ensamblaje. Esto deberia llevarnos a ser cautelosos antes de hablar de la
necesidad de mejorar la “industria” o el “sector manufacturero” en términos generales.

Los ejemplos discutidos aqui demuestran las fuerzas de la historia y el mercado que conducen a las economias en
desarrollo hacia una estructura mas retrograda o, en el mejor de los casos, expanden la estructura tal como existe
actualmente, sin cambios positivos hacia actividades de mayor valor; los incrementos manufactureros en Brasil,
por gjemplo, no incrementaron 10s porcentajes de valor agregado que representan los productos de alta y media.
Tales casos revelan hasta qué punto los gobiernos nacionales tendran que intervenir — evidentemente mucho mas
que en Argentina y Brasil, o en Colombia en los Gltimos afios — para empujar Sus economias hacia un camino de
crecimiento econdmico que conduzca a una transformacion estructural positiva.

Aqui también hay lecciones para cualquier integracion en las llamadas Cadenas Globales de Valor. Histdricamente,
los ejemplos exitosos demuestran que los paises de ingresos medios deberian intentar separarse de tales cadenas
amedida que sus empresas nacionales agregan valor y construyen vinculos locales. S6lo més tarde, cuando estdn
mas avanzadas, estas empresas se reintegran a un nivel mas alto de valor agregado y, con el tiempo, crean sus
propias cadenas de valor, generalmente subcontratando las actividades de menor valor a regiones de mano de obra
més barata, 1o que se conoce como el efecto “flying geese”.

Hyundai, el fabricante de automéviles de Corea del Sur, es un buen ejemplo. EI conglomerado, uno de los famosos
“chaebol”, fue elegido por el gobierno para desarrollar industrias como la construccion naval y las centrales
eléctricas. Una de sus primeras operaciones comerciales fue ensamblar vehiculos para Ford. La direccion de
Hyundai, sin embargo, decidid separarse de esa cadena, para competir con sus patrones y producir sus propios
vehiculos. Una vez alcanzado cierto nivel de éxito, Hyundai dejo atrds su antiguo negocio de ensamblaje para crear
Sus propias cadenas de valor y ahora su propia fabricacion se ha trasladado a China. La voluntad de las empresas
de participar en este dificil proceso y del gobierno nacional para apoyarlas, es una de las razones por las que Corea
del Sur se convirti6 en una economia avanzada en un espacio de tiempo relativamente corto.™

13 Hay algunas excepciones. Estados Unidos tiene un superavit en el sector aeroespacial, por ejemplo.

140, incluso si se trataba de industrias de mayor valor, la asamblea se trasladd al extranjero mientras que las actividades avanzadas se quedaron en casa. Esto es
visible en este momento durante el debate en muchos paises ricos sobre la necesidad de llevar a casa la fabricacion de semiconductores. El disefio avanzado de estos
chips ya se lleva a cabo en los Estados Unidos y el Reino Unido, los cuales ganan grandes sumas debido a los pagos de patentes.

15 Una pregunta para los gobiernos en América Latina es como Vietnam, un pais con un PIB per cdpita similar al de Honduras, ha logrado hacer lo que ningtn pais
de la regi6n ha hecho: crear una empresa de vehiculos eléctricos - Vinfast - con proyeccion global.
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Conclusion

Este informe ha intentado mostrar la necesidad en América Latina de intervenir en el nivel de actividad econémica
- en la parte superior del diagrama - y no en los niveles inferiores, que son no mas que medidas de la calidad de
la actividad econémica. No hay ningtn secreto complicado sobre como se hace esto. Considere los siguientes
comentarios de los renombrados economistas, Mario Cimoli, Giovanni Dosi, Richard Nelson y Joseph Stiglitz:

“Un elemento funaamental en los paises que alcanzaron exitosamente a los lideres durante los siglos XIX y XX fue
el apoyo activo del gobierno al proceso de recuperacion, que involucro diversas formas de proteccion y subsidio
directo e indirecto. El argumento rector de la politica ha sido la necesidad de la industria nacional en las industrias
de la época consideradas criticas en el proceso de desarrollo [y su] proteccion de las empresas avanzadas en as
naciones lideres” (Cimoli, et al, 2006).

Los autores argumentan que los paises en desarrollo deberian promulgar politicas pablicas que apunten a hacer
“lo que estdn haciendo los paises ricos”, aprendiendo por si mismos “cémo hacer cosas que otros en los paises
fronterizos ya pueden hacer”. Estas «industrias infantiles»'® tendran que “ser protegidas o ayudadas en los
mercados nacionales € internacionales” mientras compiten con “las empresas mas eficientes e innovadoras de los
paises ‘fronterizos™ (Cimoli et a/, 2008).

Los tipos de politicas promulgadas por paises exitosos, que hoy en dia se consideran “pecados contra el mercado”,
incluyen las siguientes caracteristicas: “(i) propiedad estatal; (ii) asignacion selectiva de crédito; (iii) trato fiscal
favorable a industrias selectivas; (iv) restricciones a la inversion extranjera; (v) requisitos del contexto local; (vi)
regimenes especiales de DPI; (vii) contratacion publica; (viii) promocion de grandes empresas nacionales.”

En su resumen de las experiencias historicas de desarrollo econémico, Cimoli, Stiglitz y Dosi sefialan que los
“principales vehiculos de aprendizaje y recuperacion en todos los episodios de industrializacion exitosa, con la
posible excepcion de la pequefia Singapur, han Sido las empresas nacionales, a veces solas, a veces en conjunto
con empresas multinacionales extranjeras, pero rara vez las propias empresas mulfinacionales” (Cimoli et al,
2008).

En contraste, una caracteristica definitoria de las economias latinoamericanas es que tienen muy pocas empresas
nacionales grandes. “Mas del 90 por ciento de las empresas” de la region, destaca Eva Paus, “son micro, pequefias
y medianas empresas; la gran mayoria de ellas operan en el mercado interno” (Paus, 2020). Sin embargo, es una
busqueda vana que intenta encontrar un informe nacional de desarrollo, o un estudio de la OCDE, CEPAL, Banco
Mundial, o el FMI, que recomiende la creacion de una competidor a Huawei, Samsung o Siemens en América
Latina.™

16 El término se refiere a aquellos sectores de reciente creacion que, por lo tanto, necesitan proteccion a medida que se desarrollan y crezcan. A menudo, estas
industrias dependen de subsidios del estado o contrataciones publicas para sobrevivir. Por ejemplo, este fue el caso de Airbus, que opera durante sus primeros dos
décadas antes de ser rentable.

17 Los autores agregan: “Esto es vdlido desde la industrializacién alemana y estadounidense hasta la China actual, posiblemente el caso mas cercano a una es-
trategia de dos frentes, tanto fomentando el desarrollo de las empresas nacionales como tratando de exprimir a las multinacionales extranjeras tanto conocimiento
tecnol6gico como sea posible.”

18 La lucha es de cambiar politicas publicas, pero también la mentalidad. Histéricamente, los expertos internacionales y locales han argumentado que los paises
en desarrollo no deberfan seguir las mismas politicas que los paises avanzados, o explican que las condiciones globales, ya sea que haya tendencias hacia el libre
comercio 0 hacia el proteccionismo, no son propicias para el desarrollo econémico. Un ejemplo reciente es un documento de la CEPAL sobre las politicas del de-
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La nueva ola de pensamiento sobre el desarrollo en América Latina generalmente no va mas alld de la esperanza
de escalar la cadena de valor de los bienes primarios, agregando valor a las industrias extractivas. Esta es una
mejora incremental. No es el cambio central que se necesita si el objetivo es convertirse en una sociedad industrial
avanzada. Ademas, las propuestas de los nuevos gobiernos progresistas de la regién no se han acercado a la escala
de cambios que se requieren. En mi opinion, esto refleja un aspecto central de la forma de pensar el desarrollo en
América Latina. Se puede resumir asi: “complementar, no competir”.

Mientras tanto, Estados Unidos y Europa estan respondiendo con toda la gama de medidas al ascenso de China
COMO Una amenaza para Sus sectores industriales avanzados. Como han demostrado las politicas recientes de
Estados Unidos y Europa, el hecho de que otros paises produzcan bienes mas baratos y de mayor calidad no
significa que el juego haya terminado. Las nuevas medidas proteccionistas del gobierno de Estados Unidos son un
reconocimiento de que China estd compitiendo en sus industrias avanzadas. Sin embargo, en lugar de escuchar
los mensajes del mercado, como ha recomendado Washington a los paises en desarrollo, la respuesta ha sido
una constelacion de medidas, que incluyen subsidios, aranceles, restricciones a la importacion y desgravacion
fiscal.” Esta es la mentalidad de ‘competencia’ que ha estado faltando en América Latina, donde tal desarrollo
se ha interpretado como una sefial de que otros paises han ganado la batalla econémica. Cuando los paises
europeos se quejaron de las medidas y las ventajas que otorgaban a las empresas estadounidenses, la respuesta
fue esclarecedora: el funcionario de comercio de mayor rango de la administracion Biden dijo a la prensa que “la UE
deberia introducir mas subsidios”. El presidente francés, Emmanuel Macron, argument¢ a favor de nuevas medidas
para Europa, y comento que la UE no deberfa tener “un sistema de ayuda estatal que establezca reglas como si no
hubiera competencia externa” (Financial Times, 2022). La UE ahora estd aprobando normas que evitaran que las
empresas subvencionadas en el extranjero, incluidos los beneficiarios de la Ley de Reduccion de Ia Inflacion de
Estados Unidos, compren empresas de la UE o reciban contratos estatales. Citando al WSJ: “Los legisladores han
dicho que las reglas estan destinadas a igualar el campo de juego entre las empresas europeas y algunos de sus
competidores fuertemente subsidiados, como las empresas respaldadas por el estado chino, que a menudo reciben
préstamos baratos y otros beneficios del gobierno”. Una vez mas, se puede comparar esta respuesta con la de
Ameérica Latina, que decidié hace mucho tiempo que las economias avanzadas habian ganado el juego econémico
y que el papel de la region era especializarse en industrias complementarias, principalmente la produccion y el
procesamiento de materias primas.

Al ' mirar el panorama econémico mundial, podemos ver que Se estd surgiendo un patrén claro. Las economias
avanzadas estan utilizando todas las herramientas a su disposicion para consolidar o ampliar su liderazgo. Las
economias emergentes se adhieren en gran medida a las reglas del juego, confian en el mercado y apelan de
manera redundante a los niveles de inversion y ahorro, el tipo de cambio, la productividad total de los factores, la
acumulacion de capital y la necesidad de mejorar la “innovacion” y la estabilidad macroeconémica. La implicacion
ha sido clara durante décadas. Sin accién, y sin voluntad, la brecha de productividad, de salarios, y de desarrollo
entre América Latina y las economias avanzadas seguird creciendo.?

sarrollo, escrito por la economista Mariana Mazzucato. El documento afirma que, para los paises en desarrollo, las estrategias de industriales verticales - el método
de focalizacidn utilizado por las economias avanzadas para apoyar deliberadamente a ciertas industrias - ya no sirven para su propdsito. Vea (Mazzucato, 2023).

19 La respuesta de la industria fue inmediata, y muchas empresas abrieron nuevas operaciones en los Estados Unidos. The Wall Street Journal sefiald recientemente
que “la ventaja de costos de Asia podrfa borrarse con el apoyo del gobierno de los Estados Unidos” (Dvorak, 2022).

20 Citando a Eva Paus, “En 1991, el nivel de productividad de América Latina era 2,4 veces el promedio de los paises de ingresos medios; pero en 2017, fue solo 1,2
veces superior a lamedia. Y la brecha de productividad con los paises de la OCDE aumentd del 58 % en 1991 al 65 % en 2017, a pesar de un periodo de convergencia
durante el auge de los precios de las materias primas de la década de 2000” (Paus, 2020).
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