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no de los objetivos de desarrollo sostenible de la

Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible (Objetivo
9) incluye el compromiso de «construir infraestructuras
resilientes, promover la industrializacién inclusiva y sos-
tenible y fomentar la innovacién». La inclusién de esta
meta en la Agenda 2030 es un logro para los paises en
desarrollo que, aunque son diferentes en términos de ta-
mafio de la poblacién, ingresos per cédpita, tamafio y es-
tructura de la economia, sistemas politicos y cultura, tie-
nen en comun el bajo desarrollo de sus sectores industria-
les. Por esta razén, para alcanzar el Objetivo 9 sera nece-
sario adoptar politicas de industrializacién proactivas que
tengan en cuenta los aspectos de la desigualdad y la sos-
tenibilidad.

En este informe se exponen numerosos obstaculos que
dificultan el logro de este objetivo y se plantea el interro-
gante de si este nuevo compromiso puede asumirse en el
contexto de las politicas nacionales y mundiales existen-
tes. ;Seran las politicas favorables a la privatizacién y las
alianzas, asi como la debilitacién de las salvaguardias
contra la influencia empresarial indebida incompatibles
con las politicas necesarias para lograr el Objetivo 9? Co-
mo se aduce a continuacién, el logro del Objetivo 9 exige
recuperar el liderazgo estatal para la adopcién de medi-
das econdémicas clave en vez de dejarles a las entidades
privadas un margen de accién ilimitado. Por ejemplo, los
controles sobre los flujos de inversién de cartera son in-
dispensables para evitar el aumento excesivo del costo
del endeudamiento interno y que esto se convierta en un
obstdculo para el aumento de la tasa de inversién real. Sin
embargo, se considera que estos controles coartan la liber-
tad de las entidades privadas para decidir dénde y cémo
invertir el capital. Asimismo, como se verd mas adelante,
la privatizacién como ideal de politica supone favorecer
al sector privado internacional frente al nacional. Por
ejemplo, en virtud de los tratados de proteccién de las
inversiones los paises en desarrollo deben otorgar a los
inversores extranjeros un trato igual o incluso mas favo-
rable que el que otorgan a las empresas nacionales, como
ocurria en la época colonial. En ese entonces, las prefe-
rencias y prohibiciones imperiales creaban desigualdades
sociales inamovibles en todas las sociedades.

En un sentido més profundo, el Objetivo 9 representa
un redescubrimiento del problema principal del proceso
de descolonizacién que emprendieron los paises en desa-
rrollo con el apoyo técnico de las Naciones Unidas duran-
te la etapa inmediatamente posterior a la Segunda Guerra
Mundial. Los cambios estructurales en las economias na-
cionales y en las relaciones econdmicas entre los paises se
consideraban necesarios para acortar los desfases relacio-
nados con la productividad laboral y los ingresos entre
las naciones recién independizadas y las economias avan-
zadas. Esto solo seria posible si todas las antiguas colo-
nias lograban el desarrollo industrial.

Sin embargo, podria aducirse que en la actualidad, la
politica y el entorno mundial son mucho mas desfavora-
bles al desarrollo industrial que en los afios cincuenta.
Para la década de 2000, la agenda de desarrollo de las
Naciones Unidas se habia convertido en un marco muy
estilizado que pasaba por alto la gran importancia de los
cambios estructurales y asociaba el fracaso de la indus-
trializacién principalmente a las politicas nacionales y a
los fallos de gobernanza en los paises en desarrollo. En
relacion los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM),
la agenda de las Naciones Unidas para el desarrollo para
los Gobiernos y los donantes se centraba en la mitigacién
de la pobreza y los problemas sociales.

La (re)introduccién del objetivo de industrializacién en
la agenda de las Naciones Unidas para el desarrollo pue-
de atribuirse a la incansable labor de promocién de los
paises en desarrollo y en particular, de los paises africa-
nos. Anticipdndose a la serie de negociaciones posteriores
a la agenda de 2015 sobre una nueva agenda de las Nacio-
nes Unidas para el desarrollo, los paises africanos acorda-
ron en enero de 2014 una posicién comun africana sobre
la Agenda para el Desarrollo Después de 20151. Esta posi-
cién comun incluye la Agenda 2063, que aboga por una
«transformacion estructural» de las economias, diez anos
después de formada la Organizacién de la Unidad Africa-
na en 19632,

:Qué clase de politica industrial se precisa?

El historial y las experiencias de menos de un pufiado de
paises que han logrado un cierto nivel de industrializa-
cion desde la década de 1940 indican la clase de politicas
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industriales necesarias para lograr el Objetivo 9 de Desa-
rrollo Sostenible.

Los principales planteamientos son los siguientes:

1. La politica industrial debe crear el espacio econémico
para el desarrollo de nuevas actividades econémicas y
medios de subsistencia y aportar los medios para lograr-
lo.

La industrializacién requiere un cambio permanente y
constante del trabajo de la poblacién en sectores de baja
productividad a sectores de alta productividad. Este pro-
ceso implica la creacién de nuevas capacidades y habili-
dades individuales y colectivas en la fuerza de trabajo,
para lo cual es necesaria la introduccién y la adaptacion
de tecnologia, ya sea creada en el pais o importada, en las
actividades comerciales.

Desde los afios ochenta los organismos internacionales
de desarrollo han hecho mucho hincapié en el crecimiento
impulsado por las exportaciones en los paises en desarro-
llo. Las antiguas colonias siempre han sido fuertes expor-
tadores de productos bésicos. Las exportaciones de pro-
ductos basicos pueden generar ingresos en divisas si los
precios de los productos basicos son correctos, pero inclu-
so cuando los precios son muy altos una exportacion sig-
nificativa de los productos basicos no traerd consigo un
aumento de la productividad nacional si no existen politi-
cas de inversién en nuevas actividades econémicas. Dado
que los mercados, tanto nacionales como internacionales,
confirman generalmente la estructura de productividad y
capacidad interna prevaleciente, los Estados han tenido
que desempefiar una funcién mas importante en la canali-
zacion de la inversion en actividades nuevas y poco desa-
rrolladas. Por ejemplo, proteger al pais de las importacio-
nes, subvencionar al sector privado y recurrir a las empre-
sas estatales cuando sea necesario.

Apostar por el crecimiento basado en las exportaciones
hubiese sido una buena idea si ello contribuyera a reducir
la dependencia de los paises en desarrollo de los produc-
tos basicos. China lo logré gracias al rapido crecimiento
que ha registrado desde los afios noventa. Sin embargo,
desde 1996 el aumento de la dependencia de los paises en
desarrollo de las exportaciones de productos basicos es
una tendencia preocupante. Para Alan Roe y Samantha
Dodd esta tendencia al aumento de la dependencia de las
exportaciones de productos basicos se da en todos los
paises en desarrollo, pero con mayor fuerza en los paises
mas pobres:. Ademds, al comparar brevemente esta ten-
dencia entre 1996 y 2012 y entre 1996 y 2014, los autores
concluyen que la brusca caida de los precios de los pro-
ductos basicos desde 2012 no ha disminuido la dependen-
cia de los paises en desarrollo de la exportaciéon de pro-
ductos basicos.

En los tltimos afios se ha debatido mucho acerca de las
cadenas de valor mundiales y sobre la importancia de que
los paises en desarrollo formen parte de estas cadenas. Un
pais puede participar produciendo solo una parte del pro-
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ducto mundial sin tener que fabricar el producto entero.
Las cadenas de valor mundiales son tan antiguas como el
colonialismo y lo importante es saber en dénde se crea el
valor agregado y qué pais puede capturar la mayor parte
del valor creado. En muchos productos mundiales, el di-
sefio y la imagen de marca abarcan la mayor parte de la
cadena de valor por lo que los paises en desarrollo se en-
gafian si piensan que liberalizando el comercio y dandoles
a los inversores extranjeros incentivos fiscales lograran
abarcar una buena parte de la cadena. Segtin Rashmi Ban-
ga, la distribucion del valor agregado en las cadenas de
valor mundiales muestra un marcado sesgo a favor de los
paises de la Organizacién de Cooperacién y Desarrollo
Econdémicos (OCDE) que representan un 67 % del valor
agregado mundial frente a un 9 % de China, un 5% de
otros paises del Grupo BRICS (Brasil, China, India, Rusia
y Sudafrica) y un 8 % de todos los paises menos adelanta-
dos (PMA):. El solo esfuerzo de participar en una cadena
de valor mundial para superar esta desventaja requiere la
adopcién de politicas industriales que generen mejoras
permanentes en la tecnologia y las capacidades nacionales
y la diversificacion de las actividades econémicas en el
pais receptor.

2. Industrializacion no significa tnicamente la fabrica-
cién de productos y el aumento de las «industrias». Tam-
bién se trata del aumento de la productividad en la agri-

cultura y en los sectores de servicios.

Si bien es cierto que tradicionalmente el sector manu-
facturero ha generado el aumento mds impresionante de
la productividad de los ingresos, en la mayoria de paises
ha sido necesario aumentar la productividad agricola y
apoyar el sector de servicios para destinar la mano de
obra necesaria al sector manufacturero. El aumento de
industrias en el sector manufacturero como las industrias
quimicas también ha facilitado la mecanizacién y la mejo-
ra de la produccién agricola. Todas las economias comien-
zan con una estructura heredada y deben encontrar el
camino mas corto y a la vez menos costoso para aumentar
la productividad en los diferentes sectores. Por lo tanto,
para que la politica industrial pueda tener éxito, la aten-
cion debe centrarse especialmente en invertir en el aumen-
to de la productividad en los sectores agricolas y de servi-
cios y no solo del manufacturero.

El cambio climatico es un problema urgente para todos
los paises. Hasta el momento la industrializacién ha de-
pendido considerablemente de la disponibilidad de com-
bustibles fésiles. Para disminuir esta dependencia, todos
los paises deben sustituir sus tecnologias actuales por
otras menos dependientes de los combustibles fésiles.
Asimismo, sera necesario reducir tanto el agotamiento del
agua y de otros recursos como los residuos de la produc-
cién y el consumo. El que todos los paises, aun los maés
pobres, deban emprender esta transiciéon puede conside-
rarse el equivalente a la imperiosa necesidad de empren-
der una nueva revolucién industrial mundial para hacer
frente al cambio climaticos.
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La innovacion y la modernizacién tecnolégica son
parte fundamental de la transicién de actividades econé-
micas escasamente productivas a actividades muy pro-
ductivas y del fin de la dependencia de los combustibles
fosiles y del despilfarro de los recursos naturales. Una
tendencia preocupante son las limitaciones impuestas
por el régimen del Acuerdo sobre los Aspectos de los
Derechos de Propiedad Intelectual Relacionados con el
Comercio (Acuerdo sobre los ADPIC) de la Organizacion
Mundial del Comercio (OMC) y los acuerdos de libre
comercio, que minan la capacidad de invencién de los
paises y de adaptacion de ideas y tecnologia para mejo-
rar la productividad o vuelven los costos inasequibles. El
régimen del Acuerdo sobre los ADPIC expone a sancio-
nes comerciales a los paises que no cumplan la obliga-
cion de proteger las patentes registradas de particulares.

La politica industrial exige que las autoridades de los
paises en desarrollo aprovechen las flexibilidades previs-
tas por el régimen internacional actual. Los paises en
desarrollo deberian evitar adherirse a acuerdos de libre
comercio que limitan su acceso a las actividades de inno-
vacion y a la tecnologia extranjera. Estos paises también
deberian intentar definir los obstaculos que los derechos
de propiedad intelectual plantean a su desarrollo indus-
trial y adoptar medidas concertadas, en particular, me-
diante el mecanismo para la financiacion para el desarro-
llo, a fin de obtener acceso a tecnologias esenciales.

3. La politica industrial debe abordar y poner en practi-
ca cuestiones y politicas relativas a la eleccion de tecno-
logia y al nivel de produccion y prestacion de servicios
mas eficiente.

Aprovechar las economias de escala ha sido un ele-
mento esencial para el aumento de la productividad en
la industrializacién. La creacion de infraestructura gene-
ra mercados mas grandes, disminuye los costos de los
insumos y facilita el aprovechamiento de las economias
de escala.

Sin embargo, también hay casos, relacionados espe-
cialmente con la agricultura y los servicios, en los que las
operaciones a pequefia escala pueden ser igualmente
eficientes, pero también mas respetuosas con el medio
ambiente y producir resultados econémicos més equita-
tivos. Un ejemplo de ello es la agricultura a pequefia es-
cala, que favorece el aumento del factor trabajo y la re-
duccion del uso de productos quimicos y pesticidas.

La politica industrial exige que el Estado ponga en
marcha y apoye sistemas nacionales de innovacién desde
la etapa de investigacion pura realizada por universida-
des e institutos de investigacion hasta lograr la viabili-
dad comercial de nuevos productos y serviciose .

4. La politica industrial debe favorecer el surgimiento
de un sector empresarial nacional sé6lido.

La creacién de nuevos puestos de trabajo y la mejora
de los productos y servicios tiene lugar principalmente
en las empresas y no solo en el sector pablico. La politi-
ca industrial debe favorecer el surgimiento de activida-
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des manufactureras mediante la protecciéon de las industrias
incipientes, apoyo para la modernizacién tecnoldgica, la
contratacién publica y la coordinaciéns para evitar una com-
petencia ruinosa entre las empresas privadas.

El sector empresarial local no emergerd a menos que ten-
ga acceso a recursos suficientes e incluso a grandes exce-
dentes para el financiamiento de nuevas inversiones y el
fomento de capacidades. Todos los paises en desarrollo tie-
nen una amplia gama de pequefios sectores privados. La
cuestion del desarrollo incorpora el aumento de la escala de
estos sectores mediante la inversién y la mejora de sus ca-
pacidades y de su productividad a niveles mundiales. Debi-
do en gran parte a las politicas internas, tradicionalmente
ha sido necesaria la intervencién del Gobierno para desa-
rrollar un sector privado local. La imposibilidad de que los
paises en desarrollo obtengan excedentes suficientes y pre-
decibles de las cadenas de valor mundiales de las que for-
man parte serfa un obstaculo importante para la creacion de
un sector privado local.

En muchos paises en desarrollo los agricultores y los pas-
tores constituyen el mayor sector privado en términos de
ndimero de personas empleadas y de su contribucién a la
economia. En muchas partes del mundo de este sector de-
penden asimismo los medios de subsistencia de muchas
mujeres. La liberalizacién de las importaciones de alimentos
suele arruinar al sector agroalimentario nacional. Las sub-
venciones a las exportaciones agricolas de los Estados Uni-
dos y la Unién Europea (UE) constituyen un obstaculo para
la inversién privada en la agricultura en los paises en desa-
rrollo.

También estd en boga incluir en los acuerdos de libre
comercio un capitulo de inversiones que obliga a los Esta-
dos a facilitarles a las empresas extranjeras el acceso a los
mercados nacionales. En el mundo occidental, la idea de
proteger la libre entrada era importante para proteger a los
consumidores de los monopolios y los carteles. Este plan-
teamiento, impuesto en muchos paises en desarrollo, podria
dar lugar rapidamente a la monopolizacién de los mercados
locales por parte de las empresas transnacionales, que go-
zan de grandes ventajas financieras, administrativas, tecno-
légicas y en materia de redes internacionales.

Otros dos instrumentos de politica industrial esenciales
para crear un sector empresarial local también estan cada
vez mas sujetos a las normas internacionales. El primero de
ellos es la contratacion publica, cuyas normas suelen exigir
que se les permita a los licitadores extranjeros competir por
contratos por encima de un determinado nivel. Tradicional-
mente la contrataciéon publica ha sido una parte importante
de la politica industrial de manera que las empresas nacio-
nales puedan cubrir los costos fijos de sus empresas emer-
gentes. El segundo instrumento tiene que ver con las em-
presas publicas. Las empresas publicas han sido instrumen-
tos de politica industrial importantes para el suministro de
insumos intermedios y otros insumos basicos como el acero
cuando el sector privado interno no logra reunir el capital
suficiente para desarrollar estas industrias basicas.
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La politica industrial también debe incluir un compo-
nente sobre la funcién de la inversion extranjera. La inver-
sién extranjera entra en el pais des tres maneras: 1) inver-
sién en nuevas instalaciones para el establecimiento de
nuevas plantas e instalaciones, 2) la reinversiéon o inver-
sién y capacidad adicionales de inversién extranjera exis-
tente y 3) fusiones y adquisiciones transfronterizas. De
estas, solo la inversidon en nuevas instalaciones tiene una
conexién firme y consistente con la formacién de capital.
En cambio, la influencia de la reinversién o las fusiones y
adquisiciones sobre el volumen de las operaciones depen-
de considerablemente de las decisiones ulteriores de los
inversores.

Ademas, las autoridades nacionales deben suponer
que a la postre, las inversiones de los no residentes seran
repatriadas. Segtin Yilmaz Akytiz, entre 2000 y 2013 las
salidas de capital repatriado en los cinco principales pai-
ses de la Asociacién de Naciones de Asia Sudoriental
(ASEAN), especialmente en Malasia, Tailandia y Singa-
pur superaron con creces la entrada de nuevas inversio-
nes extrajeras.

Desde los afios noventa la inversién extranjera en for-
ma de flujos de inversién de cartera ha causado una ma-
yor inestabilidad macroeconémica y financiera y creado
las condiciones para crisis financieras como la crisis asiéti-
ca de 1997. En un periodo determinado, los flujos de in-
versién de cartera entran en un «juego» incesante de com-
pensacion, en especial para los paises que no reglamentan
las corrientes de capital. Como los motivos de inversiéon
en cartera de los no residentes tienen influencia sobre las
posiciones en cartera, estas pueden estar sujetas a
«cambios de humor» como el sorprendente episodio de
péanico bursatil (faper tantrum) que tuvo lugar entre abril y
mayo de 2013w,

Por estas razones, la politica industrial debe sopesar los
beneficios de la inversién extranjera y los costos para la
economia receptora. Si bien la mejor contribucién de la
inversién extranjera es ayudar a colmar las lagunas en la
via de desarrollo industrial escogida, podria servir a otros
propdositos. Para lograr estos objetivos, los paises recepto-
res solfan imponerles a los inversores extranjeros pres-
cripciones en materia de resultados. Sin embargo, las dis-
ciplinas internacionales previstas por el Acuerdo sobre las
Medidas en materia de Inversiones relacionadas con el
Comercio (Acuerdo sobre las MIC) de la OMC en los
acuerdos internacionales de inversion y los tratados bila-
terales de inversion (TBI) limitan considerablemente el
recurso a las prescripciones en materia de resultados para
los inversores extranjerosn. Por ejemplo, estas disciplinas
les impiden a las autoridades nacionales restringir el uso
de divisas a los inversores extranjeros en sus importacio-
nes para equilibrarlas con sus ingresos de exportacién o
contratar gerentes o trabajadores locales. En realidad,
muchas de estas disciplinas favorecen a los inversores
extranjeros frente a los inversores nacionales lo cual es
contrario a la postura de que la emergencia de un sector
empresarial local es indispensable para lograr el desarro-
llo. La politica industrial debe encontrar formas de cir-

Pag. 4

cunvalar estas restricciones en materia de politicas o al
menos, garantizar que los inversores locales estén en con-
diciones de igualdad frente a los extranjeros .

5. La politica industrial requiere una coordinacion de
politicas en diferentes areas y una planificacion a largo
plazo.

La politica comercial es esencial para lograr la indus-
trializacién. Se ha puesto de moda considerar la imposi-
cién de aranceles bajos una prictica éptima. Si bien es una
practica 6ptima para paises que ya se han industrializado
(y tienen sectores industriales competitivos) porque les
brinda a sus consumidores més opciones a menor costo,
no es una préctica 6ptima para los paises en desarrollo.
Para el desarrollo industrial de estos paises serian adecua-
das unas pautas mas flexibles. Podrian fijarse aranceles
principalmente sobre los productos para apoyar el proce-
so de aprendizaje y modernizacién tecnoldgica del desa-
rrollo industrial. Para otros bienes podrian aplicarse aran-
celes bajos o nulos siempre y cuando estos no agoten las
divisas necesarias para importaciones esenciales. Cuando
una industria ha adquirido competitividad internacional
los aranceles pueden reducirse drasticamente y se les pue-
den otorgar ventajas arancelarias a otros sectores. De he-
cho, los mismos paises desarrollados emplean esta estrate-
gia. Un buen ejemplo de ello son las recientes diferencias
comerciales que han tenido lugar por las prescripciones en
materia de contenido nacional para las subvenciones pu-
blicas en la produccién de paneles solares.

Otro elemento clave en relaciéon con la politica indus-
trial es la disponibilidad de financiacién a largo plazo a
tasas de interés razonables. A los paises con cuentas de
capital abiertas les queda muy dificil prestar este servicio
porque sus bancos deben ofrecerles a sus prestamistas un
tipo de interés que compense posibles pérdidas por fluc-
tuaciones cambiarias cuando cambie el comportamiento
de los inversores extranjeros. Como parte de la politica
industrial, seria conveniente que los paises en desarrollo
restablezcan los bancos de desarrollo que cerraron en nu-
merosos programas de ajuste estructural. Los bancos de
desarrollo pueden ofrecer financiacién a largo plazo y a la
vez aumentar por si mismos los recursos a largo plazo.
Las autoridades deberan evitar las deficiencias de gober-
nanza en las operaciones de estos bancos.

Otro ingrediente indispensable de la politica industrial
son los controles de capital. Estos controles son importan-
tes para mantener bajas las tasas pasivas nacionales y los
tipos de cambio como senales fiables de los costos y de los
beneficios futuros. Las autoridades nacionales deben re-
sistir la tentacién de apoyarse en la expansion excesiva de
la deuda externa durante los periodos de liquidez interna-
cional abundante y de precios altos de los productos basi-
cos. Estos episodios siempre terminan mal y a largo plazo
es preferible proteger la via del desarrollo industrial y
social ya que la dimensién de los colapsos durante las
fases de depresion supera los repuntes temporales del
crecimiento en las fases de auge.
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Conclusiones

El redescubrimiento de la industrializacién como un ele-
mento esencial para el logro del desarrollo sostenible
vuelve a abrir el debate en torno a la politica industrial.
Los paises en desarrollo deben aprovechar esta oportuni-
dad para volver a experimentar con politicas para desa-
rrollar nuevas actividades econémicas y diversificar sus
economias.

Estos paises afrontaran obstdculos, tanto materiales
como ideoldgicos, al poner en marcha su politica indus-
trial. Como ya se ha sefialado, las normas y disciplinas
internacionales imponen trabas considerables a la politi-
ca industrial. Los paises en desarrollo deberian adoptar
medidas concertadas para sortear estos obstaculos ha-
ciendo que estas normas sean mas favorables a la politica
industrial nacional. Modernizar la capacidad del Estado
de concebir y poner en marcha el desarrollo industrial
requerira un consenso politico amplio para respaldar un
esfuerzo que por naturaleza es a largo plazo.

Notas:

1Unién Africana (2014).

2 Unién Africana (2014). Pag. 3.
sRoe/Dodd (2017).

+Banga (2013).

sNaciones Unidas (2011).

s Naciones Unidas (2011).
’Memis/Montes (2008).

sWade (2003).

s Akytiz (2015).

w Taper tantrum es el término utilizado en inglés para referirse al
aumento en 2013 de la rentabilidad de los bonos del Tesoro de
los Estados Unidos tras la retirada gradual de las inyecciones
de liquidez en la economia estadounidense por parte de la Re-
serva Federal. El taper tantrum se produjo cuando el anuncio de
esta retirada gradual de estimulos provocé panico en los inver-
sores financieros, quienes rapidamente sacaron su dinero del
mercado de bonos.

nMohamadieh/Montes (2015).
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