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Buenos dias. Muchas gracias por su invitaciéon para conversar sobre el tema de
las politicas industriales o Politicas de Desarrollo Productivo.

Es un gran gusto y un privilegio estar con ustedes y visitar de nuevo esta
importante casa del sector empresarial espafiol.

El tema de la transformacién productiva es un tema decisivo para el futuro de
América Latina y el Caribe, tema que desafortunadamente ha sido en el mejor de
los casos sub estimado por las principales corrientes de pensamiento econémico
en laregion, y en el peor de los casos fuertemente atacado como un tipo de
politicas peligrosas, en parte porque supuestamente podian ser distorsionadoras
de los mercados y en parte porque podian ser capturadas nada menos que por
ustedes los empresarios.

Las buenas noticias es que los tiempos han cambiado y que ahora mas y mas
economistas y organismos internacionales, ya no solo la CEPAL que siempre
creyd en estas ideas, sino el BID, y hasta el Banco Mundial, estdn reconociendo
esa gran verdad que nos ensefia la historia econémica: El hecho incontrovertible
de que ningtin pais ha recorrido el arduo camino desde la pobreza rural
generalizada hasta la riqueza postindustrial, sin politicas proactivas de gobierno y
alianzas publico-privadas para acelerar la transformacion productiva y el
dinamismo de la economia.

En los ultimos 30 afios la idea de tener politica industrial fue fuertemente
rechazada por el saber econdmico convencional, particularmente en el mundo
anglosajon. Y aun ahora, hay resistencia a usar el nombre de politica industrial y
se habla mas de politicas de desarrollo productivo. Tal vez ese es después de
todo un mejor término, dado que las fronteras entre la industria, los servicios y
la misma agricultura se han desdibujado con las nuevas tecnologias y las nuevas
estructuras de las cadenas de valor.

Pero lo cierto es que afortunadamente el debate econémico ha cambiado de una
discusion muy estéril sobre si tener o no Politica Industrial, a la cuestiéon concreta
de como hacerla, como disenar estrategias y politicas de transformacion
productiva y como ponerla en practica de manera efectiva en las condiciones
especificas de cada pais.



Y hay toda una serie de contribuciones recientes sobre el tema. Joseph Stiglitz
recientemente edité dos libros, Dani Rodrik, Ricardo Hausmann, Justin Lin,
Mario Cimoli y otros reconocidos economistas tienen importantes
contribuciones. El Reporte Anual del BID del 2014 trata precisamente sobre las
Politicas de Desarrollo Productivo.

Asi que podemos hablar de la vida, muerte y resucitacion de la politica industrial.

En la OIT, donde trabajo desde el 2005, las politicas de transformacion
productiva son un tema que la institucién impulsa como elemento central de las
politicas de empleo. Porque para decirlo en una frase: para ser exitosa una
politica de empleo tiene que estar anclada en una politica clara de desarrollo
productivo.

No basta con una politica de crecimiento, es necesario algo mas profundo, una
estrategia de transformacion productiva que influya sobre la velocidad y
patrones de ese crecimiento, y lo haga econémica y socialmente inclusivo, con
mayor productividad, mayores salarios y reduciendo la informalidad y la
pobreza.

En Mayo salié un libro que edité junto con dos colegas titulado “Transformando
Economias: Como hacer que la politica industrial funcione para el
crecimiento, el empleo y el desarrollo”. Este libro tiene contribuciones de 27
especialistas en politicas industriales. Mucho de lo que voy a decir hoy esta
basado en estas contribuciones. Quienes estén interesados pueden encontrar y
bajar este libro completo de la pagina web de la OIT.

Se me ha solicitado hablar sobre las tendencias mundiales en temas de politicas
para el desarrollo industrial y productivo y quisiera sacar esta tarea con tres
mapeos:

* El primer mapeo serd muy rapido y trata sobre los abordajes teéricos

* Segundo, una breve narrativa de politicas industriales in 4 paises.

* Eltercero, la revision algunas lecciones y principios para el disefio y
puesta en practica de politicas industriales.

I. ABORDAJES TEORICOS

Hay cinco perspectivas o abordajes conceptuales sobre la transformacién
productiva, en varios de los cuales hay aspectos muy novedosos y utiles que han
contribuido a mover el debate: (1) la economia neoclasica, (2) el estructuralismo,
(3) la economia de la evolucion, (4) la teoria de las potencialidades productivas,
y (5) una conversacidn, en ciertos aspectos nueva, sobre cdmo beneficiarse de las
cadenas de valor mundiales y el papel de la politica industrial en lograr ese
objetivo.



1. La economia neoclasica.

La economia neoclasica es el paradigma basico de la economia de mercado.
Como es bien sabido, usa la competencia perfecta como norma o "benchmark"
idealizado para evaluar la realidad y concibe las intervenciones de politica
publica como forma de remediar las "fallas del mercado".

Hacer economia sin la l6gica neoclasica es como tratar de viajar a otros planetas
sin conocimientos de fisica, pero desafortunadamente la forma en que muchos
economistas en esta tradicion han abordado el tema ha generado una discusién
bastante estéril, en la que o bien simplistamente se condenan las intervenciones
sectoriales o verticales como intentos cuestionables de escoger ganadores
(picking winners), o bien se termina planteando un falso dilema de tener que
escoger entre las “fallas del mercado” o las “fallas del gobierno”.

Las buenas noticias son que recientemente la llamada economia institucional
dentro de esta misma tradicion, ha aportado nuevas y valiosas perspectivas para
romper este falso dilema y poder conversar con seriedad y detalle sobre los
esquemas de cooperacion publico-privados, sus estructuras, comportamientos, y
desempeiio.

2. Estructuralismo

El estructuralismo esta fuertemente asociado con la tradicion cepalina. La CEPAL
siempre se ha ocupado de diagnosticar los problemas de lo que ha llamado la
"heterogeneidad estructural” de América Latina y de avanzar los objetivos de
incremento de la productividad y la diversificaciéon productiva promoviendo
cambios tecnoloégicos, organizacionales y estructurales bajo un enfoque
integrado de politicas macroeconémicas, comerciales, tecnoldgicas y sectoriales.

Sobre esta base siempre ha sostenido que los paises necesitan Estrategias de
Desarrollo Productivo (EDP) y ha insistido en el mantenimiento de tipos de
cambio competitivos como ingrediente esencial de estas estrategias.

3. Economia de la evolucion: Tecnologia-aprendizaje-innovacion

Una tercera tradicion o enfoque hacia las politicas de transformacién productiva
es la llamada economia de la evolucion. Esta se concentra en los procesos de
cambio tecnoldgico, aprendizaje e innovacioén y argumenta que las economias de
alto rendimiento son las que han encontrado la manera de mover las estructuras
productivas y el empleo de “actividades de baja calidad”, caracterizadas por
rendimientos decrecientes, procesos de aprendizaje lento, baja productividad, y
salarios bajos, a “actividades de alta calidad”, caracterizadas por economias de
escala, aprendizaje acelerado, rapido progreso tecnoldgico, alta productividad, y
salarios altos.

Este enfoque ve los procesos como dindmicos y acumulativos, y nos ensefia como
y por qué las trayectorias de crecimiento de mafiana dependen de los esfuerzos y
grado de diversificacién y capacidades de hoy. Dentro de esta perspectiva las



politicas publicas son clave en las apuestas competitivas, y en la innovacion y
desarrollo de tecnologias.

4. Teoria de las potencialidades productivas y la complejidad econémica

En cuarto lugar estd la teoria de las potencialidades productivas y la complejidad
econdmica, que ha recibido una serie de contribuciones recientes. Esta nos dice
que hay que distinguir entre las capacidades productivas (productive
capacities) que residen en la dotacion de factores de producciéon materiales
(tierra, trabajo y capital), y las potencialidades productivas (productive
capabilities) que existen en la esfera del conocimiento inmaterial de la economia,
en las estructuras de conocimiento de la sociedad tanto en los individuos como
en los ambitos colectivos como las empresas, las organizaciones, y las cadenas de
valor. Es decir, este es el saber-hacer colectivo.

Este enfoque ve el proceso de crecimiento como una serie de procesos de
aprendizaje, aprendizajes que se dan en diferentes niveles y lugares: uno de ellos
es el sistema de educacién formal, pero ain mas importante en materia del
saber-hacer colectivo de un pais, son los aprendizajes que se dan en el sistema
productivo, a nivel de empresa, de sector y de cadena de valor. También hay
aprendizajes importantes en las redes sociales y en las organizaciones o
instituciones publicas y privadas asi como en las instituciones de coordinacion
entre diferentes sectores, ministerios y agencias encargadas de diferentes
ambitos de politica.

Este enfoque lleva a una conclusién practica muy importante, y es que las
sociedades deben tener estrategias de aprendizaje en todos estos ambitos.
Esto es lo que Stiglitz llama una Sociedad de Aprendizaje (una "Learning
Society").

5. La politica industrial en la era de las Cadenas de Valor Mundiales - CVMs

Finalmente, ;qué se puede decir de las politicas de desarrollo productivo en la
era de las cadenas de valor? Quisiera destacar tres lecciones:

Una, que para vincularse con esas cadenas se requieren intervenciones mas finas
y granulares a nivel de actividades muy especificas. O sea, que se requiere mas,
en vez de menos selectividad en las intervenciones.

Dos, que hay una necesidad de manejar las relaciones con las empresas lideres.
Las CVM generalmente tienen pocas empresas lideres en su punta y muchos
proveedores reales y potenciales en su base, es decir, tienen estructuras de
mercado y de gobernanza muy asimétricas. Esto obliga a los gobiernos y a las
empresas locales a comprender bien las estrategias corporativas de las empresas
lideres con las que se quiera hacer negocios o atraer al pais. Y esto requiere
capacidades institucionales y de negociacién sélidas.

Y tres, que no basta con mejorar la dimensién econémica, hay que trabajar en las
dimensiones social y ambiental de las cadenas de valor. La dimensién social es el



empleo, los salarios, las condiciones de trabajo, y el cumplimiento con las normas
laborales. La Responsabilidad Social Corporativa es importante, pero no
suficiente. Muy importante es también el papel de las politicas publicas en la
aplicacidn de normas y estandares, tanto laborales como ambientales. Y esto es
parte del reto de una politica industrial moderna.

Conclusiones

De esta breve revision de perspectivas econémicas sobre la transformacion
productiva se pueden sacar varias conclusiones.

Primero, todos estos abordajes plantean un papel importante para las politicas
publicas y para la cooperacion publico- privada. Los paises Latinoamericanos y
del Caribe no deben dudar en fortalecer las acciones y las instituciones
relevantes para las politicas de desarrollo productivo si quieren acelerar los
procesos de aprendizaje, de crecimiento de productividad y promover
estructuras productivas de mas amplia base y diversificadas y con mas traccion
en los mercados laborales.

Segundo, todos los abordajes sugieren también que se requiere un enfoque
integrado con atencion a las sinergias y la coherencia entre diferentes
ambitos de politica. Sobre esto volveré en unos minutos.

Tercero, al menos tres de estos enfoques consideran a la industria como sector
lider. Sin embargo, es claro que la politica industrial no se agota solo con la
manufactura, se trata mas ampliamente de politicas de desarrollo productivo
que abarquen la industria, la agricultura y los servicios.

Y finalmente, es muy valioso e innovador concebir las politicas de desarrollo
productivo como politicas para promover el aprendizaje en los diferentes niveles
y lugares donde este ocurre. No es solo que asi se puede promover una sociedad
del conocimiento, es que esto es esencial para salir de la trampa de la baja
productividad que caracteriza a América Latina.

II. POLITICAS INDUSTRIALES EN CUATRO PAISES

Paso ahora a las narrativas de PDPs en cinco paises: la Republica de Corea, Brasil,
China, Costa Rica y Estados Unidos.

Republica de Corea

Desde principios de los 60 hasta la crisis del 97, es decir por 37 afios, Corea
sostuvo tasas de crecimiento de mas de 7%. Como resultado el ingreso per capita
pasé en solo 40 afios de 17% del promedio de OCDE en 1970 al 90% en el 2010.
El motor de esto fue el crecimiento de la productividad, que fue el doble del de la
OCDE. Los gastos en IyD como porcentaje del PIB pasaron de 1.8% en 1990 a
2.90 en 2005, una proporciéon mayor que el promedio para OCDE y que Estados
Unidos.



Hasta el afio 97 la apertura de la economia fue controlada con mucho cuidado.
Después de la crisis del 97 las politicas cambiaron, con una apertura mas
profunda, pero cuando ya el pais estaba en niveles de pais desarrollado y de
potencia industrial.

Uno de los aspectos de mayor interés en el caso de la Republica de Corea es la
estrecha coordinacion de las politicas de educacién y entrenamiento con la
politica industrial. El milagro econémico Coreano ha sido acompafiado por un
milagro educativo. El pais construy6 un aparato de escuelas, politécnicos,
universidades y una red de centros de formacion vocacional publicos y privados.
La educacion formal fue fortalecida con alta inversion incluyendo en secundaria.

Y todo el sistema educativo fue organizado bajo una fuerte orientacién de
satisfacer la demanda de los sectores productivos. Alrededor del afio 2000 Corea
producia una proporcién de graduados en ingenieria y ciencia mas alta que la de
cualquier otro pais del mundo.

A partir del 2001 una estrategia clave fue la de Desarrollo de los Recursos
Humanos, cuando se fusionaron el Ministerio de Educacién y el de Recursos
Humanos, y el Ministro fue promovido a Sub-Primer Ministro. Ademas se
estableci6 la Comision Ministerial de Desarrollo de los Recursos Humanos con 14
Ministerios. Y se desarrollaron toda una serie de planes para activar la
cooperacidon academia-empresas, para mejorar los recursos humanos en
sectores estratégicos, y se fortalecio el sistema de prediccidn o anticipacién de
las demandas para la formacion vocacional. En el 2003 también se instituyé un
programa llamado “Industrias Motor del Crecimiento de Pr6xima Generaciéon”, y
uno de los aspectos basicos fueron las inversiones en Recursos Humanos en esos
sectores.

Brasil

En Brasil en el 2004 el gobierno del Presidente Lula trajo de regreso la politica
industrial luego de afos de ausencia. Esto se hizo en una primera fase del 2004 al
2007 con un programa llamado Politica Industrial, Tecnolégica y de Comercio
Exterior.

La principal contribucién de este programa fue modernizar y sentar las bases
institucionales, incluyendo legislacién para promover la innovacién, un foro
tripartito de alto nivel, y la creacién de varias agencias facilitadoras.

En una segunda fase, la llamada Politica de Desenvolvimiento Productivo
(PDP) del 2008 al 2010 se centré en promover la inversién, como parte de la
politica anticiclica cuando peg6 la crisis. Ademas, se ampliaron los sectores
cubiertos.

Y a partir del 2011 y hasta el presente el Plano Brasil Maior (PBM) se enfoc6 en
el valor agregado y la innovacién y en mejorar la competitividad de las empresas
locales. Este Plan es particularmente ambicioso porque se fijé 10 objetivos



estratégicos en tres dimensiones: Construir Competencias criticas, Cambio
estructural y eficiencia y Expansién de mercados. Las industrias relacionadas
con la energia recibieron una prioridad especial.

Uno de los aspectos que mas ha interesado en el caso de Brasil es el papel del
Banco Nacional de Desarrollo en liderar y financiar la politica industrial. Por su
tamafio, y por el rango de instrumentos, el BNDES ha jugado un papel muy
influyente en varios ambitos:

1. Elfinanciamiento directo para proyectos industriales y de infraestructura
de gran escala

2. Elfinanciamiento de maquinaria y equipo a través de los bancos
comerciales

3. Elapoyo a las exportaciones de bienes y servicios intensivos en ingenieria

El crédito y fondos de garantia para PYMES

Y los Fondos accionarios, venture capital, e inversion directa en empresas,

siempre con participacion minoritaria.

v

Los sectores prioritarios recibieron el 80% de los desembolsos del Banco entre
2006y 2012.

Sé que hay un debate importante en Brasil sobre los aciertos y errores de las
politicas industriales y de desarrollo productivo. Y me gustaria escuchar los
puntos de vista de los empresarios brasilefios sobre las fortalezas y debilidades
de las politicas. Creo que hay alli lecciones muy importantes para el resto de
América Latina, tanto positivas como negativas, que es importante comprender
bien.

China

Paso ahora al caso de China. Las politicas industriales y de desarrollo productivo
han sido claves en el éxito de este pais, pero con caracteristicas chinas dnicas
dificiles si no imposibles de reproducir.

Un aspecto interesante es cémo China vinculé sus politicas fiscales y sociales con
sus objetivos de transformacién productiva. Durante el primer periodo de
reforma en los 90s el énfasis del gasto publico estuvo en la infraestructura y el
crecimiento industrial muy intensivo en capital, pero a partir de fines de los 90s
la politica cambia para construir una “sociedad armoniosa”.

Y aunque los chinos tienen una predileccién especial por metaforas floridas, la
sociedad armoniosa es mucho mas que un slogan. Refleja una nueva linea de
politica que da mayor atencién a las politicas sociales, a contrarrestar la
creciente desigualdad que el modelo chino esta generando y la creciente
polarizacion social.

Esta nueva linea de politica incluy6 alinear mejor los salarios con el crecimiento
de la productividad, adoptar politicas de salarios minimos, medidas para



promover mayor respeto a los derechos de los trabajadores, y mayor prioridad a
los gastos e inversiones sociales.

Todo esto ademas es parte del vuelco en el modelo chino hacia ponerle mayor
atencidon al mercado interno como motor del crecimiento y no solo a las
exportaciones. El Doceavo Plan Quinquenal de Desarrollo también pone un
fuerte énfasis para la siguiente etapa en las politicas de innovacion.

La leccion que quiero destacar aqui es la estrecha conexién entre politicas y
objetivos macroecondmicos, de transformacién productiva y de empleo y
mercados laborales.

Costa Rica

Paso ahora al caso de Costa Rica, que como se imaginaran conozco mejor que
cualquier otro.

Costa Rica es frecuentemente citada como una “historia de éxito” en términos de
crecimiento de la exportacion y diversificacion. Y el pais ha sido sin duda exitoso
en una serie de dmbitos. Pero también ha habido importantes oportunidades
perdidas y el modelo enfrenta varios retos serios.

Primero, algunas capacidades, como las instituciones de educacion y formacion
vocacional y las inversiones en infraestructura no se han mantenido al dia con
las necesidades del sector privado, y de un crecimiento inclusivo, o digamos que
hay mucho margen de mejoramiento.

Segundo, Costa Rica ha desarrollado competencias colectivas e instituciones para
atraer IED en productos y servicios de tecnologia media y alta, y 1o ha hecho
proactivamente y con continuidad entre gobiernos. Pero sus instituciones son
menos "inteligentes" y ha habido menos continuidad en la creacién y el apoyo a
las empresas locales. Como resultado, la acumulacién de capacidades en las
empresas locales y las PYME ha sido limitada y se puede hablar de una
estructura productiva dual, con un segmento moderno y altamente productivo
de empresas extranjeras y algunas empresas nacionales, y un vasto segmento de
empresas pequeiias de baja productividad y que enfrenta muchos obstaculos
para crecer.

Ademas, el ecosistema de apoyo al emprendedurismo es débil. Servicios como
incubadoras, el papel de las universidades como semillero de empresas, fondos
de capital de riesgo o inversionistas angel, acceso al crédito, y otros servicios
empresariales estan relativamente subdesarrollados.

Tercero, los esfuerzos para promover encadenamientos entre empresas locales y
multinacionales son pasos en la direccién correcta pero han sido muy débiles y
con pocos recursos humanos y financieros.

Y cuarto, aunque el pais ha tenido un didlogo importante en materia de ciencia y
tecnologia, y por muchos afios ha tenido un Consejo Nacional de Ciencia y



Tecnologia y un Ministerio en este ambito, la promocion de procesos acelerados
de aprendizaje y de innovacion tecnolégica todavia deja mucho qué desear. La
inversion y las capacidades en Investigacion y Desarrollo son bajas, la
adquisicion de tecnologia en Costa Rica ocurre sobre todo via las importaciones
de bienes de capital. Hay muy pocos proyectos de cooperacién sector
productivo- academia. El Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologia (SNCT-1990),
el MICYT y el CENAT (1999) han tenido algunos logros positivos, pero la mayoria
de acciones tienen financiacion insuficiente que no les ha permitido la escala y el
impacto que podrian tener y hay un problema de descoordinacidn.

Estados Unidos

Qué podemos decir de las politicas de desarrollo productivo y competitividad en
los Estados Unidos? Es cierto que en Estados Unidos no hay una politica
industrial ni una agencia coordinadora tnica en el Gobierno Federal, pero
Estados Unidos si ha tenido politicas industriales proactivas, en varios ambitos:
el de los gobiernos Estatales, en ciudades y regiones, y alrededor de varias
agencias de Gobierno Federal.

Las principales agencias Federales alrededor de las cuales hay fuertes redes, bien
financiadas y coordinadas para la investigacién, desarrollo y apoyo al
lanzamiento comercial de innovaciones, vinculando laboratorios ptblicos y
privados, empresas, universidades, fondos de capital de riesgo y agencias
gubernamentales son el Departamento de Defensa, el Departamento de Energia,
los Institutos de Salud (NIH), el Instituto Nacional de Estandares y Tecnologia
(NIST), la Administracion para los Pequefias Empresas (SBA) y la Fundacién
Nacional para las Ciencias (NSF). Todas estas agencias tienen fondos de
innovacién, organizan competencias, asignan recursos, y promueven alianzas en
sectores y tecnologias especificos.

Muchas tecnologias basicas han sido desarrolladas por iniciativas y fondos
publicos, ejemplos viejos son las computadoras, la energia nuclear para usos
civiles, el transistor, la tecnologia laser y los satélites.

Ejemplos mas recientes incluyen las tecnologias basicas detras de los iPhones: el
internet, el GPS, las pantallas tactiles, el sistema SIRI. También muchos avances
en semiconductores y biotecnologias. Actualmente el programa DARPA, la
Agencia para Proyectos Avanzados de Investigacion del Departamento de
Defensa, esta promoviendo innovaciones en robética y autos eléctricos, entre
otras.

Plataformas similares son financiadas y promovidas a nivel de ciudades, regiones
o0 a nivel estatal.

En un analisis de las politicas industriales en Estados Unidos, en un capitulo del
libro que edité Robert Wade argumenta que Estados Unidos ha tenido lo que él
llama un “Estado Desarrollista disfrazado”, y que la idea de que Estados Unidos
no tiene politica industrial es un mito.
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Conclusiones

Otra vez, ;qué lecciones podemos sacar de estos casos de relevancia para la
formulacion de politicas de desarrollo productivo y empleo en América Latina?

Hay varias, pero en breve:

* de Corea que no es posible una revolucidn o si se quiere milagro
econdmico sin una revolucion educativa y de formacién vocacional.

* De Brasil, que debe utilizarse con mayor vigor los mecanismos de la banca
de desarrollo.

* De China, que las politicas macro, fiscales, industriales y de inclusion
social no deben mantenerse en compartimentos estancos.

* De Costa Rica, que tener instituciones de alta calidad y continuidad de
politica entre gobiernos como se han tenido en la atracciéon de IED puede
tener una alto retorno, sobre todo en una economia pequefia, pero que no
hacer lo mismo hacia adentro con las PYMES y el ecosistema
emprendedor puede llevar a estructuras productivas duales.

* Ydelos Estados Unidos: “do as they do, not as they say!”

Es decir, aprendamos de los esquemas que tiene Estados Unidos para promover
la innovacidn, las redes de colaboracion y el papel lider de las instituciones
publicas y privadas en esto, y seamos escépticos de las narrativas que nos dicen
que no hay politica industrial en ese pais y que su éxito en tecnologias e
innovacién es todo gracias a las start-ups sin un papel muy importante y
complementario de las politicas publicas.

I11. LECCIONES Y PRINCIPIOS PARA EL DISENO Y PUESTA EN PRACTICA

Paso ahora a la cuestién del disefio y puesta en practica de la politica industrial.
Me voy a referir a tres aspectos: (1) la selectividad y tipos de intervencién, (2)
los vinculos y sinergias con otras areas de politica y (3) Las instituciones para la
tranformacion productiva, en particular los mecanismos de cooperacién publico-
privados.

1. Selectividad (targeting) y tipos de intervencion

La selectividad ha sido una de las cuestiones mas controvertidas. La critica
convencional es que no es papel del Estado “escoger ganadores” porque los
ganadores los define el sector privado y el gobierno para lo tinico que es bueno
es en “meter la pata”. Y que por lo tanto las politicas deben limitarse a "medidas
horizontales", que benefician a todos los sectores como simplificar tramites,
construir carreteras y otra infraestructura, proveer educacion y formaciéon
vocacional, y no a "medidas verticales" o sectoriales.

Pero cuando se piensa bien esto es claro que esta es una distincion limitada y
hasta cierto punto falsa. Muchas de las medidas supuestamente neutrales o



11

horizontales en realidad no lo son, sino que benefician a cierto sector o producto
o region. Por ejemplo:

* Las carreteras a las montafias favorecen el eco-turismo pero no ayudan a
llevar productos a los puertos.

* Un laboratorio para certificar que la carne no tenga aftosa no es util para
verificar que las frutas y vegetales estén libres de enfermedades.

* Y hay muy poco de neutral en la educacioén y el entrenamiento. Los
programas de formacion vocacional estan enfocados, o deberian estarlo, a
resolver algun faltante de habilidades que demanda el sector privado.

* Incluso la escogencia de reglas para los tipos de cambio, favorece a
algunos sectores y penaliza a otros.

Entonces cuando un gobierno, o una institucién publica decide entrenar a un tipo
particular de ingenieros, construir un laboratorio, o incluso un camino o un
puente, o escoge una serie de reglas para definir el tipo de cambio, esta
favoreciendo a un cierto sector o region sobre otros, y esta de facto
“seleccionando ganadores” Esto es ahora ampliamente aceptado. Como dicen
Ricardo Hausmann y Dani Rodrik, los gobiernos estan "condenados a elegir”.

La conclusién entonces es que es mejor hacer esto consciente y
transparentemente, y disefiar las instituciones y los procesos con la
transparencia y los “chequeos y balances” adecuados, en vez de pretender una
neutralidad que no existe. En otras palabras la pregunta no es si seleccionar
sectores o no, o hacer apuestas competitivas en ciertas tecnologias o no, sino cémo
hacerlo de la manera mds efectiva y consistente con las reglas internacionales para
el comercio.

Por ejemplo, Costa Rica ha sido muy selectiva en la escogencia de sectores y
empresas meta en su politica de atraer inversiones. Se hicieron apuestas a
sectores de alta tecnologia electrénica, productos médicos y otras. Esta politica
no ha sido neutra, y ha funcionado bastante bien.

Otro punto importante es que las politicas de desarrollo productivo no deben
concentrarse solo en intervenciones para remover obstaculos en el crecimiento o
competitividad de sectores existentes. Tampoco deben ponerse todos los huevos
en la canasta de atraer IED. Ambos tipos de politicas son necesarias pero
insuficientes. Igualmente importantes son las politicas para incentivar los
procesos de descubrimiento e innovacidn, tales como incubadoras y buenos
ecosistemas para los nuevos emprendimientos, los Fondos de Apoyo a la
Innovacioén, inversiones en Investigacion y Desarrollo, alianzas entre empresas y
universidades, y muchas otras.

Ademas, es claro que las politicas de apoyo a las Pequefias y Medianas Empresas
son un elemento de las politicas industriales. Pero hay dos puntos a considerar:

* Lacreacion de nuevos empleos esta no en las PYMES per se sino en los
nuevos emprendimientos (start ups) y por lo tanto es clave desarrollar un
buen ecosistema de apoyo a ellos incluyendo capital de riesgo,



12

incubadoras, sistemas de mentoria y otros. Este grafico presenta los
elementos para un vigoroso y sano ecosistema de emprendedurismo
segln el Centro para el Emprendedurismo de Babson College.

* Segundo, como sabemos América Latina tiene un muy mal desempefio en
materia de productividad: en promedio esta es 55% de la productividad
de Estados Unidos, y la brecha no se esta reduciendo sino que se esta
ensanchando. El BID llama a esto la tragedia de América Latina. Un
factor que explica la brecha es el alto predominio de micro y pequefias
empresas en el tejido industrial de la regidn, nos faltan empresas de
tamafio mediano. Las politicas industriales deben tratar de engrosar este
medio perdido (missing middle) en términos de tamafio y remover las
barreras que lo perpetdan.

Otra distinciéon importante es entre intervenciones que requieren la
coordinacion de varios ministerios y agencias, llamémoslas de "banda ancha", e
intervenciones que estan en las manos o dentro de las competencias de una sola
agencia, o de "banda angosta". Entre mas angosta la intervencién mayores son
las probabilidades de éxito , porque la coordinacion interinstitucional es
normalmente el Talén de Aquiles del sector publico. Pero las politicas de banda
ancha también deben asumirse, porque son indispensables para estrategias que
cambien la trayectoria o patréon de crecimiento de un pais.

2. Vinculos con otras areas de politica

El otro tema importante en materia de disefio institucional es que una
transformacién productiva exitosa solo resulta de vinculos y sinergias entre
varias areas de politica. Quiero referirme a dos ejemplos, el de las politicas
macro y las de educacién y formacién vocacional.

Tal vez el mecanismo a través del cual las politicas macro influyen mas
directamente en la transformacién productiva es el tipo de cambio. El
mantenimiento de tipos de cambio competitivos son un ingrediente esencial de
las Estrategias de Desarrollo Productivo.

Pero las politicas monetarias y fiscales también son clave. La crisis financiera del
2008-09 provoco debates y abri6 espacios importantes al respecto. Por ejemplo,
el Economista Jefe del FMI, Olivier Blanchard, en varios trabajos con sus colegas
del mismo Fondo, ha cuestionado los limites de lo que el Fondo tradicionalmente
consider6 buena prdctica en metas de inflacion, proporcion de deuda respecto
al PIB, y déficit fiscal respecto al PIB. La idea es que es posible elevar un poco
estos parametros para acomodar mayor crecimiento y mayor empleo sin poner
en riesgo la estabilidad y dentro de una programacion financiera responsable.

Asimismo, en un rompimiento con el pasado la Reserva Federal de EE.UU. al
anunciar en Noviembre del 2013 que el desempleo tendria que caer a 6.5% antes
de que la Fed empiece a aumentar la tasa de interés, establecié un vinculo
previamente inexistente entre la politica monetaria y el objetivo de empleo.
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Hay lecciones importantes para ALC en estos dos puntos. Es importante para los
Bancos Centrales tener una meta dual: estabilidad monetaria, si claro, pero
también pleno empleo de los recursos.

Veamos ahora la relacidn entre las politicas de educacién y entrenamiento y las
de desarrollo productivo. Normalmente estas politicas viven en universos
paralelos, pero esto es un problema muy serio y su estrecha coordinacién y
acercamiento entre actores privados e instituciones educativas es esencial y
puede dar un alto retorno en términos de productividad y empleo, como vimos
en el caso de Corea.

Un punto importante en materia de educacién y formacion vocacional es que hoy
dia no es posible hablar de educacidn, habilidades y ocupaciones en los mismos
términos que hace 20 o 30 afos. La nueva revolucién industrial y en la
informatica esta cambiando las formas en que vivimos, pensamos, trabajamos y
aprendemos. Las sociedades del conocimiento estan trayendo grandes
transformaciones en los ambientes de trabajo y en los tipos de calificaciones de
muchos empleos. Los lugares de trabajo son cada vez mas ricos en tecnologia y
hay toda una nueva serie de ocupaciones basada en la produccién, andlisis,
distribucién y consumo de informacidén. El futuro del trabajo ya esta con
nosotros.

Empresas, organizaciones empresariales, autoridades publicas e institutos de
formacién vocacional deben hoy dia enfocarse en las llamadas "habilidades del
siglo XXI".

El problema crénico y frecuente de desencuentro entre las habilidades que
buscan las empresas y las de los graduados esta en gran parte asociado con la
lentitud de las instituciones de educacién y entrenamiento en adaptarse a estas
nuevas realidades y de asegurarse que sus graduados tienen estas habilidades
siglo XXI. Hay aqui toda una agenda para modernizar los sistemas educativos y
de formacidén vocacional, para las politicas de empleo, sobre todo para los
jovenes, y para la cooperacién publico-privada. Especificamente creo que como
OIT podemos hacer mucho mas en estos campos en América Latina y el Caribe
con base en la red de instituciones de formacién profesional de CINTERFOR.

3. Diseiio institucional y alianzas publico-privadas.

El tercer aspecto es precisamente los disefios institucionales y la cooperacion
publico-privada. Al igual que todas las politicas, las politicas de desarrollo
productivo tienen tanto una dimensién tecnocrdtica como una de economia
politica.

La tecnocrdtica significa que los paises necesitan tener una burocracia dedicada
y calificada con un buen conocimiento de la cartera de instrumentos de politica,
con capacidades para la evaluacién del desempeiio y la negociacién con todos los
actores relevantes. Esta burocracia hay que construirla. Con una
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institucionalidad atrofiada o ineficiente no solo la politica de desarrollo
productivo, ninguna politica puede ser efectiva.

Las PDPs también requieren organizaciones del sector privado fuertes capaces
de articular y priorizar necesidades a nivel de sector y grupo, organismos fuertes
de coordinacion, y agencias fuertes de conocimiento y de servicios. Y es
importante que se comprometan y movilicen no sélo a lideres empresariales y
publicos, sino también a académicos, sindicatos, grupos de la sociedad civil, y no
sélo a nivel nacional, sino también en los ambitos regional, provincial y local.

Dos de los riesgos ampliamente comentados son: la captura de las instituciones e
incentivos por los mismos agentes que se supone que estan apoyando y la
dispersion o atomizacién de las responsabilidades. No voy a entrar en detalles
sobre el riesgo de captura, pero la verdad es que se ha aprendido mucho acerca
de cdmo disefiar incentivos e instituciones para evitar el abuso y la captura. !

En cuanto a la dispersién de responsabilidades se requieren mecanismos
eficaces de coordinacion entre los actores clave. Estos mecanismos pueden ser
Consejos Nacionales de Competitividad; consejos o comités sectoriales, redes de
comunidades de practica o diversos tipos de asociaciones publico-privadas y
otras plataformas de colaboracién.

Ademas, como en todo ambito de politicas efectivo, se requiere una buena
métrica de medicidn y un sistema estructurado para el seguimiento y la
evaluacion de programas.

Y finalmente, las politicas de transformacién productiva requieren un grado de
consenso social y de apoyo, y una vision compartida. Esto significa que las
instituciones para la consulta, la discusidn, la participacién y el didlogo social son
claves para la eficacia, la transparencia y la rendicién de cuentas.

Muchas gracias por su invitacién y por su atencién y espero trabajar muy
estrechamente con todos ustedes en estos temas, que me parecen criticos dentro
de una visién moderna para el crecimiento inclusivo y la creaciéon de mas y
mejores empleos.

1 E] establecimiento de estandares y reglas claras, clausulas de extincién automatica,
establecimiento de chequeos y puntos de referencia claros para determinar el éxito o el fracaso
de los proyectos o las intervenciones, ejercicios de evaluacion periddica de impacto,
transparencia y rendimiento mutuo de cuentas.



