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ADVERTENCIA

El uso del lenguaje que no discrimine, ni marque dife-
rencias entre hombres y mujeres es una de las preo-
cupaciones de nuestra Organización. Sin embargo, 
no hay acuerdo entre los lingüistas sobre la manera 
de hacerlo en nuestro idioma. 

En tal sentido y con el fin de evitar la sobrecarga 
gráfica que supondría utilizar en español o/a para 
marcar la existencia de ambos sexos, hemos optado 
por emplear el masculino genérico clásico, en el 
entendido de que todas las menciones en tal género 
representan siempre a hombres y mujeres.
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Prefacio

Este estudio se ubica dentro de la Prioridad # 1 de trabajo de la OIT en América Latina 
y el Caribe: “Políticas de Desarrollo Productivo (PDP) para el crecimiento inclusivo 
con más y mejores empleos”, la cual a su vez está alineada con el Objetivo No. 8 de 
los Objetivos para el Desarrollo Sostenible1.

El énfasis en las PDP se justifica por ser ésta el área de política donde residen los 
instrumentos más poderosos para influir sobre la transformación estructural, la 
productividad, y las calidades o características que debe tener el crecimiento (soste-
nido, inclusivo, sostenible) para tener mayor tracción en los mercados de trabajo y 
crear empleos de calidad.

De hecho, este estudio fue uno de los primeros en realizarse en la segunda parte 
del 2015 y principios de 2016 como insumo para definir mejor el posicionamiento 
del trabajo de la OIT en el amplio campo de las políticas de desarrollo productivo y 
empleo. Lo que se le solicitó al Dr. Jorge Cornick fueron tres tareas estrechamente 
relacionadas:  (1) revisar el diagnóstico básico sobre el desempeño de las economías 
latinoamericanas en materia de productividad, transformación productiva y políticas 
industriales, (2) hacer un mapeo de las aproximaciones o abordajes a estos temas 
de cuatro organismos con papeles protagónicos en el debate e importante influencia 
sobre las políticas de la región en estas materias: el BID, el Banco Mundial, el Banco 
Latinoamericano de Desarrollo (CAF), y la CEPAL, (3) a la luz de lo anterior y con 
especial atención en el vínculo de las PDPs con el empleo, hacer una identificación 
de brechas de conocimientos y temas en los que la OIT podría hacer una contribución 
al conocimiento y al debate de políticas.  El presente estudio es el producto del trabajo 
del Dr. Jorge Cornick ante estos tres retos. El reporte presenta los criterios y opiniones 
del autor, que no necesariamente reflejan las de la OIT.

En el diagnóstico el documento parte de la discusión sobre las reformas económicas 
de los años 90s bajo el llamado “Consenso de Washington” y explica cómo, a pesar 
de las reformas, el desempeño económico de la región no fue satisfactorio, y más 

1	 Para una explicación de las tres prioridades de trabajo de la OIT en la región, su diágnóstico básico, alineamien-
to con los mandatos de la OIT y líneas estratégicas de trabajo ver el documento # 4 en esta serie de Reportes 
Técnicos “Desarrollo Productivo, formalización laboral y normas del trabajo: Areas prioritarias de trabajo de la 
OIT en América Latina y el Caribe”. 
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bien la región se rezaga en productividad y en transformación productiva y no avanza 
suficiente en materia de innovación. 

También se plantea y responde preguntas relevantes tales como si fue el intervencio-
nismo estatal la causa del rezago. La respuesta del autor es que aunque ambas regio-
nes utilizaron instrumentos aparentemente similares (proteccionismos arancelario, 
crédito subsidiado y dirigido, incentivos fiscales), hubo grandes diferencias en cuanto 
al modo de aplicar estos instrumentos, el desarrollo de políticas complementarias y, 
como es obvio, en los resultados obtenidos.

La inversión en el sudeste asiático en instituciones de alto rendimiento para asimilar y 
difundir tecnología, al lado de un enorme esfuerzo en materia de educación y forma-
ción vocacional alineada con los planes de desarrollo productivo no tiene paralelo en 
América Latina; en la primera región, se aplicaron fuertes disciplinas sobre el sector 
privado en términos de resultados y competitividad internacional a cambio de los 
subsidios y la protección, mientras que en la segunda ni se aplicaron tales disciplinas 
ni se utilizó el mercado internacional como instrumento para evaluar la competitividad 
de las empresas locales; por último, contrasta la temporalidad en los regímenes de 
incentivos en el sudeste asiático con una protección que tendió a hacerse permanente 
y desvinculada del desempeño en América Latina.

El autor encuentra un consenso claro y amplio entre economistas y organismos inter-
nacionales en el sentido de que la brecha de ingreso de América Latina con respecto 
a las economías emergentes y desarrolladas se está ensanchando, a pesar de las 
reformas económicas de los últimos treinta años, y de que el crecimiento lento de la 
productividad es la principal causa de ese rezago. Y el consenso también es amplio 
en el sentido de que, a su vez, tres de las principales causas de ese crecimiento lento 
de la productividad son una transformación productiva que no llega (poco avance 
hacia la diversificación productiva, poca incorporación de tecnología e insuficiente 
complejidad económica); un serio déficit en materia de innovación y un predominio 
de empresas micro y pequeñas de baja productividad. 

Con respecto al predominio de pequeñas empresas de baja productividad, el autor hace 
un punto importante al afirmar que una empresa de alta productividad puede pagar sala-
rios bajos o altos, dependiendo de los términos en que se distribuya el excedente produc-
tivo. En contraste, una empresa de muy baja productividad no puede pagar salarios altos 
en ningún caso. Para estas últimas el problema no es distributivo, sino productivo. 

El amplio consenso anterior sobre los retos de la productividad y sus causas es una 
de las principales razones que ha llevado a un renovado interés en las políticas indus-
triales o de desarrollo productivo en la región analizado en la Sección 2, cuyo objetivo 
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principal es precisamente incrementar la productividad de una economía. Se elabo-
ran en esta sección una serie de definiciones y distinciones que son importantes en 
la conversación sobre las PDPs.

La Sección 3 explica por qué de los cuatro objetivos estratégicos de la OIT, dos están 
indisolublemente ligados a las políticas de desarrollo productivo (derechos en el trabajo 
y promoción del empleo), el objetivo de protección social solo se puede alcanzar en la 
medida en que avance el desarrollo productivo, y el objetivo de diálogo social y tripartis-
mo es elemento central para la promoción de la productividad y el desarrollo productivo. 

La sección 4 contiene el mapeo propiamente dicho de los abordajes de los organis-
mos internacionales y bancos de desarrollo mencionados, sus principales caracterís-
ticas y diferencias. 

En la sección 5 el autor analiza algunos de los vínculos entre las políticas de desarrollo 
productivo, las de empleo, salarios y de formación de recursos humanos, las cuales son 
por naturaleza mutuamente complementarias, y argumenta que a pesar de la riqueza del 
debate reciente, en América Latina éstos vínculos no han sido objeto de estudio detallado 
y estas políticas tienden a ser formuladas y ejecutadas con una pobre, o ninguna, coor-
dinación entre ellas.  En este espacio de políticas el autor identifica una lista de temas 
específicos que hasta ahora no han sido abordados en profundidad, y que son de interés 
para una posible agenda de investigación, y de políticas, por parte de OIT. 

En conclusión, el presente estudio es un importante aporte a la comprensión de los 
debates actuales alrededor de las políticas de desarrollo productivo y sus relaciones 
con las políticas de empleo y de talento humano. No hay duda de que los nexos y 
complementariedades entre PDPs, las políticas de empleo, salarios y formación de 
recursos son un tema central para la Prioridad 1 del trabajo de la OIT en la región, así 
como para el Objetivo No 8 de los Objetivos para el Desarrollo Sostenible.  

En particular, esperamos que el reporte será de gran ayuda para el debate entre los 
constituyentes tripartitos de la OIT y todas las personas y organizaciones interesadas 
en estos temas, sobre la importancia de la productividad, y el papel de las PDPs en 
promover un crecimiento inclusivo con más y mejores empleos. 

José Manuel Salazar-Xirinachs

Director Regional de OIT  
para América Latina y el Caribe
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1.	El desempeño de la economía 
latinoamericana

1.1	Una región que se rezaga tras la crisis de los 
ochenta
Tras la crisis de la deuda de los años 80, América Latina aplicó programas más o 
menos profundos de ajuste estructural que pretendían restablecer la estabilidad 
macroeconómica y sentar las bases para un crecimiento acelerado y sostenido de las 
economías de la región. Los conceptos centrales que orientaron dichos programas 
fueron resumidos en las distintas versiones del Consenso de Washington2.

Ni la magnitud de las reformas ni su impacto deben menospreciarse. Vale la pena citar, 
en extenso, el Informe sobre el Progreso Económico y Social de América Latina de 19973. 

Durante los noventas la estabilidad macroeconómica perdida durante la 
crisis de los ochenta ha sido recuperada. La tasa promedio de inflación se 
ha reducido a cerca del 10% y al final de 1996 solo un país tenía una tasa 
de inflación superior al 30%. El déficit fiscal de la región en su conjunto 
en la actualidad no llega al 2 por ciento del PIB, y solo dos países tienen 
desequilibrios fiscales superiores al 5% del PIB. En el campo macroeco-
nómico, países con inflación alta o desequilibrios fiscales severos se están 
convirtiendo en la excepción; en el área microeconómica o de política 
estructural se están tomando pasos más decisivos para que los merca-
dos funcionen más fluidamente y para reducir la intervención estatal. Los 
cambios más importantes han tenido lugar en las políticas comerciales y 
financieras. Las restricciones a las importaciones han sido prácticamente 
eliminadas y las tarifas de importación se han reducido de un 41.6%en 
los años anteriores a la reforma a un 13.7% en la actualidad. En el campo 
financiero, medidas de liberación han conducido a la eliminación de los 
controles en las tasas de interés, desmantelamiento de los sistemas de 
crédito dirigido y reducción de las reservas a menos del 20% en la mayo-

2	 Williamson (2004).

3	 IDB (1997).
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ría de los países. También ha habido avances notables, aunque no tan 
profundos, en las áreas de simplificación tributaria y modernización desde 
mediados de los 80s, y gracias a los esfuerzos de un grupo pequeño pero 
significativo de países, América Latina es responsable de una proporción 
sustancial de las privatizaciones que han tenido lugar en el mundo”4.

A pesar de la magnitud y profundidad de las reformas, el desempeño de la región en 
la década siguiente no fue satisfactorio. No fue sino en 1993 que la región volvió a 
alcanzar el PIB per cápita (medido en dólares constantes de los Estados Unidos de 
2000) que había tenido en 1980, como lo ilustra el Gráfico 1. 

Este pobre desempeño llevó a que ya en 1996 el BID y numerosos economistas se 
preguntaran si las reformas habían sido la receta equivocada, si no habían rendido 
sus frutos porque habían sido incompletas o no había pasado suficiente tiempo para 
que lo hicieran, o si las reformas económicas deberían ser complementadas con 
reformas sociales, reforma del estado y mejora de las instituciones5.

Por esta misma época, la CEPAL se planteaba la necesidad de “reformar las refor-
mas” y revisar las relaciones entre el sector público y el privado6, mientras que muy 
poco después el Banco Mundial abordaba de frente el tema de las instituciones y 
planteaba que “Instituciones efectivas pueden hacer la diferencia en el éxito de las 
reformas de mercado”7.

Gráfico 1.	 PIB per cápita de América Latina, 1980-1993. Dólares constantes de los 
Estados Unidos de 2000
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Fuente: Google Public Data Explorer con base en datos del Banco Mundial

4	 DB (1997, pág. 31) traducción del autor.

5	 IDB (1997) es un ejemplo, entre muchos, de este tipo de cuestionamiento.

6	 CEPAL (1996), Ocampo (1998).

7	 WB (2002, pág. III) traducción del autor.
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Una nueva ola de reformas, “de segunda generación” 8, de aplicación más desigual 
y más dificiles de medir, no logró elevar sustancialmente el desempeño económico 
de la región. En 2000, el PIB per cápita en dólares constantes apenas había crecido 
cerca de un 10% con respecto a su nivel en 1980. 

Si el crecimiento de la región fue lento en términos absolutos en los años posteriores a 
la reforma, en términos relativos su rezago se hizo cada vez más pronunciado.

En el Gráfico 2 se muestra la evolución del PIB per cápita de la región y se le compara 
con la de Estados Unidos, Alemania y Corea del Sur. La región pasó de tener un PIB 
per cápita que más que duplicaba el de Corea del Sur, a uno que representa apenas 
la cuarta parte del de dicho país, mientras que su brecha de ingresos con respecto 
a Estados Unidos y Alemania también se incrementó. En la Tabla 1 se presenta esta 
comparación utilizando los datos de 1960 y 20149.

Tabla 1.	 PIB per cápita de América Latina y países seleccionados, 1960 y 2014. Dólares 
constantes de los Estados Unidos de 2000 y como porcentaje del PIB per cápita de 
América Latina

1960 2014

USD 2000 % LAC USD 2000 % LAC

América Latina 2.311 100% 6.130 100%

Corea del Sur 1.107 48% 24.566 401%

Alemania 39.718 648%

Estados Unidos 15.791 683% 46.405 757%

Fuente: Google Public Data Explorer con base en datos del Banco Mundial.

8	 En Camdesus (1999) se puede encontrar un breve resumen del contenido de estas reformas.

9	 No están disponibles los datos para Alemania correspondientes a 1960.
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Gráfico 2.	 PIB per cápita de países seleccionados y América Latina. 1960 – 2014, 
Dólares constantes de los Estados Unidos de 2000
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Fuente: Google Public Data Explorer con base en datos del Banco Mundial.

Antes de explorar algunas de las posibles explicaciones a este pobre desempeño, 
conviene mirar más de cerca la evolución del PIB per cápita de la región. Por un tema 
de escala, las fluctuaciones de corto plazo son difíciles de observar en el Gráfico 2. 
Por esta razón, en el Gráfico 3 se han excluido los datos correspondientes a Estados 
Unidos, Alemania y Corea del Sur, y se presentan únicamente los correspondientes a 
América Latina. Como puede verse en dicho gráfico:

`` El crecimiento es más rápido entre 1960 y 1980 que en los años posterio-
res a la crisis y la reforma estructural. Esta pareciera ser una buena razón 
para echarle un nuevo vistazo a las políticas económicas de la época, y en 
particular a las políticas industriales o de desarrollo productivo.

`` Por un largo período, aproximadamente de 1980 a 2000, el crecimiento de 
la región fue bastante modesto.

`` Durante el último decenio, se produce una nueva aceleración del creci-
miento de la región que, sin embargo, parece estar llegando a su fin, ya 
que fue impulsado por un alza temporal de los precios de las materias 
primas que redundó en una mejora de los términos de intercambio de 
muchos países de la región, a la que se sumó acceso a financiamien-
to externo en términos favorables. La desaceleración del crecimiento de 
China y el incremento en el suministro de petróleo gracias a la explotación 
del esquisto parece haber puesto punto final a este período de altos precios 
de las materias primas.
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Gráfico 3.	 PIB per cápita de América Latina, 1960 – 2014, dólares constantes de los 
Estados Unidos de 2000
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Fuente: Google Public Data Explorer con base en datos del Banco Mundial.

1.2	¿Fue el intervencionismo estatal la causa del 
rezago latinoamericano?
Como lo ilustra el Gráfico 2, América Latina acumuló rezagos con respecto a las 
economías convergentes y las desarrolladas tanto antes como después de la crisis 
de los ochenta. Cabe preguntarse, entonces, si por lo menos en el período que va de 
1960 a 1980 este rezago puede atribuirse al intervencionismo estatal y a las políticas 
industriales en particular. Responder a esta pregunta es indispensable como un paso 
previo a la reconsideración de las políticas industriales o de desarrollo productivo 
como parte de la respuesta al desempeño, todavía insatisfactorio, de las economías 
latinoamericanas.

En este informe se adopta el punto de vista de que estas diferencias en el desempeño 
económico de América Latina y los países más exitosos del Sudeste Asiático no se 
deben a que unos optaran por el intervencionismo estatal, con resultados previsible-
mente pobres, mientras que los otros lo hicieron por el libre mercado, con resultados 
previsiblemente buenos. Por el contrario, el intervencionismo estatal, la protección de 
las “industrias nacientes”, la asignación administrativa del crédito y los subsidios de 
diverso tipo fueron comunes en ambas regiones10.

10	 Ver Little, Scitovsky, & Scott (1970) para un análisis comparativo que incluye, entre otras, las experiencias de 
Argentina, Brasil, México y Taiwán; Amsden (1989) para el análisis clásico de caso de Corea del Sur; Johnson 
(1982) para el de Japón; y Wade (2003) para el de Taiwán.
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Asimismo, en ambas regiones la industrialización inicial (que en algunos casos 
empezó de manera espontánea durante la crisis de 1928 y las interrupciones al 
comercio internacional producto de la Segunda Guerra Mundial) fue acompañada 
por altos aranceles externos destinados a estimular el desarrollo de una industria local 
sustituidora de importaciones, así como de estímulos fiscales, créditos subsidiados y 
otros instrumentos de política industrial o, para usar un término más general, política 
de desarrollo productivo (PDP).

Corea del Sur11 fue mucho más allá y llegó a ser una economía de minuciosa planifi-
cación central, aunque con dos diferencias cruciales en relación con las economías 
de países comunistas que también recurrieron a la planificación centralizada:

`` En primer lugar, lejos de aislarse del mercado internacional, la economía 
coreana realizó un esfuerzo deliberado y exitoso de penetración de dicha 
economía. 

`` En segundo lugar, si bien las decisiones estratégicas en cuanto a selec-
ción de sectores prioritarios, fijación de precios y asignación de recursos 
eran estatales, lo mismo que la propiedad de los bancos comerciales, la 
producción propiamente dicha (con sus tareas asociadas de aprendizaje 
y desarrollo tecnológico, innovación, ingeniería de procesos, creación de 
nuevos productos, comercialización, mercadeo y penetración de nuevos 
mercados) fue siempre tarea del sector privado, sometido a una rigurosa 
disciplina tanto administrativa como de mercado (Amsden, 1989). 

El papel del estado también fue prominente en el caso de Taiwán (Wade, 2003) y en 
la industrialización más temprana de Japón (Johnson, 1980).

En América Latina el estado también asumió funciones de planificación y dirección 
del desarrollo industrial, mediante el uso de incentivos como los ya mencionados, así 
como mediante la creación de empresas públicas, algunas de las cuales, tales como 
el ICE en Costa Rica y Embraer en Brasil, llegaron a ser muy exitosas. 

Es más, a pesar de numerosas privatizaciones que tuvieron lugar como parte del 
proceso de “ajuste estructural” tras la crisis, en algunos campos las empresas estata-
les siguen jugando un papel muy importante, como lo ilustran los casos de las empre-
sas públicas petroleras en México y Brasil y en minería en Chile.

11	 Se ha tomado a Corea del Sur muchas veces como punto de referencia en este documento no porque Corea 
sea un “modelo a seguir” para América Latina (no todo lo que se hizo en Corea es deseable, y mucho de lo 
que se hizo no es reproducible) sino porque Corea constituye un ejemplo bastante extremo de un modelo de 
“intervencionismo” o “dirigismo” estatal exitoso.
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No hubo, pues, una enorme diferencia entre los instrumentos de política industrial o 
desarrollo productivo entre América Latina y los países del sudeste asiático, pero sí 
una gran diferencia en los resultados. ¿Qué la causó?

Tomando a Corea del Sur como caso paradigmático de las economías del sudeste 
asiático, pueden señalarse al menos tres diferencias cruciales entre dicha experiencia 
y la de América Latina12.

En primer lugar, Corea del Sur se preparó de manera muy deliberada para aprender y 
dominar la tecnología occidental. La inversión en la creación de instituciones de alto 
rendimiento con el doble propósito de asimilar primero, y difundir después la tecno-
logía occidental fue considerable. De manera complementaria, se realizó un enorme 
esfuerzo por expandir la cobertura educativa, que progresivamente alcanzó todos los 
niveles educativos, y se mantuvo siempre muy alineada con los planes de desarrollo 
económico.

El contraste con América Latina es claro: con pocas excepciones (como la de la aero-
náutica en Brasil)13 no hubo en la región un desarrollo institucional comparable, no 
se realizó una inversión temprana en educación de la misma cobertura y calidad, y 
ciertamente, la oferta universitaria no se alineó rigurosamente con las necesidades del 
desarrollo productivo14.

En segundo lugar, en Corea del Sur los subsidios al sector productivo siempre fueron 
otorgados sobre la base de un principio de reciprocidad: el estado otorgaba subsidios, 
pero esperaba (y exigía) desempeño por parte de las empresas. En las industrias con 
potencial exportador, la penetración y el éxito en los mercados de exportación fueron 
uno de los criterios centrales para la evaluación del desempeño empresarial.

De nuevo, el contraste con América Latina es marcado: en la región los incentivos 
empresariales fueron otorgados de manera incondicional, y la estrategia privilegió 
el desarrollo del mercado interno, con un claro sesgo en contra de las exportacio-
nes (resultado de la estructura de la protección industrial y la sobrevaloración de la 

12	 La descripción de la experiencia coreana en los párrafos que siguen se basa fundamentalmente en Amsden 
(1989).

13	 Ver IDB (2012, Ch. 9).

14	 Costa Rica es un buen ejemplo de un país cuyas inversiones tempranas en educación dieron réditos impor-
tantes, aunque en la actualidad enfrenta problemas de disponibilidad de mano de obra calificada en algunos 
de los sectores potencialmente más dinámicos, como resultado de no haber alineado oportunamente la oferta 
educativa (capacitación, secundaria técnica y universitaria) a las nuevas necesidades del aparato productivo. 
Ver CEPAL (2014).
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moneda) que las medidas de “promoción de las exportaciones” previas a la crisis no 
lograron compensar15.

En tercer lugar, los diversos incentivos públicos en el caso de Corea del Sur tuvieron 
carácter temporal. Tras un tiempo se esperaba que las industrias alcanzaran niveles 
de productividad que las hicieran competitivas, en cuyo caso los incentivos dejaban 
de ser necesarios, o bien que fracasaran en el intento, en cuyo caso los incentivos 
dejaban de ser justificados. En América Latina (así como en otros países de industria-
lización tardía) la protección tendió a hacerse permanente, lo que resultó en indus-
trias ineficientes, de alto costo, que como además estaban dirigidas al mercado inter-
no encontraron eventualmente límites para el crecimiento y la eficiencia derivados del 
tamaño de ese mercado (Little, Scitovsky, & Scott, 1970).

1.3	La evolución de la productividad
Pero si el intervencionismo estatal, por sí mismo, no explica el lento crecimiento de 
la región, si el restablecimiento de equilibrio macroeconómico y la reducción de la 
participación del estado no fue capaz de acelerar dicho crecimiento, y si los progra-
mas orientados a fortalecer las instituciones públicas tampoco dieron los resultados 
esperados, ¿a qué se debe el deficiente desempeño económico de la región?

Desde hace varios años, varios organismos internacionales han volcado su atención 
hacia la productividad y parece estarse generando un consenso amplio en el sentido 
de que el lento crecimiento de la productividad del trabajo y de la productividad total 
de los factores constituyen la causa principal del lento crecimiento de las economías 
de la región.

La medición de la productividad es, por supuesto, un tema que no está exento de 
dificultades y polémicas. Sin embargo, aun dando por sentado que las mediciones 
disponibles están sujetas a errores derivados tanto de la calidad de los datos disponi-
bles como de los métodos utilizados para evaluarlos, la evidencia parece ser consis-
tente en el sentido de que la productividad de la región se está quedando rezagada 
con respecto a las economías desarrolladas como con respecto a las de los países 
en desarrollo de más rápido crecimiento. En otras palabras, parece poco probable 
que mejores datos o métodos de medición más precisos o confiables resultarían en 
conclusiones muy distintas sobre la evolución de la productividad en la región.

15	 Monge-González, Vargas, & Mata (2008) ilustran con detalle este argumento para el caso de Costa Rica.
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Naturalmente, aún en el caso de que se acepte que el lento crecimiento de la produc-
tividad tiene un peso decisivo en la explicación del desempeño económico de la 
región, sería necesario examinar, a su vez, los determinantes de ese comportamiento 
de la productividad. Ese es justamente el objeto de las políticas de desarrollo produc-
tivo, que se discuten en la próxima sección. Antes, conviene examinar la evidencia 
sobre la evolución de la productividad en América Latina y el Caribe.

En el Gráfico 4 se compara la evolución de la brecha en la productividad total de 
los factores para el país latinoamericano y el “tigre asiático” típicos, con respecto a 
Estados Unidos.

Gráfico 4.	 Brecha de Productividad con respecto a Estados Unidos. País típico de América 
Latina y “Tigre Asiático” típico
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Fuente: Banco Interamericano de Desarrollo, 2015, pág. 5 (original: cálculos propios sobre la base de Fernán-
dez-Arias (2014)).

Como puede observarse, al inicio del período la brecha de productividad del país 
típico de América Latina con respecto a Estados Unidos era inferior a un 30%, mien-
tras que la del “tigre asiático” típico era superior a un 50%. Al final del período las 
posiciones se han invertido: la brecha del país latinoamericano típico es de casi un 
50%, la del “tigre asiático” típico de un 33%.

El Gráfico 5 ilustra el mismo fenómeno desde otra perspectiva. En él se compara el 
crecimiento de la productividad laboral por regiones para tres diferentes períodos. De 
dicho gráfico resultan evidentes tres fenómenos: 

`` El crecimiento más rápido de la productividad laboral en América Latina 
tuvo lugar mientras la región aplicaba la estrategia de industrialización 
mediante la sustitución de importaciones. Cualesquiera que hayan sido 



OIT Américas
INFORMES TÉCNICOS 2016 /5

Políticas de desarrollo productivo en América Latina

22

los problemas en el manejo de la política macroeconómica, estos datos 
sugieren que “algo” se hizo bien en términos de política de productividad 
en ese período.

`` En un extenso período que va de 1975 a 1990, el crecimiento de la produc-
tividad laboral es negativo. 

`` A partir de 1990, cuando puede considerarse que una primera oleada de 
reformas ha sido implementada en la región, el crecimiento de la produc-
tividad vuelve a ser positivo, pero se encuentra por debajo del observado 
tanto para los países de ingreso altos como para los de Asia Oriental.

Gráfico 5.	 Crecimiento promedio anual de la productividad laboral por región y período, 
1950-2005
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Fuente: Banco Interamericano de Desarrollo, 2010, pág. 56 (original: cálculos de los autores con base en Timmer 
y de Vries (2007)).

El Gráfico 6 nos ofrece una última ilustración de las causas del deterioro relativo del 
ingreso per cápita de América Latina. 

Como allí puede observarse, en términos de acumulación de capital humano y de 
acumulación total de factores, América Latina ha cerrado ligeramente la brecha con 
respecto a los Estados Unidos. A pesar de ello, la brecha de ingresos se ensancha, y 
ello se debe al deterioro de la posición relativa de la región en términos de producti-
vidad total de los factores.

Podrían citarse otras fuentes e indicadores, pero el mensaje general no cambiaría: 
la brecha de ingreso de América Latina con respecto a las economías emergentes y 
desarrolladas se está ensanchando, a pesar de las reformas económicas de los últi-
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mos treinta años, y la evolución de la productividad total de los factores pareciera ser 
la causa de ese rezago16.

Si se acepta que el lento crecimiento de la productividad es la principal causa del 
rezago relativo de América Latina y el Caribe, la siguiente pregunta lógica es ¿cuál es 
la causa de ese lento crecimiento de la productividad?

Gráfico 6.	 Desglose del PIB per cápita; país típico de América Latina vs. Estados Unidos, 
1960-2010
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1.4	La transformación productiva que no llega 
Una de las regularidades empíricas del proceso de desarrollo consiste en que las 
economías pobres tienen estructuras productivas poco diversificadas y concentradas 
en actividades poco intensivas en conocimiento. Conforme las economías se desa-

16	 La medición de la productividad total de los factores no está libre de polémica. Ver, por ejemplo, Pritchett 
(2000). La comparacion de datos de ingreso, inversión en capital humano e inversion en capital físico, menos 
polémica, sugeriría una conclusión semejante: algo no está del todo bien con la forma en que la región utiliza 
sus recursos productivos.
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rrollan, aumentan tanto la diversificación como la complejidad de las actividades 
emprendidas. Finalmente, cuando las economías alcanzan un nivel de ingreso rela-
tivamente alto, se produce una re-concentración o especialización de la estructura 
productiva17. 

En este campo, los logros de la región son, en términos generales, magros, como 
lo ilustra el Gráfico 7. En este gráfico, los colores más claros representan productos 
menos complejos e intensivos en conocimiento, mientras que los más oscuros repre-
sentan los más complejos. El panel a. presenta los datos de Corea del Sur, el b. los 
de América Latina (es decir, el agregado para toda la región) y el panel c. los del país 
típico de la región18. 

Como es evidente, el panel correspondiente a Corea del Sur se hace significativa-
mente más oscuro con el paso del tiempo, es decir, el índice de complejidad de las 
exportaciones aumenta de manera muy significativa. El cambio es mucho menor si se 
considera a América Latina en su conjunto, y muy pequeño cuando se analiza el caso 
del país típico de la región19.

Una mirada alternativa al mismo fenómeno puede obtenerse mediante el examen 
del Gráfico 8. En este gráfico se presenta un mapa del mundo coloreado según el 
Índice de Complejidad Económica20 de cada país. El rojo intenso corresponde a los 
países con un índice más alto y los colores más pálidos corresponden a valores más 
bajos. Como puede observarse, América Latina tiende a ubicarse en el rango medio 
(naranja pálido). México es el país con el índice de complejidad más elevado de la 
región (posición 21 entre 128 países evaluados), seguido por Panamá (30) y Costa 
Rica (49). Brasil se encuentra un poco más abajo (52).

Está claro que la región logró elevarse por encima de los niveles más bajos de comple-
jidad económica. Es igualmente evidente que se encuentra muy lejos de los países 
más avanzados de acuerdo con este índice.

17	 Lederman & Maloney (2012, pág. 92).

18	 El lector interesado en la metodología utilizada para calcular la complejidad puede consultar Haussman et al 
(2014).

19	 En los datos de conjunto tienen mucho peso algunos de los países más grandes de la región, que han avanzado 
más en el proceso de diversificación económica que el promedio regional.

20	 Ver Hausmann et al (2011).
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Gráfico 7.	 Complejidad de las canastas de exportaciones de Corea del Sur y de América 
Latina y el Caribe, 1984-2010
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Gráfico 8.	 Mapa de complejidad

Fuente: Hausmann et al (2011, pág. 67)

1.5	El déficit de innovación
La innovación es difícil de medir y una parte de ella, la innovación que tiene lugar a 
nivel de planta y genera mejoras en calidad y productividad, quizá sea imposible de 
medir a nivel agregado. En general, los estudios sobre este tema utilizan indicadores 
indirectos, tales como los gastos en investigación y desarrollo, el número de investiga-
dores por cada mil habitantes o el número de patentes registradas por una economía. 
Estos son indicadores imperfectos desde la perspectiva de la productividad, puesto 
que los gastos en investigación y desarrollo, el trabajo de los investigadores y el conte-
nido de las patentes puede o no estar relacionado con la actividad productiva, ya sea 
en su vertiente de incrementar la productividad de actividades existentes, ya sea en 
la de introducir nuevos productos y servicios o la de abrir nuevos mercados y canales 
de comercialización.

Con estas notas de cautela (“caveats”) seguidamente se presentan tres indicadores 
que sugieren que el esfuerzo regional en este rubro es insuficiente, y que esta puede 
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ser, por tanto, una de las explicaciones del lento crecimiento de la productividad en 
la región.

En primer lugar, el gasto en investigación y desarrollo como porcentaje del PIB en la 
región es bajo comparado con el de los países desarrollados, y muy bajo si la compa-
ración se hace con los líderes en innovación. 

Gráfico 9.	 Gastos en investigación y desarrollo como porcentaje del PIB según fuente de 
financiamiento (2010 o último año disponible)
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En segundo lugar, el número de investigadores como porcentaje de la fuerza laboral 
es muy bajo, como lo ilustra el Gráfico 10.
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Gráfico 10.	Investigadores por cada 1000 personas en la fuerza laboral
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En tercer lugar, en comparación con los países desarrollados un porcentaje muy alto de 
los (pocos) investigadores en la fuerza laboral trabaja en el sector público, lo que sugiere 
la posibilidad de que el gasto en investigación esté asociado con proyectos científicos 
sin una conexión directa con la actividad productiva, como lo muestra el Gráfico 11.

Gráfico 11.	Investigadores por sector de empleo, 2006 
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Fuente: BID (2010, pág. 283)
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Lo anterior no debe interpretarse como si la investigación pública no tuviera un impac-
to positivo sobre la productividad. Por el contrario, en campos tan diversos como la 
agricultura, las ciencias de la salud y las tecnologías de la información el impacto de 
la investigación pública ha sido decisivo. Pero esto ha sucedido en contextos en los 
cuales existen mecanismos eficaces de articulación entre la investigación pública y la 
privada, y una inversión privada en investigación y desarrollo que no solo es conside-
rable sino que supera la pública. Ausente este contexto, sea porque los mecanismos 
de articulación son poco eficaces, sea porque la investigación privada es insuficien-
te, las probabilidades de un impacto significativo sobre la productividad son mucho 
menores.

1.6	Predominio de empresas pequeñas y de baja 
productividad
Para elevar su productividad una economía puede diversificarse (para lo cual puede 
reasignar parte de sus propios recursos, pero además atraer recursos externos), puede 
recurrir a la innovación (ya sea para elevar la productividad de sectores pre-existentes 
o para incursionar en nuevos sectores) y puede también reasignar sus recursos, tras-
ladando los que se encuentran en empresas de baja productividad hacia empresas 
de mayor productividad. 

Una forma de identificar oportunidades para el incremento de la productividad por 
esta vía consiste analizar la distribución del empleo y del número de empresas según 
el tamaño de las empresas, ya que, en términos generales, las empresas más peque-
ñas tienden a tener una menor productividad que las más grandes.

En América Latina, como se muestra en el Gráfico 12,56% del empleo correspon-
de a trabajadores por cuenta propia y microempresas. Si se suman las pequeñas 
empresas la cifra alcanza el 74,6%, y si se añade el trabajo doméstico el 79,6%. Las 
empresas medianas generan un porcentaje muy pequeño del empleo, y las grandes 
empresas apenas el 15%.
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Gráfico 12.	América Latina. Estructura del empleo por tamaño de empresa, 2003, 2008 y 
2013 (Porcentajes) 21
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Fuente: OIT (2015, pág.24). 

El problema con esta distribución del empleo es que los cuenta-propistas, las 
microempresas y las pequeñas empresas, típicamente son empresas de baja produc-
tividad comparadas con las grandes empresas.

El Gráfico 13 ilustra el mismo tema desde una perspectiva distinta. En el panel supe-
rior, se muestra la distribución del número de empresas según su tamaño en Estados 
Unidos, México y Perú. Como puede observarse, el porcentaje de empresas con 1 
a 4 trabajadores en México y Perú más que duplica el que se observa en Estados 
Unidos. El contraste es mucho mayor cuando se considera el porcentaje de trabaja-
dores ubicado en esas pequeñísimas empresas: un 5% en Estados Unidos, seis veces 
más en México (30%) y casi 8 veces más en Perú (38%). 

21	 Se entiende por microempresas en este gráfico a aquellas con 2 a 10 empleados, pequeña empresa la que 
tiene 11 a 50, mediana de 51 a 100 y grande la de 101 empleados en adelante. Cabe anotar que una empresa 
de 100 empleados sería considerada pequeña o a lo sumo mediana en una economía como la de los Estados 
Unidos.
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Gráfico 13.	Distribución de las empresas y el empleo por tamaño de la firma en países 
seleccionados (varios años)
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Fuente: Corporación Andina de Fomento (2013, pág. 24).

Esta distribución del empleo (y el alto porcentaje de personas autoempleadas) es 
significativo por dos razones, la primera de las cuales es de relevancia inmediata para 
la OIT: en promedio en América Latina las firmas que tienen entre 5 y 25 empleados 
pagan salarios 20%más altos que las firmas con 1 a 4 trabajadores, mientras que las 
firmas con más de 25 empleados pagan salarios que son de un 30 a un 60% supe-
riores (Lederman, Messina, Pienknagura, & Rigolini, 2014, pág. 4)22. Si fuese posible 
trasladar más trabajadores de pequeñas a medianas empresas, y de medianas a 
grandes, el efecto positivo sobre los ingresos de los trabajadores sería inmediato.

22	 Cálculos realizados con base en datos del Banco Mundial para 15 países latinoamericanos en 2010.
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Desde una perspectiva de más largo plazo, la transición de una economía de bajos 
ingresos a una economía de altos ingresos es, simultáneamente, la transición de una 
economía en la que la mayor parte de la población es auto-empleada, a una econo-
mía en la que la mayor parte de la población tiene trabajo asalariado fuera del sector 
agrícola. El Gráfico 14 ilustra este fenómeno de manera bastante contundente.

En síntesis, el alto porcentaje de la fuerza laboral auto-empleado u ocupado en empre-
sas de muy reducidas dimensiones es equivalente a una asignación importante de 
la fuerza laboral a empleos de baja productividad y que generan bajos ingresos para 
los autoempleados y para los empleados. Esta asignación está claramente asociada 
a un bajo nivel de PIB per cápita y el reto de incrementar el ingreso per cápita es 
simultáneamente el reto de una transición a una economía en la que la mayor parte 
de los trabajadores tiene trabajo asalariado fuera del sector agrícola, y el porcentaje 
de trabajadores auto-empleado es reducido.

Gráfico 14.	Tipo de empleo según PIB per cápita
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2.	El retorno de las políticas 
industriales o de desarrollo 
productivo

Un desempeño económico decepcionante, un conjunto de reformas macroeconó-
micas que fueron exitosas en sus propios términos pero que no se tradujeron en un 
período de crecimiento acelerado del producto y la productividad, una revaloración 
del papel e impacto de las políticas industriales en el proceso de desarrollo, la consta-
tación de que América Latina no ha logrado avances en la transformación productiva, 
que tiene un déficit de innovación y que la mayor parte de su fuerza laboral está 
asignada a labores de baja productividad. Todos estos factores constituyen el amplio 
telón de fondo que ha llevado a un renovado interés en las políticas industriales (PI) o 
políticas de desarrollo productivo (PDP) en la región.

2.1	El papel de la macroeconomía y los ciclos de 
la economía global
¿No deberíamos, a pesar de todo lo anterior, seguir prestando una atención priori-
taria a la política macroeconómica, y en particular a aquellos aspectos de la política 
macroeconómica que afectan el empleo, estimulan las exportaciones, y amortiguan 
los efectos de los ciclos económicos globales y las variaciones súbitas en los flujos 
internacionales de capital? Después de todo, un episodio de hiperinflación, una reva-
loración acelerada de la moneda nacional, o una súbita salida de inversiones de corto 
plazo puede destrozar, en poco tiempo, los logros de la más exitosa política de desa-
rrollo productivo.

La respuesta es que la política macroeconómica no ha perdido su importancia, y 
que una política de desarrollo productivo exitosa presupone un manejo solvente –no 
necesariamente ortodoxo– de la política macroeconómica. Sin embargo, la experien-
cia post crisis hizo evidente que la estabilidad macroeconómica no es suficiente por sí 
misma para generar procesos sostenidos de crecimiento, incremento de la productivi-
dad, y diversificación de la economía. La política de desarrollo productivo, en cambio, 
se ocupa justamente de estos tres temas.
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El renovado interés en la política de desarrollo productivo, en pocas palabras, añade 
una capa o conjunto de herramientas –precipitadamente abandonado– al arsenal de 
política económica, que lejos de sustituir, complementa las herramientas y buenas 
prácticas de política macroeconómica. 

2.2	¿En qué consisten las políticas industriales o 
de desarrollo productivo?
A un nivel general, las políticas industriales pueden definirse como intervenciones deli-
beradas del estado que tienen el propósito específico de incrementar la productividad 
de una economía. Es cierto que la diversificación o transformación productiva suele 
también plantearse como un objetivo de las PDP, pero esta transformación puede ser 
entendida como una herramienta para alcanzar el incremento de la productividad. 
Por una parte, las economías desarrolladas son, en términos generales, más diversi-
ficadas que las economías en desarrollo23. Por otra parte, está claro que no tendría 
sentido diversificar para incursionar en actividades de productividad inferior a la que 
ya se ha alcanzado en una economía.

En virtud de esta definición, las políticas macroeconómicas se han excluido del ámbito 
de análisis de este documento. No es que no tengan impacto sobre la productividad: 
es que sus objetivos son más amplios, y aquí el foco es en políticas que específica-
mente tienen por objetivo incrementar la productividad.

Nótese que la definición propuesta da cabida a todos los mecanismos de incremento 
de la productividad discutidos hasta ahora: la transformación de la estructura produc-
tiva mediante la creación de nuevos sectores, industrias o actividades o mediante 
la transferencia de recursos productivos entre sectores ya existentes, desde los de 
menor productividad hacia los de mayor productividad. También se incluye dentro 
del ámbito de la política de desarrollo productivo el incremento de la productividad 
de los sectores existentes, ya sea mediante el incremento general de la productividad 
de las empresas existentes en el sector o mediante el traslado de recursos desde las 
empresas de menor productividad hacia las de mayor productividad.

Cabe preguntarse, sin embargo, qué se debe entender por “incrementos en la 
productividad”. A efectos de nuestra discusión, una definición intuitiva e imprecisa 
es suficiente: incrementar la productividad es ser capaces de generar un mayor volu-
men de producto con una masa constante de insumos. La otra opción, claro está, es 

23	 Ver, por ejemplo, Hausmann et al (2011). 
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producir más gracias a la utilización de más insumos. Como vimos anteriormente, 
América Latina y el Caribe han hecho un buen trabajo en el sentido de acumular más 
insumos. Sin embargo, se han rezagado en términos de ser capaces de incrementar 
el producto obtenido por cada unidad de insumos24.

2.3	Cuatro tipos de política de desarrollo 
productivo
A un nivel más específico, cabe distinguir entre cuatro tipos de intervención pública:

`` Las que están orientadas a corregir una falla de mercado25

`` Las que están orientadas a corregir una falla del sector público

`` Las que están orientadas a la creación de un mercado

`` Las que están orientadas a la creación de una industria

Las fallas de mercado como justificación (necesaria pero no suficiente) de las políticas 
industriales se discute con algún detalle en la sección 4, por lo que no es necesario 
detenerse a discutirla en esta sección.

Los otros tres tipos de intervención ameritan una breve explicación.

Aún si se acepta que la regulación de los mercados es esencial para su buen funcio-
namiento, está claro que regulaciones mal diseñadas, injustificadas o mal implemen-
tadas pueden constituirse en un impedimento para el buen funcionamiento de los 
mercados. Existe un ámbito dentro de las políticas industriales para examinar no qué 
cosas nuevas debe hacer el sector público para estimular el incremento de la produc-
tividad, sino más bien para identificar qué cosas (viejas) debe dejar de hacer o hacer 
de forma diferente. Este componente de la política de desarrollo productivo, por lo 
tanto, corrige fallas del sector público, no fallas del mercado.

Por otra parte, el supuesto de que en ausencia de intervención pública y fallas de 
mercado los mercados operan con eficiencia es una simplificación útil en ciertas 
circunstancias, pero no en todas. Muchas veces la existencia misma de un mercado 
depende del suministro de insumos públicos. Un buen ejemplo está constituido por 

24	 El lector interesado en una discusión amplia y conceptualmente rigurosa sobre la productividad y su medición 
puede consultar Hulten (2001).

25	 Como se verá más adelante, desde algunas perspectivas teóricas la corrección de una falla de mercado es la 
única justificación posible de la política industrial.
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los mercados para los certificados de emisiones de carbono. Pero aún en el caso de 
bienes que se podrían transar de manera más o menos espontánea, tales como mate-
rias primas y productos agrícolas, los mercados formales (como el Chicago Mercantile 
Exchange) para transacciones spot –ya no digamos para transacciones de futuros–
demandan de una amplia serie de regulaciones públicas. La creación de mercados, 
entonces, pueden ser uno de los objetivos de la política industrial.

Finalmente, está la creación de industrias nuevas o las apuestas estratégicas. Dentro 
de ciertos límites, puede argumentarse que una economía no crea nuevas industrias 
en las que podría ser competitiva debido a fallas de mercado y, específicamente, a 
las externalidades que impiden a los innovadores recuperar el rédito completo de 
sus inversiones, o bien debido a fallas de coordinación en los casos en que el esta-
blecimiento de una industria demanda el establecimiento simultáneo de industrias 
complementarias. 

Resulta difícil argumentar, sin embargo, que unos mecanismos ingeniosos para corre-
gir esas externalidades hubieran bastado para que la economía coreana incursionara 
en las industrias químicas y pesadas que llegaron a convertirse en uno de los pilares 
del éxito económico de ese país. En todo caso, el objetivo de la política no era corregir 
una falla de mercado de manera que, hecho esto, los empresarios privados asignaran 
recursos a nuevas actividades o industrias en las que tenían una ventaja comparati-
va latente. La política de desarrollo productivo tenía como objetivo, directamente, la 
creación de las nuevas industrias.

2.4	Clasificación por ámbito y tipo de instrumento
El Banco Interamericano de Desarrollo ha propuesto una tipología de las políticas de 
desarrollo productivo que resulta útil reproducir aquí.

La primera distinción tiene que ver con el tipo de instrumento utilizado. Se propone 
distinguir entre “intervenciones de mercado”, que alteran los precios y por lo tanto la 
rentabilidad relativa de industrias, actividades o mercados de destino, y el suministro 
de “insumos públicos” tales como normativa, servicios de certificaciones de calidad o 
inocuidad, infraestructura, entre otros.

La segunda distinción tiene que ver con el ámbito de las políticas industriales, que 
puede ser el de la economía en su conjunto, o estar orientadas a determinados 
sectores específicos. Se propone así distinguir entre “políticas horizontales” y “polí-
ticas verticales” reconociendo, sin embargo, que en la práctica casi todas las polí-
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ticas públicas tienen impactos diferenciados para distintas industrias o sectores 
económicos.

Combinando estas dos dimensiones se llega a una matriz de 2x2, que se presenta 
en el Gráfico 15. Como se verá más adelante, esta matriz es útil porque los riesgos 
y capacidades públicas asociadas a cada uno de los cuadrantes de la matriz son 
distintos y deben ser considerados por el sector público al momento de estructurar su 
“portafolio” de políticas industriales.

Gráfico 15.	Políticas industriales según ámbito y tipo de instrumento

Políticas horizontales Políticas verticales

Bien público

Intervenciones 
de mercado

Las políticas orientadas a corregir fallos públicos caben fácilmente dentro de esta 
matriz, ya que estas políticas pueden consistir ya sea en la remoción de “males públi-
cos” o en la de “intervenciones de mercado” contraproducentes. Las políticas orien-
tadas a la creación de mercado caben también dentro de la matriz, ya que estas 
consisten en el suministro de insumos públicos (ya sean físicos o intangibles). Las 
apuestas estratégicas o políticas orientadas a la creación de una industria no calzan 
tan fácilmente y deben ser consideradas como una categoría aparte. Estas políticas 
pueden requerir de insumos públicos e intervenciones de mercado, pero a diferen-
cia de la mayoría de las PDP, que crean incentivos para inducir un comportamiento 
deseado en el sector privado, lo que caracteriza las apuestas estratégicas es la deci-
sión estatal de crear una industria. Que sea el sector privado quien la desarrolle o que 
se utilicen empresas públicas no cambia la esencia del tema: el estado decide y el 
sector privado ejecuta, en el primer caso, o el estado decide y ejecuta en el segundo. 
No se induce al sector privado a tomar ciertas decisiones, sino que las toma directa-
mente el sector público.
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2.5	Revaloración de las políticas de desarrollo 
productivo
El renovado interés en las políticas industriales no ignora ni los errores del pasado, ni 
los peligros inherentes a este tipo de política. Por el contrario, añade nuevas capas 
al análisis: una mayor atención a la economía política de las políticas industriales, al 
peso de los procesos de formación de políticas y al tema de las capacidades institu-
cionales. Tampoco se ignora, en el debate contemporáneo, el cambio en las reglas del 
comercio internacional y la protección de los derechos de propiedad intelectual, que 
hacen que muchos de los instrumentos utilizados en su momento por países como 
Corea del Sur, Japón y Taiwán ya no estén disponibles para los países en desarrollo. 
Estos temas se examinan en la Sección 4 de este documento.
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3.	La OIT y las políticas de 
desarrollo productivo 

Antes de presentar los contornos del debate reciente sobre políticas industriales o 
políticas de desarrollo productivo26, conviene examinar la cuestión de si este es verda-
deramente un tema relevante para la OIT. ¿No son los derechos de los trabajadores, 
las cuestiones salariales y la seguridad social los temas en que se debería concentrar 
la OIT? ¿No son las políticas de desarrollo productivo tema que debería dejarse a insti-
tuciones financieras multilaterales, bancos de desarrollo y ministerios relacionados 
con el sector productivo?

Un rápido examen de los cuatro objetivos estratégicos de la organización27 permite 
dilucidar la cuestión:

`` Promover y cumplir las normas y los principios y derechos fundamentales 
en el trabajo

`` Crear mayores oportunidades para que mujeres y hombres puedan tener 
empleos decentes e ingresos dignos

`` Mejorar la cobertura y la eficacia de una seguridad social para todos

`` Fortalecer el tripartismo y el diálogo social

De estos objetivos, los dos primeros están indisolublemente ligados a las políticas de 
desarrollo productivo, el tercero solo se puede alcanzar en la medida en que dichas 
políticas sean exitosas, y el cuarto constituye un elemento central para ese éxito. Las 
razones se explican seguidamente.

En primer lugar, únicamente puede tener derechos laborales quien tiene un traba-
jo. El contenido de esos derechos, sea generoso o restrictivo, no genera ni ingreso 
ni bienestar para el desempleado. La creación de puestos de trabajo es el punto 
de partida, y las políticas de desarrollo productivo tienen una incidencia directa en 
cuanto al número y características de los puestos de trabajo creados en una econo-
mía. Bien concebidas, estas políticas tienen un impacto tanto sobre la demanda de 

26	 Expresión que tiene la ventaja de que estas políticas no están restringidas al sector industrial y que, por el 
contrario, sugiere que pueden aplicarse a cualquier sector económico o a la economía en su conjunto.

27	 “Misión e impacto de la OIT”, ver en www.ilo.org/global/about-the-ilo/mission-and-objectives/lang--es/index.htm
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trabajo (creación de puestos de trabajo intensivos en conocimiento y bien remunera-
dos) como sobre la oferta de trabajo (formación de recursos humanos con las destre-
zas necesarias para desempeñarse con éxito en esos puestos de trabajo intensivos en 
conocimiento y bien remunerados).

Más aún: aunque sea un tópico decir que “los derechos no se negocian”, los dere-
chos formalmente reconocidos y efectivamente cumplidos (“enforced”) son siempre el 
resultado de una negociación política, y la posición negociadora de los trabajadores y 
sus organizaciones28 es más fuerte en un mercado en el que la demanda de trabajo es 
intensa, relativa a la oferta, que en uno en el que se presenta la situación contraria29.

Tanto las oportunidades de empleo decente para hombres y mujeres como el respeto 
a los derechos laborales se ven directamente afectados, por lo tanto, por las políticas 
de desarrollo productivo.

Lo mismo puede decirse en cuanto a la cobertura de la seguridad social. Lograr la 
cobertura de la seguridad social es mucho más difícil en el caso de los trabajadores 
del sector informal que en el caso de los del sector formal. Pues bien, las políticas de 
desarrollo productivo tienen una incidencia directa sobre los procesos de transición 
de la informalidad a la formalidad, y en particular sobre la creación tanto de la oferta 
como de la demanda de puestos de trabajo en el sector formal.

Finalmente, está el tema del diálogo y el tripartismo. La colaboración público-privada 
es generalmente reconocida como un factor determinante para el éxito de las políticas 
de desarrollo productivo, tanto por razones técnicas como por razones de legitimidad 
social. En América Latina, la colaboración entre empresarios y el sector público está 
presente en varios países para las PDP, pero la colaboración tripartita, es decir, que 
incorpore a los trabajadores, es menos frecuente. En algunos países europeos, por el 
contrario, la participación de los trabajadores se ha institucionalizado con éxito.

En ambos casos (diálogo bipartito y diálogo tripartito) la OIT está en condiciones de 
jugar un papel particularmente importante, tanto por su experiencia en la promoción 
y gestión del diálogo tripartito, como por sus programas de capacitación para organi-
zaciones laborales y empresariales. Estos temas se retoman en la Sección 5 de este 
documento.

28	 Como se está hablando de “derechos” y no de condiciones laborales individuales, es claro que las organiza-
ciones de los trabajadores juegan un papel insustituible en la definición de dichos derechos, ya sea mediante 
negociaciones colectivas entre patronos y trabajadores, ya sea mediante instrumentos legales. Estos son temas 
centrales del trabajo de la OIT, sobre los cuales no es necesario extenderse en este documento.

29	 Dentro de ciertos límites: la movilidad internacional de ciertas industrias pone límites a la capacidad negocia-
dora de los trabajadores, aunque las condiciones sean muy favorables a estos en un determinado mercado 
nacional.
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4.	Algunas discusiones 
recientes30

4.1	Rasgos generales31

El debate contemporáneo sobre políticas industriales se alimenta de cuatro fuentes:

`` Una revaloración del papel que las políticas industriales pueden jugar y en 
algunos casos han jugado en el proceso de desarrollo económico.

`` Un examen crítico del desempeño económico de América Latina tras el 
período de ajuste estructural.

`` Un reconocimiento de las dificultades técnicas y riesgos políticos asocia-
dos con las políticas de desarrollo productivo.

`` Una nueva concepción de la administración pública y de la importancia de 
las capacidades públicas pare el diseño e implementación de las políticas 
industriales o de desarrollo productivo.

Simplificando, puede decirse que los principales argumentos de los proponentes de 
una nueva generación de políticas de desarrollo productivo son los siguientes:

`` El argumento teórico en favor de las políticas industriales es sólido y se basa 
en fallas de mercado que incluyen externalidades técnicas (los seguidores 
se benefician del “aprender-haciendo” de los pioneros), externalidades de 
información (los beneficios de descubrir nuevas actividades competitivas 
no son apropiados plenamente por el innovador), fallas de coordinación 

30	 Con esta expresión se hace referencia al debate post consenso de Washington. Muchas de las discusiones que 
tuvieron lugar de los 50s a los 70s siguen siendo relevantes, por supuesto, pero no constituyen el foco de este 
informe. Cabe anotar que en este informe no se hace referencia a los aportes de la OIT justamente porque 
es un informe para la OIT: la idea es sintetizar la discusión que ha tenido lugar fuera de ella, en cuatro de las 
instituciones con papeles protagónicos en el debate sobre desarrollo latinoamericano.

31	 La caracterización que aquí se presenta toma como punto de referencia principal los trabajos de una serie 
de autores que incluyen a Dani Rodrik, Ricardo Hausmann, Charles Sabel, Ann Harrison, Andrés Rodriguez 
Clare, Ben Ross-Schneider, Robert Devlin, Ernesto Stein, Eduardo Fernández-Arce y Justin Yifu Lin, es decir, 
economistas vinculados a la tradición económica predominante (mainstream), aunque en una subsección 
se presentan la posición de la CEPAL, que no forma parte de dicha tradición. Una visión más amplia puede 
encontrarse en Salazar, Nübler y Kozul Wright (2014).
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(ciertas actividades solo son posibles si se producen todas a la vez, y el 
mercado no puede generar la coordinación de escala) y externalidades 
marshallianas (las empresas que producen en clusters tienen costos más 
bajos que las que están fuera de clusters, y esos costos son decrecientes 
con la escala del clúster)32.

`` Las dificultades prácticas asociadas con las políticas de desarrollo produc-
tivo, en particular, el conocimiento imperfecto por parte de tecnócratas y 
responsables de la formulación de políticas, y el peligro de captura por 
parte del sector privado o la burocracia, no son sustancialmente distintas, 
ni en naturaleza ni intensidad, de las que se encuentran en muchas otras 
áreas de la política pública, desde la defensa hasta la banca central33.

`` Las políticas de desarrollo productivo son inevitables, en la medida en 
que los insumos públicos necesarios para la producción (desde normativa 
hasta infraestructura física) tienen siempre algún grado de especificidad 
sectorial. Es decir, la selección de insumos públicos a proveer constituye 
en sí misma una decisión de política de desarrollo productivo34.

`` La diversificación de la estructura productiva, que la evidencia empírica 
señala como una regularidad sólida en el proceso de convergencia con 
las economías desarrolladas, rara vez –si es que alguna– ha tenido lugar 
sin políticas públicas expresamente diseñadas para inducirla, lo que es 
comprensible dado que el mercado está particularmente expuesto a fallas 
en cuanto al descubrimiento de nuevas actividades que pueden desarro-
llarse competitivamente en una economía35.

`` Las políticas de desarrollo productivo deben concebirse como un proceso 
de descubrimiento que incorpora mecanismos de autocorrección36. El sector 
público no dispone de toda la información necesaria para identificar ex-an-
te ni las fallas de mercado relevantes, ni las mejores políticas para corre-
girlas, ni los sectores prioritarios para el incremento de la productividad y 
la transformación de la estructura económica. El proceso de política es un 
proceso de descubrimiento del qué y el cómo, que requiere de mecanis-
mos de autocorrección. El gran reto no es el de “identificar ganadores”, 
sino del de “dejar ir a los perdedores”.

32	 Ver Rodrik (2008).

33	 Sobre estos dos primeros puntos ver Rodrik (2008).

34	 Hausmann & Rodrik (2006).

35	 Lederman & Maloney (2012, pág. 92).

36	 Rodrik (2008, pág. 24).
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`` La cooperación público-privada es un ingrediente clave37 para el éxito de las 
políticas industriales porque el sector privado posee información indispen-
sable a la que no puede acceder el sector público sin dicha cooperación, y 
porque es el sector privado el que tiene los mejores incentivos para descu-
brir nuevas actividades, nuevas formas de trabajo o nuevos mercados en 
los que pueda participar competitivamente.

`` Las capacidades del sector público juegan un papel crucial para determinar 
las probabilidades de éxito de las políticas industriales. Las capacidades 
relevantes incluyen capacidades técnicas, organizacionales y políticas, en 
especial en lo que se refiere a la necesidad de poder diseñar e implemen-
tar políticas de largo plazo y protegerlas del peligro de captura.

`` La organización del sector público juega un papel igualmente importante 
en al menos dos sentidos: las políticas industriales con frecuencia deman-
dan la acción coordinada de amplios segmentos del sector público, lo que 
suele constituir un reto particularmente desafiante en la administración 
pública, y la cooperación público-privada exige una capacidad de ejecu-
ción y unos tiempos de respuesta que con frecuencia superan los de las 
organizaciones tradicionales del sector público, por lo menos en el contex-
to latinoamericano38.

Estos elementos son en buena medida comunes a las propuestas sobre políticas de 
desarrollo productivo del BID, el Banco Mundial y la Corporación Andina de Fomento, 
que se sintetizan en la subsección 4.2. El enfoque de la CEPAL es un poco distinto, y 
se intenta sintetizarlo en la subsección 4.3.

4.2	Las políticas industriales en el BID, el Banco 
Mundial y la CAF

4.2.1  El BID
El BID es la institución, aparte de la CEPAL, en la que el tema ha tenido el perfil más 
alto. El penúltimo número de la publicación insignia del Banco, Desarrollo en las 
Américas que lleva por título ¿Cómo repensar las políticas de desarrollo productivo? 
Políticas e instituciones sólidas para la transformación productiva está dedicado ente-

37	 Ver, entre otros, Banco Interamericano de Desarrollo (2015, capítulo 11).

38	 Sobre este punto y el anterior ver Banco Interamericano de Desarrollo (2015, capítulo 10).
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ramente a ellas39. Dicha publicación, además, no es un esfuerzo aislado, sino más 
bien la culminación de un trabajo de años, que incluye varios proyectos de investiga-
ción, decenas de “working papers” y algunos libros previos.

El enfoque del BID está “anclado” en tres preguntas: ¿Cuál es la falla de mercado que 
se pretende corregir? ¿Se corresponde la política propuesta con la falla de mercado 
que fue identificada? ¿Tiene el sector público las capacidades requeridas para imple-
mentar la política propuesta?

Este es un enfoque que parte de reconocer la necesidad de las políticas de desarrollo 
productivo pero que reconoce al mismo tiempo sus dificultades técnicas y políticas 
y sugiere, en vista de ellas, proceder con cautela: una falla de mercado no justifica 
cualquier política, sino únicamente aquellas que la corrigen y que además tienen un 
beneficio esperado superior a su costo; aunque la política cumpla estos dos requisi-
tos, no debe emprenderse, en su forma original, si demanda de capacidades públicas 
de las que no se dispone. En tal caso, es mejor optar por políticas que constituyen “la 
mejor adaptación” a las capacidades públicas iniciales que aquellas que se presentan 
como “mejores prácticas”40.

El enfoque enfatiza la importancia de las capacidades técnicas, operativas y políticas 
(capacidades TOP) del sector público, así como de formas organizativas y modelos 
operativos que permitan la experimentación, la retroalimentación con base en resul-
tados y la adaptación. En este último tema, se alimenta del trabajo de autores como 
Charles Sabel (y sus colegas) sobre la “gobernanza experimentalista” y el de Lant 
Pritchett (y colegas) sobre la Adaptación Iterativa Enfocada en Problemas (PDIA o 
Problem Driven Iterative Adaptation)41.

En estos dos puntos, el enfoque del BID puede considerarse como una ruptura con 
el de la teoría tradicional de la administración pública que, por una parte, propone 
una estricta división entre la planificación y la implementación de las políticas públi-
cas, y por otra supone, por lo menos implícitamente, que la tecnocracia responsa-
ble de la planificación puede diagnosticar con precisión los problemas a enfrentar y 
diseñar con criterios técnicos las soluciones requeridas para solventarlos. Una vez 
hecho esto, el principal problema de la administración pública es un problema de 
“agente-principal”: cómo lograr que las políticas diseñadas por los tecnócratas sean 
efectivamente implementadas por una burocracia que hay que controlar, porque sus 

39	 Banco Interamericano de Desarrollo (2015).

40	 Que además no son enteramente codificables y cuya eficacia depende en parte del contexto en el que se apli-
can.

41	 Ver por ejemplo, Andrews, Pritchett, & Woolcock (2012) y Sabel & Simon (2011).
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intereses e incentivos pueden no coincidir con los de la política pública. El sector 
privado, en este enfoque, no juega un papel significativo: la política se concibe y 
ejecuta por tecnócratas y burócratas que lejos de involucrarse con el sector privado 
deben guardar una prudente distancia, a fin de evitar los peligros de la “captura priva-
da” de las políticas públicas.

En el nuevo enfoque las cosas cambian de manera muy significativa.

El punto de partida es el reconocimiento de que el sector público tiene un conoci-
miento imperfecto tanto de los problemas que frenan el desarrollo productivo como 
de sus soluciones. De allí surge la necesidad tanto de colaborar con el sector privado 
en un proceso abierto de descubrimiento de problemas y soluciones, como de expe-
rimentar, es decir, de ensayar de manera sistemática diversas soluciones y formas 
de implementarlas. Esa experimentación rompe la separación entre diseño e imple-
mentación de políticas, o por lo menos la hace borrosa: el funcionario que está en 
las líneas frontales de implementación de la política, al probar diversas variantes, al 
mismo tiempo está diseñando la política.

Pero, ¿Cuáles de estas variantes son efectivas, y en qué circunstancias lo son? Al 
plantear la pregunta de este modo, el problema de control de “agente-principal” se 
transforma en un problema de evaluación de políticas, retroalimentación y adapta-
ción, en el cual la distinción entre unos agentes que diseñan y otros que implementan 
la política se desdibuja. El objetivo del control no es castigar a quien se debía del 
diseño o los procedimientos, sino identificar sistemáticamente qué sirve y qué no 
sirve, y mejorar tanto el diseño como la implementación de las políticas públicas42.

Por otra parte, si el conocimiento imperfecto (y asimétricamente distribuido) entre 
agentes públicos y privados hace que la cooperación y los procesos de descubrimien-
to conjunto sean un imperativo, esto no hace menos real el peligro de captura, por lo 
que el diseño de los mecanismos de colaboración, evaluación y rendición de cuentas 
cobra particular importancia. Esta es un área en la cual los trabajos del mismo BID 
sobre los procesos de formación de las políticas públicas pueden ofrecer algunas 
pistas importantes43.

Finalmente, el BID incursiona en el “tema tabú” de la selección de sectores priorita-
rios y procesos deliberados de transformación de la estructura económica, y explora 
la utilidad de métodos empíricos basados en el “espacio-producto” de Hausmann y 

42	 Aunque se refiere a la educación y no a las políticas productivas, el trabajo de Sabel sobre Finlandia es parti-
cularmente ilustrativo para entender esta nueva concepción y dinámica de las políticas públicas. Ver Sabel, 
Saxenian, Miettinen, Kristensen, & Hautamäki (2011).

43	 Ver IDB (2006 y 2008).
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colaboradores44 como guía para la selección de dichos sectores. Independientemente 
del método seleccionado, lo que es notable es el planteamiento de que la selección 
de sectores estratégicos tiene cabida dentro de la concepción moderna de las políti-
cas de desarrollo productivo, a diferencia de las prescripciones generalizadas contra 
“escoger ganadores” que prevalecían hace pocos años. No se trata, sin embargo, 
de un retorno ingenuo a la confianza en la capacidad del sector público para esco-
ger ganadores acertadamente, e implementar con solvencia las políticas necesarias 
para desarrollarlos. El contexto en el que se plantea el tema de selección de secto-
res estratégicos es un contexto de plena conciencia acerca de la incertidumbre y la 
información incompleta que rodea la formulación de las políticas públicas, del peligro 
de captura y de las enormes capacidades técnicas, operativas y políticas que estas 
políticas suelen demandar.

Se trata nuevamente de un planteamiento que, si bien por una parte puede calificarse 
de audaz, al incursionar en un terreno difícil, por otra parte es cauteloso en cuanto a 
cómo transitar por este terreno. Dadas las dificultades ya mencionadas, y la experien-
cia no siempre exitosa de la región en políticas que implican la selección de sectores 
prioritarios, esta cautela parece plenamente justificada.

Por otra parte, la cuestión de los métodos de selección de sectores prioritarios perma-
nece abierta. El método propuesto por el BID es uno entre varios enfoques posibles45.

4.2.2  El Banco Mundial
A diferencia del BID, el Banco Mundial no tiene una publicación insignia dedicada al 
tema de las políticas industriales, que sintetice el pensamiento de la institución sobre 
este tema. Pero si existen numerosas publicaciones que asumen puntos de vista 
diversos en materia de políticas de desarrollo productivo.

En las publicaciones sobre el “nuevo estructuralismo”46 propuesto por Justin Yifu Lin, y 
en una serie de trabajos centrados en propuestas para África y análisis de algunas expe-
riencias en Asia, la transformación productiva y las políticas para promoverla ocupan un 
lugar central. En este enfoque, se concibe el proceso de desarrollo como un continuo, 
en el cual la estructura de la producción óptima depende de la dotación de factores a 
lo largo del proceso de desarrollo económico, por lo que las políticas de industrializa-

44	 Hausmann et al (2011).

45	 Cabe señalar que, a diferencia de la CEPAL (ver sección siguiente) la cuestión de seleccionar sectores priori-
tarios es vista como un asunto complejo y en donde la probabilidad de cometer errores es grande. La CEPAL 
considera esta una cuestión técnica cuya solución no presenta dificultades extraordinarias.

46	 Lin (2011).
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ción no deben necesariamente intentar emular, prematuramente, la estructura de la 
producción en los países desarrollados, sino que deben estar alineadas con la ventaja 
comparativa que corresponde a determinado nivel de desarrollo, y el mercado debe ser 
utilizado como el principal mecanismo de asignación de recursos.

La intervención estatal es, aun así, indispensable, pues la dotación de infraestructura 
tangible e intangible (insumos públicos) es indispensable para el funcionamiento de 
los mercados y porque las firmas no pueden resolver por sí mismas los problemas que 
plantea la transformación productiva, así como para compensar las externalidades 
positivas generadas por los pioneros.

La propuesta se orienta hacia políticas de desarrollo productivo livianas, que ve en 
las empresas y no en el estado el principal agente de la transformación productiva, y 
que explícitamente rechaza la dicotomía centro/periferia, así como las estrategias de 
industrialización basadas en la política fiscal y las distorsiones de precios.

En otras publicaciones, la propuesta es estrictamente pragmática: de un análisis de 
experiencias exitosas, definidas como aquellas en que la brecha de ingreso con los Esta-
dos Unidos se logró reducir en 10 puntos porcentuales o más, se deducen “principios 
operativos” para la conducción de las políticas industriales, partiendo del argumento de 
principio de que los mercados no pueden funcionar sin bienes públicos cuya provisión 
constituye, inevitablemente, políticas de desarrollo productivo47. Estas publicaciones no 
están focalizadas en una discusión teórica sobre las políticas de desarrollo productivo o 
los principios que deben orientar su formulación a un nivel más general, sino que más 
bien se plantean la pregunta de cómo las han gestionado los países exitosos, e intentan 
derivar lecciones prácticas del análisis de dichas experiencias.

Temas relacionados con la innovación, las pymes y el emprendedurismo48 o la impor-
tancia del clima de negocios49, que claramente están relacionados con el tema de 
las políticas industriales, pero no pretenden ser un tratamiento exhaustivo del tema o 
estar centrados en él también han sido abordados.

Finalmente, el tema de la importancia relativa de qué se produce versus cómo se 
produce, de si los productos o las actividades son la unidad correcta de análisis y 
de la búsqueda de guías prácticas para la conducción de la políticas de desarrollo 
productivo también ha sido discutido50.

47	 Hausmann y Rodrik (2006).

48	 Lederman, Messina, Pienkganura y Rigolini (2014).

49	 Fajnzylber, Guasch y López (2009).

50	 Lederman y Maloney (2012).
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Al igual que en el caso del BID, se trata de un enfoque que por una parte está anclado 
en la teoría de las fallas de mercado y de las ventajas comparativas, y por otra reco-
noce el posible aporte de las políticas de desarrollo productivo. Podría decirse que 
es un enfoque aún más cauteloso que el del BID, particularmente en cuanto a las 
políticas verticales (“selección de ganadores”) se refiere y que opta por las políticas 
industriales “suaves” antes que por las “duras”.

4.2.3  La Corporación Andina de Fomento
Dos ejemplares recientes del Reporte de Economía y Desarrollo de la CAF abordan 
temas directamente relevantes para las políticas de desarrollo productivo, aunque 
al igual que las publicaciones, ninguna de ellas pretende ser un abordaje compren-
sivo del tema. Emprendimientos en América Latina. Desde la subsistencia hacia la 
transformación productiva (Corporación Andina de Fomento, 2013) asume una pers-
pectiva similar a la del Banco Mundial51 y señala que, contrariamente a lo que suele 
afirmarse, América Latina no tiene un déficit de emprendedurismo, pero sí quizá sí 
un déficit en cuanto a la calidad de los emprendedores. Los emprendimientos en la 
región tienden a ser más pequeños y a crecer menos que los de otras regiones de 
similar nivel de ingreso. En muchos casos, una política de transformación productiva 
debería facilitar el tránsito del trabajo independiente de baja productividad al trabajo 
asalariado de alta productividad, en vez de tratar de viabilizar firmas que no tienen ni 
potencial ni vocación de crecimiento. 

Por otra parte, Un Estado más efectivo. Capacidades para el diseño, la implementa-
ción y el aprendizaje de políticas públicas (CAF, 2013) estudia un tema que también 
es crítico en el enfoque del BID y, al igual que aquel, presenta algunas propuestas 
para identificar, evaluar y mejorar dichas capacidades. Este estudio, al igual que el 
capítulo dedicado a este tema en ¿Cómo repensar las políticas productivas?52, tiene el 
defecto de que si por una parte presenta un argumento convincente en cuanto a la 
importancia de las capacidades públicas, por otra parte no logra presentar un método 
que permita identificar dichas capacidades con independencias de los resultados de 
la gestión pública. De esta manera, la proposición de que, ceteris paribus, las capaci-
dades públicas juegan un papel independiente en el éxito o fracaso de las políticas de 
desarrollo productivo, si bien parece eminentemente razonable, debe asumirse como 
una hipótesis de trabajo, no como un hecho fehacientemente documentado.

51	 (Lederman, Messina, Pienknagura y Rigolini (2014).

52	 Y en los documentos que este autor ha preparado sobre este tema.
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4.3	Las propuestas de la CEPAL
El enfoque de la CEPAL merece tratamiento aparte, por lo menos por tres razones:

`` Mientras que la transformación productiva es un tema más o menos 
importante para las otras tres organizaciones, no parece exagerado afirmar 
que la transformación productiva para la igualdad es el tema central de la 
CEPAL. Mientras que las otras tres organizaciones tratan de presentar un 
análisis técnico de una serie de problemas económicos, la CEPAL propone 
directamente una propuesta global de transformación económica y social. 

`` Mientras que las otras tres organizaciones trabajan dentro de los (amplios) 
límites de la economía ortodoxa o “mainstream”, el pensamiento de la 
CEPAL se presenta a sí mismo justamente como una alternativa a esa orto-
doxia. No como una teoría totalizante y cerrada, ni un enfoque incapaz de 
diálogo con la economía ortodoxa y con otras corrientes de pensamiento, 
pero ciertamente si como un paradigma distinto.

`` Mientras que en las publicaciones de las otras organizaciones se aclara 
siempre que las ideas, opiniones y planteamiento presentados en ellas son 
responsabilidad de los autores y que no necesariamente corresponden con 
los de la organización, las principales publicaciones de la CEPAL en esta 
materia53 son documentos oficiales, presentados ante y aprobados por los 
integrantes de la organización.

En concreto, la CEPAL se plantea la igualdad54 como “valor y orientación estratégi-
ca”55 y esto permea todos sus planteamientos.

Además, y en contraste con enfoques que encuentran en las fallas de mercado la 
justificación de las políticas de desarrollo productivo y ven en la ventaja comparativa 
un criterio de orientación indispensable para el contenido de esas políticas, la CEPAL 
plantea que “El patrón de especialización productivo de los países de América Latina 
y el Caribe ha llevado a un cierre o candado… en una estructura productiva centra-
da en actividades poco intensivas en conocimiento… Superar ese candado implica 
cambiar la estructura de rentabilidades relativas en favor de sectores intensivos en 

53	 Y concretamente las tres correspondientes al ciclo sobre la igualdad (CEPAL 2010, 2012 y 2014). 

54	 No simplemente la equidad. No se trata, en la visión de la CEPAL, de la mera igualdad de oportunidades, 
sino de plena igualdad en el disfrute de derechos sustantivos. El empleo decente y bien remunerado, en una 
coincidencia central con los planteamientos de la OIT, es visto como el elemento esencial para alcanzar dicha 
igualdad o el pleno ejercicio de los derechos de ciudadanía.

55	 Comisión Económica para América Latina y el Caribe (2012). 
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conocimiento, resultado que solo se puede obtener mediante… políticas industriales 
tendientes a crear nuevos sectores”56.

En contraste con las otras tres organizaciones y la literatura académica “ortodoxa”, 
por lo tanto, la CEPAL apuesta de manera decidida por una política de desarrollo 
productivo “dura” y que se apoya en intervenciones de mercado, en vez de una polí-
ticas de desarrollo productivo “suave”, que utiliza de preferencia insumos públicos 
y que se mueve con mucha cautela en el tema de seleccionar sectores prioritarios.

No es conveniente, sin embargo, exagerar las diferencias de enfoque entre la CEPAL 
y las demás organizaciones. 

En 199657 la CEPAL planteaba que la competitividad debe basarse en la productivi-
dad, que la competitividad es sistémica y demanda un amplio conjunto de insumos 
públicos, y sus principales propuestas eran el equilibro macroeconómico, la promo-
ción del progreso técnico y la innovación, facilitar la creación de empresas, la cola-
boración público-privada y el apoyo a las pymes. Ni el BID, ni el Banco Mundial ni la 
CAF tendrían objeción alguna, salvo quizá en el tema de las pymes. 

En 200258 planteaba el desarrollo de sistemas de innovación, el apoyo a la transfor-
mación productiva y los encadenamientos y la provisión de insumos públicos como 
los componentes centrales de la estrategia de competitividad, y la diversificación de 
la base exportadora y los mercados de destino, la promoción de encadenamientos 
productivos y el apoyo a la formación de clusters como las prioridades de la transfor-
mación productiva, es decir, un conjunto de recomendaciones contra las cuales la 
economía “ortodoxa” no tendría nada que objetar en principio. Existe pues terreno 
común, y no poco, entre todas las organizaciones reseñadas.

Cambio Estructural para la Igualdad59 plantea, a pesar de ese terreno común, énfasis 
claramente diferenciados con respecto al BID, el Banco Mundial y la CAF: la necesi-
dad de recuperar la políticas de desarrollo productivo en su función de crear nuevos 
sectores, la confianza en la existencia de criterios técnicos relativamente precisos para 
identificar los sectores prioritarios, la recomendación de utilizar un amplio conjunto 
de herramientas que incluyen la banca de fomento, los estímulos fiscales, la inversión 
pública, las empresas públicas y el uso del poder de compra del estado.

56	 Comisión Económica para América Latina y el Caribe (2012 pág.250).  

57	 CEPAL (2006). 

58	 (Comisión Económica para América Latina y el Caribe, 2002).

59	 (Comisión Económica para America Latina y el Caribe, 2012).
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5.	Las PDP y el trabajo

5.1	 Introducción
América Latina y el Caribe enfrentan, como se ha mostrado, un serio desafío en térmi-
nos de crecimiento del ingreso y de la productividad. Los retos en términos de la 
creación de “trabajo decente”, es decir, de empleos decentes y bien remunerados, 
no son menos graves y, como ya se argumentó antes, están íntimamente ligados a los 
del crecimiento y la productividad.

Dos gráficos presentados en la Sección 1.6 permitieron ilustrar este problema.

En el Gráfico 12 se mostró que en 2013 más del 55% de los trabajadores de la región 
estaban auto-empleados o trabajaban en microempresas. Sumando los que trabaja-
ban en pequeñas empresas, el porcentaje se elevaba a prácticamente el 75% de los 
trabajadores. Esto resulta problemático porque estas empresas, típicamente, son de 
baja productividad y en consecuencia son incapaces de generar altos ingresos para 
sus trabajadores60. 

El Gráfico 13 ilustraba el mismo problema desde una perspectiva ligeramente distin-
ta. En él se comparaban la distribución de establecimientos y la del empleo según 
el tamaño del establecimiento en los casos de Estados Unidos, México y Perú. En 
el primer país, el 42% de las empresas tiene entre 1 y 4 trabajadores, pero generan 
apenas el 5% del empleo total. En contraste, en México y Perú las microempresas 
representan el 85% y 89% del total de empresas, respectivamente, pero lo que es 
más importante es que generan el 20% y el 38% del empleo. Si se suman las empre-
sas de 5 a 19 trabajadores las cifras aumentan al 48% del empleo en México y el 
54% en Perú.

Frente a estas cifras, caben dos opciones: o bien políticas que busquen incrementar 
la productividad de las micro, pequeñas y medianas empresas, o bien políticas que 
faciliten el crecimiento de las grandes empresas y el traslado de trabajadores hacia 
ellas (todo esto, claro está, sin perjuicio de las políticas orientadas a elevar la produc-
tividad general y las de las grandes empresas). En ambos casos, estamos hablando 

60	 Una empresa de alta productividad puede pagar salarios bajos o altos, dependiendo de los términos en que 
se distribuya el excedente productivo. En contraste, una empresa de muy baja productividad no puede pagar 
salarios altos en ningún caso. El problema no es distributivo, sino productivo.
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de políticas de desarrollo productivo que, si bien no resuelven la cuestión distributiva, 
crean al menos espacio para plantearla: cuando el excedente es insignificante, ningu-
na posible distribución entre ganancias y salarios redundará en salarios altos. Cuando 
el excedente es significativo, la cuestión queda abierta.

No se sugiere con lo anterior que hay que incrementar la productividad primero y 
preocuparse por la distribución después. Por el contrario, la evidencia de los países 
convergentes sugiere, en opinión de este autor, que una distribución relativamente 
igualitaria del ingreso puede estar asociada a un incremento más acelerado de la 
productividad, y quizá incluso hasta contribuir a ella, tanto por razones de legitimidad 
política de la estrategia de desarrollo y los gobiernos que la impulsan, como porque 
la cooperación entre trabajadores y empleadores puede jugar un papel importante 
en el proceso de aprendizaje y adaptación tecnológica que es característico de la 
industrialización tardía.

Si esta hipótesis es correcta, las políticas de desarrollo productivo, las de empleo y 
salarios, y las de formación de recursos humanos en sentido amplio (es decir, tanto 
las de capacitación de la fuerza laboral como las de educación académica, técnica y 
universitaria) pueden reforzarse mutuamente y contribuir unas al éxito de otras.

Sin embargo, y a pesar de la riqueza del debate reciente sobre políticas de desarro-
llo productivo, la relación entre dichas políticas y las políticas de empleo, salarios y 
formación de recursos humanos no ha sido objeto de un estudio detallado. 

Empleo y salarios suelen ser temas que caen bajo el dominio de Ministerios de Trabajo 
o equivalentes, cuyo trabajo no suele estar estrechamente coordinado con el de los 
ministerios del sector productivo (agricultura, industria, comercio u otros). En la medida 
en que dichos ministerios propician diálogos tripartitos, estos suelen estar enfocados 
enteramente en cuestiones relativas a salarios y derechos de los trabajadores, sin vincu-
lación alguna con los temas de productividad y diversificación productiva.

En el caso de la formación de recursos humanos el panorama es algo más variado.

Los institutos de capacitación de trabajadores, por definición, tienen una tarea que 
está directamente ligada al mundo de la producción, aunque no necesariamente 
exista un buen ajuste entre la oferta de capacitación de dichos institutos y los reque-
rimientos del sector productivo.

En el caso de la educación primaria, secundaria y universitaria, este autor tiene la 
impresión61 de que el vínculo es con frecuencia menos estrecho, inexistente o incluso 

61	  Que en este momento no pasa de ser eso, una impresión, o en el mejor de los casos una hipótesis de trabajo.
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de antagonismo. Se plantea en algunas ocasiones una disyuntiva entre una “forma-
ción para la vida, la ciudadanía y el pensamiento crítico” y una “formación para el 
trabajo”, como si la vida no incluyera el trabajo, como si la ciudadanía no pudiera ejer-
cerse con más vigor cuando se cuenta con un buen trabajo, y como si el pensamiento 
crítico no fuese una habilidad crítica para el éxito en el trabajo.

Esto contrasta fuertemente con lo sucedido en el caso de la industrialización coreana, 
por lo menos hasta hace poco, en el que la oferta educativa estaba estrictamen-
te alineada con las necesidades del sector productivo y las políticas de desarrollo 
productivo, o en el caso del desarrollo irlandés, en el cual las universidades formaron 
parte del diálogo sobre políticas de desarrollo productivo y se sumaron al consenso 
que surgió de dicho diálogo, o finalmente, con la educación dual en Alemania, en el 
cual los estudiantes son al mismo tiempo aprendices, trabajan mientras estudian, y 
se da por sentado que es ventajosa una educación que prepara al estudiante para el 
trabajo.

Sean correctas o no estas apreciaciones, el punto fundamental es que las relaciones 
entre las políticas de desarrollo productivo, las de empleo y salarios, y las de forma-
ción de recursos humanos no han sido estudiadas con detalle, por lo menos no en el 
caso de América Latina y el Caribe y que dichas políticas tienden a ser formuladas y 
ejecutadas con una pobre (o ninguna) coordinación entre ellas.

Seguidamente se plantea una lista de temas específicos que hasta ahora no han sido 
abordados en profundidad. La lista no pretende ser exhaustiva sino más bien contri-
buir a estimular una discusión que permita, primero, identificar los temas clave de la 
relación entre PDPs, política de empleo y política de formación de recursos humanos 
en los que se debe focalizar la atención y, segundo, establecer los lineamientos de 
un programa de investigación que permita avanzar en el conocimiento de dichos 
temas y en la formulación de políticas que permitan enfrentar con éxito los problemas 
identificados.

5.2	La relación general entre políticas de 
desarrollo productivo y la creación de empleo
El tema de la relación entre políticas de desarrollo productivo y la creación de empleo 
prácticamente no ha sido estudiado en detalle.

Si bien es cierto que el objetivo de las políticas de desarrollo productivo no es la crea-
ción de empleo, también es obvio que ellas tienen un impacto directo en cuando al 
número y calidad de empleos que se generan en una economía. 
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Además, los países no necesariamente tienen que escoger, desde el inicio, entre 
industrias intensivas en empleo pero poco intensivas en conocimiento e industrias 
intensivas en conocimiento pero poco intensivas en empleo. El caso de Corea del Sur 
ilustra claramente que durante un amplio periodo de transición se pueden impulsar 
ambas, hasta que la combinación de la expansión del sector más moderno y la capa-
citación de la fuerza de trabajo permita que la mayor parte del empleo se genere en 
el sector más moderno, productivo e intensivo en conocimiento. Algunas preguntas 
específicas que ameritan investigación:

`` ¿Es posible “afinar” o “ajustar” el diseño de las políticas de desarrollo 
productivo de manera que, sin perjuicio de los objetivos de productividad, 
generen un mayor volumen de empleos de calidad? Los cambios requeri-
dos con tal propósito, ¿deben tener lugar en el ámbito de las políticas de 
productividad propiamente dichas, o en ámbitos relacionados, tales como 
las regulaciones del mercado de trabajo, la seguridad social, la formación 
y capacitación de recursos humanos u otros?

`` Con frecuencia se ha planteado la preocupación de que el crecimiento de 
los sectores modernos y de alta productividad genera relativamente pocos 
empleos. Sin embargo, ¿las restricciones vinculantes se encuentran solo del 
lado de la demanda de trabajo, o cabe pensar que se encuentran también 
del lado de la oferta de trabajo? Uno de los rasgos destacados de la expe-
riencia coreana es la estrecha coordinación entre la política de desarrollo 
productivo y la política de formación de recursos humanos. Cabe examinar 
si la falta de una coordinación semejante no constituye una limitación para 
el crecimiento del empleo en América Latina y el Caribe, y si los sectores de 
más alta productividad no podrían crecer más rápidamente y generar más 
empleos de calidad si fuera más abundante la oferta de mano de obra con 
las calificaciones y competencias que esos sectores demandan.

`` Algunos estudios sugieren que una de las fuentes más importantes de 
creación de nuevos empleos en las economías desarrolladas y conver-
gentes son los nuevos emprendimientos de alto potencial de crecimiento, 
pero en América Latina los emprendimientos suelen nacer más pequeños 
que los de países con un nivel de desarrollo semejante, y a crecer menos 
después de creados. ¿Cuáles son los obstáculos que se deben remover 
a fin de que en la región se eleve el número de emprendimientos de alto 
potencial y se facilite su crecimiento, con la consecuente generación de 
nuevos empleos?
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`` Finalmente, cabe examinar la cuestión de cómo diseñar PDP que en 
materia de empleo sean capaces, por una parte, de aprovechar la ventaja 
comparativa inicial que tenga un país en fuerza de trabajo (abundante, 
barata y de baja productividad, en algunos casos) y por otra de simultá-
neamente construir las bases de una ventaja comparativa basada en la 
acumulación de destrezas, la capacidad de aprendizaje y la productividad 
de la mano de obra.

5.3	La participación de los trabajadores en la 
cooperación público-privada
En la mayor parte de los estudios sobre alianzas público-privadas para políticas de 
desarrollo productivo el énfasis está en el diálogo entre empresarios y sector público. 
Las experiencias de diálogo que incluyan a trabajadores son menos frecuentes y han 
sido menos estudiadas. Sin embargo, en experiencias extra-regionales los trabajado-
res han sido parte integral de dichos diálogos y su incorporación puede ser particu-
larmente necesaria y útil en una región en que la conflictividad laboral es frecuente. 
¿Qué puede aprender la región de las experiencias regionales y extra-regionales de 
participación laboral exitosa en los procesos de formación de las políticas de desarro-
llo productivo? ¿Qué acciones sería necesario emprender para impulsar una partici-
pación más frecuente y más exitosa del sector laboral en la formación de las políticas 
de desarrollo productivo en América Latina?

5.4	Las capacidades empresariales y laborales 
para políticas de desarrollo productivo
Está claro que las capacidades públicas son esenciales para el éxito de las políti-
cas públicas en general y de las políticas industriales en particular. El tema ha sido 
objeto de una discusión intensa, aunque el conocimiento del que hasta el momento 
disponemos es más bien limitado. Pero si el proceso de las políticas de desarrollo 
productivo ha de ser un proceso bi o tripartito, debería ser evidente que las capa-
cidades de los otros participantes son igualmente importantes. ¿Cuál es el estado 
de esas capacidades (capacidades específicas para las políticas industriales) en las 
organizaciones empresariales y laborales de la región? ¿Cuál es el mapa de centros 
de pensamiento (“think-tanks”) laborales y empresariales en la región? ¿Cuáles serían 
las acciones críticas para lograr una mayor difusión de las capacidades existentes, y 
para incrementar el stock de capacidades disponibles?
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5.5	Las organizaciones empresariales y laborales
La laguna en el conocimiento sobre este tema es paralela a la que recién se anotó 
en cuanto a capacidades: el tema de las formas de organización estatal requeridas 
para políticas de desarrollo productivo exitosas ha sido objeto de atención y debate, 
aunque el estado de nuestro conocimiento es aún precario.

Pero si las políticas de desarrollo productivo han de tener forzosamente elementos de 
cooperación público-privada, tanto con el sector empresarial como con el laboral, la 
organización de estos dos sectores es igualmente importante que la del sector público 
y por análogas razones. El tema no ha sido estudiado en profundidad.

5.6	El aporte laboral en planta para la 
productividad
El aporte de los trabajadores en planta ha jugado un papel crucial en los procesos de 
industrialización tardía, caracterizados, durante una primera y extensa etapa, por los 
esfuerzos de apropiación y aprendizaje de tecnologías importadas62. Este es un tema 
que ha estado ausente en la discusión sobre políticas industriales en la región, pero 
sobre el cual precisamente la OIT ha realizado una serie de investigaciones que la 
ha permitido acumular una considerable cantidad de conocimiento. Es un tema que 
resulta indispensable incorporar en el debate de las políticas industriales.

5.7	Políticas de desarrollo para no transables
La internacionalización ha sido uno de los factores de éxito en los procesos de trans-
formación económica de los países convergentes. El mercado internacional permite 
aprovechar economías de escala, y obliga a cumplir con estándares de calidad y 
eficiencia de clase mundial.

Sin embargo, una parte importante de la producción y el empleo tienen lugar en el 
sector de no transables, que no puede, por lo tanto, ser abandonado ni desde la 
perspectiva de la productividad ni desde la del empleo. ¿Cuáles son, en este caso, 
los mecanismos que permiten impulsar al sector privado a alcanzar niveles altos de 
calidad y eficiencia? Una parte de los productores de no transables son proveedores 
de productores de transables, de manera que el mercado global sigue funcionando 

62	 Amsden (1989). 
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como un mecanismos de disciplina, aunque sea de manera indirecta. Para el resto 
del sector, esta es una pregunta abierta.

5.8	Nuevas formas de colaboración
El surgimiento de formas no tradicionales de colaboración entre trabajadores y empre-
sas, por una parte, y entre empresas y sus proveedores o aliados por otra, plantea 
desafíos importantes en cuanto a cómo dar “voz” en los diálogos bi y tripartitos a 
las personas y empresas que participan en esas novedosas formas de colaboración. 
Este tema podría verse como un sub-tema dentro de la cuestión de las formas de 
organización de trabajadores y empresarios para participar en el diálogo de políticas 
de desarrollo productivo. Sin embargo, dado lo novedoso y disruptivo de este tema y, 
potencialmente, su creciente importancia, merece atención por sí mismo.

5.9	La inserción en cadenas globales de valor
Las políticas de desarrollo productivo tradicionalmente han buscado elevar la eficien-
cia de un determinado sector o industria operando en un país concreto, o bien elevar 
la productividad e incrementar la diversificación económica de un territorio determi-
nado, nacional o sub-nacional.

Pero el surgimiento de las cadenas globales de valor implica una transformación de la 
geografía de la producción: en un sentido estricto no puede afirmarse ni que los avio-
nes Boeing sean fabricados en Seattle ni que los iPad sean fabricados en China. Las 
cadenas de proveedores, incluyendo funciones avanzadas de diseño, se distribuyen 
por el mundo entero.

Esta transformación de la geografía de la producción tiene consecuencias importan-
tes para las políticas de desarrollo productivo y particularmente para la intersección 
entre esas políticas y la creación de más y mejores empleos en un determinado terri-
torio. Este es un tema más que apenas se empieza a estudiar y comprender.
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6.	Comentario final

Tras un período de relativo abandono de las políticas de desarrollo productivo, que 
fue simultáneamente un período de bajo crecimiento en la productividad y de logros 
magros en términos de diversificación de la estructura económica, el interés en este 
tipo de política se ha renovado en la región. En este documento se ha explorado un 
aspecto de ese renovado interés, a saber, el abordaje de las políticas de desarrollo 
productivo por parte de cuatro instituciones de desarrollo de fuerte influencia en la 
región. Un examen de las políticas públicas que están implementando los gobiernos 
de la región, aunque no se abordó en este documento, confirmaría este renovado 
interés.

En este documento se ha argumentado que las políticas de desarrollo productivo, las 
de empleo y las de formación de recursos humanos son mutuamente complementa-
rias, pero que su relación no ha sido explorada en detalle en la literatura, y que en la 
práctica la coordinación entre ellas es con frecuencia pobre. Existe aquí, por lo tanto, 
un enorme campo abierto a la investigación y para un mejor proceso de diseño e 
implementación de políticas públicas.

El avance en ambos campos tiene una incidencia directa sobre el cumplimiento de 
los objetivos estratégicos de la OIT, tanto a nivel global como a nivel regional. Lo que 
es más, la OIT puede jugar un papel decisivo en ambos: en el desarrollo del conoci-
miento y en el desarrollo de mejores prácticas que permitan realizar el potencial de 
complementariedad y refuerzo mutuo entre las políticas de empleo, las de formación 
de recursos humanos y las de desarrollo productivo. Esa es la lógica detrás del esta-
blecimiento de la Prioridad de la Oficina Regional de la OIT para América Latina y el 
Caribe: “Políticas de desarrollo productivo para un crecimiento inclusivo con más y 
mejores empleos.”
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