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Introduccion

El interés por el papel de la politica industrial, las politicas de desarrollo productivo, las estrategias
industriales y el activismo estatal en general ha vuelto a aumentar en los Ultimos afos, sobre todo en
los paises de ingreso alto, donde la inversion en politica industrial se ha incrementado (Criscuolo y
otros, 2023; DiPippo, Mazzocco y Kennedy, 2022; Juhasz y otros, 2023)*. Aunque muchos de los
argumentos a favor de ese enfoque no son nuevos, otros aspectos, como la amenaza del cambio
climatico, la pandemia de enfermedad por coronavirus (COVID-19), la aceleracion y la orientacion del
cambio tecnoldgico en el ambito digital, asi como el aumento de la competencia internacional y del
posicionamiento geopolitico, se han sumado a los objetivos y ambiciones de la intervencion publica
mediante politicas de desarrollo productivo. De ese modo, los objetivos tradicionales, como la
necesidad de fomentar el crecimiento, la productividad y la competitividad, se han complementado
con politicas dirigidas a promover un desarrollo mas resiliente, innovador, inclusivo y sostenible.

Si bien la revitalizacion de la politica industrial ha sido generalizada y las iniciativas pUblicas han
aumentado tanto en las economias desarrolladas como en las que se encuentran en desarrollo, la
justificacion de esas intervenciones y el enfoque que se adopta a la hora de aplicarlas varian, tanto en
el mundo académico como en el de las politicas, asi como de un pais a otro. Desde una perspectiva
tradicional, los nuevos retos y objetivos que se han incorporado al ambito de las politicas industriales
pueden clasificarse como fallos del mercado (Juhdsz Lane y Rodrik, 2023). Sin embargo, es posible que
la complejidad de esos retos y las interrelaciones entre ellos exijan una justificacion y unas estrategias
diferentes (Criscuolo y otros, 2022) en que se examinen, por ejemplo, la coordinacion de las misiones,
la orientacion del cambio técnico y las complejas relaciones entre los diferentes objetivos. Entre los
distintos contextos también hay diferencias en lo que atafie a los objetivos que deben formar parte de

*  Las expresiones politica industrial, politica de desarrollo productivo y estrategia industrial se utilizan en diferentes contextos y en
diferentes tipos de publicaciones para referirse a intervenciones publicas similares destinadas a promover el desarrollo econdmico
(sostenible) potenciando el sector privado. En el presente documento utilizamos esas expresiones de forma indistinta para
referirnos a esas intervenciones.
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las politicas industriales, y esas diferencias a menudo tienen que ver con los retos que se priorizan en
cada pais.

Un objetivo importante del presente proyecto es proporcionar una descripcion de los diferentes
objetivos y justificaciones, asi como de las relaciones entre ellos, a fin de proporcionar informacion a
los paises de América Latina y el Caribe sobre las estrategias industriales mas apropiadas para hacer
frente a los diversos retos de la regidn. Sin embargo, resulta dificil comparar las distintas politicas
industriales, ceteris paribus, debido al gran numero de definiciones de politica industrial y a la variedad
de objetivos y justificaciones asociados a ella.

Por consiguiente, el presente informe tiene por objeto sistematizar las Ultimas tendencias de la
teoria y la practica de la politica industrial estableciendo relaciones entre las distintas definiciones,
justificaciones y objetivos, y brindando ejemplos sobre cdmo estos se relacionan con los distintos
enfoques que se adoptan al aplicar las politicas industriales. Esa sistematizacion se lleva a cabo en
cuatro etapas.

En primer lugar, se estudia como han evolucionado en los Ultimos tiempos los objetivos y las
justificaciones de la politica industrial en los distintos paises, y para hacerlo se examinan los
documentos de politica y la literatura gris publicados desde el inicio de la pandemia de COVID-19 que
figuran en diversos repositorios digitales, por ejemplo, documentos de organizaciones internacionales,
estrategias nacionales y nuevos estudios en que se llevan a cabo comparaciones cuantitativas. Esta
primera etapa tiene por objeto encontrar definiciones, objetivos y justificaciones en el panorama de
las politicas, y determinar como han cambiado el disefio y los instrumentos en la practica de la politica
industrial. Se llega a las siguientes conclusiones:

e En la definicion de politica industrial que aparece en los Ultimos documentos de politica de los
paises y las organizaciones internacionales se hace hincapié en los objetivos economicos?>.

e A pesar de que en las definiciones se haga hincapié en los objetivos econdmicos, entre los
objetivos de las estrategias industriales que se analizan en los Ultimos documentos de
politica de las organizaciones internacionales y de algunos paises seleccionados también se
hace referencia a retos sociales y a cuestiones estratégicas. Ultimamente se ha puesto
mucho énfasis en cuestiones relacionadas con el medio ambiente y el cambio climatico (por
ejemplo, en los Emiratos Arabes Unidos, los Estados Unidos, la Republica de Corea y la
Unidn Europea); también se ha hecho mucho hincapié en el desarrollo de las tecnologias
digitales y de las tecnologias del futuro en general, en asuntos relativos a la equidad vy la
igualdad, y en cuestiones vinculadas con la autonomia estratégica. No obstante, esto al
parecer refleja sobre todo las recomendaciones dirigidas a los paises de ingreso alto, no
tanto las dirigidas a los de ingreso mediano y bajo.

e En las estrategias industriales que se formularon antes de la pandemia se solia hacer menos
hincapié en cuestiones relacionadas con el medio ambiente, la igualdad y la autonomia
(aunque esas cuestiones no estaban del todo ausentes), y mas en las tecnologias digitales y las
nuevas tecnologias. En la base de muchos de esos objetivos, se encontraba la aspiracion mas
amplia de desarrollar y mantener la competitividad, lo que vincula esos objetivos modernos de
la politica industrial con las motivaciones mas tradicionales.

e Las justificaciones que se esgrimen para aplicar politicas o estrategias industriales parecen
haber cambiado menos que los objetivos, aunque en algunas organizaciones internacionales

2 La misma conclusion se desprende al cuantificar lo que se ha gastado en politica industrial en los paises de la Organizacion de
Cooperacion y Desarrollo Econdmicos (OCDE) (Criscuolo y otros, 2023).
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se reconoce que, a los efectos de afrontar los retos sociales, es posible que el Estado deba
intervenir para orientar el cambio técnico y fomentar la comprension de las complejas
relaciones entre esos retos, lo que complementa las justificaciones basadas en fallos del
mercado mas restringidos. Las justificaciones de la politica industrial son menos explicitas en
las estrategias nacionales, en cuyo caso los objetivos a menudo se consideran justificaciones.

Ademas de los fallos del mercado, que se mencionan en términos generales, en los
documentos de politica aparecen otras justificaciones mas concretas, a saber: orientar el
cambio técnico, mas que nada en el contexto de la transicion digital y la ecoldgica; propiciar
una transformacion estructural hacia sectores de fabricacion avanzada y, dentro de cada
sector, hacia una produccidn de mayor calidad; crear las condiciones para la produccion,
sobre todo en lo que respecta a las inversiones en infraestructura y a la demanda (por
ejemplo, de bienes ecoldgicos), y crear las condiciones marco, justificacion que se encuentra
especialmente en la Unidn Europea, donde se pone mucho énfasis en la regulacion, las
normasy la certificacion.

En cuanto a la aplicacion de la politica industrial, ante la complejidad de los retos y de los
sistemas econdmicos, las organizaciones internacionales destacan la importancia de
centrarse en conjuntos de instrumentos (es decir, en estrategias), mas que en instrumentos y
politicas aislados.

En las Ultimas estrategias se tiende a hacer mas hincapié en las tecnologias y los productos
que en los sectores, lo que puede significar que se ponga énfasis en determinados
segmentos que pertenecen a sectores mas amplios (por ejemplo, los vehiculos eléctricos) o
en tecnologias de caracter transversal (por ejemplo, la inteligencia artificial y el aprendizaje
automatico). Las tecnologias relacionadas con la transicion digital, como el acceso a banda
ancha y la informatica cuantica, y con la transicion ecoldgica, como los vehiculos eléctricos,
las estaciones de recarga y la captura de carbono, también han sido a menudo el centro de
atencion de las estrategias recientes.

En comparacion con los puntos de vista tradicionales sobre las politicas que se necesitan
para aplicar una estrategia industrial, en los ejemplos recientes que se han examinado se
observa una tendencia a dejar de recurrir a los aranceles y los impuestos. En lugar de eso, se
hace mas hincapié en el uso del dinero publico para realizar inversiones a gran escala y para
atraerlas. Esas inversiones suelen destinarse a la infraestructura, como la digital y la
ecologica, o a actividades de innovacidn. Como era de esperar, ese gasto suele ser mayor en
los paises mas desarrollados. Mas alla de las inversiones, los responsables de formular las
politicas también tienen que disefar soluciones y mecanismos institucionales para cumplir
los objetivos, mecanismos que se vuelven mas complejos cuando se pretende alcanzar un
conjunto cada vez mayor de objetivos sociales y estratégicos.

En segundo lugar, se combina la literatura gris que se examind en la primera etapa con la literatura
académica establecida en que se han estudiado las condiciones que permiten alcanzar los objetivos de
las estrategias industriales, como la innovacion, el cambio técnico y el cambio estructural, y se clasifican
los objetivos y las justificaciones en tres y cinco categorias relacionadas, respectivamente:

Los objetivos se clasifican en econédmicos, sociales y estratégicos.

Las justificaciones se clasifican en las siguientes categorias: transformacion estructural;
creacion de las condiciones (y los medios) para que la produccion sea eficiente;
orientacion del cambio tecnoldgico; creacion de condiciones marco, y coordinacion y
gestion de la complejidad.
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En tercer lugar, utilizando la clasificacion anterior, se organiza de forma sistematica la literatura
académica sobre politicas industriales publicada en los Ultimos diez afos (2013-2023). Las
publicaciones se codifican segun la definicion, los objetivos, las justificaciones y el disefio (la
aplicacion) de las politicas. Se llega a las siguientes conclusiones:

e La literatura sobre politica industrial ha aumentado considerablemente desde la pandemia
de COVID-19, sobre todo en los paises de ingreso alto.

e Sibien los objetivos sociales han aparecido en la literatura sobre esos paises durante todo el
decenio, el énfasis en esos objetivos aumentd después de la pandemia, tanto en los paises
de ingreso alto como en los de ingreso bajo (donde antes habian estado menos presentes).
Los objetivos economicos siguen dominando, y los estratégicos aparecen con relevancia tras
la pandemia, principalmente en los paises de ingreso alto.

e En cuanto a las justificaciones, en las publicaciones académicas que aparecieron a partir de
2020 sobre los paises de ingreso alto, se siguio dando prioridad a la coordinacion y a las
condiciones de produccidon, pero aumentd el énfasis en la orientacion del cambio
tecnoldgico. En las publicaciones sobre los paises de ingreso mediano alto también se ha
hecho mucho hincapié en la creacion de condiciones de produccion y, al igual que en los
paises de ingreso bajo, se intensifico la labor en ese sentido y en la orientacion del cambio
tecnoldgico. La literatura centrada en la transformacion estructural es mas relevante en los
paises de ingreso bajo, pero se observan tendencias dispares. Es probable que esa disparidad
sea producto de las diferentes fases econdmicas y de desarrollo en que se encuentran los
distintos paises.

Para ilustrar como las diferencias entre los objetivos y las justificaciones se pueden reflejar en la
aplicacion de las politicas industriales, se examinan tres casos, a saber, Etiopia, el Reino Unido y
Sudafrica, cada uno perteneciente a un grupo de ingreso diferente.

En cuarto lugar, se evalta de forma exploratoria la correspondencia entre las justificaciones y
los objetivos de politica que se mencionan en la literatura académica y en los documentos de politica
recientes relativos a los instrumentos y las estrategias. La evaluacion de la correspondencia consiste
en hallar puntos en comun, diferencias y nuevas tendencias, entre otros aspectos. Se llega a las
siguientes conclusiones:

e El analisis que se hace en la literatura académica guarda relacion con el que se hace en las
politicas (tanto en las organizaciones internacionales como en los paises).

e Se observa que, mientras que los responsables de formular las politicas en los paises de
ingreso alto parecen avanzar hacia estrategias mas sofisticadas para hacer frente a retos
sociales complejos y acelerar la competencia, en las economias emergentes hay una
tendencia a centrarse en instrumentos mas concretos destinados a alcanzar objetivos de
desarrollo productivo; por ejemplo, mas participacion en las cadenas globales de valor,
creacion de paladines nacionales capaces de exportar a paises de ingreso alto, atraccion de
inversiones extranjeras y otros. A largo plazo, esa distincion puede representar un problema
para los paises emergentes y de ingreso bajo, que podrian quedar rezagados en cuanto a
algunos retos sociales del mundo.

El método de combinar la literatura académica con los documentos de politica ofrece
importantes complementariedades: mientras que la primera aporta importantes conocimientos
tedricos y motivacionales sobre las justificaciones de la politica industrial y los principales problemas
que esta enfrenta y estad disefiada para resolver, los segundos, tanto los nacionales como los
elaborados por las principales organizaciones internacionales, se centran en el disefio y la aplicacion de
la politica industrial. Al combinar esas dos fuentes, en el presente informe se detectan dos cambios
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principales que han tenido lugar en las politicas industriales de los Ultimos tiempos: la inclusion de
retos sociales mas amplios relacionados con el desarrollo sostenible, y el disefio de estrategias
industriales coordinadas destinadas a alcanzar diferentes objetivos. Sobre la base de los datos
anteriores, se sugiere un marco revisado que permita pensar en estrategias industriales, en lugar de en
politicas. En ese marco se analizan cuidadosamente las sinergias y las tensiones entre los diferentes
objetivos y justificaciones. Se sugiere que distinguir entre las diferentes justificaciones puede
contribuir a que se disefien estrategias que permitan alcanzar mejor los objetivos relacionados. Por
Ultimo se mencionan algunas recomendaciones generales sobre los objetivos y las justificaciones de
las estrategias industriales de los paises latinoamericanos.

En la estructura del presente documento se plasman las cuatro etapas anteriores. En la seccion |
que figura a continuacion se examina una muestra de informes publicados por organizaciones
internacionales y oficinas nacionales, y se crean las categorias de objetivos y justificaciones. En la
seccion Il se utilizan esas categorias para resumir brevemente algunos de los principales disefios,
instrumentos y enfoques que se analizan en los informes sobre las politicas. En la seccion Ill se emplea
la clasificacion de los objetivos y las justificaciones para clasificar la literatura académica con el fin de
analizar los cambios que han ocurrido desde 2020 en la forma de concebir la politica industrial. En la
seccion IV se examinan las Ultimas tendencias en materia de politica industrial sobre la base del
analisis de la literatura académica y los documentos de politica, y ese examen conduce al marco
revisado para formular politicas y recomendaciones generales dirigidas a los paises latinoamericanos.

9






ECLAC Estrategias industriales para hacer frente a los retos del siglo XXI...

l. Clasificacion de las definiciones, las justificaciones
y los objetivos

A. Marco del estudio: definiciones de politica industrial

En la literatura académica y en los documentos de politica, abundan las definiciones de politica
industrial (véase el anexo A1). Las diferencias entre las definiciones dependen sobre todo de los
objetivos de la politica y de los ambitos de intervencion o los instrumentos utilizados.
Tradicionalmente, los objetivos de la politica industrial han estado relacionados con los resultados
economicos, y entre esos objetivos se encuentran la productividad, el crecimiento econdmico, el
bienestar y algunos de los principales ingredientes de estos, como el cambio técnico. Es posible
distinguir entre dos grupos de definiciones relacionadas con esos objetivos, a saber, las definiciones
estructurales, que se refieren a las politicas (por lo general verticales) destinadas a modificar la
composicion sectorial de la economia, y las definiciones horizontales, que se refieren a las politicas
destinadas a mejorar la eficiencia en todos los sectores (Warwick, 2013)3 4. En el primer grupo se
pueden distinguir las definiciones estructurales restringidas, que se refieren a medidas selectivas que
tienen por objeto incidir en sectores concretos, y las definiciones estructurales amplias, que se refieren
a las medidas destinadas a mejorar los resultados economicos moldeando la estructura productiva

3 A continuacion se brindan algunos ejemplos de definiciones estructurales. Segun Krugman y Obstfeld (1991), la politica industrial
es el intento del Gobierno de fomentar el traslado de recursos a determinados sectores que considera importantes para el futuro
crecimiento econdmico. De acuerdo con Chang (2003, pag.112), la politica industrial se orienta a determinados sectores (y
empresas, como componentes de esos sectores) a fin de lograr los resultados que el Estado considera eficientes para la economia
en su conjunto. SegUn Di Maio (2014, pag. 552), la politica industrial es un conjunto de medidas publicas —dirigidas a sectores o
empresas concretas— destinadas a fomentar el desarrollo y la modernizacion de la produccion industrial.

4 A continuacion se brindan algunos ejemplos de definiciones horizontales. De conformidad con Adams y Klein (1983), la politica
industrial abarca todo lo que sea Util para fomentar el crecimiento y la competitividad. Segun Aiginger y Sieber (2005, pag. 5), la
politica industrial es la actividad que crea un entorno favorable para las empresas europeas en general, y para el sector
manufacturero y sus industrias en particular.
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(total o parcial) de la economias ®7. Segun Chang, Andreoni y Kuan (2013, pag. 9), la mayoria de los
analistas se centran en la primera definicidon y consideran que la politica industrial es selectiva, es decir,
dirigida a sectores especificos®.

Las definiciones también difieren en lo que respecta al sector de intervencion. Por un lado, las
politicas industriales tradicionales tienden a centrarse en intervenciones dirigidas a los sectores
productivos de la economia (ya sea industriales o de servicios) 9. Por otro lado, las politicas industriales se
consideran parte de un marco mas amplio de medidas destinadas a modificar las condiciones
institucionales e innovadoras de una economia (Cimoli y otros, 2009)*. En esa vision mas amplia, las
politicas industriales también implican politicas dirigidas a la ciencia, la tecnologia y la innovacion (Cimoli,
Dosi y Stiglitz, 2009; Crafts y Hughes, 2013; Hughes, 2012), y pueden tener objetivos econémicos mas
amplios, como el bienestar de la sociedad. Ese enfoque mas amplio de la politica industrial queda bien
reflejado en la definicion de Cimoli, Dosi y Stiglitz (2009, pags. 1y 2), segun la cual la politica industrial es
todo proceso que afecte los resultados economicos y tecnoldgicos de una economia configurando la
propia naturaleza de los agentes econdmicos, los mecanismos del mercado y las reglas segun las cuales
estos funcionan, asi como los limites que separan lo que se rige por las transacciones de mercado y lo que
no. Esta definicion permite tener en cuenta diversas medidas destinadas a incidir en los resultados, y los
resultados también pueden medirse de diferentes maneras segun cuél sea el objetivo.

Mas recientemente, sobre todo desde la pandemia de COVID-19, las definiciones que se
brindan en la literatura académica y en los documentos de politica han sequido evolucionando en dos
sentidos principales: uno tradicional y otro no tradicional. En el primero, las definiciones se centran en
los resultados econdmicos v, al igual que antes, pueden diferir a lo largo de los ejes que van desde las
definiciones estructurales hasta las horizontales, y desde las restringidas hasta las amplias. En efecto,
algunas definiciones se refieren a medidas selectivas y restringidas que se aplican a sectores
concretos, otras a medidas destinadas a producir un cambio estructural mas amplio, y otras a medidas
que tienen por objeto promover la competitividad industrial mas general®* *? 23, En esta literatura, las
definiciones pueden centrarse en intervenciones dirigidas a sectores productivos de la economia, o ir

5 El siguiente es un ejemplo de definicion estructural restringida: la politica industrial es una politica que favorece deliberadamente a
determinados sectores —o incluso empresas— en detrimento de otros, en contra de las sefiales del mercado, por lo general para aumentar
la eficiencia y fomentar la productividad de los sectores objetivo, asi como del conjunto de la economia (Hauge, 2020, pag. 2071).

& Entre los ejemplos de definiciones estructurales amplias se encuentran los siguientes: la politica industrial es toda politica que modele
la competitividad de las empresas y sectores de un pais, o que incida en ella (Beath, 2002); la expresion politica industrial se refiere a
las politicas que mejoran la estructura de un sector nacional para aumentar la competitividad internacional del pais (Lee, 2013).

7 Beath (2002) propone una distincién entre una vision restringida (la atencién se limita a las politicas dirigidas a empresas y
sectores industriales concretos) y una vision amplia (toda politica que modele la competitividad de las empresas y sectores de un
pais, o que incida en ella).

8 Para obtener mas informacion sobre las definiciones tradicionales de politica industrial, véase también Aiginger (2007),
Naudé (2010), Di Maio (2014) y Landesmann (2015).

9  La politica industrial es todo tipo de intervencion o politica estatal selectiva que tenga por objeto alterar la estructura de la
produccion en favor de los sectores que es de esperar que ofrezcan mejores perspectivas de crecimiento econémico de un modo
que no ocurriria si no se interviniera en el equilibrio del mercado (Pack y Saggi, 2006, pags. 267y 268).

1 La politica industrial es todo tipo de intervencion o politica publica que tenga por objeto mejorar el entorno empresarial o alterar la
estructura de la actividad econdmica para inclinarla hacia sectores, tecnologias o tareas que es de esperar que ofrezcan mejores
perspectivas de crecimiento econdmico o bienestar social que las que habria en ausencia de esa intervencion (Warwick, 2013, pag. 16).

1 El siguiente es un ejemplo de definicion que se refiere a medidas selectivas y restringidas que se aplican a sectores concretos:
la politica industrial es un conjunto de politicas y programas disefiados explicitamente para fomentar sectores y tecnologias
especificos (Atkinson, 2021).

12 E| siguiente es un ejemplo de definicion que se refiere a medidas destinadas a producir un cambio estructural mas amplio: la
funcion de la politica industrial es modificar la estructura de una economia en cualquier sentido, magnitud o velocidad, de una
manera que no ocurriria si las fuerzas del mercado actuaran por si solas (Pineli y Narula, 2023, pag. 401).

13 Los siguientes son ejemplos de definiciones que se refieren a medidas que tienen por objeto promover la competitividad industrial
mas general: la politica industrial consiste en intervenciones destinadas a mejorar estructuralmente los resultados del sector
empresarial nacional (Criscuolo y otros, 2022, pag. 4); “la politica industrial es de caracter transversal por naturaleza y tiene por
objeto instaurar unas condiciones marco que favorezcan la competitividad industrial” (Cordina, 2023).
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mas alla del énfasis en la industria y referirse a intervenciones mas amplias destinadas a mejorar el
sistema de innovacion® *5. En el sentido no tradicional, las definiciones abarcan objetivos de bienestar
social que exceden los resultados economicos, por ejemplo, objetivos publicos mas generales, como la
inclusion, la sostenibilidad y la resilienciaZ®.

En el cuadro 1 se resume la gama de definiciones que figuran en la literatura tradicional sobre
politica industrial con respecto a las dimensiones vertical y horizontal, asi como la variedad de
objetivos, y se ofrecen ejemplos de estudios tradicionales en que se emplean esas definiciones

Cuadro1
Sistematizacion de las definiciones de politica industrial

) . Objetivos
D]men5|qnes Resultados econémicos Bienestar social
(vertical/horizontal) - - - - - - —
Enfasis en la industria Sistema de innovacion
Estructurales Restringidas Krugman y Obstfeld (1991)
Chang (2003)
Amplias Lee (2013) Lechevalier, Debanes y Shin Kastelli, Mamica y Lee
(2019) (2023)

Horizontales Warwick (2013)
Aiginger y Sieber (2005)

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de P. Krugman y M. Obstfeld, International Economics: Theory and Policy, Londres, Pearson,
1991; H. Chang, “The political economy of industrial policy”, Globalisation, Economic Development and the Role of the State, Nueva York,
Zed Books, 2003; K. Lee, “Capability failure and industrial policy to move beyond the middle-income trap: from trade-based to technology-
based specialization”, The Industrial Policy Revolution I: The Role of Government Beyond Ideology, J. Stiglitzy J. Lin (eds.), Londres, Palgrave
Macmillan, 2013; S. Lechevalier, P. Debanes y W. Shin, “Financialization and industrial policies in Japan and Korea: evolving institutional
complementarities and loss of state capabilities”, Structural Change and Economic Dynamics, vol. 48, Amsterdam, Elsevier, 2019; |. Kastelli,
L. Mamica y K. Lee, “"New perspectives and issues in industrial policy for sustainable development: from developmental and
entrepreneurial to environmental state”, Review of Evolutionary Political Economy, vol. 4, Berlin, Springer, 2023; K. Warwick, “Beyond
industrial policy: emerging issues and new trends”, OECD Science, Technology and Industry Policy Papers, N° 2, Paris, Organizacion de
Cooperacion y Desarrollo Econdmicos (OCDE), 2013; K. Aiginger y S. Sieber, “Towards a renewed industrial policy in Europe”, Background
Report of the Competitiveness of European Manufacturing, Bruselas, Comision Europea, 2005.

Dado que el objetivo de este informe es estudiar como han evolucionado la literatura académica
y los documentos de politica referidos a las estrategias industriales, se trata la definicion de politica
industrial con flexibilidad. Se consideran politica industrial todas las intervenciones publicas
destinadas a impulsar el sector privado para fomentar el desarrollo econédmico (sostenible). Dado que
ese desarrollo es amplio, en el estudio se incluyen documentos en que esas intervenciones se
denominan politica industrial, estrategia industrial o desarrollo productivo.

Las diferencias entre las definiciones empleadas en la literatura que se resumen en el cuadro1
también estan relacionadas con las distintas visiones sobre la mejor manera de alcanzar los objetivos,
visiones que presentan diferentes justificaciones tedricas para explicar por qué para alcanzarlos se

1 El siguiente es un ejemplo de definicion centrada en intervenciones dirigidas a sectores productivos de la economia: las politicas
industriales se refieren a una serie de politicas mediante las cuales el Estado interviene en la asignacion de recursos y la
distribucion de beneficios, restringe (estipulando obligaciones) el comportamiento de las empresas, lo induce (incentiva), e incide
en la orientacion del desarrollo industrial (Zhao y Yuan, 2021).

15 El siguiente es un ejemplo de definicion que va mas alla del énfasis en la industria y se refiere a intervenciones mas amplias
destinadas a mejorar el sistema de innovacion: nos referimos a una definicion de politicas industriales que engloba todas las
intervenciones publicas destinadas a favorecer el crecimiento, lo que implica politicas aplicadas en muchos dmbitos institucionales
fundamentales, como las politicas educativas y de investigacion, y los marcos juridicos que protegen los derechos de propiedad
intelectual (Lechevalier, Debanes y Shin, 2019).

6 Los siguientes son ejemplos de definiciones que abarcan objetivos publicos mas generales: la politica industrial consiste en
politicas publicas destinadas de forma explicita a transformar la estructura de la actividad econdmica en pos de algun objetivo
publico (Juhasz, Lane y Rodrik, 2023); la politica industrial es una politica de industrializacion que impulsa el desarrollo en tres
aspectos: inclusion, sostenibilidad y resiliencia (Kastelli, Mamica y Lee, 2023, pag. 2).
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necesitan determinadas intervenciones de politica. Dado que las diferentes visiones y definiciones de
la politica industrial dependen de los objetivos y de las justificaciones que explican por qué estos no se
pueden alcanzar sin las politicas, a continuacion se clasificaran los objetivos y las justificaciones sobre
la base de los documentos de politica de un conjunto de paises y organizaciones internacionales, para
luego examinar la literatura de forma sistematica.

B. Objetivos y justificaciones

Aunque las visiones sobre la naturaleza y el alcance de la intervencion del Estado en la economia
varian sustancialmente en los distintos ambitos de politica, el debate reciente sobre las estrategias o
politicas industriales o productivas ha dejado de estar centrado en si el Estado deberia recurrir a esas
intervenciones, y ha pasado a centrarse en qué politicas son mas eficaces y en como deberian aplicarse
para llegar a serlo (Juhasz y otros, 2023). Ese es el punto de vista presentado en publicaciones de
diversas organizaciones internacionales, como la Unién Europea, el Fondo Monetario Internacional
(Hasanov y Cherif, 2019), la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econdmicos
(Criscuolo y otros, 2022), la Organizacion de las Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial (ONUDI)
y el Banco Mundial (Hallegatte, Fay y Vogt-Schilb, 2013)*. Esa vision refleja los datos, cada vez mejor
documentados, que indican que la mayoria de los paises de ingreso alto y mediano dedican una parte
sustancial de su presupuesto a politicas o estrategias industriales o productivas, y publican informes y
libros blancos en que esas politicas se consideran esenciales para hacer frente a diversos retos.

En los ultimos tiempos se han publicado varios estudios en que se ha intentado medir las politicas
industriales de distintos paises: en algunos se han utilizado datos relativos al presupuesto obtenidos de
diversas fuentes (Criscuolo y otros, 2023; DiPippo, Mazzocco y Kennedy, 2022), y en otros se han
empleado recuentos de las politicas que figuran en documentos oficiales (Juhasz y otros, 2023). Aunque
el disefio de los tres estudios que se acaban de mencionar a modo de ejemplo da como resultado una
subestimacion del nimero de intervenciones de politica industrial®®, en todos ellos se muestra que el
numero y la envergadura de las politicas industriales han sido grandes al menos desde 2019 (Criscuolo
y otros, 2023; DiPippo, Mazzocco y Kennedy, 2022), y que han ido creciendo al menos desde 2010,
sobre todo en los paises de ingreso alto (Juhdsz, Lane y Rodrik, 2023)*. Las cifras muestran, por
ejemplo, que en una muestra de paises de la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econdmicos
(OCDE) se ha invertido al menos el 3,2% del PIB en promedio a través de subvenciones, gastos fiscales
e instrumentos financieros (por ejemplo, préstamos) (Criscuolo y otros, 2023).

Esta seccion se basa en esos estudios y en una pequefia muestra no representativa de
documentos de politica de diferentes paises y organizaciones internacionales para examinar como los
responsables de formular politicas (dentro de cada pais y en diversos paises) han formulado

7 En lo que respecta a la ONUDI, véase Organizacion de las Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial (ONUDI), “Policy Briefs”
[en linea] https://www.unido.org/publications/policy-briefs.

8 En el caso de Juhasz y otros (2023), la subestimacion es producto de la definicion que se emplea, ya que, por ejemplo, no se
consideran las politicas subnacionales, como las que se disefian atendiendo a las circunstancias de un lugar determinado, o
aquellas en que no se diferencian los sectores, como las politicas horizontales o las destinadas a reasignar los factores de
produccion entre los distintos sectores (between instruments) (Criscuolo y otros, 2022). Ademas, puesto que se utiliza Global Trade
Alert como fuente de documentos de politica, es probable que se tienda a captar politicas industriales basadas en el comercio y se
excluyan, por ejemplo, la mayoria de las politicas industriales relacionadas con la ciencia y la tecnologia. En el caso de DiPippo,
Mazzocco y Kennedy (2022) se excluyen la mayoria de las politicas industriales horizontales, y en el de Criscuolo y otros (2023) se
hace hincapié en los siguientes instrumentos, que pueden medirse con mayor precision: gastos fiscales, subvenciones, capital de
riesgo del Estado, préstamos y garantias.

19 El hecho de que la politica industrial haya crecido sobre todo en los paises de ingreso alto es un dato importante, pues esa politica
puede dar aln mas ventaja a los paises que ya son mas competitivos en el mercado mundial y hacer aun mas dificil que otros
paises se pongan a la altura. La situacion se agrava si se tiene en cuenta que algunas de esas politicas tienen por objeto fomentar
la autonomia estratégica, es decir, reducir de facto las importaciones procedentes de otros paises, incluidos los de ingreso bajo.
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estrategias industriales en los afos en que las crisis financieras, sanitarias y ambientales han dejado al
descubierto algunos de los retos del ser humano. Se utiliza esa informacion para recopilar una muestra
de objetivos y justificaciones de las politicas industriales.

1. La vision de un conjunto de organizaciones internacionales seleccionadas
a)  Definiciones de politica industrial

En los documentos publicados por las organizaciones internacionales se emplean definiciones
generales de las politicas o estrategias industriales. A pesar de ello, existen diferencias entre esas
definiciones: los autores del Banco Mundial, el Fondo Monetario Internacional (FMI) y la Organizacion
Internacional del Trabajo (OIT) utilizan definiciones estructurales que se refieren explicitamente a politicas
destinadas a modificar la estructura de la economia (de formas que dependen del objetivo); los autores de
la Unidn Europea y la OCDE, por su parte, suelen emplear definiciones horizontales que se refieren a
politicas destinadas a mejorar de forma estructural los resultados del sector empresarial nacional (Criscuolo
y otros, 2022, pag.s, véase el cuadro2). En el Ultimo tipo de definiciones, la expresion “de forma
estructural” significa que se trata de intervenciones a largo plazo mas que de politicas que tienen por objeto
hacer frente a crisis concretas, como la causada por el COVID-19. Esas definiciones se centran
principalmente en los resultados econdmicos, con la excepcion de la que se emplea en Hallegatte, Fay y
Vogt-Schilb (2013), que se centra en las politicas industriales ecologicas, con especial atencion a la industria,
y la que se emplea en Cordina (2023), que se refiere a condiciones marco generales (véase el cuadro 3).

Cuadro 2
Ejemplos de definiciones de politica industrial utilizadas en organizaciones internacionales

Organizacion

. ) Definicion
internacional

Organizacion de Intervenciones destinadas a mejorar estructuralmente los resultados del sector empresarial nacional.

Cooperacion y Desarrollo
Econdmicos (OCDE)
(Criscuolo y otros,

2023y 2022)

Un instrumento de politica es una herramienta que los responsables de formular politicas utilizan para
incidir en los resultados del sector empresarial con el fin de alcanzar un objetivo predefinido.

Las estrategias industriales son un conjunto coherente y articulado de instrumentos de politica
disefiados para alcanzar determinados objetivos de politica.

Banco Mundial
(Hallegatte, Fay y
Vogt-Schilb, 2013)

Toda politica no neutra que implique distorsiones mas alla de las que se asocian a la restriccion de los
ingresos. Ademas, las politicas industriales verdes se definen como politicas industriales que tienen un
objetivo ambiental o, mas exactamente, como politicas que estan dirigidas a sectores concretos y
afectan la estructura de produccion econémica con el objetivo de producir beneficios ambientales.

Fondo Monetario
Internacional (FMI)
(Cherif y otros, 2022)

Intervenciones dirigidas a sectores concretos.

Organizacion de las
Naciones Unidas para el
Desarrollo Industrial
(ONUDI)

Los gobiernos utilizan la politica industrial como enfoque estratégico para modificar la estructura de la
economia nacional. La politica industrial esta motivada por un objetivo a largo plazo, es decir, una vision
de como debe estructurarse la economia. Esos objetivos a largo plazo pueden adoptar numerosas
formas; por ejemplo, crecimiento, modernizacion o industrializacion. En concreto, la politica industrial
pretende modificar los precios relativos de los distintos sectores o dirigir los recursos hacia actividades
seleccionadas (por ejemplo, exportacion, o investigacion y desarrollo), con el fin de modificar la
composicion a largo plazo de la actividad econdémica.

Union Europea
(Cordina, 2023)

“La politica industrial es de caracter transversal por naturaleza y tiene por objeto instaurar unas
condiciones marco que favorezcan la competitividad industrial”.

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de C. Criscuolo y otros, “Quantifying industrial strategies across nine OECD countries”, OECD
Science, Technology and Industry Policy Papers, N° 150, Paris, Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econdmicos (OCDE), 2023; “An
industrial policy framework for OECD countries: old debates, new perspectives”, OECD Science, Technology and Industry Policy Papers,
N° 127, Paris, Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE), 2022; S. Hallegatte, M. Fay y A. Vogt-Schilb, “Green
industrial policies: when and how”, Policy Research Working Paper, N° 26, Washington, D.C., Banco Mundial, 2013; R. Cherif y otros,
“Industrial policy for growth and diversification: a conceptual framework”, Departmental Paper, N° 2022/o17, Washington, D.C., Fondo
Monetario Internacional (FMI), 2022; Organizacion de las Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial (ONUDI), “Policy Briefs” [en linea]
https://www.unido.org/publications/policy-briefs; C. Cordina, “Principios generales de la politica industrial de la Unidn”, Estrasburgo,
Parlamento Europeo, 2023 [en linea] https://www.europarl.europa.eu/factsheets/es/sheet/61/general-principles-of-eu-industrial-policy.
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Cuadro 3
Tipos de definiciones utilizadas en las organizaciones internacionales
Resultados econdmicos Bienestar social
Enfasis en la industria Sistema de innovacion
Estructurales Restringidas  Cherify otros (2022)
Amplias ONUDI Hallegatte, Fay y Vogt-

Schilb (2013)

Horizontales Criscuolo y otros, 2023y 2022) Cordina (2023)

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de C. Criscuolo y otros, “Quantifying industrial strategies across nine OECD countries”, OECD
Science, Technology and Industry Policy Papers, N° 150, Paris, Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econdmicos (OCDE), 2023; “An
industrial policy framework for OECD countries: old debates, new perspectives”, OECD Science, Technology and Industry Policy Papers,
N° 127, Paris, Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE), 2022; S. Hallegatte, M. Fay y A. Vogt-Schilb, “Green
industrial policies: when and how”, Policy Research Working Paper, N° 26, Washington, D.C., Banco Mundial, 2013; R. Cherif y otros,
“Industrial policy for growth and diversification: a conceptual framework”, Departmental Paper, N° 2022/o017, Washington, D.C., Fondo
Monetario Internacional (FMI), 2022; Organizacion de las Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial (ONUDI), “Policy Briefs” [en linea]
https://www.unido.org/publications/policy-briefs; C. Cordina, “Principios generales de la politica industrial de la Unidn”, Estrasburgo,
Parlamento Europeo, 2023 [en linea] https://www.europarl.europa.eu/factsheets/es/sheet/61/general-principles-of-eu-industrial-policy.

b)  Objetivos y justificaciones de la politica industrial en los documentos
de las organizaciones internacionales

Aunque las definiciones utilizadas en los informes mencionados pueden hacer pensar que los
objetivos de las politicas industriales se relacionan mas que nada con los resultados econdmicos
tradicionales, el aumento observado en el uso de estrategias industriales en los Ultimos diez afios esta
relacionado con la necesidad de afrontar retos multifactoriales complejos, como la emergencia
climatica, la resiliencia frente a las crisis sanitarias y de otro tipo, la escalada de la competencia
geopolitica y la consiguiente resiliencia econdmica (o autonomia estratégica)?°. Ante esos retos, se
han incrementado o modificado los objetivos de las estrategias industriales, los sectores a los que
estas se dirigen, los instrumentos que se utilizan y su gobernanza (Rodrik, 2022).

Los objetivos tradicionales de las politicas industriales, como la innovacion, la productividad, el
crecimiento economico (Criscuolo y otros, 2022), la competitividad, el empleo (Hallegatte, Fay
y Vogt-Schilb, 2013) y la diversificacion industrial (Cherif y otros, 2022), siguen ocupando un lugar
central en la mayoria de las definiciones actuales de politica industrial analizadas en los informes de las
organizaciones internacionales. Sin embargo, en los Ultimos analisis sobre estrategias industriales, los
objetivos de estas se han ampliado para abarcar los retos sociales y la resiliencia. Con respecto a los
retos sociales, los objetivos a los que mas se hace referencia son la inclusion de empresas y
trabajadores desfavorecidos (dentro de las regiones y entre ellas), la transicion ecoldgica (Criscuolo y
otros, 2022), la reestructuracion industrial ecoldgica (Hallegatte, Fay y Vogt-Schilb, 2013), el desafio
climatico y la transicion energética®, la digitalizacion y los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS)
(OCDE, 2021). Con respecto a la resiliencia, en los Ultimos andlisis de las organizaciones
internacionales, principalmente de la OCDE (Criscuolo y otros, 2022) y de la Unidn Europea??, se hace
hincapié en objetivos estratégicos, como la resiliencia de las cadenas de suministro y la
correspondiente autonomia estratégica de los paises con respecto a materiales e insumos criticos.

2 Véase, por ejemplo, Curzon (1981, pag.17), donde la politica industrial se define en términos generales como toda medida o
conjunto de medidas estatales que tiene por objeto fomentar el cambio estructural o impedirlo. Otro ejemplo figura en Adams y
Klein (1983), donde se afirma que la politica industrial abarca todo lo que sea Util para fomentar el crecimiento y la competitividad.

2 Véanse Organizacion de las Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial (ONUDI), “Policy Briefs” [en linea]
https://www.unido.org/publications/policy-briefs 'y Comision Europea, “European industrial strategy” [en linea]
https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/priorities-2019-2024/europe-fit-digital-age/european-industrial-strategy_en.

22 Véase Comision Europea, “European industrial strategy” [en linea] https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/priorities-
2019-2024/europe-fit-digital-age/european-industrial-strategy_en.
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Si bien los objetivos se han diversificado, los argumentos que justifican la intervencion del
Estado para dirigir el desarrollo de las economias siguen sin apartarse demasiado de la deteccion de
fallos del mercado (Juhasz, Lane y Rodrik, 2023). Gran parte del analisis se centra en esos fallos y en los
de coordinacion; por ejemplo, en el suministro de tecnologias e insumos que permitirian diversificarse
hacia sectores mas sofisticados (Cherif y otros, 2022) o mas ecoldgicos (Hallegatte, Fay
y Vogt-Schilb, 2013), o que aumentarian la eficiencia de las empresas (Criscuolo y otros, 2022), en la
necesidad de internalizar las externalidades negativas relacionadas con la contaminacion ambiental
(Hallegatte, Fay y Vogt-Schilb, 2013), y en la regulacion eficiente de los mercados y el control de la
concentracion del mercado favorecida por las tecnologias digitales (Criscuolo y otros, 2022). Sin
embargo, en el marco que propone la OCDE (Criscuolo y otros, 2022), se da un paso adelante y se
introducen mas justificaciones que ademas son mas variadas. Por ejemplo, se sugiere que los retos
humanos se han vuelto demasiado complejos y acuciantes, y que es necesario el impulso del Estado
para orientar las inversiones privadas. En relacion con esto, se sugiere que el intento de resolver los
retos sociales puede explicar y justificar la renovacion de estrategias industriales concretas, como las
que estan orientadas a cumplir una mision y las que se centran en una tecnologia (Criscuolo y otros,
2022, pag. 5). La ONUDI propone un punto de vista similar, y sugiere que el papel del Estado es ofrecer
incentivos para que se invierta en la resolucion de los retos humanos de modo que los mercados
favorezcan los fines publicos3.

2. La vision que surge de las politicas industriales de un conjunto
de paises seleccionados

En Juhasz y otros (2023) se presenta una descripcion completa de las politicas industriales que se
aplican en el mundo, descripcion que se basa en un analisis exhaustivo de los informes existentes. Una
de las principales tendencias que surgen a partir de ese analisis es que el uso de las politicas
industriales estd muy extendido, y que ese uso ha ido aumentando en el transcurso del tiempo. En
particular, predominan los subsidios y las medidas relacionadas con la exportacion y, entre las formas
destacadas que adopta la politica industrial, se encuentran el financiamiento comercial, los préstamos
estatales, las subvenciones financieras, la asistencia en mercados extranjeros, el aprovisionamiento
local, las garantias de crédito y los aranceles a la importacion. En el estudio se subraya que las politicas
industriales suelen estar dirigidas a empresas concretas, que se concentran en unos pocos paises
desarrollados y que se centran sobre todo en sectores que tienen ventajas comparativas. Criscuolo
y otros (2023), que examinan nueve paises de la OCDE en particular, refuerzan las conclusiones de
Juhasz y otros (2023). En ese estudio se indica que las politicas industriales constituyen una parte
sustancial del gasto del PIB, y que en ellas se pone un énfasis sectorial en la transicion digital y la
ecoldgica, ademas de que se fomenta el empleo y la capacidad. El analisis también pone de manifiesto
que hay una heterogeneidad importante entre los paises y que la importancia de los instrumentos de
politica industrial ecoldgica ha aumentado en los Ultimos tiempos.

En la proxima seccion se profundiza en la evolucion reciente de las politicas industriales de varios
paises y regiones que representan diversos niveles de desarrollo. La atencion se centra en las estrategias
que se han aplicado después de la pandemia de COVID-1g, y se brindan algunos ejemplos de las que se
aplicaban antes de ella, a modo de comparacion. Aunque en los Ultimos afos se han adoptado politicas
industriales en muchos paises, los Estados Unidos y la Unidon Europea destacan por su actividad en ese
sentido, lo que coincide con las tendencias que se describen en Juhasz y otros (2023). En general, al
sintetizar los estudios se llegan a comprender los matices del panorama mundial de las politicas
industriales, con énfasis en la prevalencia, la orientacion sectorial y la concentracion de esas politicas
en determinadas regiones desarrolladas.

23 Véase ONUDI, “Policy Briefs” [en linea] https://www.unido.org/publications/policy-briefs.
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a)  Objetivos y justificaciones de la politica industrial en los documentos
de un conjunto de paises seleccionados

Al analizar las estrategias nacionales recientes, se observa que la politica industrial a menudo se
justifica de forma implicita, y que en muchos casos los objetivos sirven como justificaciones de facto.
En lugar de indicar explicitamente por qué es necesario intervenir con politicas publicas, la principal
justificacion que se brinda al aplicar las estrategias es la de hacer frente a los grandes retos mundiales.

En los Ultimos tiempos, en los Estados Unidos se han puesto en practica varias estrategias que se
sustentan en un conjunto diverso de justificaciones y objetivos, entre los cuales tienen prioridad los retos
sociales y la autonomia estratégica. El principal reto social que se intenta afrontar es la sostenibilidad
ambiental. La Ley Bipartidista de Empleo e Inversion en Infraestructura, que se aprobo en 2021, tiene por
objeto modernizar la infraestructura nacional y mejorar la competitividad, y en ella se hace mucho
hincapié en mitigar el cambio climatico a través de la innovacion energética. La estrategia contiene
iniciativas destinadas a mejorar la infraestructura de transporte, con especial atencion a la sostenibilidad
ambiental; por ejemplo, promoviendo los cargadores para vehiculos eléctricos, modernizando la
infraestructura eléctrica y mejorando el sistema de transporte publico. Del mismo modo, en las Ultimas
iniciativas de politica de la Unidn Europea, de las cuales el Pacto Verde Europeo es un ejemplo, se da
prioridad al cambio climatico y a la degradacion ambiental, y se los considera pilares fundamentales. El
objetivo es transformar a la Unidn Europea en una economia competitiva en que se haga un uso eficiente
de los recursos, y se ha asumido el compromiso de alcanzar las cero emisiones netas de gases de efecto
invernadero para 2050 y de disociar el crecimiento econdmico del uso de los recursos.

Fuera de los Estados Unidos y la Union Europea, el cambio climatico y la sostenibilidad estan
presentes en las estrategias industriales, pero a menudo ocupan un papel secundario. En el Nuevo
Pacto de la Republica de Corea, por ejemplo, si bien se hace hincapié en la infraestructura energética
ecoldgica, el uso de energias renovables y las agrupaciones empresariales verdes, el énfasis
estratégico principal esta puesto en otros ambitos. En la estrategia Operacion 300.000 millones, de los
Emiratos Arabes Unidos, se mencionan las soluciones de energia limpia y las précticas sostenibles,
pero se mantiene un enfoque predominantemente econdmico. En las estrategias disefiadas antes de
la pandemia de COVID-19, como Tailandia 4.0 y Hecho en China 2025, también se incorporan
elementos relacionados con las tecnologias verdes y la sostenibilidad, pero se da prioridad a las
tecnologias digitales y al desarrollo econémico.

En el caso de la estrategia Hecho en China 2025, se reconoce una preocupacion por el uso de la
energia y la contaminacion ambiental. Aunque el desarrollo ecoldgico no tiene una importancia central,
es un objetivo para combatir el cambio climatico y los efectos ambientales. Ademas, en la estrategia se
hace hincapié en el desarrollo sostenible, las tecnologias de ahorro energético y la proteccion del medio
ambiente, y se subraya asimismo la importancia de fomentar la investigacion y el desarrollo en el dmbito
de las tecnologias avanzadas de ahorro de energia, de promover la produccion con bajas emisiones de
carbono y de reciclar para hacer un uso mas eficiente de los recursos.

En las Ultimas estrategias de politica industrial se observan diversos objetivos que exceden las
metas climaticas y que hacen hincapié en otros retos sociales, sobre todo la desigualdad y la inclusion.
En los Estados Unidos se han incorporado cuestiones relacionadas con la igualdad en estrategias como
la Ley de Reduccion de la Inflacion, en que se aborda la equidad en la atencion de la salud, y el Ley
Bipartidista de Empleo e Inversion en Infraestructura, que se ocupa del acceso al agua potable y a
Internet de alta velocidad. El Pacto Verde Europeo tiene por objeto hacer frente a las disparidades
regionales para no dejar a nadie ni a ningun lugar atras. En el Nuevo Pacto coreano se da prioridad al
empleo y a las redes de proteccion social para aumentar la resiliencia de la poblacion, mientras que en
la estrategia de los Emiratos Arabes Unidos se pone énfasis en la atraccién de talento y en las
aptitudes de la mano de obra.
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Otro tema recurrente en muchos paises es la autonomia estratégica, tema que surge debido a la
preocupacion por las interrupciones de la cadena de suministro y, en algunos casos, por el aumento de la
competencia, concretamente de China. En las Ultimas estrategias de los Estados Unidos vy
la Unién Europea, se subraya la importancia de la resiliencia y la integracion vertical dentro de las cadenas
de suministro: en efecto, en la Ley sobre Ciencia y Creacién de Incentivos Utiles para Producir
Semiconductores, de los Estados Unidos, y en las estrategias industriales de la Unidon Europea, se
pretenden reforzar las cadenas de suministro nacionales, sobre todo en sectores criticos. La propia
estrategia Hecho en China 2025 se centra en reducir la dependencia respecto de las tecnologias extranjeras.

Los objetivos econdmicos también ocupan un lugar destacado en las estrategias recientes, en
consonancia con los objetivos tradicionales de la politica industrial. En estrategias como Hecho en China
2025y la Ley sobre Ciencia y Creacidn de Incentivos Utiles para Producir Semiconductores, se pretende
impulsar la fabricacion nacional, crear empleo y mejorar la competitividad. En la estrategia china
también se hace hincapié en la innovacion local, la fabricacion inteligente y la optimizacion estructural.

La digitalizacion es un objetivo transversal vinculado a los retos sociales, la autonomia estratégica
y los objetivos econdmicos. La estrategia digital de la Unidon Europea tiene por objeto convertir a la
region en lider mundial en tecnologias digitales, mientras que, en la estrategia a 20 afios Tailandia 4.0y
en Hecho en China 2025, se da prioridad a la transformacion digital. La digitalizacion también forma
parte integrante del Nuevo Pacto coreano y de la estrategia general de la Union Europea.

En las estrategias centradas en la doble transicion de la digitalizacion y la transformacion
ecoldgica, también se hace patente el objetivo de orientar el cambio técnico. En la Ley de Fronteras
Sin Fin de los Estados Unidos se crea explicitamente una Direccion de Tecnologia e Innovacion. El
énfasis en el desarrollo de tecnologias y sectores clave es evidente en estrategias como Hecho en
China 2025 y el Nuevo Pacto coreano. En el mismo sentido, en la Nueva Estrategia Industrial de la
Unidn Europea se subraya la necesidad de que haya un cambio estructural sustancial, en consonancia
con las transiciones digital y ecoldgica.

Por ultimo, la creacion de condiciones marco es un aspecto fundamental en la estrategia
industrial europea, lo que pone de relieve el papel que la Union Europea desempeiia como facilitadora
y reguladora. La Unidn Europea pretende crear marcos, proporcionar orientacion politica y coordinar
actividades en relacion con los ecosistemas industriales.

En general, en las Ultimas estrategias de politica industrial se observa una evolucion hacia la
orientacion del cambio técnico, la transformacion estructural y la digitalizacion como principales
objetivos de esa politica, en consonancia con los esfuerzos mundiales por hacer frente a los retos
sociales, fomentar la autonomia estratégica y alcanzar objetivos econdmicos.

C. Justificacion de la politica industrial: un puente entre la literatura
sobre politica industrial y la literatura sobre innovacion

Dado que en los documentos de los paises no se distingue entre las justificaciones y los objetivos de la
politica industrial, en este informe se complementa la visién que las organizaciones internacionales
tienen sobre la justificacion de esa politica con otras fuentes bibliogréficas. Sobre la base de las
definiciones y los objetivos que se han analizado, se va mas alla de la literatura sobre politica industrial
(que se centra sobre todo en los fallos del mercado) y se incluye la literatura en que se analizan las
condiciones necesarias para alcanzar los objetivos de la politica industrial a través de la innovacion.
Con ello se ofrece un panorama mas amplio y profundo de los diversos argumentos que justifican la
intervencion por medio de politicas.
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En la mayor parte de la literatura sobre politica industrial, la intervencion del Estado se justifica
sobre la base de indicios de que el mercado por si solo no proporciona los incentivos necesarios para
que se invierta en esferas que contribuyen al logro de algunos de los objetivos que se examinaron
anteriormente, como la modificacion de la estructura econdmica o la inversion en tecnologias
favorables al medio ambiente. Cuando se adopta el enfoque de los fallos del mercado, la mayor
preocupacion es como asignar los recursos de forma 6ptima y como disefiar incentivos basados en el
mercado para resolver esos fallos; por ejemplo, recompensando las externalidades positivas de
informacion y reduciendo los fallos de coordinacion que pueden surgir cuando la inversion en
infraestructura es insuficiente (Hausmann y Rodrik, 2006). Un objetivo de las politicas industriales
puede ser reducir los fallos de coordinacion mediante incentivos fiscales y reducir las barreras que
obstaculizan la inversion en infraestructura. Sin embargo, centrarse en los fallos del mercado como
justificacion de la politica industrial es un enfoque a la vez crucial e incompleto, dada la prevalencia de
esos fallos (Juhasz, Lane y Rodrik, 2023). Por ejemplo, Cimoli, Dosi y Stiglitz (2009) sugieren que la
vision tradicional de que los fallos del mercado son el motivo principal de la politica industrial es
erronea, no porque esos fallos no sean relevantes, sino porque, desde el punto de vista de los que
pueden considerarse los criterios principales que se aplican para medir los fallos del mercado (por
ejemplo, la completitud de este, el conocimiento que poseen los agentes econdmicos, la perfeccion de
la competencia y otros), el mundo entero se puede percibir como un enorme fallo4.

En otro enfoque, que se basa en los fallos del sistema, se fomenta la competitividad dinamica, que
se define como la capacidad de las empresas, las regiones y los paises para promover el crecimiento
econdmico, utilizar y desarrollar los recursos dados, y cumplir los objetivos a largo plazo (Aiginger y
Sieber, 2005, pag. 233). Segun este enfoque, las politicas industriales también deben tener por objeto
disefiar instituciones o condiciones marco capaces de asegurar la sostenibilidad del sistema econdmico
(de innovacion), en el que el mercado esta incluido (Aiginger y Sieber, 2005). Desde la perspectiva
sistémica, entre los objetivos de la politica industrial también se encuentran la remodelacion de las
instituciones y la creacion de un Estado activo que promueva el desarrollo (Mazzucato, 2013)5.

2 | os autores destacan una serie de ambitos en que los gobiernos podrian intervenir, entre ellos: el aprendizaje tecnoldgico; el espiritu
emprendedor, las organizaciones ya establecidas y el desarrollo; las instituciones destinadas a fomentar una amplia transformacion
estructural; las politicas dirigidas a la apropiacion del conocimiento y a las oportunidades de imitacion; la creacion de incentivos y
rentas en la economia politica del aprendizaje; las instituciones y la determinacion de los limites entre las interacciones del mercado y
las que no corresponden a él; la creacion, adopcion y explotacion econdémica de nuevos conocimientos cientificos y tecnoldgicos; las
politicas destinadas a facilitar las complementariedades, crear incentivos y superar las dificultades de coordinacion, y las politicas
dirigidas a facilitar la dindmica coevolutiva entre el desarrollo institucional de las capacidades tecnoldgicas, las organizaciones y las
estructuras de incentivos. Mas alla de esta amplia lista, los autores subrayan la necesidad de velar por la coherencia entre las politicas
macroeconomicas y las industriales, la importancia complementaria de las relaciones laborales, las reivindicaciones de ingresos, los
derechos de propiedad y la cultura, y la centralidad de la empresa y sus capacidades en la politica industrial.

25 Piénsese, por ejemplo, en la competitividad de las exportaciones. Los objetivos concretos por medio de los cuales se puede lograr esa
competitividad varian considerablemente. Desde la l6gica de los fallos del mercado, el aumento de las exportaciones se considera un
objetivo, sin importar cual sea el bien exportado, ya que las ventajas comparativas impulsarian el comercio hacia el modelo de
especializacion adecuado. Desde el enfoque sistémico, el aumento de las exportaciones se considera junto con la especializacion de
estas. Es posible que las exportaciones de productos de escaso valor afadido se penalicen para promover la mejora de los productos
nacionales. Es probable que la promocidn de las exportaciones en sectores con alto valor afiadido vaya acompariada de incentivos a la
importacion de bienes de capital (como en China). Esas medidas también pueden adaptarse en un plazo relativamente corto, para
reflejar los cambios en las tecnologias y la distribucion mundial de la produccion, asi como el papel del Estado en la orientacion del
cambio econdmico. La coordinacion de las politicas industriales para alcanzar objetivos que van mas alla del crecimiento econémico y
la competitividad, asi como para hacer frente a retos sociales mas amplios, también puede enfocarse de diferentes maneras. Un
enfoque consiste en aprovechar las inversiones del sector privado para tratar de alcanzar objetivos de sostenibilidad, orientando las
inversiones privadas hacia la ciencia y la tecnologia (OCDE, 2021). Un segundo enfoque consiste en definir estrategias industriales que
se coordinan para alcanzar distintos objetivos. Un ejemplo es la estrategia industrial del Reino Unido, cuyo objetivo era hacer frente a
varios retos, desde la inteligencia artificial hasta el envejecimiento, pero que también incluia un conjunto de pactos sectoriales
destinados a reforzar la competitividad internacional de sectores estratégicos al tiempo que se enfrentaban los retos sociales
(Balawejder y Monahan, 2020; Ciarli, Javakhyan y Madariaga, 2019). Un tercer enfoque es el de las misiones destinadas a invertir
directamente en ciencia y tecnologia para darle una direccionalidad (Mazzucato, 2013).
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Ademads de la diferencia entre los fallos del mercado y los fallos del sistema, para examinar los
diferentes matices de las justificaciones de la politica industrial, en este trabajo se mira mas alla de la
literatura sobre esa politica y se analiza la que trata sobre las condiciones necesarias para lograr sus
objetivos, como la innovacidn, el cambio técnico y el cambio estructural (Ciarli, Javakhyan vy
Madariaga, 2019). Esa literatura abarca la que se refiere a la ciencia, la tecnologia y la innovacion; por
ejemplo, a los sistemas de innovacion (Freeman, 1995), a la innovacion industrial (Breschi, Malerba y
Orsenigo, 2000), a las propiedades del cambio técnico, las misiones y los programas tecnoldgicos
(Gross y Sampat, 2023; Kantor y Whalley, 2023), y al cambio estructural (Cimoli y Porcile, 2009;
McMillan, Rodrik y Verduzco-Gallo, 2014).

Literatura sobre politica industrial. En Pack y Saggi (2006) se resumen varios fallos del
mercado que exigen que el Estado intervenga para reorientar la economia. Entre esos fallos se
encuentran los siguientes: los desbordamientos del conocimiento y las economias dindmicas de escala
(Bartelme y otros, 2019); la imperfeccion de los mercados del conocimiento y la escasa apropiabilidad
(Arrow, 1962); las externalidades de la innovacion y la aglomeracion (Crafts y Hughes, 2013), y la
imperfeccion de los mercados de capitales en lo que respecta a las industrias nacientes (Hasanov y
Cherif, 2019). Hausmann y Rodrik (2003) anaden que determinar la rentabilidad de las nuevas
actividades economicas es costoso, lo que desincentiva la exploracion econdmica (Hausmann, Hwang
y Rodrik, 2007). Los fallos de coordinacion también pueden dar como resultado que los agentes
privados no inviertan en un sector determinado, sobre todo si ello requiere insumos de otros sectores
que pueden no estar disponibles en el pais o cuya importacion puede resultar demasiado onerosa
(Hausmann y Rodrik, 2006; Pack y Saggi, 2006; Rosenstein-Rodan, 1943). Por uUltimo, los fallos
sistémicos pueden tener diferentes origenes (Hughes, 2012), como los fallos de coordinacion al invertir
en nuevas tecnologias, que requieren capacidades que no estan disponibles a nivel nacional y que
necesitan instituciones, infraestructura y creacion de capacidades, asi como instituciones, normativa,
y condiciones relacionadas con el conocimiento, los mercados y las finanzas para que los agentes
innoven en tecnologias mas competitivas (Soete, 2007; OCDE, 1999).

Propiedades del cambio técnico como sistema complejo. La innovacion es el principal factor
determinante del desarrollo y el cambio estructural (Metcalfe, 2014): afecta el ritmo vy la direccion de
estos, lo que a su vez incide en los retos del desarrollo sostenible que se mencionan en algunos de los
objetivos sociales mas recientes de la politica industrial. Ademas de no internalizar algunos de los
beneficios (o costos) sociales de la innovacion, las empresas no ven el caracter sistémico del cambio
técnico, cuyos procesos, productos y resultados son muy inciertos. Es poco probable que una sola
organizacion se plantee siquiera las posibles repercusiones de ese cambio. Por ejemplo, si bien los
vehiculos eléctricos estan ampliamente considerados como una alternativa de movilidad sostenible, su
impacto ambiental a largo plazo dista mucho de comprenderse. Ademas, el cambio técnico da lugar a
desigualdades, ya que el conocimiento y la innovacion se agrupan en determinados espacios y
organizaciones (Kaldor, 1981; Balland y otros, 2020; Autor y otros, 2020). Los desequilibrios que se
ponen de manifiesto en la produccion y el uso del conocimiento configuran las actividades
innovadoras en direcciones que pueden ser mas o menos Utiles para hacer frente a diferentes retos
(Ciarli, 2022). En los resultados y productos de la innovacidon incide una intrincada red de interacciones
entre quienes contribuyen a las actividades innovadoras y los usuarios de las innovaciones, y esa red
tiene las propiedades de un sistema complejo (Arthur, 2013; Kirman, 2011).

Por ejemplo, el ritmo y la forma en que las innovaciones y las nuevas tecnologias afectan el
bienestar econdmico vienen determinados en gran medida por la difusion (Hall, 2004). Por
consiguiente, de conformidad con la literatura sobre difusion tecnoldgica, el primer argumento que
justifica la intervencion es el de promover la difusion de nuevas tecnologias reduciendo el costo
(incluido el relacionado con la adaptacidon y las inversiones complementarias), aumentando la
informacion, disminuyendo la proteccion y acelerando la legitimacion. Al mismo tiempo, la difusion
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puede dar como resultado que se privilegien tecnologias subdptimas (David, 1985) a través de simples
interacciones de mercado (Arthur, 1989; Salganik, Dodds y Watts, 2006). Por lo tanto, una segunda
justificacion se relaciona con el efecto cerrojo de las tecnologias existentes, es decir, una situacion en
que las tecnologias subdptimas son dificiles de sustituir por tecnologias superiores.

Dado que los avances en el conocimiento, la innovacion y la tecnologia afectan a diferentes
personas, tanto de forma negativa como positiva (Ciarli, 2022), también es necesario que en las
politicas industriales se considere la distribucion de los beneficios y las ganancias. La necesidad de
disefar politicas industriales y de innovacion inclusivas también esta relacionada con el dato de que los
innovadores proceden de entornos privilegiados (Aghion y otros, 2017; Bell y otros, 2016). Si la gran
mayoria de la poblacidn no tiene la oportunidad de contribuir a la produccion de conocimiento, un
gran numero de recursos no se utilizan (Akcigit, Pearce y Prato, 2020), y eso puede no ser eficiente.
Rodrik (2023) propone un enfoque diferente para definir los objetivos de la politica industrial, y hace
hincapié en que son los gobiernos y la sociedad civil quienes deben tomar las decisiones economicas,
no unas pocas grandes empresas. Es necesario que se apliquen politicas para velar por que participen
diversos agentes y por que esa participacion contribuya a orientar el avance de la ciencia y la
tecnologia?®. Por ejemplo, ¢cudles son las consecuencias de que la investigacion en inteligencia
artificial esté dirigida por unas pocas empresas (Mateos-Garcia y Klinger, 2023)? Asi pues, un tercer
argumento que justifica la intervencion se relaciona con el fallo del sistema a la hora de determinar de
forma democratica en qué sentido la humanidad, y no unos pocos innovadores, espera que la
innovacion avance. Por tanto, es posible que la politica publica promueva el bienestar social al incidir
en el ritmo y la orientacion del cambio tecnoldgico (Steinmueller, 2010, pag. 1184).

Sistemas nacionales de innovacion. En este tipo de literatura, la primera justificacion que se
observa es la prevision tecnoldgica: brindar informacion sobre la gama de tecnologias futuras en las que
invertir, y orientar los incentivos que se otorgan a las empresas para que inviertan en ellas (Irvine
y Martin, 1984). Por ejemplo, Freeman (1987) sefiald que los organismos publicos del Japon —como el
Ministerio de Comercio Internacional e Industria— desempeiaron un papel fundamental a la hora de
orientar el cambio técnico y la asignacion dinamica de recursos de los agentes privados. La segunda
justificacion que se halla es la necesidad de vincular proactivamente a los distintos agentes que integran
el sistema de innovacion, entre otras cosas para facilitar el intercambio de conocimientos. Ademas de las
empresas, los sistemas de innovacion estan integrados por un conjunto de agentes institucionales, por
las redes que se forman entre ellos y por otros aspectos mas generales de las comunidades nacionales
(Freeman, 1982; Lundvall, 1992; Nelson, 1993). Las universidades, el financiamiento publico, los
proveedores y los usuarios promueven el avance tecnoldgico, junto con la inversion privada (Rosenberg
y Nelson, 1994). Numerosos datos empiricos sugieren que los organismos publicos, como las
universidades y las instituciones publicas de investigacion , son fundamentales a la hora de crear y
establecer nuevas tecnologias, ademas de que constituyen una caracteristica esencial del crecimiento
econdmico sostenido (Cimoli y otros, 2009; Dosi, 1984). Construir sistemas de innovacion va mas alla de
los fallos del mercado e implica crear las instituciones que permiten que el propio mercado funcione.
Entre las instituciones que se deben crear se encuentran las que rigen el funcionamiento de las politicas
industriales a largo plazo (Valero y van Ark, 2023).

Sistemas sectoriales. En |a literatura sobre sistemas sectoriales se observa que las condiciones
para que las empresas innoven y sean mas productivas difieren de un sector a otro (Malerba
y Mani, 2009; Malerba y Orsenigo, 1997). Por ejemplo, en Malerba, Orsenigo y Peretto (1997), se

6 Véanse, por ejemplo, los datos que demuestran que las innovaciones procedentes de minorias étnicas y de género se utilizan
menos (Cheng y Weinberg, 2021), y que |a escasa representacion de las mujeres en la ciencia sesga la investigacion en salud hacia
las enfermedades masculinas (Koning, Samila y Ferguson, 2021).
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establece una distincion entre los sectores sobre la base de regimenes tecnoldgicos que se
caracterizan por lo siguiente: condiciones de oportunidad (la probabilidad de que determinadas
inversiones en investigacion y desarrollo permitan innovar con éxito); condiciones de apropiabilidad (la
capacidad de apropiarse de los resultados de la innovacion y, por tanto, de las rentas, con y sin
regulacion de los derechos de propiedad intelectual); posibilidad de acumular el conocimiento
tecnoldgico (la pertinencia del conocimiento tacito y codificado que ya existe para sequir innovando),
y caracteristicas de la base de conocimientos pertinente (las fuentes de conocimientos que nutren las
actividades innovadoras). Los autores muestran como las diferencias con respecto a los regimenes
tecnoldgicos configuran las pautas de la innovacion, la organizacién industrial y la dindmica, asi como
los incentivos y las capacidades de las empresas. Dado que las condiciones y las propiedades de la
innovacion que se han mencionado difieren de un sector a otro, las politicas destinadas a mejorar las
condiciones para la innovacion y la productividad también deberian hacerlo.

Misiones y programas tecnoldgicos. El concepto de politica de innovacion orientada a cumplir
una mision se planted por primera vez en la década de 1980 en el contexto de la politica tecnoldgica
vinculada a proyectos concretos de relevancia estratégica nacional, como la creacion de capacidades
tecnoldgicas para usos militares (Ergas, 1987), o en dmbitos en que las empresas no tenian incentivos
de mercado adecuados para participar (Cantner y Vannuccini, 2018). Segun datos recientes, esas
misiones han tenido un impacto sustancial en el resto de la economia y el sistema de innovacion,
impacto que excede con creces las misiones previstas (Gross y Sampat, 2023; Kantor y Whalley, 2023).
En los Ultimos tiempos, las misiones han atraido una gran atencion como posible forma de hacer
frente a grandes retos sociales, como el calentamiento global (Foray, Mowery, y Nelson, 2012; Bloom,
Van Reenen y Williams, 2019). En un enfoque orientado a cumplir una misidn, no solo importa la
intensidad de las actividades innovadoras, sino sobre todo influir en la orientacion de estas
(MOIIS,2019; Cantner y Vannuccini, 2018; Mazzucato, 2018). En ese sentido, la nueva orientacion de la
politica de innovacion hacia el cumplimiento de misiones tiene por objeto afrontar una serie de fallos
persistentes o de grandes retos sociales caracterizados por un nivel elevado de incertidumbre y por
que se desconoce la demanda de innovaciones futuras (Cantner y Vannuccini, 2018). La primera
justificacion de las intervenciones publicas que surge de esta literatura es, por tanto, la de resolver los
fallos persistentes del mercado y las incoherencias intergeneracionales. La segunda justificacion que
surge es la de crear nuevos mercados (en lugar de sectores) en que las empresas puedan invertir en el
futuro, una vez que haya suficiente demanda . La tercera justificacion es el papel que desempeiia el
financiamiento de las innovaciones. Si bien en algunas condiciones podria ser ideal recurrir al capital
de riesgo, en Mazzucato y Semieniuk (2017) y Mazzucato y Penna (2015) se sugiere que, en el caso de
las inversiones a largo plazo, de alto riesgo y con vision de futuro (normalmente en tecnologias de
relevancia estratégica nacional o para afrontar retos sociales), se necesita financiamiento publico.

Cambio estructural. La especializacion productiva y la trayectoria tecnoldgica de una economia
determinan su evolucion productiva y tecnoldgica futura (Cimoli y Porcile, 2009; David, 2000). Esto se
debe a que la introduccion de nuevas tecnologias exige un cambio costoso de las tecnologias,
capacidades, practicas e instituciones existentes que se han desarrollado en torno a determinados
paradigmas tecnoldgicos (Katz, 2006 y 2012), es decir, supone un gran costo irrecuperable. Es posible
que se deban aplicar politicas para modificar la estructura productiva de una economia de modo que se
incline hacia los sectores que tengan mas probabilidades de difundir la modernizacion tecnoldgica. Esa
modificacion exige que se adquieran conocimientos y capacidades que pueden no estar presentes en la
economia, lo que puede requerir que se intervenga aplicando politicas, especialmente cuando las
fronteras del conocimiento y la tecnologia estan lejos de las capacidades actuales (Cimoli y otros, 2009).
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D. Clasificacion de los objetivos de la politica industrial

Cuando en este trabajo se mencionan los objetivos de la politica industrial, se hace referencia a las
metas concretas que un gobierno desea alcanzar aplicando medidas especificas (por ejemplo,
instrumentos de politica industrial). Como sugieren los ejemplos de las organizaciones internacionales
y las experiencias nacionales que se han analizado (véase la seccidn I.B), los objetivos pueden ser
generales (por ejemplo, promover la industrializacion o la competitividad) o concretos (por ejemplo,
reducir el consumo de agua en el proceso productivo, aumentar la proporcion del gasto en inversion y
desarrollo con respecto al PIB, y otros).

En la literatura tradicional, se sugieren varios objetivos que se han procurado alcanzar con la
politica industrial (véase la seccion I.A). Un objetivo general que se desprende de una definicion amplia
de la politica industrial es aumentar el nivel de inversion y la productividad agregada y, en un sentido
mas general, mejorar los resultados econémicos. Las definiciones mas restringidas de la politica
industrial reflejan objetivos mas concretos relacionados, por ejemplo, con el desempefio de
determinados sectores en lo que atafie a indicadores como la produccion, el empleo y las
exportaciones. Por ejemplo, Greenwald y Stiglitz (2013, pag. 57) sostienen que el objetivo de la politica
industrial es que la produccion se desplace hacia sectores en los que es probable que haya mas
aprendizaje social, es decir, mas aprendizaje y mas externalidades de aprendizaje.

El énfasis de los objetivos mas concretos de la politica industrial cambia de un pais a otro y de
una época a otra. Por ejemplo, el cambio estructural y la industrializacion, que eran los objetivos
predominantes en la reconstruccion posterior a la Sequnda Guerra Mundial, en cierta medida han
dado paso a objetivos mas amplios de aprendizaje social y competitividad en la era neoliberal. Sin
embargo, los indicios de desindustrializacion prematura en los paises de ingreso bajo han planteado la
cuestion de si las politicas orientadas a la industrializacion no son el principal objetivo de esos paises
(véanse los ejemplos de la Operacién 300.000 millones en los Emiratos Arabes Unidos y la accién de
politica industrial en Sudafrica)?.

La definicion de politica industrial en los Ultimos documentos de politica de los paises y las
organizaciones internacionales se centra en los objetivos econdmicos (véase la seccion I.B), y eso es lo
que también se desprende de la cuantificacion del gasto en politica industrial en los paises de la OCDE
(Criscuolo y otros, 2023). Sin embargo, entre los objetivos de las estrategias industriales analizadas en
los documentos de politica que las organizaciones internacionales han publicado en los Ultimos
tiempos, también hay retos sociales y cuestiones estratégicas, ademas de los objetivos econdmicos.
La emergencia que plantea el cambio climatico (Criscuolo y otros, 2022; McGuire y Paunov, 2022;
OCDE, 2021) y la autonomia estratégica (McGuire y Paunov, 2022; OCDE, 2021) parecen dominar el
debate en las organizaciones internacionales y en los paises, aunque también se hace referencia a la
inclusividad (McGuire y Paunov, 2022; OCDE, 2021) y la digitalizacion (McGuire y Paunov, 2022). Sin
embargo, da la impresion de que esos objetivos surgen sobre todo de los informes y las estrategias de
los paises de ingreso alto, y no tanto de los de ingreso mediano y bajo.

Esas diferencias entre los objetivos también son reflejo de las diferencias entre las estrategias
industriales de los paises. En los ejemplos mas recientes que se examinaron, como los de los Emiratos
Arabes Unidos, los Estados Unidos, la Republica de Corea y la Unidn Europea, se hace hincapié en las
cuestiones relacionadas con el medio ambiente y el cambio climatico, y la importancia que se le da a
esos temas es muy diferente de un pais a otro. Otros objetivos que han constituido un componente

27 Véase informacion sobre la Operacion 300.000 millones en [en linea] https://u.ae/en/about-the-uae/strategies-initiatives-and-
awards/strategies-plans-and-visions/industry-science-and-technology/the-uae-industrial-strategy. Véase informacion sobre la politica
industrial en Sudéfrica en [en linea] https://www.gov.za/sites/default/files/gcis_document/201805/industrial-policy-action-plan.pdf.
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relevante de las Ultimas estrategias nacionales —en particular de los Estados Unidos y la
Unidn Europea— son el desarrollo de las tecnologias digitales y de las tecnologias del futuro en
general. En las estrategias que se formularon antes de la pandemia, por el contrario, se solia hacer
menos hincapié en cuestiones relacionadas con el medio ambiente, la igualdad y la autonomia
(aunque esas cuestiones no estaban del todo ausentes), y mas en las tecnologias digitales y las nuevas
tecnologias. En la base de muchos de esos objetivos se encontraba la aspiracion mas amplia de
desarrollar y mantener la competitividad, en un intento por encontrar un punto medio entre los
objetivos recientes de la politica industrial y los mas tradicionales.

Los objetivos examinados pueden resumirse en tres categorias, a saber:

i) Objetivos econdmicos, como la competitividad, la innovacion, el crecimiento econdmico y
el empleo.

i)  Retos sociales, como la desigualdad y la inclusion, el cambio climatico y la sostenibilidad
ambiental, la digitalizacion, la inteligencia artificial y otras tecnologias emergentes, la
transicion demografica, el aumento de la proporcion de jovenes en la poblacion y el
envejecimiento de esta, y los retos intergeneracionales (por ejemplo, la demografia, el
clima, la distribucion desigual de la riqueza y la inclusividad).

i)  Objetivos estratégicos, como la resiliencia, la autonomia estratégica y la planificacién a
largo plazo (prevision).

A continuacion se procederd a analizar las justificaciones en relacion con los distintos objetivos
y definiciones.

E. Clasificacion de las justificaciones de la politica industrial

Sobre la base de la literatura (véase la seccion I.C) y del analisis anterior en el que se destacan los fines
y objetivos nuevos y mas amplios de la politica industrial (véase la seccion I.D), se considera que
justificar esa politica supone formular argumentos que avalen la aplicacion de la politica o intervencion
publica frente a la alternativa del laissez faire basada en el mercado, con el proposito de alcanzar
objetivos relacionados con los resultados del sector productivo, de maneras que contribuyan a
avanzar, en lugar de retroceder, en el camino a la superacion de retos sociales y al logro de objetivos
estratégicos, y de forma que se invierta en ciencia, tecnologia e innovacion como medio para alcanzar
los objetivos deseados. Esta manera de definir la justificacion de la politica industrial, que coincide con
Criscuolo y otros (2022), abarca todo el sector productivo (no solo el manufacturero) y es aplicable, en
principio, a empresas que tienen diferentes estructuras de propiedad (por ejemplo, empresas privadas,
publicas y cooperativas).

Con el fin de consolidar las justificaciones expuestas en la seccion I.C con los objetivos
resumidos en la seccion 1.D, se definen cinco categorias amplias y no excluyentes de justificaciones
que se adecuan a la definicion anterior, a saber:

i) Transformacion estructural:
Esta primera justificacion es amplia y en ella se reconoce que los agentes individuales
(por ejemplo, las empresas), incluso cuando trabajan de forma concertada, pueden no
tener los conocimientos, los recursos o la influencia necesarios para producir una
transformacion estructural de base amplia, por lo que se necesita una autoridad central
que proporcione recursos, coordinacion y orientacion para que esa transformacion se
lleve a cabo. Esa necesidad puede surgir debido a externalidades de red o a otros factores
que dan lugar a patrones de dependencia condicionados por el pasado, a equilibrios
multiples o a fallos del mercado. Al pensar en |a transformacion estructural se adopta una
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vision amplia que supone crear nuevos sectores, actividades y ocupaciones, asi como
impulsar iniciativas destinadas a diversificar la economia y a modificar la estructura de
produccion (tanto en un sentido estatico como dinamico, mediante el fomento de la
innovacion y la inversion en ella). En ese sentido, la evolucidn hacia la economia verde y
hacia sectores aislados de los efectos negativos del cambio tecnoldgico podrian
considerarse un ejemplo de este tipo de justificacion, que se relaciona con la que se
expone mas adelante en el punto e) y se refiere a la coordinacion.

Creacion de las condiciones (y los medios) para que la produccion sea eficiente:

Esta justificacion no esta desvinculada de la anterior y se centra en el papel que el Estado
desempeiia a la hora de proporcionar infraestructura y otros elementos para satisfacer
las necesidades de las empresas, pero también de crear factores de produccion y mejorar
los que ya existen (por ejemplo, a través de programas educativos concretos), de crear
actividades de produccion (por ejemplo, mediante el suministro de bienes publicos) y de
crear demanda para las empresas de forma directa o indirecta. Esta justificacion esta
estrechamente relacionada con la presencia de fallos del mercado, como cuando no hay
incentivos de mercado para producir bienes publicos, pero también con fallos sistémicos,
pues la produccion de bienes y servicios prospera cuando es facil acceder a recursos
tangibles e intangibles (por ejemplo, creacion de externalidades de aglomeracion,
incluida la infraestructura). Ademas, una de las condiciones para aumentar la eficiencia
de la produccion es la innovacion, que es incierta, costosa y no siempre apropiable.

Orientacion del cambio tecnoldgico:

Esta justificacion se centra en el papel que el Estado desempefia al ampliar la frontera
tecnoldgica e influir en la orientacion del cambio tecnoldgico. Uno de los argumentos que
justifica la intervencion es el de fomentar la modernizacion tecnoldgica y alterar la
asignacion dinamica de recursos modificando los incentivos dirigidos a la innovacion y el
cambio tecnoldgico, que es incierto, costoso y no siempre apropiable. Otra justificacion
son los patrones de dependencia condicionados por el pasado y el riesgo de que el
cambio técnico produzca un efecto cerrojo que no permita apartarse de trayectorias
suboptimas: las organizaciones publicas deben explorar trayectorias alternativas que
parezcan menos prometedoras a corto plazo. El Estado también debe velar por que las
trayectorias tecnoldgicas no estén dirigidas por unas pocas empresas privadas que tal vez
no reflejen las prioridades de los distintos componentes de la sociedad (por ejemplo, en
la investigacion en materia de salud). Mas alla de la creacion de instituciones, esta
justificacion también se relaciona con el papel del Estado a la hora de proporcionar
ciencias basicas y fomentarlas, de participar en la prevision tecnoldgica y las actividades
afines, y de crear tecnologias de uso general.

Creacion de condiciones marco:

La cuarta justificacion difiere de la segunda (intervenir directamente en los mercados
creando produccion y demanda), y se centra en la necesidad de que el Estado cree las
instituciones y normas necesarias para regular los distintos mercados, por ejemplo, para
facilitar la transferencia de tecnologia y conocimientos, resolver las asimetrias de
informacion y corregir las externalidades positivas y negativas.

Coordinacion y gestion de la complejidad:

La ultima justificacion se complementa con las otras cuatro e implica que el Estado corrija
los fallos sistémicos y de coordinacion, fomente las interdependencias entre los distintos
agentes, conecte al sector privado con el publico y vincule a las empresas dentro del
sector privado (sistemas de innovacion). Ademas de fomentar las interdependencias, la
intervencion publica también desempefa un papel en lo que atafie a comprender como
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esas y otras interdependencias inciden en el efecto que las actividades empresariales
tienen en los objetivos sociales, lo que supone que el Estado participe en actividades de
prevision tecnoldgica y otras actividades afines. En Ultima instancia, por tanto, esta
justificacion se relaciona con la gestion de la complejidad del cambio técnico.

En el cuadro 4 se combinan las justificaciones y los objetivos en una Unica matriz que puede
utilizarse para estudiar de forma coherente la evolucion de las politicas industriales en la politica, la
practica y el mundo académico. Lo que es mas importante, la matriz puede utilizarse para orientar el
analisis de las politicas a fin de determinar qué intervenciones son necesarias para lograr un conjunto
determinado de objetivos, es decir, cudl es la justificacion y el papel de la intervencion publica, asi
como sus limites y su evaluacion. A continuacion se utiliza el cuadro 4 para sistematizar los objetivos y
las justificaciones, y para brindar ejemplos de los instrumentos, que se mencionan en la muestra de
documentos de organizaciones internacionales y paises que se examinan en el presente. En la seccion
Il se utiliza este cuadro para analizar instrumentos concretos sobre la base de la literatura académica.

Cuadro 4
Propuesta de clasificacion de las politicas industriales en que se relacionan las justificaciones y los objetivos
Justificacion Transformacion Creacion de las Orientacion  Creacion de Coordinaciony
estructural condiciones (y los del cambio  condiciones gestion de la
medios) para que la tecnoldgico  marco complejidad

produccidn sea eficiente

Objetivos  Ejemplos

Objetivos ~ Competitividad
econdmicos Innovacion
Crecimiento econdmico

Empleo

Retos Desigualdad

sociales Inclusividad
Cambio climatico/sostenibilidad
ambiental

Digitalizacion
Inteligencia artificial
Nuevas tecnologias

Transicion demografica
Aumento de la proporcion de
jovenes en la poblacion
Envejecimiento de la poblacion

Retos intergeneracionales (por
ejemplo, demografia, clima,
distribucion desigual de la riqueza,
inclusividad)

Objetivos  Resiliencia

estratégicos Autonomia estratégica

Planificacion (prevision y otros)

Fuente: Elaboracion propia.

Nota: En el cuadro se combinan las categorias que se han propuesto para clasificar los objetivos y las justificaciones de la politica
industrial sobre la base de documentos de organizaciones internacionales y de paises, asi como de la literatura académica sobre
innovacion y cambio técnico. La resiliencia se refiere a la capacidad para responder a las crisis y superarlas; la digitalizacion se refiere a
la adopcidn y difusion de las tecnologias de ese ambito, pero también a la gestion del impacto que estas tienen en la economia y la
sociedad; los retos sociales también abarcan los Objetivos de Desarrollo Sostenible de forma mas general, tal vez vinculados con la
participacion en las agendas mundiales.

En el cuadro 5 y el cuadro 6, se muestran los resultados de un ejercicio en que se resumen las
justificaciones de la politica industrial que se mencionan de forma mas o menos explicita en determinadas
organizaciones internacionales y estrategias nacionales, respectivamente. En cuanto a las organizaciones
internacionales seleccionadas, se observa una variedad de justificaciones diferentes: las que aparecen con
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mas frecuencia son la creacion de las condiciones y los medios para que la produccion sea eficiente, y la
coordinacion y la gestion de la complejidad. En ambas justificaciones se combinan varios fallos del
mercado, como los que se relacionan con el acceso a los insumos, las externalidades y la
complementariedad entre las politicas. Con excepcion de los documentos de la OCDE (Criscuolo y otros,
2023, 2022), en el resto de los documentos no se menciona el tratamiento de la complejidad de la
innovacion ni los retos que se pretenden afrontar. Es interesante observar que solo en uno de los
documentos se menciona de forma explicita la transformacion estructural como justificacion, y que solo
en dos de ellos se hace referencia a la creacion de condiciones marco, que son las normas y regulaciones
que permiten alcanzar los objetivos de las politicas industriales. También es interesante que al menos dos
organizaciones se refieren explicitamente a la necesidad de que el Estado intervenga para incidir en la
orientacion del cambio técnico, aunque se centran en misiones tecnoldgicas destinadas a afrontar retos
humanos complejos. En las estrategias nacionales, por su parte, es mas dificil diferenciar las justificaciones
de los objetivos. A pesar de ello, hay algunos puntos en comun entre las distintas estrategias, ya que en
muchas de ellas se destaca como justificacion relevante la importancia de crear nuevos sectores, y en las
economias mas desarrolladas también se hace hincapié en la innovacion y el cambio tecnoldgico para
desarrollar tecnologias nuevas y emergentes. En muchas estrategias también se pone énfasis en aspectos
pertinentes para la creacion de condiciones que favorezcan la produccion y para la creacion de
condiciones marco, aunque a menudo desde perspectivas bastante diferentes. En el primer caso, en las
estrategias se brindan justificaciones mas tradicionales relacionadas con el desarrollo de la infraestructura
y las competencias, mientras que otras se centran en la creacion de nuevos métodos de produccion,
mercados y modelos empresariales. En el segundo caso, las justificaciones van desde aspectos mas
tradicionales, como los vinculos entre el Estado, la universidad y la industria, hasta la creacion conjunta de
soluciones, el aseguramiento de igualdad de condiciones y la orientacion de las politicas.

Cuadro g
Ejemplos de las principales justificaciones de la politica industrial que aparecen en los documentos
de las organizaciones internacionales

Organizacion internacional

Banco Mundial Fondo Monetario
(Hallegatte, Internacional
Fay y Vogt-Schilb, 2013)  (Cherify otros, 2022)

Justificacion Organizacion de Cooperaciony
Desarrollo Econémicos (Criscuolo

y otros, 2023y 2022)

Organizacion de las
Naciones Unidas para el
Desarrollo Industrial

Transformacion Descubrimiento

estructural de ventajas

comparativas latentes
Condiciones Acceso a insumos (por ejemplo, Insumos complementarios Bienes intermedios;
para que la competencias, conocimientos, competencias;
produccion infraestructura); demanda para infraestructura

sea eficiente aumentar la escala; externalidades

del conocimiento (apropiabilidad)

Orientacion del Misiones destinadas a afrontar
cambio técnico los retos

Apoyo de las tecnologias
de utilidad publica

Condiciones
marco

Competencia sana; buen
funcionamiento de los mercados

de capitales; gobernanza de los
nuevos transformadores generativos
preentrenados, como la

inteligencia artificial

Creacion conjunta de los
mercadosy las
instituciones por parte
del sector publico, el
privado y el tercer sector
de la economia

Coordinacion ~ Complementariedad entre los

y gestion instrumentos de politica;
dela complejidad de los retos
complejidad

Externalidades del
aprendizaje; fallos
de coordinacion

Actividades
complementarias;
externalidades negativas;
desbordamiento del
conocimiento; fallos

de coordinacion;
imperfecciones

del mercado de capitales
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Organizacion internacional

Otras Concentracion de empresas
digitales; mejoramiento de las
politicas industriales mediante

el aprendizaje automatico

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de C. Criscuolo y otros, “*Quantifying industrial strategies across nine OECD countries”, OECD
Science, Technology and Industry Policy Papers, N° 150, Paris, Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econdmicos (OCDE), 2023; “An
industrial policy framework for OECD countries: old debates, new perspectives”, OECD Science, Technology and Industry Policy Papers, N°
127, Paris, Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econdmicos (OCDE), 2022; S. Hallegatte, M. Fay y A. Vogt-Schilb, “Green industrial
policies: when and how”, Policy Research Working Paper, N° 26, Washington, D.C., Banco Mundial, 2013; R. Cherif y otros, “Industrial policy
for growth and diversification: a conceptual framework”, Departmental Paper, N° 2022/017, Washington, D.C., Fondo Monetario
Internacional (FMI), 2022; Organizacion de las Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial (ONUDI), “Policy Briefs” [en linea]
https://www.unido.org/publications/policy-briefs.

Cuadro 6
Ejemplos de las principales justificaciones de la politica industrial que aparecen en las estrategias nacionales

Justificacion Estrategia nacional

Estados Unidos Union Europea China Republica de Tailandia Emiratos
Corea Arabes Unidos
Transformacié Reindustrializacion Nuevos dmbitos de Modernizaciony Creacion de Creacion
nestructural  (selectiva); producciony trabajo fomento de una nuevos sectores  de nuevos
evolucionhacia  vinculados a la transicion  produccion de mayor sectores
tecnologias ecoldgicay digital calidad (optimizacion
energéticas limpias estructural)
Condiciones  Aceleraciondela Insumos complementarios Nuevos métodos de Creacion de Construccion de Adopcion de
paraquela introduccionde  (por ejemplo, produccion, tipos de nuevos mercados; infraestructura  tecnologias
produccion  tecnologias de infraestructura y capacidad sectoresy modelos construccionde  inversionen avanzadas
sea eficiente  fabricacion que delasredes energéticas) ~ empresariales; fomento infraestructura ~ competencias
aumenten la de lainnovacion
productividad autdctona
Orientacion  Enfrentamiento  Innovacion para hacer
del cambio de nuevos retos;  frente a los nuevos retos (en
técnico creacion de particular los relacionados
nuevos ambitos  con el medio ambiente);
tecnoldgicos innovacion disruptivay
de vanguardia
Condiciones La Unidn Europea como Legislacionynormas  Desarrollo de Acceso a Creacion de
marco reguladoray facilitadora: ~ para mejorar el entorno condiciones mercados, un entorno
orientacion politica para institucional marco parala informaciony  empresarial
dar certidumbre al sector doble transicion; financiamiento atractivo

privado; igualdad
de condiciones

instituciones para
acelerarla
inversion del
sector privado

en innovacion

Funcidn coordinadora
que vincule el Estado,
las empresas, el mundo
académicoy

las instituciones

de investigacion

Coordinacion y Promocion de la
gestiondela resiliencia de
complejidad  la cadena

de suministro

Disefo y creacion
de soluciones
de forma conjunta

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de documentos nacionales oficiales.

En cuanto a los documentos seleccionados de politica industrial de los paises que figuran en el
cuadro 6 (China, Emiratos Arabes Unidos, Estados Unidos, RepuUblica de Corea, Tailandia y
Union Europea), ocurre lo mismo que en el caso de las organizaciones internacionales: la justificacion
que aparece con mas frecuencia es la de crear las condiciones (y los medios) para que la produccion
sea eficiente, es decir, hacer frente a algunos de los fallos mas comunes del mercado, relacionados con
la creacion de infraestructura, el incentivo a la produccion de insumos complementarios, la creacion de
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mercados o la atraccion de inversiones. A diferencia de lo que ocurre con las organizaciones
internacionales, se observa una mayor atencion a las justificaciones relacionadas con la
transformacion estructural, lo que se vincula con la necesidad de incentivar la inversion en el sector
manufacturero, sobre todo en sectores estratégicos relacionados con las tecnologias digitales y
ecoldgicas (Estados Unidos y Union Europea), de aumentar la diversificacion de la produccion y las
exportaciones (Republica de Corea y Tailandia) y de reorientar la produccion hacia productos mas
tecnoldgicos (China). También se observa que, con menos frecuencia, se menciona de forma implicita
o explicita la coordinacion y la gestion de la complejidad, centradas sobre todo en perfeccionar los
vinculos entre los distintos agentes economicos a escala internacional (por ejemplo, las cadenas
globales de valor en los Estados Unidos) o nacional (por ejemplo, la vinculacion entre el Estado, las
empresas, el mundo académico y las instituciones de investigacion en China).

Las justificaciones relacionadas con las condiciones marco difieren de un pais a otro, lo que
refleja las diferentes necesidades en materia de regulacion. En los documentos de la Union Europesa,
se hace referencia a la necesidad de crear regulaciones que se apliquen a todos los paises de la Union,
a fin de reducir las diferencias regulatorias entre ellos. En la Republica de Corea, la atencion se centra
en instituciones que incentiven la inversion de las empresas privadas en nuevas tecnologias, sobre
todo las relacionadas con la doble transicion. En Tailandia, por su parte, se menciona la necesidad de
mejorar el acceso a los mercados y el funcionamiento de estos para que las empresas puedan acceder
a las exportaciones, el financiamiento y la informacion. Por Ultimo, las justificaciones relacionadas con
la orientacion del cambio técnico son mas explicitas en los Estados Unidos y la Unidn Europea, que se
centran en la inversion en tecnologias para hacer frente a nuevos retos (inversion orientada a una
mision) y para competir en la frontera tecnoldgica. Del mismo modo, en China la atencion se centra en
la necesidad de que las tecnologias clave dejen de crearse en el extranjero y pasen a crearse en el pais.

Tras la sinopsis de las justificaciones observadas en los documentos de politica nacionales y en los
informes de las organizaciones internacionales, en el cuadro 7 se resumen los principales objetivos que se
analizan en esos informes y estrategias. En cuanto a las organizaciones internacionales, en todos los
documentos se habla de objetivos econdmicos relativamente similares, entre los que figuran la innovacion,
la productividad y la transformacion sectorial para fomentar el crecimiento econémico y la competitividad,
pero también el empleo y el suministro de informacion para la inversion empresarial. En la mayoria de los
documentos se abordan asimismo otros retos sociales. El mas frecuente es la emergencia climatica, pero
también se mencionan cuestiones relacionadas con la desigualdad, la calidad del empleo y la inclusion y el
desarrollo sostenible en sentido mas amplio. Solo una de las organizaciones hace referencia a objetivos
estratégicos mas recientes y se centra en la autonomia estratégica y la resiliencia.

Cuadro 7
Ejemplos de los principales objetivos de la politica industrial que aparecen en los documentos
de las organizaciones internacionales y en las estrategias nacionales

Objetivos Econdmicos Retos sociales Estratégicos

Banco Mundial Competitividad; empleos verdes Reestructuracion industrial ecoldgica

(Hallegatte, Fay y

Vogt-Schilb, 2013)

China Fabricacion (avanzada); capacidad de  Efectos ambientales; efectos sobre  Autonomia tecnoldgica
innovacion; eficiencia; competitividad; la salud
transformacion estructural

Emiratos Crecimiento economico; Energia limpia Autonomia estratégica
Arabes Unidos competitividad; productividad (competencias)
Estados Unidos Infraestructuras; competitividad; Sostenibilidad ambiental (innovaciéon Autonomia estratégica;
industria manufacturera; empleo energética); atencion de la salud; seguridad nacional
igualdad; disparidades regionales (defensa); tecnologias

emergentes/criticas
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Objetivos Econdmicos Retos sociales Estratégicos

Fondo Monetario Autonomia estratégica; resiliencia
Internacional (Cherif
y otros, 2022)

Organizaciéndelas ~ Orientacion de las expectativas Cambio climatico;
Naciones Unidas para  empresariales sobre futuras areas transicion energética
el Desarrollo Industrial de crecimiento y catalizacion

de la actividad

Organizacion de Innovacion; productividad; crecimiento  Reduccion de los costos de la Autonomia estratégica;
Cooperacion y economico; competitividad transicion; fomento de la actividad  resiliencia
Desarrollo economicay el empleo en las zonas
Econdmicos (Criscuolo desfavorecidas; Objetivos de
y otros, 2023y 2022) Desarrollo Sostenible; inclusion
de empresas y trabajadores
Republica de Corea Empleo; innovacion, inversion; Transicion energética;
transformacion estructural (digital) seguridad social
Union Europea Competitividad; empleos (verdes); Cambio climatico; degradacion Autonomia estratégica;
infraestructura; transformacion ambiental; disparidades regionales  seguridad; autonomia
estructural (digital); tecnoldgica;
crecimiento econdmico condiciones marco
Tailandia Tecnologias digitales Tecnologias limpias

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de C. Criscuolo y otros, “*Quantifying industrial strategies across nine OECD countries”, OECD
Science, Technology and Industry Policy Papers, N° 150, Paris, Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econdmicos (OCDE), 2023; “An
industrial policy framework for OECD countries: old debates, new perspectives”, OECD Science, Technology and Industry Policy Papers,
N° 127, Paris, Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econdmicos (OCDE), 2022; S. Hallegatte, M. Fay y A. Vogt-Schilb, “Green
industrial policies: when and how”, Policy Research Working Paper, N° 26, Washington, D.C., Banco Mundial, 2013; R. Cherif y otros,
“Industrial policy for growth and diversification: a conceptual framework”, Departmental Paper, N° 2022/017, Washington, D.C., Fondo
Monetario Internacional (FMI), 2022; Organizacion de las Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial (ONUDI), “Policy Briefs” [en linea]
https://www.unido.org/publications/policy-briefs; y documentos nacionales oficiales.

En cuanto a los paises seleccionados, se encuentra un panorama similar al de las organizaciones
internacionales. Todos los paises se refieren a muchos objetivos econdmicos similares destinados a
aumentar la competitividad, que van desde la infraestructura (en los Estados Unidos y la
Unidn Europea) hasta la inversion en tecnologias digitales (en todos los paises). En los Estados Unidos,
la Republica de Corea y la Unidn Europea, también hay una preocupacion relativamente mayor por el
empleo que en otros paises, que se centran mas en el crecimiento y el cambio estructural (ademas de
la digitalizacion). Los Estados Unidos y la Unidn Europea se disputan ademas con China el
protagonismo de la industria manufacturera. En todos los paises también se hace referencia a otros
retos sociales, entre los cuales el denominador comun es la emergencia climatica. En los
Estados Unidos, la Republica de Corea y la Union Europea, se mencionan asimismo objetivos
relacionados con la desigualdad y la salud, y en la mayoria de los paises se hace referencia a objetivos
estratégicos. EI mas habitual de estos Ultimos es la autonomia estratégica, aunque se define en
términos de diferentes objetivos concretos (por ejemplo, en China, se refiere a las tecnologias, en los
Emiratos Arabes Unidos, a las competencias, y en los Estados Unidos y la Unién Europea, al acceso a
los materiales). En los Estados Unidos y la Union Europea, los objetivos estratégicos también estan
vinculados con la sequridad nacional (en particular la defensa, que tradicionalmente ha sido uno de los
principales motores de la politica industrial). En la Union Europea también son relevantes las
condiciones marco para coordinar las politicas entre los distintos paises.
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Il. Instrumentos, herramientas y enfoques

A. Puntos de vista de las organizaciones internacionales:
de los instrumentos de politica a las estrategias industriales

Para aumentar el impacto y el éxito de las politicas industriales, en el marco de la OCDE (Criscuolo
y otros, 2022) se sugiere un uso mas sistémico de los instrumentos de politica, sobre todo cuando en los
objetivos se combinan retos complejos e interrelacionados. En el marco se propone combinar varios
instrumentos de politica para crear estrategias industriales coordinadas, en lugar de centrarse en
instrumentos individuales. Este punto de vista coincide con la idea de que la mayoria de los retos
analizados en los objetivos (véase la seccion I.B y el cuadro 5) estan interrelacionados —abordar un reto
puede ser Util o perjudicial para los demas— y de que, para transformar las economias a los efectos de
que sean mas sostenibles, es necesario cambiar varios componentes del sistema, por ejemplo, la
infraestructura o el comportamiento de los consumidores en el caso de la transicion ecoldgica2®. A modo
ilustrativo, cabe mencionar que los estudiosos de la sostenibilidad han pedido que se apliquen
combinaciones de politicas para llevar a cabo la transicion ecolégica (Rogge y Reichardt, 2016).

En ese contexto, en el marco de la OCDE se delinean cuatro estrategias (véase el diagrama 1):
estrategias sectoriales tradicionales para crear capacidades en sectores competitivos que
desencadenen el crecimiento econdmico en el resto de la economia; estrategias orientadas a cumplir
una mision concreta y bien enmarcada, por ejemplo, un logro tecnoldgico o la superacion de un reto
social; estrategias centradas en la tecnologia para estimular la produccion o la difusion de
innovaciones, y estrategias basadas en el lugar, para redistribuir las oportunidades productivas entre
las regiones, asi como crear polos regionales de atraccion.

28 Un ejemplo de la interrelacion entre los objetivos es que el aumento de la productividad y el consumo puede provocar mas emisiones
de gases de efecto invernadero, mientras que la transicion hacia los vehiculos eléctricos exige que se pueda acceder a materiales
criticos, lo que aumenta la dependencia respecto de cadenas fragiles de valor. En las negociaciones que han conducido a los propios
ODS se ha subrayado que los retos de la sostenibilidad estan interconectados (Ciarli, 2022; Consejo Internacional de Ciencias, 2017).

33



ECLAC Estrategias industriales para hacer frente a los retos del siglo XXI...

Diagrama 1
Los cuatro tipos de estrategias industriales de la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Economicos

Estrategias centradas en la tecnologia

Estrategias digitales Estrategias dirigidas

alainteligencia artificial

Paladines nacionales Tipo "ARPA”

Semiconductores Estrategias ecoldgicas

Estrategias orientadas a
Conglomerados | cumplir una misién
de innovacién

Estrategias basadas
en el lugar

Estrategias sectoriales

Sector de la aviacidn

Agricultura

Turismo

Politicas de especializacién
inteligente

Fuente: C. Criscuolo y otros, “An industrial policy framework for OECD countries: old debates, new perspectives”, OECD Science,
Technology and Industry Policy Papers, N° 127, Paris, Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econdmicos (OCDE), 2022.

Las distintas estrategias utilizan distintas combinaciones de instrumentos, se adaptan a
distintos objetivos y se apoyan en distintas justificaciones. En el cuadro 8 y el cuadro g clasificamos
los objetivos y las justificaciones, respectivamente, de cada una de las cuatro estrategias sobre la
base de Criscuolo y otros, (2022), y utilizamos la clasificacion que hemos propuesto (véase el
cuadro 4). En cuanto a los objetivos, las estrategias e instrumentos sectoriales y centrados en la
tecnologia se consideran principalmente en relacién con los objetivos econémicos (innovacion y
productividad). Mas recientemente, las estrategias e instrumentos sectoriales también se centran
en objetivos estratégicos (autonomia estratégica y acceso a sectores que corresponden a las fases
iniciales de la cadena de produccién). Las estrategias e instrumentos orientados a cumplir una
mision se centran principalmente en los retos sociales (estrategias ecoldgicas, aceleradores
tecnologicos, salud publica y otros grandes retos) y, en cierta medida, en la resiliencia. En las
estrategias e instrumentos dirigidos a sitios concretos se combinan objetivos economicos
(productividad regional y crecimiento econdmico) con la distribucion regional de las actividades
economicas (para promover la inclusion y la igualdad).
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Cuadro 8
Principales objetivos de las estrategias industriales en el marco de la Organizacién
de Cooperacion y Desarrollo Econdmicos
Estrategias
Sectoriales Orientadas a Centradasen Dirigidas a
cumplirunamision  latecnologia  sitios concretos
Objetivos (Ejemplos)
Econémicos Competitividad Innovacion y aumento de Innovacion, Productividad
Innovacion la productividad difusion, y crecimiento
Crecimiento econémico productividad econémico
Empleo
Retos Desigualdad Sectores con trabajadores Distribucion regional de
sociales Inclusividad de mediana edad la actividad econémica
(inclusion)
Cambio climatico/ Estrategias
sostenibilidad ambiental ecoldgicas
Digitalizacion Aceleradores
Inteligencia artificial
Nuevas tecnologias
Transicion demografica Salud publica
Aumento de la proporcion
de jovenes en la poblacion
Envejecimiento de la poblacion
Salud
Retos intergeneracionales (por ejemplo, Grandes retos
demografia, clima, distribucion desigual
de la riqueza, inclusividad)
Estratégicos Resiliencia Sectores que corresponden  Resiliencia

alas fases iniciales de la
cadena de produccién

Autonomia estratégica

Autonomia estratégica

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de C. Criscuolo y otros, “An industrial policy framework for OECD countries: old debates,
new perspectives”, OECD Science, Technology and Industry Policy Papers, N° 127, Paris, Organizacion de Cooperacion y Desarrollo

Econdmicos (OCDE), 2022.

Cuadrog
Principales justificaciones de las estrategias industriales en el marco de la Organizacion

de Cooperacion y Desarrollo Econdmicos

Estratégicas Justificacion
Transformacion  Creacion de las condiciones Orientacion del Creacionde Coordinacion y gestion
estructural (y los medios) para que la cambio tecnoldgico condiciones de la complejidad
produccion sea eficiente marco
Sectoriales Aprendizaje Facilitacion de los sectores que Incertidumbre
practico corresponden a las fases iniciales Varias inversiones
Monopolios de la cadena de produccion simultaneas (compatibles)
naturales (coordinacion vertical)
Orientadas Creacion de las condiciones para  Orientacion de lainnovacion  Incertidumbre  Inversiones simultaneas en
a cumplir que el sector publico justifiquela  (coordinacion entre ambitos  regulatoria diferentes sectores
una mision inversion en sentidos que sean de politica)

beneficiosos para la sociedad

Abordaje de los objetivos
sociales que las empresas
no atienden

Centradas enla

Sectores que corresponden

Elevada incertidumbre

tecnologia a las fases iniciales de la de las tecnologias
cadena de produccion radicalmente nuevas

Dirigidas Externalidades  Externalidades marshallianas

asitios marshallianas

concretos

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de C. Criscuolo y otros, “An industrial policy framework for OECD countries: old debates, new perspectives”,
OECD Science, Technology and Industry Policy Papers, N° 127, Paris, Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econdmicos (OCDE), 2022.

Las justificaciones que se ilustran en el cuadro g en relacidn con las estrategias e instrumentos
sectoriales, centrados en la tecnologia y dirigidos a sitios concretos son similares, a saber:

35



ECLAC Estrategias industriales para hacer frente a los retos del siglo XXI...

e Transformacion estructural, debida, por ejemplo, a externalidades positivas de escala, como
el aprendizaje practico (estrategias sectoriales) y las externalidades marshallianas (politicas
dirigidas a sitios concretos).

e Creacion de las condiciones (y los medios) para que la produccion sea eficiente, por ejemplo,
facilitando las condiciones para la inversidn en sectores que corresponden a las fases
iniciales de la cadena de produccion (estrategias sectoriales) o produciendo externalidades
marshallianas mas generales (estrategias dirigidas a sitios concretos).

e Fallos de coordinacion, por ejemplo, debido a la necesidad de coordinar varias inversiones en
distintos sectores (estrategias sectoriales) y a la incertidumbre de los procesos de innovacion
(estrategias centradas en la tecnologia).

Al igual que ocurre en el caso de los objetivos, las justificaciones de las estrategias orientadas a
cumplir una mision difieren de las de las otras tres estrategias. Si bien, al igual que en estas Ultimas, se
menciona la creacion de condiciones y medios para que la produccion sea eficiente (por ejemplo,
creacion de las condiciones para que el sector publico justifique la inversion en retos sociales) y los
fallos de coordinacion (coordinacion de varias inversiones y retos que no atraen la inversion del sector
privado), al justificar las estrategias orientadas a cumplir una misién también se apela a la necesidad
de dirigir el cambio tecnoldgico (para alcanzar objetivos sociales que las empresas no atienden) y de
crear las condiciones marco adecuadas (para reducir la incertidumbre relacionada con las regulaciones
que pueden cambiar a la hora de hacer frente a los retos, por ejemplo, en el caso de la transicion hacia
actividades con bajas emisiones de carbono).

En resumen, en lo que respecta a las ideas sobre las politicas industriales que aparecen en los
informes de las organizaciones internacionales seleccionadas, se observan los siguientes
acontecimientos principales:

e Las justificaciones que se esgrimen para aplicar politicas o estrategias industriales parecen
haberse desarrollado menos que los objetivos, aunque en algunas organizaciones
internacionales se reconoce que, para hacer frente a los retos de la sociedad, puede ser
necesario que el Estado intervenga a fin de orientar el cambio técnico y contribuir a que se
comprendan mejor las complejas relaciones entre esos retos.

e En cuanto a la aplicacion, ante la complejidad de los retos y de los sistemas econdmicos, parece
importante centrarse en conjuntos de instrumentos mas que en instrumentos y politicas
aislados. Aunque en Juhasz, Lane y Rodrik (2023) se sugiere que los gobiernos aun no han
internalizado la importancia de coordinar diferentes politicas para crear estrategias, en algunos
paises, como en Ching, el Reino Unido, y los paises de la Unidn Europea, se han ido adoptando
estrategias industriales mas sistémicas, y en algunos informes de las organizaciones
internacionales (como Criscuolo y otros, 2022) se recomienda lo mismo. En la Ultima estrategia
industrial de la Union Europea, por ejemplo, se combinan diferentes politicas, como la transicion
ecologica y la digital, tanto en relacion con la autonomia estratégica como con los objetivos de
sostenibilidad, aunque en los documentos de politica no se explicita hasta qué punto en la Union
Europea se tienen en cuenta las sinergias y las tensiones entre los objetivos29.

29 Por ejemplo, segun los principios generales de la politica industrial de la Unidn Europesa, “la politica industrial es de caracter transversal por
naturaleza y tiene por objeto instaurar unas condiciones marco que favorezcan la competitividad industrial. Esta bien integrada en otras
politicas de la Unidn, como las relacionadas con el comercio, el mercado interior, la investigacion y la innovacion, el empleo, la proteccion
del medio ambiente, la defensa y la salud publica”. Sobre la base de esa definicion, “la politica industrial de la Unidn tiene por objeto
aumentar la competitividad de la industria europea para que esta pueda mantener su papel impulsor del crecimiento sostenible y del
empleo en Europa. La transicion digital y la transicion hacia una economia neutra en emisiones de carbono han llevado a la adopcion de
diversas estrategias con el fin de garantizar mejores condiciones marco para la industria de la Union. Elimpacto de la pandemia de
COVID-19y de la guerra en Ucrania han suscitado nuevas reflexiones sobre la recuperacion econdmica, la reconstruccion y el refuerzo de la
resiliencia” (Cordina, 2023).
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B. Puntos de vista que surgen de las estrategias industriales
de un conjunto de paises seleccionados: el caracter cambiante
de las politicas industriales nacionales

En el anexo 2 se describen con cierto detalle los instrumentos y el disefio de las estrategias utilizadas en
los paises seleccionados en este estudio. En el cuadro 10, un conjunto de esos instrumentos se clasifica
segun las categorias de objetivos que se describieron en el cuadro 4. El propdsito no es ofrecer una lista
completa de instrumentos, sino presentar la diversidad de politicas que se han aplicado en los distintos
paises para avanzar hacia los objetivos. La mayoria de los instrumentos se relacionan con objetivos
econdmicos. En los Estados Unidos y la Unidn Europea, la atencion se centra en la innovacion (tanto en
inversion y desarrollo como en difusion), mientras que, en China y Tailandia, se hace mas hincapié en la
competitividad economica y la productividad. Entre los retos sociales, destacan la sostenibilidad
ambiental y la digitalizacion. Los instrumentos van desde regulaciones destinadas a incentivar el
desarrollo y la adopcidn de tecnologias tanto verdes como digitales en el sector privado hasta la creacion
de infraestructura y la inversion directa en nuevas tecnologias (misiones tecnoldgicas). Entre las
diferentes justificaciones que sirven de base a los distintos instrumentos, se encuentran los fallos del
mercado a la hora de invertir en tecnologias que ofrezcan un beneficio social superior para la sociedad
que para las empresas privadas (por ejemplo, incentivos fiscales), la creacion de condiciones para que la
produccion sea eficiente (por ejemplo, infraestructura) y la orientacion del cambio técnico (por ejemplo,
misiones tecnoldgicas). Por Ultimo, los instrumentos destinados a alcanzar objetivos estratégicos son
menos frecuentes y se utilizan sobre todo en los paises de ingreso alto para perfeccionar las cadenas
globales de valor y el acceso a los materiales, o en China, a los efectos de crear las condiciones necesarias
para que en el pais se disefien tecnologias de vanguardia.

En el andlisis de las estrategias nacionales que figura en el anexo A2 y en el cuadro 10, se ofrece un
examen limitado y muy selectivo de las estrategias recientes de politica industrial. A pesar de ello, el analisis
aporta algunas ideas Utiles y coincide en gran medida con los datos de los Ultimos intentos sistematicos por
cuantificar el alcance, el ambito y el enfoque de la politica industrial (Criscuolo y otros, 2023; Juhasz y otros,
2023; DiPippo, Mazzocco y Kennedy, 2022). Esas ideas se pueden resumir del siguiente modo:

e En comparacion con los puntos de vista tradicionales sobre las politicas que se necesitan
para crear una estrategia industrial, en los ejemplos recientes que se han considerado, en
general se observa que se recurre en menor medida a los aranceles e impuestos. En lugar de
eso, se hace mas hincapié en el uso del dinero publico para hacer (y atraer) inversiones a
gran escala que suelen destinarse a infraestructura (por ejemplo, digital y ecoldgica) o a
actividades de innovacion. Como es de esperar, la magnitud de ese gasto tiende a ser mayor
en los paises de ingreso alto.

e En el pequefio nUmero de estrategias consideradas, las politicas y los instrumentos se suelen
diferenciar por nivel de desarrollo. Tal vez la distincidon mas obvia sea entre los paises que se
centran en la difusion y adaptacion de la tecnologia, y los que pretenden ampliar la frontera
tecnoldgica. En los primeros, las cadenas de valor y los acuerdos comerciales se consideran
un medio importante para lograr esos resultados.

e La Union Europea representa una especie de excepcion en lo que respecta a los instrumentos de
politica. Aunque se destinan importantes fondos a fomentar y facilitar la innovacion vy las
inversiones necesarias para llevar a cabo la doble transicion, en los documentos estratégicos se
hace mas hincapié que en otros paises y regiones en las condiciones marco y, en concreto, en las
cuestiones relacionadas con la regulacion, las normas vy las certificaciones. Es probable que ese
hecho sea producto de la division de responsabilidades de la Unidon Europea respecto a los
gobiernos nacionales en lo que se refiere a la estrategia industrial y a su aplicacion.
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Cuadro 10

Ejemplos de los objetivos de los instrumentos de politica industrial en un conjunto de paises seleccionados

Justificacion ~ Estados Unidos Unién Europea China Republica de Corea Tailandia Emiratos Arabes Unidos Justificacion
Objetivos Ejemplos
Objetivos Competitividad Inversion en investigacion y desarrollo Politica de la Bancos estatales que Inversion en Desarrollo del Corredor Econémico Ampliacion del nimero
econdémicos  Innovacion (1+D), fabricacion y fomento de la competencia de la conceden formacion Oriental mediante inversiones en de acuerdos
Crecimiento mano de obra Unién Europea subvenciones, infraestructura destinada a mejorar la comerciales; reforma de
econémico destinada a igualar las préstamos a interés conectividad con el resto del mundo; la legislacion industrial;
Empleo condiciones; nuevas bajo y bonos; uso creacion de centros de servicios de reduccion del costo de
normasy regulaciones selectivo de la ventanilla Unica para simplificar los laenergiaenla
técnicas; programas propiedad intelectual procesos regulatorios; exoneraciones industria;
de financiamiento de local; objetivos de temporales de impuestos, reduccién de financiamiento flexible
la Unién Europea (por 1+D y productividad las tasas del impuesto sobre larenta de para sectores
ejemplo, Horizonte laboral; inversion en las personas fisicas y del impuesto sobre prioritarios;
Europa, Fondo mecanismos de sociedades; arrendamientos de terrenos simplificacion de los
Social Europeo) control y gestion de a largo plazo, exencion de derechos de procedimientos de
la calidad; reforma importacion y visados de trabajo para las registro, concesion de
institucional empresas que inviertan en el corredor licencias y pago de tasas
Retos Desigualdad Plan de seguro
sociales Inclusividad de desempleo
universal
Cambio Inversiones en infraestructura; incentivos Proyectos de Inversiones en
climatico/ fiscales, subvenciones y garantias de innovacion agran infraestructura
sostenibilidad crédito; inversion en tecnologias escala; alianzas
ambiental relacionadas con el clima; deducciones publico-privadas
fiscales para el consumo de productos
ecoldgicos; oficina de programas de
préstamos para proyectos de nuevas
tecnologias energéticas
Digitalizacion En el marco de la politica de apoyo a la Creacion de Inversion en
Inteligencia fabricacion y el desarrollo de infraestructura de infraestructura
artificial semiconductores: apoyo directo a las comunicacién digital
Nuevas instalaciones de produccion; cuantica
tecnologias deducciones fiscales; programas de y tecnologias
garantia de crédito; fomento de la mano instrumentales
de obra; subvenciones para construir,
ampliar y modernizar plantas y equipos
nacionales; desgravaciones fiscales por
inversiones y garantia de crédito;
inversion en investigacion y desarrollo;
aceleradores (red Manufacturing USA);
financiamiento de la investigacion
aplicaday traslacional
Objetivos Autonomia Regulacion de la

estratégicos

estratégica

seleccion de
inversiones
extranjeras directas;
aumento del reciclaje

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de documentos nacionales oficiales.
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lll. Literatura académica reciente sobre politica
industrial: objetivos, justificaciones y aplicacion

A. Métodos

La presente revision bibliografica sistematizada tiene por objeto determinar cuales son las tendencias
y la evolucion recientes en materia de politica industrial y ofrecer una descripcion de ellas, centrandose
en las justificaciones, los objetivos y los instrumentos de politica. Para lograr ese resultado, en la
revision se aplicd el método SALSA (Systematic Approach for Literature Search and Analysis), que es
un método sistematico de busqueda y analisis de bibliografia que se lleva a cabo en cuatro etapas:
busqueda, evaluacion, sintesis y analisis (Grant y Booth, 2009). El método SALSA permite brindar una
descripcion completa de como ha evolucionado la literatura sobre politica industrial en los Ultimos diez
anos, lo que arroja luz sobre el estado actual del debate académico. Ademas, al clasificar las
justificaciones y los objetivos encontrados en la literatura segun las categorias que se han definido en
el presente, permite obtener informacion sobre las transformaciones que han tenido lugar.

Para llevar a cabo la busqueda sistematica, se disefid una estrategia exhaustiva que permitiera
hallar un corpus de articulos académicos procedentes de diversas fuentes, minimizar los posibles
sesgos y asegurar que no se pasaran por alto estudios relevantes. La fuente principal de literatura
académica utilizada fue la base de datos Dimensions de Digital Science, una herramienta completa
que permite acceder a una amplia gama de resultados de investigacion. En ella se brindan los datos
bibliograficos y acceso al texto completo de aproximadamente 100 millones de publicaciones, ademas
de diversas métricas de citacion y altimetria que brindan informacion sobre el impacto cientifico
general y la visibilidad de los resultados de las investigaciones (Hook y otros, 2021). Asimismo, una de
las principales ventajas de utilizar Dimensions es que permite acceder a publicaciones preliminares y
documentos de trabajo, por ejemplo, las series de documentos de trabajo de Social Science Research
Network (SSRN) y NBER Working Paper Series, que otros repositorios no abarcan. Dado que, como se
sabe, entre la presentacion de un trabajo y su publicacion final suele transcurrir mucho tiempo, tener
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acceso a las publicaciones preliminares es esencial para conocer las Ultimas investigaciones (Hook y
otros, 2021). En cuanto a la cobertura, Dimensions abarca una amplia variedad de fuentes
especializadas que proceden de regiones geograficas y versan sobre temas que exceden los
tradicionales, y entre esas fuentes se encuentran Directory of Open Access Journals, China Journal
Initiative, SCIELO de América Latina y el Caribe, y Consortium for Academic Research and Ethics
(UGC-CARE) de la India. Aun asi, es preciso reconocer que la estrategia de buUsqueda utilizada vy el
repositorio tienen un alcance limitado, ya que solo se utilizaron términos de busqueda en idioma inglés
y se examinaron trabajos publicados en esa lengua.

A la hora de buscar, la estrategia se basé en combinaciones de palabras clave pertinentes que se
utilizaron en varias secuencias de busqueda. En concreto, se utilizd como ancla la frase industrial policy
(politica industrial), asi como variaciones de esa expresion y comodines, y se combiné con diferentes
palabras clave vinculadas a los objetivos y justificaciones de las politicas que se indican en la clasificacion
del cuadro 4, por ejemplo, productivity (productividad), sustainability (sostenibilidad), missions (misiones)
y otras, junto con otros términos relacionados con la aplicacion y evaluacion de las politicas industriales,
como instruments (instrumentos), design (disefo), rationales (justificaciones), implementation
(aplicacion), evaluation (evaluacion) y effectiveness (eficacia)3®. Se emplearon distintas combinaciones de
esas palabras clave para crear diversas consultas, probarlas y recopilar los resultados correspondientes.
En cuanto a los parametros vy filtros, se limitaron las consultas a articulos, capitulos de libros y
publicaciones preliminares publicados entre 2013 y 2023 (inclusive), en los siguientes campos de estudio:
sociedad humana, economia, y comercio, gestion y turismo. A partir de esas diferentes consultas, que se
enumeran en el anexo 3, se hallé un conjunto inicial de 2.887 publicaciones.

Posteriormente, se establecieron los criterios de seleccion para determinar cuando un articulo
habia de incluirse en la revision. En primer lugar, se filtrd el conjunto de publicaciones segun su
relevancia académica sobre la base de un umbral de citaciones. Mas concretamente, se seleccionaron
las publicaciones que correspondian al 20% superior en términos de frecuencia de citacion segun el
ano de publicacion. Luego de aplicar ese criterio cuantitativo, quedaron 591 publicaciones que seguir
filtrando. En segundo lugar, se leyeron el titulo y el resumen de cada articulo a los efectos de
determinar la pertinencia que este tenia para el presente estudio. Se excluyeron las publicaciones que
abarcaban un nivel de analisis que no aportaba informacion Util para el presente documento, por
ejemplo, desgloses geograficos muy granulares, como ciudades o empresas individuales. También se
excluyeron las publicaciones que eran puramente analiticas y no guardaban relacion con las politicas
(por ejemplo, modelos computacionales de la economia), y las publicaciones cuyo tema no era
pertinente (por ejemplo, practicas de gestion o negocios internacionales). Luego de aplicar esos filtros,
quedaron 237 publicaciones para leer en su totalidad y codificar.

Se codificaron 169 de las 237 publicaciones seleccionadas. La discrepancia se explica por
diversos motivos: varios documentos solo estaban disponibles en idiomas distintos del inglés3*; al leer
algunos documentos se determind que carecian de pertinencia o calidad técnica, y, en el caso de
algunos paises, habia un nUmero demasiado grande de documentos, por lo que se hizo una seleccion
aleatoria (por ejemplo, en el caso de China habia 46 documentos y se seleccionaron 21 al azar). La lista
completa de documentos codificados figura en el anexo As.

3 Enarasde la replicabilidad, se detallan las consultas de busqueda en el anexo A3.

32 Como ya se ha mencionado, la estrategia de bUsqueda se centrd en publicaciones redactadas en inglés. Si bien en la literatura
académica en lengua no inglesa en ocasiones se ofrecen traducciones al inglés de los titulos y los resimenes (y, por lo tanto, las
publicaciones pueden aparecer entre los resultados de la estrategia de busqueda), la ausencia de textos completos en inglés
impidio codificarlas. La Unica excepcion fueron algunos casos de publicaciones cuyo texto completo era en espafiol, que pudimos
incluir en el analisis.
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En cuanto a la evaluacion y la codificacion del corpus de documentos, se disefi6 un sistema de
codificacion que permitié organizar y analizar la literatura académica sobre politica industrial en
relacion con las definiciones, los objetivos, las justificaciones y la aplicacion. A continuacion se detallan
las categorias de codificacion y se ofrece una breve descripcion de ellas:

Categorias generales

e ;Se proporciona una definicion de politica industrial? Esta categoria indica si la politica
industrial se define de forma explicita en la publicacion o si eso no ocurre.

e En caso afirmativo, scual es la definicion? Si se proporciona una definicion de politica
industrial, en esta categoria se recoge la definicion concreta que se brinda.

e Ambito geografico. En esta categoria se registra el alcance o el dmbito geogréfico de la
publicacion (por ejemplo, nacional, regional o internacional), y se indica el pais o la region
objeto de estudio.

Justificaciones (definidas en la seccion I.E y enumeradas en el cuadro 4)

e Transformacion estructural. Los agentes individuales (por ejemplo, las empresas), incluso
cuando trabajan de forma concertada, pueden no tener los conocimientos, los recursos o la
influencia necesarios para producir una transformacion estructural de base amplia, por lo
que se necesita una autoridad central que proporcione recursos, coordinacion y orientacion
para llevar a cabo esa transformacion.

e Creacion de las condiciones (y los medios) para que la produccion sea eficiente. El papel que
el Estado desempeiia a la hora de proporcionar infraestructura y otros elementos para
satisfacer las necesidades de las empresas, pero también de crear factores de produccion y
mejorar los que ya existen (por ejemplo, a través de programas educativos concretos), de
crear actividades de produccion (por ejemplo, mediante el suministro de bienes publicos) y
de crear demanda para las empresas de forma directa o indirecta. Esta justificacion estd
estrechamente relacionada con la presencia de fallos del mercado, como cuando no hay
incentivos de mercado para producir bienes publicos, pero también con fallos sistémicos.

e Creacion de condiciones marco. La necesidad de que el Estado cree las instituciones y
normas necesarias para regular los distintos mercados, por ejemplo, para facilitar la
transferencia de tecnologia y conocimientos, resolver las asimetrias de informacion o
corregir las externalidades positivas y negativas.

e Coordinacion y gestion de la complejidad. Implica que el Estado corrija los fallos de
coordinacion, fomente las interdependencias entre los distintos agentes, conecte al sector
privado con el publico y vincule a las empresas dentro del sector privado. Ademas de
fomentar las interdependencias, la intervencién publica también desempeiia un papel en lo
que atafie a comprender cdmo esas y otras interdependencias inciden en el efecto que las
actividades empresariales tienen en los objetivos sociales, lo que supone que el Estado
participe en actividades de prevision tecnoldgica y otras actividades afines.

e Orientacion del cambio tecnoldgico. Ampliar la frontera tecnoldgica e influir en la orientacion del
cambio tecnoldgico de forma directa o alterando la asignacion dindmica de recursos.

Obijetivos (definidos en la seccion I.D y enumerados en el cuadro 4)

e Objetivos econdmicos. Por ejemplo, productividad, crecimiento econdémico, innovacion
y empleo.
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e Retos sociales. Por ejemplo, desigualdad e inclusividad; cambio climatico y sostenibilidad
ambiental; digitalizacién, inteligencia artificial y otras tecnologias emergentes; transicion
demogréfica, aumento de la proporcidn de jovenes en la poblacion y envejecimiento de esta,
y retos intergeneracionales (por ejemplo, demografia, clima, distribucion desigual de la
riqueza, inclusividad).

e Obijetivos estratégicos. Por ejemplo, resiliencia, autonomia estratégica y planificacion a
largo plazo (prevision).

e Otros objetivos: objetivos adicionales mas alla de las categorias predefinidas.

Diseiio y aplicacion de politicas

¢La politica industrial es selectiva? Se indica si la politica industrial es selectiva y se dirige a
sectores, tecnologias o productos concretos.

e En caso afirmativo, sa qué sector, tecnologia o producto esta dirigida? Se indican los
sectores, tecnologias o productos a los que se dirige la politica industrial selectiva.

e Instrumentos. Se registran los instrumentos de politica que se utilizan para aplicar la politica
industrial.

e Descripcion de los instrumentos. Se ofrece una breve descripcion de los instrumentos y sus
principales caracteristicas.

e ;Figuran las caracteristicas del disefio? Se indica si figuran las caracteristicas especificas del
disefio o la aplicacion.

e En caso afirmativo, ;qué caracteristicas figuran? Se brindan mas detalles sobre las
caracteristicas del disefio o la aplicacion.

e ;Se proporciona una evaluacion de la politica? Se indica si se ha evaluado la politica industrial.

e En caso afirmativo, ;qué tipo de evaluacion se ha hecho y cudles fueron los principales
resultados? Se sefiala qué tipo de evaluacion se ha realizado y cuales fueron los principales
resultados obtenidos.

e Meétodos. Se indica qué métodos de investigacion se utilizaron en la publicacion.

El objetivo principal del analisis es captar las diferencias, las similitudes y las tendencias en
cuanto a las justificaciones y los objetivos de las politicas industriales. Al categorizar de forma
sistematica las justificaciones mencionadas (o las que no se mencionan explicitamente pero estan
implicitas), por ejemplo, corregir los fallos del mercado, promover la transformacion estructural u
orientar el cambio tecnoldgico, se pretende determinar cuales son los principales motivos que se
esgrimen en la literatura académica para aplicar politicas industriales, y averiguar si la prevalencia de
las diferentes justificaciones se ha modificado en el Ultimo decenio. Al categorizar de forma
sistematica los objetivos, se analizan los objetivos econdmicos, sociales y estratégicos de las politicas
para discernir pautas y variaciones en los resultados que se pretenden alcanzar con ellas.

Asimismo, en el analisis se examinan en detalle las caracteristicas del disefio y la aplicacion de
las politicas industriales que se mencionan en la literatura académica. Al examinar los instrumentos de
politica registrados y sus descripciones, se determina qué enfoques se adoptan con mas frecuencia a la
hora de aplicar las politicas. El objetivo es captar las caracteristicas propias del disefio que puedan
diferenciar a las politicas industriales, por ejemplo, el contexto en que se aplican, las condiciones
marco relacionadas con los mecanismos institucionales, y la focalizacion (por ejemplo, si estan
dirigidas a un sector o una tecnologia concretos). Ademas, se investiga si hay determinadas
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caracteristicas del disefio —por ejemplo, la focalizacion en una tecnologia concreta— que prevalecen
en relacion con determinados objetivos o justificaciones y, en caso afirmativo, qué caracteristicas del
disefio, tecnologias o productos suelen ser objeto de esa focalizacion.

B. Resultados

La primera constatacion es que, en los Ultimos cinco afios, el volumen de literatura académica sobre
politica industrial exhibe una clara tendencia al alza. Segun se puede observar en el grafico1, el
numero de publicaciones en las que se habla de politica industrial pasé de un promedio de 13,9 al afio
en el periodo previo a la pandemia (2013-2019) a 32,5 en el periodo posterior a ella (2020-2023). Este
aumento pone de relieve un interés y una atencion crecientes respecto de las cuestiones de politica
industrial que ya habian comenzado tras la crisis financiera mundial de 2008 (Stiglitz y Lin, 2013), y que
parecen haberse avivado aln mas tras la pandemia y la preocupacion cada vez mayor por la
emergencia climatica.

Grafico1
Evolucion de la literatura académica sobre politica industrial, por afio de publicacion, 2013-2023
(En numero de documentos)
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Fuente: Elaboracion propia.
Nota: Para elaborar el grafico se tomaron en cuenta los 237 articulos pertinentes (incluidos los que no se codificaron debido a su calidad o a
que el nimero de publicaciones correspondientes al mismo pais era excesivo).

En cuanto al ambito geografico de la literatura, se observa que el interés mundial por la politica
industrial estd sesgado hacia los paises del hemisferio norte y hacia los de ingreso mas alto32. Como se
observa en el grafico 2, la mayor parte de las publicaciones (38%) se centran en Asia Oriental y el
Pacifico, con un marcado predominio de China (que representa en torno al 70% de los documentos de
ese grupo). El sequndo mayor porcentaje (29%) corresponde a documentos en que se examinan paises
de Europa y Asia Central. La participacion de América Latina y el Caribe y la de Africa Subsahariana en
nuestro corpus es similar (20% y 9%, respectivamente), mientras que la de América del Norte y la de

32 E| ambito geografico no se refiere a la afiliacion institucional de los autores, sino a los paises o regiones que se examinan en el
articulo concreto (si se examina alguno en particular). Se agrupan los paises segun las regiones geograficas del Banco Mundial y se
anade un grupo adicional denominado “ambito multirregional”.
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Asia Meridional es relativamente inferior (4% y 3%, respectivamente). La region de Oriente Medio y
Norte de Africa, por su parte, tiene una cobertura muy limitada (inferior al 2%). Por Ultimo, el 3% de
los documentos corresponden a la categoria multirregional, pues abarcan paises de varias regiones
geograficas. En el resto de los documentos (54 de los 237 recopilados) no se observa un enfoque
geografico, sino que en ellos se brinda un analisis mas amplio, a menudo tedrico y conceptual, en que
no se examinan paises ni regiones concretos.

Grafico 2
Distribucion de la literatura sobre politica industrial, por region geografica, 2013-2023
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos del Banco Mundial.

Nota: Para elaborar el gréfico se tomaron en cuenta 173 articulos pertinentes cuyo analisis se referia a un ambito geografico explicito
(estan incluidos los articulos que no se codificaron debido a su calidad o a que el niUmero de publicaciones correspondientes al mismo
pais era excesivo).

En el grafico 3 se ilustra la distribucion por nivel de ingreso de los paises que son objeto de
estudio en la literatura académica sobre politica industrial, de conformidad con las categorias del
Banco Mundial basadas en el ingreso nacional bruto per capita33. Los resultados parecen indicar que
esa literatura se centra en gran medida en los paises de ingreso alto y mediano alto, ya que esas
categorias representan el 86% del corpus del estudio. Curiosamente, la mayoria de esos documentos
se refieren a paises de ingreso mediano alto, que representan el 49% de todo el corpus. Los paises de
ingreso mediano bajo y bajo, por el contrario, representan el 14% restante, lo que indica que en la
literatura académica se les presta una atencion considerablemente menor.

33 Véase la informacion en linea para obtener mas detalles (https://datahelpdesk.worldbank.org/knowledgebase/articles/378834-
how-does-the-world-bank-classify-countries).
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Grafico 3
Distribucion de la literatura sobre politica industrial, por grupo de ingreso, 2013-2023
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracidn propia, sobre la base de datos del Banco Mundial.
Nota: Para elaborar el grafico se tomaron en cuenta 173 articulos pertinentes cuyo analisis se referia a un dmbito geografico explicito (estan
incluidos los articulos que no se codificaron debido a su calidad o a que el nUmero de publicaciones correspondientes al mismo pais era excesivo).

En el grafico 4 se analiza el énfasis de la literatura en los distintos grupos de ingreso antes y
después de la pandemia, y los resultados muestran que en ese sentido ha habido poco o ningun
cambio. La literatura relativa a los paises de ingreso mediano alto domina en los dos periodos, el pre-y
el pospandémico, y aumenta ligeramente de uno a otro: representa el 47% de todo el corpus en el
periodo 2013-2019, y el 50% en el periodo 2020-2023. Al mismo tiempo, la proporcion de
publicaciones dedicadas a los paises de ingreso alto y a los de ingreso mediano bajo y bajo desciende
de forma muy leve, del 38% al 37% y del 14% al 13%, respectivamente.

Grafico 4
Distribucion de la literatura sobre politica industrial, por grupo de ingreso,
antes y después de la pandemia, 2013-2019 y 2020-2023
(En porcentajes)

100
90
80
70
60
40
30
20

10

2013-2019 2020-2023

mingresoalto  mIngreso medianoalto  mIngreso mediano bajoy bajo

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos del Banco Mundial.

Nota: Para elaborar el gréfico se tomaron en cuenta 173 articulos pertinentes cuyo analisis se referia a un ambito geografico explicito
(estan incluidos los articulos que no se codificaron debido a su calidad o a que el niUmero de publicaciones correspondientes al mismo
pais era excesivo).
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En general, se observa que los paises cuyo ingreso es relativamente alto dominan la literatura sobre
politica industrial, y que la literatura reciente, tanto pre- como pospandémica, se centra mas en los paises
de ingreso mediano alto que en los de ingreso alto. Ademas, mientras que la proporcion de la literatura que
se refiere a los grupos de ingreso alto es de todos modos elevada, el énfasis en los paises de ingreso
mediano bajo y bajo es mas bien escaso antes y después de la pandemia. A continuacion se examina la
evolucion de la literatura en lo que respecta a los objetivos, las justificaciones y los instrumentos.

1. Evolucion de los objetivos de las politicas

Como se explica en la seccion IIl.A, relativa a los métodos, en el sistema de codificacion utilizado se
distinguen tres categorias principales de objetivos de las politicas: objetivos econdmicos, retos sociales y
objetivos estratégicos. En la revision sistematica de la literatura, se tomd nota de la presencia de esos
objetivos marcando las publicaciones en las que se menciona explicitamente alguno de ellos. En los objetivos
economicos, se agruparon los tradicionales de la politica industrial, como el crecimiento econdmico, la
productividad, la innovacion, el empleo y la competitividad. En los retos sociales, se englobaron una serie de
objetivos de caracter mas amplio, como la sostenibilidad, la inclusividad en cuanto a las regiones o los grupos
sociales desfavorecidos, y la conformacion de los cambios tecnoldgicos, como la digitalizacion o la
automatizacion, la adaptacion a ellos y las maneras de afrontarlos. Por Ultimo, en los objetivos estratégicos,
se agruparon diversas metas relacionadas con los intereses nacionales, como la autonomia en relacion con la
tecnologia y los insumos, la resiliencia, la influencia internacional o la seguridad.

En el gréfico 5 se analiza como se modifico la presencia de esos objetivos antes y después de la
pandemia, por grupo de ingreso.

Grafico g
Objetivos por grupo de ingreso, antes y después de la pandemia, 2013-2023
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos del Banco Mundial.
Nota: Para elaborar el grafico se tomaron en cuenta los 169 articulos totalmente codificados.

a)  Grupo deingreso alto

Se constata que, en el periodo prepandémico (2013-2019), la gran mayoria de las politicas
industriales se centran de forma exclusiva en objetivos econdmicos y representan aproximadamente el
68% de los documentos correspondientes a ese periodo. Los objetivos econdmicos se refieren
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principalmente a la productividad, la innovacion y el crecimiento econdmico, y en algunos casos
también a la competitividad y el empleo. Los retos sociales, sobre todo la sostenibilidad y la inclusion
en forma de reduccion de las disparidades regionales, se mencionan en aproximadamente el 32% de
los documentos. Cabe sefalar que, si bien el crecimiento ecoldgico y la transicion hacia una economia
con bajas emisiones de carbono comenzaron a mencionarse al menos a partir de la década de 1990
(Mastini, Kallis y Hickel, 2021), y el desarrollo regional y los lugares rezagados también se mencionan
desde principios del siglo XX (Sunley y otros, 2023), ninguno de esos retos sociales ocupaba un lugar
tan destacado en el debate académico general sobre politica industrial como al parecer han ocupado
en los Ultimos afos.

En el periodo pospandémico (2020-2023), se observa que la proporcion de publicaciones sobre
politica industrial centradas exclusivamente en objetivos econdomicos se reduce notablemente hasta
situarse ligeramente por encima del 50%. En cambio, la presencia de retos sociales en la literatura
académica sobre politica industrial se mantiene bastante estable (representa alrededor de un tercio de
los casos), y la sostenibilidad y la inclusidn regional siguen siendo los objetivos mas comunes. En
algunos casos se menciona el reto de la digitalizacion. Ademas, durante este Ultimo periodo se
observa que en mas del 10% de los estudios han aparecido objetivos estratégicos. En ese sentido, las
principales cuestiones analizadas son la soberania, la autonomia estratégica (por ejemplo, el
suministro de insumos criticos y la infraestructura) y la resiliencia del mercado laboral (por ejemplo, el
reciclaje profesional).

b)  Grupo de ingreso mediano alto

En el caso de la politica industrial relativa a los paises de ingreso mediano alto, en el periodo
2013-2019 se hace hincapié sobre todo en los objetivos econdmicos, que representan alrededor del
69% de los documentos y van desde la innovacion y la productividad hasta el empleo, la
competitividad y el crecimiento econdmico. Los retos sociales estan ligeramente menos
representados que en los paises de ingreso alto y representan un 24%. Curiosamente, en el periodo
prepandémico los objetivos estratégicos ya se mencionaban en alrededor del 7% de los estudios, sobre
todo en relacion con la resiliencia, como ocurrié con la proteccion de la produccién nacional frente a
las perturbaciones externas en el caso del Brasil (Santarcangelo, Schteingart y Porta, 2018).

A diferencia de lo que ocurre con los paises de ingreso alto, en el periodo pospandémico el
predominio de los objetivos econdmicos se reduce solo ligeramente (al 61%). En otras palabras, los
objetivos econdmicos siguen siendo centrales en los estudios de politica industrial también en el periodo
mas reciente. Al mismo tiempo, observamos que la atencion a los retos sociales aumenta hasta llegar a
representar el 32% de los casos, mientras que la proporcion de documentos en que se mencionan
objetivos estratégicos se mantiene mas o menos constante (en torno al 7%). En el caso de los paises de
ingreso mediano, el marcado aumento de los retos sociales en el periodo pospandémico se centra en la
sostenibilidad ambiental, mas que nada en la necesidad de descarbonizar la produccién de energia.

¢)  Grupo de ingreso mediano bajo y bajo

Durante los afos anteriores a la pandemia, el mayor predominio de los objetivos econdmicos se
observa en el caso de los paises de ingreso mediano bajo y bajo. En efecto, esos objetivos se
mencionan en el 9o% de los estudios, principalmente en relacion con el fomento del crecimiento
economico y la competitividad. Cabe recordar que los estudios considerados son documentos
publicados en cualquier pais del mundo, pero centrados en los paises de ingreso bajo. Solo en el 10%
de los estudios las politicas industriales se analizan en relacion con los retos sociales, en particular la
sostenibilidad ambiental. Los objetivos estratégicos no se mencionan durante ese periodo.

En el periodo pospandémico sigue predominando la atencion a los objetivos econdmicos (65%),
pero aumenta notablemente la importancia de los retos sociales (29%), sobre todo de la sostenibilidad
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ambiental, con lo que la distribucion se asemeja a la de los paises de ingreso mas alto. Ademas, existe
una incipiente presencia de objetivos estratégicos alineados con los retos de sostenibilidad que, en el
caso de la India, por ejemplo, se enmarcan en la autosuficiencia en materia de tecnologias verdes
(Shrimaliy Jindal, 2023).

En resumen, en el grafico 5 se muestra que el predominio de los objetivos econdmicos disminuye,
y que en el periodo 2020-2023 también se presta atencion a los retos sociales y, en menor medida, a los
objetivos estratégicos. Los primeros, especialmente en los paises de ingreso alto; los sequndos, en los de
ingreso bajo, donde la cobertura es pequefia en el periodo prepandémico. También es importante
sefalar que los retos estratégicos difieren: en los paises de ingreso bajo preocupa la independencia
tecnoldgica y, en los de ingreso alto, la autonomia relacionada con la seguridad.

2. Evolucion de las justificaciones de las politicas

Se distinguen cinco tipos de justificaciones: transformacion estructural; creacion de las condiciones (y
los medios) para que la produccion sea eficiente; orientacion del cambio tecnoldgico; creacion de
condiciones marco, y coordinacion y gestion de la complejidad. A continuacion, se analizard como la
mencion de estas justificaciones (de manera mas o menos explicita) ha evolucionado antes y después
de la pandemia en los paises de los distintos grupos de ingreso (véase el grafico 6).

Grafico 6
Justificaciones por grupo de ingreso, antes y después de la pandemia, 2013-2023
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracidn propia, sobre la base de datos del Banco Mundial.
Nota: Para elaborar el grafico se tomaron en cuenta los 169 articulos totalmente codificados.

a)  Grupo deingreso alto

Se encuentra que, durante el periodo prepandémico, la justificacion predominante de la politica
industrial en los paises de ingreso alto es la creacion de las condiciones (y los medios) para que la
produccion sea eficiente, que representa el 36% de los documentos correspondientes a ese grupo,
seguida de la creacion de condiciones marco y de la coordinacion y la gestion de la complejidad, que
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representan el 25% y el 23%, respectivamente. En conjunto, esas justificaciones ponen de relieve la
vision de que el papel del Estado es fundamental, no solo a la hora de proporcionar infraestructura,
mejorar los factores de produccion, crear actividades productivas o promover la demanda dirigida a las
empresas (debido a los fallos del mercado), sino también, en términos mas generales, a la hora de
crear las instituciones y las normas que regulan los distintos mercados para corregir los fallos de
coordinacion, y de crear o fomentar directamente las interdependencias entre los distintos agentes de
la economia. Por otro lado, las justificaciones relativas a la transformacion estructural y a la
orientacion del cambio tecnoldgico se mencionan menos en los documentos referidos a los paises de
ingreso alto (figuran en el 11% y el 5% de los documentos, respectivamente), lo que sugiere que antes
de la pandemia se hacia menos hincapié en que el Estado desempefara un papel mas activo
promoviendo nuevos sectores e invirtiendo con decision en nuevas actividades econdmicas.

En lo que respecta al periodo pospandémico, observamos una ligera modificacion en la
importancia relativa de las justificaciones. Aunque la creacion de las condiciones (y los medios) para
que la produccion sea eficiente sigue siendo la justificacion mas destacada, su relevancia disminuye
levemente (29%), y lo mismo ocurre con la coordinacion y la gestion de la complejidad y con la
creacion de condiciones marco, que pasan a representar un 21% y un 20% de los documentos,
respectivamente. Esas modificaciones se acompanan de un aumento moderado del énfasis en la
transformacion estructural, que pasa a representar un 16%, y de uno mas marcado de la importancia
de orientar el cambio tecnoldgico, que pasa a constituir el 13%. A modo ilustrativo de esa tendencia,
en Pianta, Lucchese y Nascia (2020) se sugiere que la politica industrial es necesaria para orientar el
desarrollo tecnoldgico hacia la creacion y la difusion de nuevas tecnologias limpias, a fin de crear
nuevas oportunidades de mercado y fomentar la transicion verde.

b)  Grupo de ingreso mediano alto

Durante el periodo prepandémico, la creacion de las condiciones (y los medios) para que la
produccion sea eficiente también es la justificacion mas mencionada en este grupo (40%). Le sigue la
creacion de condiciones marco (23%), lo que pone de relieve la importancia de fomentar un entorno
propicio en las economias emergentes. Curiosamente, la transformacion estructural exhibe una
importancia relativamente mayor que en el grupo de ingreso alto (23%), lo que refleja la necesidad de
impulsar una transicion sistémica hacia una produccion de gran crecimiento, alto valor afiadido y
tecnologia de punta (Barbieri y otros, 2021). llustramos este punto con el analisis de Malasia y
Tailandia realizado por Lee, Qu y Mao (2021), quienes sugieren que, a fin de que la industria
manufacturera se sitUe en la frontera tecnoldgica, es necesario que el Estado desemperie un papel mas
decisivo para inducir procesos de aprendizaje y acumular capacidades de las empresas. Las
justificaciones relacionadas con la coordinacion y la gestion de la complejidad y con la orientacion del
cambio tecnoldgico reciben relativamente menos atencion en los documentos relacionados con este
grupo durante este periodo, y representan el 11% y el 4% de estos, respectivamente.

En el periodo pospandémico, de 2020 a 2023, la importancia relativa de las justificaciones se
mantiene constante. La principal justificacion de la politica industrial sigue siendo la creacion de las
condiciones (y los medios) para que la produccion sea eficiente (32%), aunque su protagonismo se
modera. Del mismo modo, la importancia de la creacion de condiciones marco y la transformacion
estructural se mantiene practicamente inalterada, ya que esas justificaciones representan el 23% vy el
21%, respectivamente. La orientacion del cambio tecnoldgico es la Unica justificacion cuya
importancia exhibe una modificacion moderada y aumenta hasta situarse en el 11%. En general, la
tendencia es similar a la del grupo de ingreso alto.
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¢)  Grupo de ingreso mediano bajo y bajo

Se observa que, en el periodo prepandémico, la importancia relativa de las distintas
justificaciones dentro del grupo de ingreso mediano bajo y bajo es diferente de la que se observa en
los grupos de mayor ingreso. En efecto, la creacion de condiciones marco y la transformacion
estructural representan alrededor del 28% cada una, seguidas de la creacidn de las condiciones (y los
medios) para que la produccion sea eficiente (24%), y la coordinacion y la gestion de la complejidad
(17%). La orientacion del cambio tecnoldgico, por su parte, casi no se menciona en los documentos
sobre esos paises (3%).

En el periodo pospandémico, la proporcion de documentos en que se hace referencia a la
creacion de condiciones marco y a la coordinacion y gestion de la complejidad se mantiene
relativamente estable en un 23% y un 12%, respectivamente. En cambio, la creacion de las condiciones
(y los medios) para que la produccion sea eficiente exhibe un notable aumento y alcanza el 38%,
debido sobre todo a que se presta mas atencion a fomentar las capacidades de produccion de las
empresas. Al mismo tiempo, la importancia relativa de la transformacion estructural disminuye
sustancialmente y se sitUa en el 15%, mientras que el énfasis en la orientacion del cambio tecnoldgico
aumenta de forma notable y llega al 12%. Cabe sefalar que el aumento de la importancia de la
orientacion del cambio tecnoldgico se asemeja a la tendencia observada en los grupos de paises de
ingreso mas alto. A modo de ejemplo, Jensen y Whitfield (2022) analizan el papel que la politica
industrial de Etiopia desempefa en la promocion de la ecoeficiencia en el caso de las empresas
proveedoras de la industria de la confeccion, donde el acceso a equipos que estén en la frontera
tecnoldgica, el aprendizaje sobre como usarlos y las innovaciones autdctonas en materias primas
alternativas son cruciales para cumplir las normas ambientales.

En resumen, como se muestra en el grafico 6, las justificaciones de la politica industrial en los
distintos grupos de ingreso evolucionan hacia un enfoque mas integral y equilibrado en el periodo
2020-2023. Sin embargo, esa evolucion de las justificaciones se relaciona con variaciones diferentes
del énfasis de las politicas en los distintos grupos de ingreso. En los paises de ingreso alto se sigue
dando prioridad a la coordinacion y a las condiciones de produccion, pero se pone mas énfasis en
orientar el cambio tecnoldgico. En los paises de ingreso mediano alto se sigue haciendo mucho
hincapié en la creacion de condiciones para la produccion y, al igual que en los paises de ingreso
mediano bajo y bajo, se intensifica la labor en ese sentido y en lo que atafie a la orientacion del cambio
tecnoldgico. La transformacion estructural, si bien es relevante en todos los grupos, sobre todo en los
paises de menor ingreso, exhibe tendencias dispares. Es probable que esas disparidades sean producto
de diferentes retos econdomicos y fases de desarrollo.

3. Aplicacion: tendencias relacionadas con los instrumentos

La lectura sistematica de la literatura académica reciente permite examinar un amplio abanico de
instrumentos de politica, que van desde las subvenciones y los incentivos fiscales hasta las reformas
regulatorias, la educacion, el desarrollo de aptitudes y las inversiones en infraestructura, entre otros.
Cabe senalar que en la literatura se observa una importante heterogeneidad en la forma en que se
describen y detallan los instrumentos. A menudo, los instrumentos se mencionan como componentes
del panorama institucional mas amplio en que las empresas o los sectores funcionan, y no se los
caracteriza en profundidad. Para resolver esos problemas, en este trabajo se adopta un enfoque
inductivo y cualitativo. El analisis se centra de forma selectiva en algunos ejemplos. Este enfoque
permite comprender mejor las complejas interacciones entre los objetivos, las justificaciones y las
caracteristicas del disefio en paises pertenecientes a distintos grupos de ingreso.

Se examinan las caracteristicas del disefio de los instrumentos de politica de tres paises, cada
uno perteneciente a un grupo de ingreso diferente, a saber: Reino Unido (ingreso alto), Sudafrica
(ingreso mediano alto) y Etiopia (ingreso bajo). En cada caso, se seleccionan instrumentos de politica
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industrial pertinentes correspondientes al periodo anterior y posterior a la pandemia, y se averigua
cuales son las justificaciones y objetivos que se describen en la literatura. Este ejercicio permite ilustrar
la evolucion del debate sobre la politica industrial en contextos concretos, asi como las conexiones de
ese debate con la aplicacion de las politicas.

Los tres casos ofrecen informacion sobre el modo en que los instrumentos de politica industrial se
van modificando en respuesta a los cambios en las circunstancias y los objetivos, y sobre la manera en que
la literatura académica los enmarca en lo que respecta a las justificaciones. En primer lugar, en el caso del
Reino Unido (un pais de ingreso alto), se comparan los centros Catapult con la red ferroviaria de alta
velocidad para reflexionar sobre como se pasé de politicas impulsadas por la innovacion a politicas cuyos
objetivos eran la infraestructura y los retos sociales. En segundo lugar, en el caso de Sudafrica (un pais de
ingreso mediano alto), se analiza el Programa de Contratacion de Productores Independientes de Energia
Renovable como ejemplo de politica industrial prepandémica, y el posterior debate sobre el plan de
desarrollo de aptitudes digitales e infraestructura de tecnologia de la informacion y las comunicaciones. En
ese ejemplo se pone de relieve la importancia de crear capacidades tecnoldgicas especificas como parte del
contexto pospandémico. Por Ultimo, el tercer caso es Etiopia (un pais de ingreso bajo), y en él se analiza
cdmo se paso de poner énfasis en las zonas econdmicas especiales a hacer hincapié en el desarrollo de
parques ecoindustriales, a fin de alinear el instrumento de politica relacionado con la infraestructura y las
transformaciones estructurales con un conjunto mas amplio de objetivos, como la sostenibilidad y las
practicas industriales ecoldgicas. Estos casos demuestran colectivamente la naturaleza dinamica de la
politica industrial y la interaccion entre los objetivos, las justificaciones y los instrumentos de politica en la
clasificacion que se propuso en el cuadro 4. Cabe mencionar que el propdsito no es evaluar la eficacia de los
cambios en las politicas industriales. Las conclusiones se basan exclusivamente en como, cuando cambian
los objetivos de las politicas, es posible que también deban cambiar las justificaciones de la intervencion
publica, y en el modo en que los objetivos y las justificaciones condicionan el disefio de los instrumentos.

Caso 1: Reino Unido

La puesta en marcha de los centros Catapult en el Reino Unido se considera un instrumento clave de
la politica industrial en el periodo prepandémico. De conformidad con Bailey y Tomlinson (2017), se
concluye que la productividad y la innovacion eran los objetivos econdmicos centrales de ese instrumento
(véase el cuadro11). Segun la descripcion y el tipo de intervencion, la estrategia Catapult obedecia a dos
justificaciones principales: la necesidad de subsanar fallos de coordinacién en el ecosistema de la
innovacion, y la de crear condiciones favorables para la produccion en un conjunto de sectores34. En
concreto, esos centros actuaron como intermediarios para salvar la distancia entre la investigacion basica
de fase inicial financiada con fondos publicos y la investigacion financiada con fondos privados,
especialmente durante la fase de comercializacion. Fueron concebidos para desempefar un papel
fundamental a la hora de facilitar la creacion de redes entre agrupaciones regionales, instituciones de
investigacion y organismos de ensefianza superior, a fin de potenciar la transferencia de conocimientos y el
aprendizaje. Cada centro Catapult funciona como una persona juridica independiente con una direccion
experimentada en el sector y un consejo compuesto por expertos en los respectivos ambitos tecnoldgicos.
En 2013, habia 11 centros que se dedicaban a los siguientes ambitos: terapia celular y génica, aplicaciones
de semiconductores compuestos, tecnologia digital, sistemas energéticos, ciudades del futuro, fabricacion
de alto valor afiadido, investigacion en materia de medicamentos, energias renovables marinas, medicina
de precision, aplicaciones por satélite y sistemas de transporte. Hoy en dig, la red Catapult esta formada por
nueve centros que colaboran con diversos agentes empresariales.

3¢ Véase Catapult Network, “Accelerating business growth, stimulating markets” [en linea] https://catapult.org.uk/about-us/why-
the-catapult-network/.
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Cuadro 11

Reino Unido: justificaciones y objetivos de dos instrumentos concretos aplicados antes y después de la pandemia

Justificacion Transformacion Creacion de las condiciones  Orientacion  Creacion de Coordinaciony
estructural (y los medios) para que la del cambio condiciones macro  gestionde la
produccion sea eficiente tecnologico complejidad
Objetivos
Objetivos  Productividad Centros Catapult Red ferroviaria de
P o . Centros
econdmicos Red ferroviaria de alta velocidad Catapult
alta velocidad (HS2) (HS2) P
Innovacion Centros Catapult
Crecimiento Red ferroviaria de Red ferroviaria de
econémico alta velocidad (HS2) alta velocidad (HS2)
Retos Inclusividad social Red ferroviaria de Red ferroviaria de
sociales alta velocidad (HS2) alta velocidad (HS2)
Disparidades
regionales
Sostenibilidad
ambiental
Objetivos

estratégicos

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de informacion oficial.

Nota: Las justificaciones de los centros Catapult (previos a la pandemia) eran las siguientes: salvar la distancia entre la investigacion basica de
fase inicial financiada con fondos publicos y la investigacion financiada con fondos privados en la fase de comercializacion, y facilitar la creacion
de redes entre los agentes de las agrupaciones regionales y los organismos de investigacion y ensefianza superior para potenciar el aprendizaje
y la transferencia de conocimientos. En cuanto al disefio, cada centro Catapult es una entidad juridica independiente, limitada por garantia, y
estd dirigido por un director general procedente del sector y por un consejo integrado por usuarios empresariales y expertos del ambito
tecnoldgico correspondiente. Las justificaciones de la red ferroviaria de alta velocidad (HS2) (posterior a la pandemia) eran las siguientes:
programa de infraestructura que tenia por objeto aprovechar los efectos de la aglomeracion de Londres que eran pertinentes para los servicios
financieros y los basados en el conocimiento, y extenderlos a otras partes de Gran Bretafia (las Midlands y el Norte). En cuanto al disefio de esta
iniciativa, consistia en trenes propulsados por energia con cero emisiones de carbono construidos por empresas contratistas de todo el
Reino Unido, a fin de crear mas capacidad ferroviaria para atender a quienes se desplazaban a trabajar y prestar servicios regionales y de flete.

En los afios posteriores a la pandemia, en el Reino Unido se llevo a cabo una intervencion clave
que consistio en desarrollar la red ferroviaria de alta velocidad (High Speed Two, HS2), un instrumento
de politica industrial que tenia un marcado énfasis en el desarrollo regional en el contexto de la agenda
de nivelacion hacia arriba (Coffey, Thornley y Tomlinson, 2022). En esa iniciativa se combinaban
objetivos econdmicos tradicionales, como mejorar la productividad y fomentar el crecimiento
econdmico, con retos concretos relacionados con la desigualdad: reduccion de las disparidades
regionales, fomento de la inclusion social y acceso a un transporte sostenible. La justificacion del
instrumento giraba en torno a la necesidad de mejorar las condiciones de produccién vy la
infraestructura: un amplio programa de infraestructura destinado a aprovechar los efectos de la
aglomeracion de Londres en torno al sector financiero y de servicios basados en el conocimiento para
extender su desbordamiento a otras regiones, en particular las Midlands y el Norte. Las caracteristicas
del disefio de la HS2 consistian en invertir en trenes propulsados por energia con cero emisiones de
carbono y en contratar empresas de todo el Reino Unido para crear puestos de trabajo y capacidad
ferroviaria adicional a fin de facilitar los desplazamientos al trabajo, promover la movilidad regional y
aumentar los servicios de flete en comunidades que no recibian la suficiente atencion3s.

35 Véase High Speed Two (HS2) [en linea] https://www.hs2.org.uk/.
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La comparacion entre los centros Catapult y el proyecto HS2 en el Reino Unido pone de manifiesto
que cada una de las intervenciones se sustentan en objetivos de politica y justificaciones diferentes (véase el
cuadro 11). Los centros Catapult pueden considerarse un ejemplo tipico de politica industrial, cuyos objetivos
son la innovacidn y la productividad, y cuya justificacion se centra en resolver los fallos de coordinacion en el
ecosistema de la innovacion. La iniciativa de infraestructura HS2, en cambio, que corresponde a los afios
posteriores a la pandemia, estd vinculada a un conjunto mas amplio de objetivos, como el desarrollo
regional, la inclusion social y la sostenibilidad. Este cambio parece sugerir una respuesta a los retos
planteados por la pandemia, porque hace hincapié en el desarrollo de infraestructura y la integracion
regional para estimular la recuperacién econdmica y reducir las disparidades regionales. Sin embargo, en lo
que atafe a las justificaciones que lo sustentan, el instrumento estd motivado por las preocupaciones
tradicionales sobre las condiciones propicias y el aprovechamiento de las economias de aglomeracion, y no
se promueve, por ejemplo, una transformacion sectorial mas decidida de las economias regionales.

Caso 2: Sudafrica

En el periodo anterior a la pandemia, en Sudafrica se aplicd un instrumento interesante
denominado Programa de Contratacion de Productores Independientes de Energia Renovable
(REIPPPP). El instrumento tenia objetivos economicos, como fomentar la competitividad y el empleo,
y también estaba dirigido a afrontar retos sociales, como la sostenibilidad y la inclusion de los grupos
desfavorecidos en la economia formal (véase el cuadro 12).

Cuadro 12
Sudafrica: justificaciones y objetivos de dos instrumentos concretos aplicados antes y después de la pandemia
Justificacion Transformacion Creacion de las condiciones (y Orientacion Creacion de Coordinaciény
estructural los medios) para que la del cambio condiciones macro gestion de la
produccion sea eficiente tecnoldgico complejidad
Objetivos
Objetivos Competitividad REIPPPP Programa de Contratacion REIPPPP
econoémicos de Productores Aptitudes digitales e
Independientes de Energia infraestructura de TIC

Renovable (REIPPPP)
Aptitudes digitales e
infraestructura de tecnologia
de lainformaciény las
telecomunicaciones (TIC)

Empleo REIPPPP REIPPPP
Productividad Aptitudes digitales e Aptitudes digitales e
infraestructura de TIC infraestructura de TIC
Retos Sostenibilidad  REIPPPP REIPPPP REIPPPP
sociales Inclusion social
Digitalizacion Aptitudes digitales e Aptitudes digitales e
infraestructura de TIC infraestructura de TIC
Objetivos

estratégicos

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de informacion oficial y documentos de politicas.

Nota: La justificacion del REIPPPP (previo a la pandemia) era la siguiente: intervencion basada en el mercado en que el Estado
determinaba como se cubriria la demanda de electricidad a largo plazo e inducia una transformacion para pasar de la generacion basada
en combustibles fosiles a la basada en energia solar fotovoltaica y edlica. En cuanto al disefio, se cred un mecanismo de subasta
competitiva adaptado a cada tecnologia (produccion de energia renovable) en que se establecian varios requisitos regulatorios, por
ejemplo, contenido nacional minimo (proporcion de proveedores locales), participacion de la comunidad en la propiedad y cuotas étnicas
(participacion en acciones, puestos de trabajo para ciudadanos de raza negra). La justificacion de la politica de aptitudes digitales e
infraestructura de TIC (posterior a la pandemia) era que para las empresas que funcionan en paises con acceso limitado a suministro
eléctrico y conectividad de alta calidad es muy dificil (y costoso) cumplir las condiciones de produccion. En cuanto al disefio, consistia en
reformar los incentivos y las estructuras organizacionales de las instituciones de ensefianza y formacion técnica y profesional para
incentivar la formacion impulsada por las empresas y desarrollar asi aptitudes digitales propias de cada sector.
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En concreto, el REIPPPP tenia por objeto establecer un mecanismo de subastas para inducir una
transformacion que permitiera pasar de la generacion de electricidad basada en combustibles fosiles a
la basada en energia solar fotovoltaica y edlica. En términos sencillos, las empresas presentaban
propuestas para construir y explotar instalaciones de energias renovables, y los adjudicatarios
obtenian contratos a largo plazo con el Estado para vender la electricidad a la compaiiia eléctrica
nacional a precios fijos. El disefio del programa consistia en un mecanismo de subasta competitiva
adaptado a cada tecnologia que se centraba en la produccion de energias renovables y en el que se
establecian varios requisitos regulatorios, por ejemplo, contenido nacional minimo (proporcion de
proveedores locales), participacion de la comunidad en la propiedad, y cuotas étnicas de participacion
en las acciones y oportunidades de empleo para ciudadanos negros (Matsuo y Schmidt, 2019).

En cuanto a la justificacion, Matsuo y Schmidt (2019) sefialan que el REIPPPP se apoyaba en una
estrategia de intervencidn basada en el mercado destinada a crear demanda a fin de que las empresas
ingresaran a un mercado para el que no habia demanda si el Estado no intervenia. De conformidad con
el objetivo climatico de reducir las emisiones de didxido de carbono, el Estado impulsé el ingreso de
nuevos productores de energias renovables en el sector energético, que estaba muy concentrado y
dominado por el carbdn. Se puede concluir que la transformacidon estructural es una de las
justificaciones de esta intervencion, porque la canasta de energia existente consistia mas que nada en
combustibles fosiles, y la intervencion estaba explicitamente orientada a expandir las energias
renovables fomentando las capacidades nacionales (por ejemplo, estableciendo requisitos de
contenido nacional). También habia un vinculo con la creacion de las condiciones (y los medios) para la
produccion porque el Estado demandaba directamente energia renovable y de esa forma creaba el
mercado para los nuevos productores. Por Ultimo, también se constata la creacion de condiciones
marco, pues se definian de forma activa las normas e incentivos destinados a que las empresas
privadas compitieran proponiendo proyectos de energias renovables, invirtieran en ellos y los
explotaran, y se establecian estructuras de propiedad y la participacion de grupos sociales especificos.

En el panorama pospandémico, en la literatura se enfatiza la necesidad de que Sudafrica transite
hacia una politica industrial centrada en lo digital. En consecuencia, entre los objetivos primordiales de
esa politica figura el aumento de la productividad y la competitividad econdmicas, impulsadas por la
digitalizacion. Con ello también se pretende hacer frente a los retos sociales de la digitalizacion. La
justificacion de ese cambio es el reconocimiento de que las empresas que funcionan en paises con un
acceso limitado a suministro eléctrico y conectividad de alta calidad se enfrentan a importantes
problemas y costos a la hora de cumplir las condiciones de produccion (Andreoni y otros, 2021). En ese
sentido, los autores analizan un enfoque de politica centrado en el desarrollo de aptitudes digitales y en
la infraestructura de las tecnologias de la informacion y las comunicaciones (TIC). Esa reforma impulsada
por las politicas abarca incentivos y cambios organizacionales en los centros de ensefianza y formacion
técnica y profesional, que a su vez incentivarian el surgimiento de iniciativas de formacion impulsadas
por las empresas, dirigidas en particular al desarrollo de aptitudes digitales especificas de cada sector. En
otras palabras, las principales justificaciones de esta intervencion estan relacionadas con la creacion de
las condiciones necesarias para que las empresas produzcan, incluidos los factores de produccion (por
ejemplo, trabajadores calificados) y, en cierta medida, con la creacidn de las requlaciones del mercado.

Podria decirse que las diferencias entre el REIPPPP y la politica de aptitudes digitales e
infraestructura de TIC ilustran las distintas respuestas a las cambiantes necesidades econdmicas y
sociales exacerbadas por la pandemia. Al mismo tiempo, queda de manifiesto que los distintos
instrumentos de politica no implican necesariamente intervenciones exhaustivas en lo que atafie a los
objetivos y las justificaciones. El ejemplo anterior a la pandemia, el REIPPPP, ya era bastante completo
en cuanto a justificaciones y objetivos, pues hacia hincapié en la sostenibilidad y la inclusividad en el
sector de las energias renovables. En la politica pospandémica, en cambio, se da prioridad a la
promocion de la productividad econdmica y la competitividad mediante la digitalizacion. Este cambio
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estd en consonancia con el reconocimiento del papel fundamental que desempenan las aptitudes y la
infraestructura digitales, y con la mayor importancia de orientar el cambio técnico como justificacion
que ha recibido mas atencion en la literatura. En lo que atafie a los objetivos, por otra parte, no se hace
hincapié en la conexion con otros retos, como la sostenibilidad.

Caso 3: Etiopia

Uno de los instrumentos mas destacados de la politica industrial etiope anterior a la pandemia fue
la creacion de zonas economicas especiales (véase el cuadro 13). Esas zonas estaban destinadas a alcanzar
diversos objetivos econdmicos, como el fomento de la competitividad, el empleo y el crecimiento
economico (Oqubay, 2019). Como analizan Hager, Lin y Xu (2019), |a justificacion de las zonas econdmicas
especiales era la necesidad de transformar la economia para inclinarla hacia la industria manufacturera
(sobre todo hacia los sectores de la industria ligera, como la produccion de cuero y prendas de vestir),
proporcionando a las empresas instalaciones de infraestructura y demanda extranjera que estimularan
esas inversiones. La estrategia consistia en atraer inversion extranjera directa (IED) e inducir la
transferencia de tecnologia para modernizar las empresas nacionales. En lo que atafie al disefio, habia una
comision ad hoc que regulaba las zonas econdmicas especiales, y el Estado desempefiaba el papel de
promotor, gestor y banco de tierras para mantener y asignar terrenos destinados a la construccion de
zonas economicas especiales (Kumera y Woldetensae, 2023; Hager, Lin y Xu, 2019).

Cuadro 13
Etiopia: justificaciones y objetivos de dos instrumentos concretos aplicados antes y después de la pandemia

- Creacion de las condiciones  Orientacion Creacionde Coordinaciony
Transformacion

Justificacion estructural (y los medios) para que la del cambio condiciones gestion de la
produccion sea eficiente tecnoldgico macro complejidad
Objetivos
Objetivos ~ Competitividad Zonas econdmicas ~ Zonas econdmicas especiales Zonas economicas
econdmicos especiales Parque ecoindustrial especiales
Parque ecoindustrial Parque
ecoindustrial
Empleo Zonas econémicas  Zonas economicas especiales Zonas economicas
especiales especiales
Crecimiento Zonas economicas  Zonas economicas especiales Zonas economicas
econdmico especiales Parque ecoindustrial especiales
Parque ecoindustrial Parque
ecoindustrial
Innovacion Parque ecoindustrial Parque ecoindustrial Parque
ecoindustrial
Retos Sostenibilidad  Parque ecoindustrial Parque ecoindustrial Parque
sociales ecoindustrial
Objetivos

estratégicos

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de S. Hager, J. Liny J. Xu, “Special economic zones and structural transformation in Ethiopia: a
new structural economics perspective”, The Oxford Handbook of the Ethiopian Economy, F. Cheru, C. Cramer y A. Oqubay (eds.),
Nueva York, Oxford University Press, 2019; informacion oficial y documentos de politicas.

Nota: La justificacion de las zonas econdmicas especiales (previas a la pandemia) era la siguiente: contribuir a la transformacion estructural
(industria ligera, en particular la produccion de cuero y prendas de vestir) atrayendo inversion extranjera directa e induciendo la transferencia de
tecnologia para modernizar las empresas locales. En cuanto al disefio, las zonas econdmicas especiales estan reguladas por una comision
ad hoc, y el Estado actia como promotor, gestor y banco de tierras para mantener y asignar los terrenos que pueden transferirse para construir
zonas econdmicas especiales. Hay dos tipos de zonas: las publicas, y las establecidas por capital privado. En 2017 habia cinco zonas en total que
estaban en funcionamiento y exportaban (Hager, Lin y Xu, 2019). La justificacion de la construccion de parques ecoindustriales (después de la
pandemia) era la siguiente: crear una produccion industrial ecolégica, coordinar las inversiones colectivas y subvencionar las inversiones que
tuvieran externalidades positivas. Se prestaba atencion especial a la creacion de mercados para los servicios ambientales. En cuanto al disefio,
consistia en parques destinados al sector de la confeccion, que cumplian las normas internacionales, en particular en cuanto a la utilizacion de
fuentes de energia renovables, la gestion de residuos, las instalaciones de reciclaje y la infraestructura sostenible.
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En cuanto a las justificaciones, las zonas econdmicas especiales estan vinculadas con la creacion
de las condiciones (y los medios) para que la produccidn sea eficiente, y las inversiones extranjeras son
factores clave para financiar y construir la infraestructura necesaria para exportar, incluidos el
transporte y las telecomunicaciones. Ademas, la presencia de empresas extranjeras (a menudo
grandes multinacionales) también se considera un vehiculo para mejorar el sector privado nacional a
través del desbordamiento de conocimientos y tecnologia (por ejemplo, la introduccion de maquinaria
de vanguardia), al tiempo que crea demanda de servicios empresariales y proveedores locales (por
ejemplo, logistica), con lo que se cataliza la transformacion estructural de la produccion. Por Ultimo, la
zonas economicas especiales también estan vinculadas con la coordinacion y la gestion de la
complejidad, en la medida en que exigen fomentar los vinculos entre el sector publico y el privado para
que se pongan de acuerdo en aspectos estratégicos de esas zonas, como la definicion de una ubicacion
estratégica y las interacciones inducidas por el Estado entre las empresas locales y extranjeras (Hager,
Liny Xu, 2019; Hager, 2023).

En el panorama pospandémico, la zonas econdmicas especiales etiopes han avanzado hacia la
construccion de parques ecoindustriales. Este instrumento de politica se amplid en cuanto a los
objetivos, y paso a incluir no solo objetivos econdmicos, como la innovacion, la competitividad vy el
crecimiento econdmico, sino también retos sociales, por ejemplo, la sostenibilidad como componente
integral de la intervencion. La justificacion de la intervencion publica reside en la ausencia de demanda
para producir y utilizar energia sostenible, en los incentivos para utilizar tecnologias de mitigacion que
promuevan entornos de produccion industrial ecoldgicos, en la necesidad de coordinar las inversiones
colectivas y en la de subvencionar las inversiones que produzcan externalidades positivas (Jensen y
Whitfield, 2022). En particular, en esta politica se contempla la creacion de mercados de servicios
ambientales, como la gestion ecoldgica de los residuos.

El paso de Etiopia de las zonas economicas especiales a la construccion de parques
ecoindustriales pone de relieve que, cuando se modifican los objetivos de la politica industrial,
también pueden ampliarse las justificaciones de la intervencion publica. En efecto, el énfasis
prepandémico en atraer |IED y transferencia de tecnologia hacia el sector manufacturero se desplaza
hacia el desarrollo industrial sostenible centrandose en practicas ecoldgicas y servicios ambientales
que conllevan la creacion de capacidades autoctonas en materia de nuevas tecnologias.

Segun Jensen y Whitfield (2022), la promocion de los parques ecoindustriales fue impulsada
sobre todo por sectores que tenian un impacto ambiental considerable, como el de la confeccion. Ese
impulso coincidia con los intereses de los lideres internacionales del sector y, en concreto, se oriento
hacia los objetivos de sostenibilidad de algunos grandes actores, como PVH, un importante
comprador de indumentaria que también es miembro de la Coalicion de Ropa Sostenible y contribuye
activamente a establecer normas mundiales en el sector. Esas normas se refieren a temas como la
contaminacion atmosférica, el uso de recursos naturales, los procesos de verificacion y las medidas
destinadas a fomentar la capacidad de los proveedores. Por ello, los ecoparques cuentan con fuentes
de energia renovable, sistemas avanzados de gestion de residuos, instalaciones de reciclaje e
infraestructura sostenible.
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IV. Analisis

A. Dos grandes cambios en el pensamiento sobre la politica industrial

Los retos sociales, como los relacionados con el desarrollo sostenible, que abarcan desde la pobreza 'y
la desigualdad hasta el cambio climatico, y los objetivos estratégicos, como los que se relacionan con
la seguridad, no son asuntos nuevos. Las politicas industriales tampoco lo son. Lo que si es mas
reciente es el hecho de que los objetivos de la politica industrial se hayan ampliado y ahora abarquen
objetivos estratégicos, debido a las crisis internacionales, y retos sociales mas amplios, sobre todo en
los paises de ingreso bajo, donde tradicionalmente la atencion se centraba en objetivos econdmicos.
Segun se desprende de la literatura académica y los documentos de politica examinados, la pandemia
de COVID-19 parece haber fomentado esa ampliacion, pues en muchos paises puso de manifiesto
debilidades que iban mas alla de la productividad econdmica y la competencia, como la emergencia
climatica o las crecientes divisiones internas que conducen a tensiones politicas. Pero el debate sobre
los retos sociales relacionados con las estrategias industriales ya prosperaba antes, sobre todo en la
literatura académica. El papel de los objetivos de seguridad como sustento de las politicas industriales
tampoco es nuevo, como atestigua el gasto en [+D del sector militar.

La mayor atencidn que se presta a los retos sociales y a los objetivos estratégicos plantea la cuestion
de hasta qué punto este enfoque mas amplio da lugar a tensiones que se deban tener en cuenta entre los
distintos retos y objetivos, o si existen sinergias entre ellos. Como sefialan Porcile y otros (2023), hay pocas
fuerzas enddgenas que fomenten el desarrollo sostenible, y por eso se debe actuar en el ambito estratégico
y de politica, y en las negociaciones en ese ambito. En ese sentido, no es de extraiar que la esfera de la
politica industrial se haya ampliado para considerar estos retos. El trabajo de Porcile y otros (2023) muestra,
ademas, que fomentar el desarrollo econdmico a través del progreso tecnoldgico, por ejemplo, presenta
riesgos para el desarrollo sostenible y puede dar como resultado que la tasa de crecimiento sea muy alta y
no esté alineada con el cumplimiento de los compromisos climaticos. Por lo tanto, existe el riesgo de que, a
la hora de impulsar la politica industrial, se presenten disyuntivas y haya que optar entre las consideraciones
economicas o las sociales. Al mismo tiempo, si la politica se orienta en mayor medida a aumentar la
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capacidad para absorber tecnologias verdes o a cambiar las normas sociales y la estructura de la produccion
y la demanda, entonces la disyuntiva puede dejar de existir y pueden surgir oportunidades de fomentar el
crecimiento y a la vez cumplir los compromisos climaticos. Dado el impulso a la aplicacion de politicas
destinadas a mitigar el cambio climatico, y dado que en los paises desarrollados se han impuesto politicas
climaticas que repercuten en otros paises (por ejemplo, el Mecanismo de Ajuste en Frontera por Carbono
de la Unidn Europea), cada vez es mas dificil disefiar una estrategia industrial sin tener en cuenta ese reto
social. Se pueden esgrimir argumentos similares en relacion con aspectos vinculados a la autonomia
estratégica (por ejemplo, en el contexto de los minerales esenciales), mientras que las cuestiones
relacionadas con la inclusividad quiza sigan estando mas impulsadas por motivaciones internas. Por todo
ello, es probable que los objetivos de la politica industrial se aborden desde un enfoque cada vez mas
holistico, incluso en los paises cuyo nivel de desarrollo es mas bajo.

Sobre la base de nuestro examen de la literatura académica y de los ejemplos de documentos
de politica, podria decirse que esta ampliacion de la politica industrial para abarcar objetivos sociales y
estratégicos parece ser un privilegio, o una responsabilidad, de los paises de ingreso alto. Los paises de
ingreso bajo, por su parte, parecen mas preocupados por dar prioridad a ponerse al dia con los paises
de ingreso alto en cuanto a la capacidad tecnoldgica y la competitividad. Eso no significa que los retos
sociales se dejen de lado en el debate académico y de politica de los paises de ingreso bajo. El ambito
en que los dos grupos de paises difieren de forma mas marcada es en lo que atafe a los objetivos
estratégicos, impulsados mas por las actuales tensiones geopoliticas que por la pandemia. A diferencia
de los objetivos sociales, el énfasis en los objetivos estratégicos esta probablemente mas impulsado
por el discurso sobre politicas que por la literatura académica.

El segundo cambio importante en el pensamiento académico y sobre politicas es el paso de las
politicas a las estrategias industriales (Criscuolo y otros, 2022; Juhasz, Lane y Rodrik, 2023), es decir, de las
intervenciones relativamente especificas (como las zonas francas industriales, la especializacion
inteligente, o las estrategias tecnoldgicas o sectoriales) a los conjuntos de politicas mas coordinados. Una
vez mas, este enfoque mas sistematico o estratégico no es nuevo (por ejemplo, ha estado presente en las
estrategias industriales del Reino Unido y de la Unidn Europea), no se utiliza en todas partes (como
muestra el caso de los Estados Unidos) y, cuando se utiliza, no esta claro si se han tenido debidamente en
cuenta las sinergias y las tensiones entre los distintos objetivos e instrumentos, o si la estrategia refleja
una mezcla de objetivos a corto plazo, como en el caso del Reino Unido (Ciarli, Madariaga y Foster, 2024,).

B. Un marco revisado de politica industrial

En conjunto, los dos cambios analizados en la seccién IV.A exigen que se formule un marco de disefio
de estrategias industriales en que se haga mas hincapié en las sinergias y las tensiones entre los
distintos objetivos (y los instrumentos relacionados) y las justificaciones de las intervenciones publicas.
Por un lado, incluir los retos sociales entre los objetivos aumenta las interacciones entre estos y, por
tanto, la complejidad del problema. Por otro lado, el disefio de estrategias industriales es una forma de
sentar a varias partes interesadas en torno a una mesa para considerar escenarios alternativos que
maximicen las sinergias y minimicen las tensiones entre los diferentes objetivos.

Es esencial reflexionar con detenimiento sobre las justificaciones de la estrategia industrial, es decir,
del conjunto de intervenciones publicas en que se utiliza una combinacion de instrumentos. Es preciso
contar con instituciones que coordinen los objetivos diferentes —y divergentes— de las estrategias
industriales. Mas importante aun es determinar cuales son las decisiones que no pueden dejarse
exclusivamente en manos de las empresas. Las cuestiones vinculadas con la orientacion del cambio técnico
y las complejas relaciones entre los distintos objetivos econdmicos, estratégicos y sociales, por ejemplo,
apuntan a la necesidad de que haya algun tipo de coordinacion y tejido institucional. Uno de los
argumentos que justifica en parte la orientacion del cambio técnico es la necesidad de reconocer las
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diversas prioridades de la inversién en insumos de innovacion (por ejemplo, en tecnologias) cuyos
resultados son productos que tienen varias repercusiones, a menudo desconocidas (Rodrik, 2022). Por
ejemplo, la pregunta sobre como una tecnologia emergente como la inteligencia artificial afectara el
empleo guarda relacion con las politicas educativas, pero también con la decisidn sobre en qué tecnologia
conviene invertir (Autor, 2022). Las cuestiones relacionadas con la gestion de la complejidad, por poner
otro ejemplo, apuntan a la necesidad de comprender las complejas consecuencias de los distintos avances
tecnologicos que pueden estimular la productividad. Aunque no es posible predecir las transformaciones
tecnoldgicas y sociales, si es posible integrar en la formulacion de las politicas los puntos de vista de las
distintas partes interesadas que contribuyen a esos cambios o se ven afectadas por ellos (Ciarli, 2022).

En vista de las consideraciones anteriores, se propone un marco de estrategias industriales
ligeramente modificado con respecto al que propusieron Criscuolo y otros (2022), al que el lector puede
remitirse si desea obtener mas informacion sobre la clasificacion de los instrumentos y las estrategias
industriales. Ese marco modificado tiene las siguientes caracteristicas: i) se hace mas hincapié en la
justificacion de las intervenciones publicas para orientar el disefio de la estrategia, asi como la eleccion y
el disefio de los instrumentos; ii) se combinan diferentes estrategias que probablemente incidan unas en
otras (estrategias sectoriales, centradas en la tecnologia, dirigidas a sitios concretos y destinadas a
orientar la innovacion), y iii) se tienen en cuenta las complejas sinergias y tensiones entre los objetivos y
|las justificaciones que ya se han analizado en esta seccion (véase el diagrama 2).

Diagrama 2
Formulacion de estrategias industriales segun diferentes justificaciones

OBIETIVOS OBJETIVOS INSTRUMENTOS
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de C. Criscuolo y otros, “An industrial policy framework for OECD countries: old debates,
new perspectives”, OECD Science, Technology and Industry Policy Papers, N° 127, Paris, Organizacion de Cooperacion y Desarrollo
Econdmicos (OCDE), 2022.

Nota: En la seccion | del presente se puede consultar un analisis detallado de los objetivos y las justificaciones. En Criscuolo y otros (2022),
por su parte, se explica la clasificacion de las estrategias y los instrumentos de politica industrial.
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En la practica, en una primera etapa es posible que los responsables de formular las politicas
tengan que definir los objetivos tras una consulta exhaustiva con diferentes partes interesadas cuyas
prioridades pueden ser diversas y divergentes. En la sequnda etapa se tendra que determinar en qué
ambitos es necesario que el Estado intervenga. Por ejemplo, es posible que haya que intervenir en
relacion con un fallo estandar del mercado en que las empresas no tienen incentivos para invertir en
sectores en los que no hay mano de obra calificada. O tal vez haya que intervenir en relacion con un
fallo menos estandar, para fomentar las oportunidades econdmicas y sociales de las personas que
pertenecen a grupos marginados de la sociedad para que puedan contribuir a las actividades de
innovacion. Es probable que tanto los objetivos como las justificaciones dependan de las prioridades
diversas del pais, pero también de las estrategias industriales de otros paises y de como estas pueden
afectar al pais en cuestion (por ejemplo, reduciendo la demanda de bienes estratégicos). Por ejemplo,
es probable que el hecho de que en los paises de ingreso alto se preste mas atencion a la autonomia
estratégica reduzca la demanda de los bienes que exportan los paises emergentes y de ingreso bajo, y
que eso requiera una respuesta de estos Ultimos dirigida a considerar el papel que desempefan y su
integracion en las cadenas globales de valor.

En tercer lugar, a partir de un analisis minucioso de las sinergias y las tensiones entre los
distintos objetivos y justificaciones de las intervenciones publicas, los responsables de formular las
politicas pueden disefar una estrategia industrial que los equilibre, lo que supone seleccionar
instrumentos concretos destinados a abordar la interaccion entre los objetivos y las justificaciones
incluidos en la formulacion de la estrategia industrial (véase la matriz del diagrama 2).

Si bien es cierto que el presente examen es limitado, de él se desprende que el debate sobre las
justificaciones de la politica industrial parece estar mas articulado en la literatura académica que en los
documentos de politica, sobre todo en los nacionales, donde las justificaciones suelen considerarse
objetivos. En ambos corpus se habla de orientar el cambio técnico y de coordinar interacciones
complejas, mas alla de crear las condiciones para la produccion, entre ellas las condiciones marco y la
transformacion estructural. No obstante, en el caso de los documentos de politica, este aspecto es
limitado. Por otra parte, los documentos de politica si parecen estar alineados con la literatura
académica en lo que atafie al reconocimiento de la necesidad de disefiar politicas industriales
coordinadas en que se consideren las repercusiones sobre varios objetivos, si bien ese reconocimiento
se observa mas en los documentos del continente europeo que en los de otros sitios.

La literatura académica y los documentos de politica también coinciden en cuanto al alcance y
la orientacion de la aplicacion de la politica industrial. Aunque establecer una relacion causal no forma
parte del alcance de este documento, se observa un aumento (una reactivacion) del debate académico
sobre politicas industriales, asi como del nimero de estrategias industriales que se aplican en los
distintos paises y del financiamiento de estas.

Sin embargo, los paises de ingreso alto se encuentran en una posicion privilegiada en este
sentido, ya que estan mas presentes tanto en el debate académico como a la hora de invertir mas en
politicas industriales. Esta tendencia puede llamar la atencion de los responsables de formular
politicas de los paises de ingreso mediano y bajo. Dado que los principales objetivos de los paises de
ingreso alto son la competencia econdmica y tecnoldgica, y que otro objetivo es la autonomia
estratégica, existe el riesgo de que esa intervencion aumente la brecha entre los paises de ingreso alto
y los de ingreso bajo. En cuanto a la aplicacion, tanto la literatura académica como los documentos de
politica parecen apuntar a estrategias coordinadas.
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C. Consideraciones relativas a los paises latinoamericanos

En relacion con los objetivos, los paises latinoamericanos tienen retos de larga data, en muchos
casos exclusivos de la region. Entre ellos se encuentran incluir a la poblacion indigena en la economia
formal, lograr la plena cobertura de los servicios publicos (por ejemplo, el agua, el saneamiento, el
acceso a Internet y otros) y promover la vivienda digna (es decir, no hacinada, sostenible y construida
con materiales solidos, entre otras caracteristicas). También existe el problema de que el cambio
climatico estd afectando mas gravemente a los paises del Sur Global, como ocurre con las islas
amenazadas por la subida del nivel del mar en el Caribe y las sequias extremas en Chile, entre otros
casos. Nuestro estudio de |a literatura sugiere que en las estrategias industriales que se formulen pory
para los paises latinoamericanos deberian incorporarse los retos sociales y ambientales que la region
enfrenta en la actualidad y que se prevé que enfrentara en el futuro. Los paises de ingreso alto ya estan
adoptando medidas para mitigar los efectos del cambio climatico, y los latinoamericanos también
deberian tomarse con seriedad esos objetivos estratégicos. Al considerar esas medidas, es importante
tener en cuenta que las iniciativas destinadas a afrontar los retos sociales y ambientales también
representan una oportunidad, lo que se hace mas patente en el caso de los retos ambientales, ya que
se espera que la transicion hacia la energia verde, por ejemplo, conduzca a la creacion y la expansion
de nuevos sectores. Otras cuestiones, como la resiliencia y la autonomia estratégica, han demostrado
ser fundamentales en tiempos de crisis, por ejemplo, cuando se deben afrontar pandemias y la falta de
acceso a vacunas y suministros médicos basicos, o cuando hay guerras que perturban o alteran la
demanda de exportaciones y, por tanto, las condiciones econdmicas nacionales. En los paises
latinoamericanos también se deberian considerar seriamente las consecuencias de que los paises de
ingreso alto se estén inclinando hacia la autonomia estratégica, pues esa inclinacion puede dar como
resultado que se reduzca o interrumpa la demanda de algunos de los productos centrales de
América Latina, sobre todo de los recursos primarios.

En relacion con las justificaciones, el cambio estructural es clave, sobre todo si se tienen en
cuenta los posibles cambios en la demanda mundial de recursos primarios esenciales. Sin embargo,
sobre la base del marco anterior, también es importante profundizar en las demas justificaciones en
relacion con los distintos objetivos y con la forma en que interactUan entre si. Serd importante
considerar con cuidado la orientacion del cambio técnico para abordar tanto los objetivos econdmicos
como los retos sociales, por ejemplo, el nivel elevado de desigualdad que hay en la region, el acceso a
la satisfaccion de las necesidades basicas, el transporte y la infraestructura sostenibles, y los efectos
del cambio climatico. Esto se suma a las justificaciones mas tradicionales relacionadas con la mejora
de las condiciones marco y la creacion de las condiciones y los medios para que la produccidn sea
eficiente. Como ya se ha sefalado, es importante que en los paises latinoamericanos las estrategias
industriales se consideren desde una perspectiva holistica en la que se tengan en cuenta las diferentes
justificaciones y se equilibren los distintos objetivos, en lugar de pretender alcanzar soluciones
magicas basadas en misiones ambiciosas.

En relacidn con las intervenciones mas especificas y su aplicacion, este estudio parece indicar
que las estrategias que ponen en marcha el sector productivo (en su conjunto) parecen funcionar
cuando los objetivos y las justificaciones estan alineados. En las estrategias se utilizan una amplia
gama de instrumentos y se abarcan diversos ambitos de politica. Teniendo en cuenta los objetivos
regionales y los propios de cada pais, asi como las justificaciones pertinentes, puede que en los paises
latinoamericanos haya que abrir el conjunto de herramientas de la politica industrial a estrategias
industriales mas globales y a mas largo plazo en que también se tengan en cuenta los retos sociales y
los objetivos estratégicos. Esas estrategias pueden comprender intervenciones fiscales y monetarias,
asi como micro- y mesointervenciones (mas tradicionales). En otras palabras, el disefio de la estrategia
puede ser mas relevante que la eleccion de un instrumento de trabajo concreto. Es posible que
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formular un conjunto coherente de politicas sea mas importante que centrarse en una politica
determinada que un grupo politico particular considere mas relevante. Sobre este Ultimo punto, la
clara distincion entre los objetivos de politica industrial de los paises de ingreso alto y los demas puede
estar impulsada por la demanda, pero también puede implicar factores relacionados con la oferta,
como los recursos disponibles para la politica industrial y las capacidades de las administraciones
nacionales. Esos desafios relacionados con los recursos y las capacidades deben ser una parte
importante del debate a la hora de disefiar una politica industrial adecuada.
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Anexo1
Definiciones de politica industrial

Cuadro A1
Definiciones de politica industrial

Curzon (1981)

En términos generales, la politica industrial puede definirse como toda medida o conjunto de medidas estatales que tiene
por objeto fomentar el cambio estructural o impedirlo.

Adams y Klein (1983)

La politica industrial abarca todo lo que sea Util para fomentar el crecimiento y la competitividad.

Jacquemin (1983)

En la politica industrial se deben indicar y resolver los problemas relacionados con el cambio estructural de la economia. La
tarea de esa politica es crear las condiciones dptimas para que se lleven a cabo las transformaciones estructurales necesarias.

Tysony Zysman (1983) La politica industrial es la politica publica dirigida a problemas de sectores concretos o motivada por esos problemas.

Johnson (1984) Por politica industrial se entiende la puesta en marcha y la coordinacion de iniciativas publicas destinadas a impulsar la
productividad y la competitividad de la economia en su conjunto y de sectores concretos de ella.

Graham (1986) Las politicas industriales son las que tienen por objeto afectar de alguna manera a los sectores manufactureros o de servicios.

Geroski (1989)

La politica industrial es un conjunto amplio y mal surtido de microiniciativas de oferta destinadas a mejorar el desempefio del
mercado de diversas formas, a veces incoherentes entre si.

Krugman La politica industrial es el intento del Gobierno de fomentar el traslado de recursos a determinados sectores que considera

y Obstfeld (1991) importantes para el futuro crecimiento econémico.

Chang (2003) La politica industrial se orienta a determinados sectores (y empresas, como componentes de esos sectores) a fin de lograr los
resultados que el Estado considera eficientes para la economia en su conjunto.

Sharp (1998) Segun la concepcion restringida, la politica industrial suele estar limitada a politicas relacionadas con subvenciones.

Segun la concepcion amplia, la politica industrial puede definirse como toda politica que afecte la asignacion de recursos
alaindustria y, en ese sentido, abarca tanto la politica macroeconémica como los dmbitos mas tradicionales de la
politica microecondmica.

Foreman-Peck
y Frederico (1999)

La politica industrial es toda forma de intervencion estatal que afecta a la industria como parte diferenciada de la economia.

Beath (2002)

Segun la concepcion restringida, en la politica industrial la atencion se limita a las politicas dirigidas a empresas y sectores
industriales concretos. Segun la concepcion amplia, la politica industrial es toda politica que modele la competitividad de las
empresas y sectores de un pais, o que incida en ella.

Rodrik (2004) El autor utiliza la expresion politica industrial para designar las politicas de reestructuracion que favorecen las actividades

mas dinamicas en general, sin importar que estas pertenezcan a la industria o a la fabricacion propiamente dicha.
Aiginger La politica industrial es la actividad que crea un entorno favorable para las empresas europeas en general, y para el sector
y Sieber (2005) manufacturero y sus industrias en particular.

Packy Saggi (2006)

La politica industrial es todo tipo de intervencion o politica estatal selectiva que tenga por objeto alterar la estructura de la
produccion en favor de los sectores que es de esperar que ofrezcan mejores perspectivas de crecimiento econdmico de un
modo que no ocurriria si no se interviniera en el equilibrio del mercado.

Pitelis (2006)

La politica industrial se refiere a un conjunto de medidas adoptadas por un gobierno con el propésito de incidir en el
desempefio de un pais en su camino hacia un objetivo deseado.

Cimoli y otros (2009)

La politica industrial es todo proceso que afecte los resultados econémicos y tecnoldgicos de una economia moldeando el
caracter mismo de los agentes econdmicos, los mecanismos del mercado y las reglas segun las cuales estos funcionan, asi
como los limites entre lo que se rige por las transacciones del mercado y lo que no.

Warwick (2013) La politica industrial es todo tipo de intervencién o politica pUblica que tenga por objeto mejorar el entorno empresarial o
alterar la estructura de la actividad econémica para inclinarla hacia sectores, tecnologias o tareas que se espera que ofrezcan
mejores perspectivas de crecimiento econdmico o bienestar social que las que habria en ausencia de esa intervencion.

Lee (2013) La expresion politica industrial se refiere a las politicas que mejoran la estructura de un sector nacional para aumentar la

competitividad internacional del pais.

Schmitz, Johnson
y Altenburg (2015)

La politica industrial es una intervencion publica que provoca una reestructuracion econdmica sin rebasar la capacidad de
carga del ecosistema global.

Di Maio (2014)

La politica industrial es un conjunto de medidas publicas —dirigidas a sectores o empresas concretas— destinadas a
fomentar el desarrollo y la modernizacion de la produccién industrial.

Nassif, Bresser-Pereira

y Feijo (2018)

La politica industrial se define como la combinacion de un conjunto de incentivos pUblicos a nivel sectorial con una serie de
politicas horizontales (sobre todo de infraestructura y de investigacion y desarrollo). Entre los incentivos se encuentran la
proteccion arancelaria sobre las importaciones, las subvenciones permitidas por la Organizacion Mundial del Comercio, el
crédito publico a largo plazo para proyectos de inversion e innovacion, y otros.

Lechevalier, Debanes
y Shin (2019)

Los autores se refieren a una definicidn de politicas industriales que engloba todas las intervenciones publicas destinadas a
favorecer el crecimiento, lo que implica politicas aplicadas en muchos ambitos institucionales fundamentales, como las
politicas educativas, la politica de investigacion, el marco juridico que protege los derechos de propiedad intelectual y otros.

Oqubay (2019)

La politica industrial puede definirse como una estrategia que abarca una serie de instrumentos de politica implicitos o
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explicitos centrados selectivamente en sectores industriales concretos con el fin de lograr un cambio estructural que
concuerde con una vision y una estrategia nacionales mas amplias.

Lane (2020)

La politica industrial es una accion politica deliberada destinada a modificar la estructura industrial de una economia. Los
responsables de formular las politicas suelen esperar que esa modificacion favorezca el crecimiento mas alla de lo que se
lograria si la economia se desarrollara en funcién de su ventaja comparativa estatica.

Hauge (2020)

La politica industrial es una politica que favorece deliberadamente a determinados sectores —o incluso empresas— en
detrimento de otros, en contra de las sefiales del mercado, por lo general para aumentar la eficiencia y fomentar la
productividad de los sectores objetivo, asi como del conjunto de la economia.

Zhang (2020) La politica industrial consiste en medidas que el Estado adopta para aumentar la competitividad de las empresas y promover
la transformacion estructural.
Ferrannini La politica industrial debe concebirse como una intervencion tanto técnica como politica destinada a redisefiar nuestras

y otros (2021)

sociedades futuras, favoreciendo y dirigiendo una transformacion estructural de la industria, la economia y el conjunto de la
sociedad. Esto implica sobre todo que la politica industrial debe estar fundamentalmente vinculada a una vision de la
sociedad basada en valores que sea capaz de conciliar la sostenibilidad y el desarrollo.

Johnstone
y otros (2021)

La politica industrial consiste en politicas estructurales disefiadas para reforzar la eficiencia, la escala y la competitividad
internacional de los sectores industriales nacionales, que suelen tener un componente de paladin nacional, de
autosuficiencia para lograr el crecimiento y el desarrollo.

Armstrong (2021)

La politica industrial consiste en intervenciones publicas destinadas a estimular actividades econémicas concretas y a
promover cambios estructurales.

Zhaoy Yuan (2021)

Las politicas industriales se refieren a una serie de politicas mediante las cuales el Estado interviene en la asignacion de
recursos y la distribucion de beneficios, restringe (estipulando obligaciones) el comportamiento de las empresas, lo induce
(incentiva), e incide en la orientacion del desarrollo industrial.

Atkinson (2021)

La politica industrial es un conjunto de politicas y programas disefiados explicitamente para fomentar sectores y
tecnologias especificos.

Cherif y otros (2022)

La politica industrial suele justificarse por la presencia de externalidades propias de los distintos sectores, en cuyo caso los
beneficios de abordarlas supera el costo y los riesgos de la intervencion propuesta.

Criscuolo
y otros (2022)

La politica industrial consiste en intervenciones destinadas a mejorar estructuralmente los resultados del sector
empresarial nacional.

Coulter (2022)

La politica industrial es un programa de intervencion publica destinado a mejorar el entorno empresarial o a modificar la
estructura de la economia para orientarla hacia sectores o tecnologias que ofrezcan mejores perspectivas de crecimiento o
de fomento del bienestar social.

Juhdsz y otros (2023)

La politica industrial es una accion publica orientada a objetivos que tiene por objeto moldear la composicion de la actividad
econdmica. En concreto, la politica industrial esta destinada a modificar los precios relativos de los distintos sectores o a
dirigir los recursos hacia determinadas actividades seleccionadas (por ejemplo, exportacion, o investigacion y desarrollo),
con el fin de modificar la composicion de la actividad econdmica a largo plazo.

DiPippo, Mazzocco
y Kennedy (2022)

La politica industrial se define como toda intervencidn pUblica —ya sea explicita o implicita— que tiene por objeto reasignar
recursos para apoyar a determinadas empresas o sectores con el fin de alcanzar uno o varios objetivos de politica. Esta
definicion es restringida en el sentido de que excluye la mayoria de las politicas horizontales, que tienen por objeto contribuir
a reforzar las bases fundamentales de una economiay la competitividad global de las empresas.

Agarwal (2023)

La politica industrial se refiere a un conjunto de politicas que los gobiernos utilizan para reforzar los sectores o empresas
nacionales considerados estratégicamente importantes para la competitividad econdmica, los resultados sociales o la
seguridad nacional. Se trata de iniciativas publicas destinadas a moldear la economia orientandose a sectores, empresas o
actividades econémicas concretos.

Cordina (2023)

“La politica industrial es de caracter transversal por naturaleza y tiene por objeto instaurar unas condiciones marco que
favorezcan la competitividad industrial”.

Pineliy Narula (2023)

La politica industrial tiene por objeto modificar la estructura de una economia en cualquier sentido, magnitud o velocidad, de
una manera que no ocurriria si las fuerzas del mercado actuaran por si solas.

Kastelli, Mamica
y Lee (2023)

La politica industrial es una politica de industrializacion que impulsa el desarrollo en tres aspectos: inclusion,
sostenibilidad y resiliencia.

Juhasz, Lane
y Rodrik (2023)

La politica industrial consiste en politicas publicas destinadas de forma explicita a transformar la estructura de la actividad
econdmica en pos de algin objetivo publico.

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de K. Aiginger, “Industrial policy: a dying breed or a re-emerging phoenix”, Journal of Industry,
Competition and Trade, vol. 7, Berlin, Springer, 2007; y de las referencias citadas.
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Anexo 2
Estrategias industriales de un conjunto de paises seleccionados

En el presente anexo se ofrece un analisis mas detallado de las estrategias industriales nacionales que
se analizaron en el texto principal. Se han propuesto diversos instrumentos y politicas para alcanzar el
amplio conjunto de objetivos que se establecen en las estrategias industriales de los paises analizados.
El peso que se les da a los distintos instrumentos de politica difiere en funcion del pais considerado y
de su nivel de desarrollo. Aunque el financiamiento publico es relevante en todos los paises, el grado
en que se recurre a él difiere ampliamente de un pais a otro. Las cuestiones relativas a las requlaciones
y las normas que ayudan a definir las condiciones marco también difieren: son muy importantes en la
Unidn Europea, pero no lo son tanto en otros paises.

El ejemplo de los Estados Unidos sirve para poner de relieve la gama de politicas e instrumentos
que se han propuesto en las estrategias recientes. Las politicas y los instrumentos destinados a
fomentar la transicion energética y a orientar el cambio técnico son muy variados, y entre ellos
destacan las actuaciones de la Agencia de Proyectos de Investigacion Avanzada en Energia (ARPA-E),
que ha ampliado los programas de energias renovables, ha fomentado los institutos de fabricacion
avanzada, y ha creado una Oficina de Programas de Préstamos para financiar nuevos proyectos de
tecnologia energética, asi como los Energy Frontier Research Centers, que son centros cuyo objeto es
apoyar la investigacion basica en nuevas areas tecnoldgicas, y los centros de energia, destinados a
promover la investigacion y el desarrollo (1+D) aplicados en campos tecnoldgicos clave. En respuesta a
ello, se ha creado una red de institutos de innovacion manufacturera llamada Manufacturing USA,
apoyada por el Departamento de Defensa, el de Energia y el de Comercio (a través del Instituto
Nacional de Normas y Tecnologia (NIST)), donde cada uno de los institutos se organiza en torno a una
tecnologia de fabricacion avanzada concreta, desde la impresion 3D a la fotonica, la produccion digital
y la robdtica. Con esas iniciativas se pretende acelerar la introduccion de tecnologias de fabricacion
que aumenten la productividad, y lograr que los Estados Unidos compitan mejor en un modelo de
colaboracion que reuUna a la industria y las universidades. En ese sentido, la estrategia esta dirigida a
todo el sistema de innovacion y tiene por objeto mejorar la eficiencia de este. Entre las iniciativas
conexas en este ambito se encuentran las asociadas a la Ley de Fronteras Sin Fin de 2021, por la que se
creo una Direccion de Tecnologia, Innovacion y Alianzas en la Fundacion Nacional de las Ciencias que
permite ampliar la red Manufacturing USA y el programa destinado a fomentar la innovacion y el
crecimiento de la fabricacion nacional.

El ejemplo de la Ley de Fronteras Sin Fin pone aun mas de relieve como determinadas
estrategias tienen por objeto alcanzar multiples objetivos. Como ya se ha sefialado, esa ley se centra
en las tecnologias mas que en los sectores, y por ella se crea un organismo oficial que tiene los
siguientes fines: financiar la investigacion aplicada y traslacional; fomentar las alianzas entre las
universidades y la industria con el fin de acelerar la 1+D y la comercializacion de las tecnologias criticas;
crear bancos de pruebas para impulsar el disefio, la demostracion y la puesta en practica de nuevas
tecnologias; impulsar los institutos de la red Manufacturing USA vy asignarles responsabilidad por el
desarrollo de la tecnologia de produccion y por aumentar la capacidad dirigida a la educacion vy al
desarrollo de la mano de obra, y ampliar el programa denominado Manufacturing Extension
Partnership (MEP) destinado a ayudar a los pequefios fabricantes. La Ley de Fronteras Sin Fin
también tiene objetivos relacionados con el desarrollo regional y la reducciéon de las desigualdades
entre las regiones, por lo que en ella se prevén polos tecnoldgicos regionales centrados en el desarrollo
tecnoldgico y la mejora de la capacidad de innovacion regional, junto con el programa denominado
Recompete Pilot Program, que tiene por objeto llevar a cabo actividades de desarrollo econdmico para
apoyar a las comunidades que tienen dificultades persistentes.
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En otros ambitos de la Ultima estrategia industrial estadounidense se adopta un enfoque mas
tradicional en lo que atafie a las politicas y los instrumentos. En la Ley sobre Ciencia y Creacion de
Incentivos Utiles para Producir Semiconductores, por ejemplo, se mencionan diversos instrumentos de
politica, como los siguientes: apoyo directo a las instalaciones de produccion; deducciones fiscales;
programas de garantia de crédito; programas educativos para fomentar el desarrollo de la mano de
obra; subvenciones para construir plantas y equipos nacionales de fabricacion, ensamblaje, pruebas,
envasado avanzado o |+D en materia de semiconductores, o para ampliar y modernizar los que ya
existen; programas de garantia de crédito y desgravacion fiscal por inversiones dirigidos a las plantas
de produccion avanzadas, e inversion en 1+D, incluido el establecimiento de varias alianzas publico-
privadas, asi como centros y programas en que participen el Estado, la industria y la universidad para
reforzar las capacidades estadounidenses en todo el sector, entre otros.

La Ley de Reduccion de la Inflacion de 2022, en que se combinan instrumentos tradicionales y
otros mas recientes y novedosos, es la mayor inversion publica en programas sociales, ambientales y
de infraestructura que se ha realizado en los Estados Unidos desde la década de 1930, lo que pone de
relieve el importante papel que el financiamiento publico desempefia en muchas estrategias
industriales recientes. Uno de los principales pilares de esta ley se refiere a la produccion nacional de
energia y, en concreto, a la introduccion de una serie de incentivos fiscales y dirigidos a los
consumidores para que se disefien, produzcan y adquieran tecnologias verdes. En cuanto a la
produccion, se proporcionan fondos mediante una combinacion de incentivos fiscales, subvenciones y
garantias de crédito para incentivar la inversion en energias, transporte y fabricacion limpios, asi como
en el desarrollo de nuevas tecnologias relacionadas con el clima.

La Nueva Estrategia Industrial para Europa de la Union Europea es algo menos explicita en
cuanto a los instrumentos y recursos que se utilizaran para alcanzar los objetivos, lo que refleja el
hecho de que en este dambito la politica se divide entre la Comision Europea y los Gobiernos de los
Estados nacionales. Por consiguiente, en la estrategia se establece la agenda y la orientacion que se
han de seguir, pero se deja espacio para que cada pais decida como llevarla a cabo. En ese sentido, los
instrumentos que se destacan en la estrategia suelen estar relacionados con cuestiones vinculadas a la
regulacion, la normalizacion y la certificacion. En la estrategia se subraya que una de las principales
ventajas del mercado Unico de la Unidn Europea es que proporciona un espacio regulatorio comun que
puede facilitar la competitividad, y ademas se aduce que el mercado Unico se basa en el buen
funcionamiento de los sistemas de normalizacion y certificacion, y que en el contexto digital, aunque
también en un contexto mas amplio, se basa en la proteccion de los derechos de propiedad intelectual.
En la estrategia también se destaca la politica de competencia independiente de la Unidn Europea
como medio para igualar las condiciones de competencia y, a su vez, como motor de la innovacion. De
este modo, en la estrategia se pone de relieve la necesidad de crear nuevas normas y reglamentos
técnicos, y de velar por que las politicas relacionadas con los derechos de propiedad intelectual y la
competencia sean pertinentes e iddneas. Garantizar la igualdad de condiciones y reducir las barreras
en los mercados internacionales es otro de los planteamientos que se destacan en la estrategia, en la
que se hace referencia a la necesidad de mantener los mercados abiertos mediante acuerdos
comerciales, al tiempo que se abordan los efectos distorsionadores de las subvenciones extranjeras y
los problemas de la reciprocidad en las normas de contratacion, concretamente la falta de acceso de
las empresas europeas a los mercados nacionales de las empresas estatales extranjeras.

Mas alla de las cuestiones regulatorias, normativas y legislativas, en la estrategia se subraya la
necesidad de innovar y de disefiar nuevas tecnologias para cumplir, entre otros objetivos, las metas
ambientales. El Fondo de Innovacién del Régimen de Comercio de Derechos de Emisidn de la Union
Europea esta concebido como un medio para crear proyectos innovadores a gran escala en apoyo de
los productos limpios en sectores de gran consumo energético. Ademas de la innovacion, en la
estrategia se pone énfasis en la necesidad de planificar e invertir en tecnologias de generacion con
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bajas emisiones de carbono, en capacidad y en infraestructura. Esto implicara un uso mas eficaz de
todos los vectores energéticos y la utilizacion de redes transeuropeas de energia que fomenten la
transicion hacia la neutralidad climatica.

En términos mas generales, en la estrategia se destaca la importancia de la ciencia y la
tecnologia de punta como medio para lograr la doble transicion. En ese sentido, se subraya la
necesidad de invertir en investigacion e innovacion disruptivas y de vanguardia. Asi pues, se prevé que
las politicas favorezcan la innovacion, al tiempo que se da libertad a los distintos sectores para definir
sus propias hojas de ruta hacia la neutralidad climatica y el liderazgo digital. En la estrategia se prevé
que, para lograr esos fines, se deberan establecer alianzas pUblico-privadas, especialmente dadas las
limitaciones de las finanzas publicas. Los programas de la Union Europea también se consideran un
medio para fomentar la inversidn y la innovacidon adecuadas: Horizonte Europa, el Programa Europa
Digital, el Programa para el Mercado Unico, el Fondo de Innovacién, InvestEU, el Fondo Social
Europeo, el Fondo Europeo de Defensa y el Programa Espacial Europeo, asi como todos los fondos
estructurales y de inversion europeos, se consideran medios para promover la competitividad de la
industria de la Union. El Consejo Europeo de Innovacion, que se cred hace poco, también tiene el
cometido de determinar las tecnologias de proxima generacion, acelerar su aplicacion comercial y
apoyar la rapida expansion de las empresas emergentes (Comision Europea, 2020).

En la estrategia industrial de la Unidn Europea se hace hincapié ademas en la importancia de la
autonomia estratégica, y se considera que la regulacion y la inversidn son los dos medios principales
para alcanzarla. En ese contexto, en 2020 se introdujeron normas adicionales sobre el control de la
inversion extranjera directa para proteger “los intereses de Europa con respecto a la seguridad vy el
orden publico” (Comision Europea, 2020). Mas alla de esto, en la estrategia se destacan varias politicas
e intervenciones pertinentes para determinados sectores o tecnologias, como el desarrollo de la
infraestructura de comunicacion cuantica, y también se sefala que se hara hincapié en las tecnologias
facilitadoras esenciales, como la robdtica, la microelectrénica, la informatica de alto rendimiento, la
infraestructura de nube de datos, la tecnologia de cadena de bloques, las tecnologias cuanticas, la
fotdnica, la biotecnologia industrial, la biomedicina, las nanotecnologias, los productos farmacéuticos,
y los materiales y las tecnologias avanzados, que son estratégicamente importantes. En la estrategia
se arguye que los sectores de la defensa y el espacio son esenciales para el futuro de Europa y por ello
se destaca asimismo el papel del Fondo Europeo de Defensa para ayudar a construir una base
industrial de defensa integrada. Sobre la base de la investigacion en el sector de la defensa en
entornos alternativos, en la estrategia se prevé que los sectores espacial y de defensa desempefiaran
un papel en la creacion de tecnologias de amplia aplicacion, mediante el fomento de las sinergias
entre el sector civil, el espacial y el de defensa en los programas de la Unién Europea, lo que redundara
en un uso mas eficaz de los recursos y las tecnologias. Mas alla de la mencidn de estos sectores, en la
estrategia se subraya ademas la necesidad de lograr la autonomia estratégica en el contexto del
acceso a productos médicos y farmacéuticos, y en el de las materias primas no energéticas, en cuyo
caso el aumento del reciclaje se considera una estrategia para reducir la dependencia respecto de
otros paises.

En consonancia con un conjunto importante de los instrumentos que se aplicaron en los Estados
Unidos y la Unidn Europea, el papel de la inversion publica es fundamental en el Nuevo Pacto de la
Republica de Corea. El principal instrumento para alcanzar los distintos objetivos consiste en
inversiones publicas a gran escala dirigidas en gran medida al desarrollo de infraestructura para las
transiciones digital y ecoldgica, asi como al fomento de la innovacion, el apoyo a las inversiones de las
empresas y la inversion en formacion para el empleo, programas educativos y la creacion de un
sistema universal de sequro de desempleo.
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La inversion publica es también un componente importante de la estrategia Tailandia 4.0. Para
lograr el objetivo de desarrollar los sectores de la Industria 4.0, la estrategia tailandesa se enfoca en
diez sectores que se seleccionaron con la intencion de que sirvieran como motores nuevos y mas
sostenibles del crecimiento. Entre esos sectores hay cinco que ya estan implantados y conectados con
otros que ya existen en Tailandia (sector automotriz de nueva generacion, electronica inteligente,
turismo acaudalado, médico y de bienestar, agricultura y biotecnologia, y alimentos para el futuro) y
cinco que tienen poca o ninguna presencia pero que se prevé que se conviertan en importantes
motores del crecimiento a largo plazo (robdtica manufacturera, polo de medicina, aviacion y logistica,
biocombustibles y productos bioquimicos, sectores digitales). Mas alla del enfoque sectorial, se ha
indicado que el desarrollo del Corredor Econdomico Oriental —la zona econdmica especial mas
reciente— sera uno de los medios para poner en practica la estrategia. Concretamente, esta implica
fomentar la inversion en el Corredor como componente importante para dar lugar a nuevas industrias
y aglomeraciones. Para lograrlo, el Gobierno tailandés ha realizado grandes inversiones en
infraestructura con el objeto de mejorar la conectividad de las tres provincias del Corredor con el resto
del mundo. También se estan mejorando sustancialmente las capacidades de transporte aéreo y de
carga, con la intencion de seguir invirtiendo en ferrocarriles de alta velocidad y en vias férreas de doble
sentido. Mas alla de la infraestructura fisica, la estrategia implica establecer oficinas del Corredor que
sirvan como centros de servicios de ventanilla Unica en tres lugares, de modo que alli se puedan
tramitar las solicitudes de permisos y licencias necesarios para que las empresas funcionen en el
Corredor y asi se simplifiquen los procesos regulatorios. El paquete de politicas incluye ademas
exoneraciones temporales del impuesto sobre la renta, reduccion de la tasa del impuesto sobre la
renta de las personas fisicas y del impuesto sobre sociedades, asi como exenciones y otros beneficios,
como arrendamientos de terrenos a largo plazo, exencion de derechos de importacion y visados de
trabajo para quienes inviertan en el Corredor.

En la estrategia de China se destacan varios enfoques, y el financiamiento es uno de los
principales factores que los sustentan. Entre los enfoques se destacan los siguientes: el hecho de que
la estrategia esta impulsada por la innovacion y de que con ella se fomenta la colaboracion entre
distintas disciplinas y sectores; la mejora del entorno institucional mediante un sistema de legislacion
y normas; la deteccion de innovaciones en tecnologias clave de uso general; la promocion de la
digitalizacion, la interconexion y la inteligencia en la industria manufacturera; el énfasis en la calidad
como elemento constitutivo de la fabricacion exitosa, y la incubacion de marcas independientes. Para
poner en practica esos enfoques, el apoyo financiero suele considerarse esencial (ISDP, 2018). Los
bancos estatales desempefan un papel importante en la concesion de subvenciones, préstamos a
interés bajo y bonos, y hay diversos fondos destinados a contribuir a la modernizacion de la tecnologia
en determinados sectores fundamentales. Como medio para fomentar la propiedad intelectual
autoctona, gran parte del financiamiento esta vinculado al uso de propiedad intelectual local. También
se han establecido objetivos para las empresas, sobre todo en relacién con el gasto en investigacion y
desarrollo, asi como con la productividad laboral y el consumo de energia y agua. Asimismo, ha habido
iniciativas destinadas a aumentar la notoriedad de las marcas como medio para mejorar la
competitividad en el dmbito internacional, y se ha invertido en perfeccionar la tecnologia de control de
calidad y los mecanismos de gestion, entre otros, para fomentar la calidad de los productos. Ademas,
las reformas de las instituciones y la creacidon de un entorno de mercado justo y competitivo se
consideran medios importantes para alcanzar los objetivos de las estrategias.

En el caso de la estrategia de los Emiratos Arabes Unidos, se destacan otros instrumentos que
quiza sean mas pertinentes para los paises cuyo nivel de desarrollo es mas bajo. Un aspecto es la
necesidad de acelerar la adopcion de tecnologia avanzada, y para lograrlo se sugiere emplear cadenas
de valory cultivar una cultura de innovacion. En la estrategia se destacan ademas una serie de sectores
prioritarios: alimentos, productos farmacéuticos, equipos eléctricos y electronicos, fabricacion
avanzada, productos petroquimicos y quimicos, caucho y plasticos, maquinaria y equipos, hidrdgeno,
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tecnologia médica y tecnologia espacial. Para alcanzar los objetivos generales de la Operacion 300.000
millones, en la estrategia se sugiere una combinacion de instrumentos tradicionales y otros mas
recientes, y se prevé ampliar el nUmero de acuerdos comerciales, reformar y modernizar la legislacion
industrial, reducir los costos de la energia para la industria, facilitar un financiamiento flexible a costos
competitivos para los sectores prioritarios, emprender una transformacion digital y simplificar los
procedimientos de registro, concesion de licencias y tasas.

Examen de los objetivos y las justificaciones del conjunto de paises seleccionados

Una primera observacion que surge al considerar las justificaciones y los objetivos establecidos
en las estrategias nacionales recientes que se han examinado es que las justificaciones de la politica
industrial no se suelen mencionar de forma explicita en los documentos, o que en muchas de las
estrategias se consideran justificaciones lo que en este estudio denominamos objetivos. En otras
palabras, en lugar de destacar el motivo por el que es necesario intervenir con politicas publicas, se
pone énfasis en diversos objetivos, incluidos los grandes retos mundiales, como principal justificacion
de la estrategia que se adoptara.

En el caso de los Estados Unidos, hay una amplia gama de justificaciones y objetivos que han
impulsado el disefio de las diversas estrategias aplicadas3®. Los retos sociales y la autonomia
estratégica suelen ser el centro de las Ultimas estrategias. En cuanto a los retos sociales, |a atencion se
centra en la sostenibilidad ambiental y, en concreto, en el objetivo de mitigar el cambio climatico
mediante la innovacion energética. Se trata de un componente importante de la Ley Bipartidista de
Empleo e Inversion en Infraestructurad”. Aunque el propodsito general de esa estrategia, acordada
en 2021, es modernizar la infraestructura nacional y mejorar la competitividad, la sostenibilidad
ambiental es un objetivo importante. La labor destinada a mejorar la infraestructura de transporte se
centrara en fomentar la sostenibilidad ambiental mejorando la infraestructura eléctrica y otros
aspectos de la infraestructura, como los cargadores de vehiculos eléctricos, y perfeccionando el
sistema de transporte publico.

El cambio climatico y la degradacion ambiental también se encuentran entre los principales
pilares de las Ultimas iniciativas de politica de la Unidn Europea, en particular del Pacto Verde
Europeo. El objetivo de esa iniciativa es transformar la Unién Europea en una “economia moderna,
eficiente en el uso de los recursos y competitiva” (Comision Europea, 2024), a fin de que en 2050 no
haya emisiones netas de gases de efecto invernadero y de que el crecimiento econémico se disocie del
uso de recursos. Mas alla del caso de los Estados Unidos y la Unidn Europea, en el resto de las
estrategias industriales suele haber justificaciones y objetivos relacionados con el cambio climatico y
la sostenibilidad, pero ellos no suelen ser el centro de atencion. Por ejemplo, en el caso del Nuevo
Pacto coreano, la estrategia reciente de la Republica de Corea, se subraya la necesidad de construir
una infraestructura energética ecoldgica que fomente el ahorro de energia, asi como de aumentar el
uso de energias renovables y promover las agrupaciones empresariales verdes, pero los ambitos
prioritarios de la estrategia son otros. Lo mismo ocurre en los Emiratos Arabes Unidos, en cuya Ultima
estrategia (Operacion 300.000 millones) se menciona la necesidad de poner en practica soluciones
energéticas limpias, fomentar el consumo y la produccion responsables, y adoptar una fabricacion

3% Entre las estrategias de los Ultimos tiempos se encuentran la Operacion Warp Speed, dirigida a fomentar el desarrollo rapido de
vacunas, la Ley sobre Ciencia y Creacién de Incentivos Utiles para Producir Semiconductores, destinada a reconstruir la capacidad
tecnoldgica del pais en el dmbito de la fabricacion de semiconductores, la Ley Bipartidista de Empleo e Inversion en
Infraestructura de 2021, en que se dispone la realizacion de importantes demostraciones de tecnologia energética, una iniciativa
del Poder Ejecutivo sobre la creacion de cadenas de suministro resilientes para mejorar las cadenas correspondientes a los
ambitos tecnoldgicos esenciales, y la Ley de Reduccion de la Inflacion, por medio de la cual se destinan 378.000 millones de
ddlares a la puesta en practica de tecnologias energéticas relacionadas con el clima.

37 Véase https://lwww.whitehouse.gov/briefing-room/statements-releases/2021/11/06/fact-sheet-the-bipartisan-infrastructure-deal/.
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ecoldgica y sostenible, pero los principales objetivos siguen siendo en gran medida econdmicos. Este
también es el caso de dos estrategias que se disefiaron antes de la pandemia de COVID-19 en
Tailandia: en la estrategia Tailandia 4.0 se menciona la importancia de las tecnologias verdes y la
sostenibilidad, pero el centro son las tecnologias digitales; en la Estrategia Nacional 2018-2037, por
otra parte, si bien las cuestiones ecoldgicas ocupan un lugar algo mas central, a esas cuestiones se les
da una importancia mucho menor que en la Unidn Europea y los Estados Unidos. Del mismo modo, en
la estrategia Hecho en China 2025 se destaca la preocupacion por el modo en que se utiliza la energia y
por la contaminacion ambiental, pero esas cuestiones no son fundamentales para la estrategia. Sin
embargo, uno de los objetivos de esta es el desarrollo ecoldgico, que se sugiere como medio para
combatir el cambio climatico y las repercusiones ambientales y sanitarias de la industrializacion del
pais. Con ese espiritu, en la estrategia se promueve el desarrollo sostenible, y el fomento y la
aplicacion de tecnologias, procesos y equipos que permitan ahorrar energia y proteger el medio
ambiente, asi como la plena implantacion de la produccion limpia, y se profundiza en la necesidad de
fomentar una economia circular, reciclar los recursos con mas eficiencia, construir un sistema de
fabricacion verde y tomar la senda de desarrollo de la civilizacion ecoldgica. Se subraya que, para
alcanzar ese objetivo, es importante aumentar la [+D en tecnologias avanzadas de ahorro energético y
proteccion del medio ambiente, asi como fomentar la produccion con bajas emisiones de carbono y el
reciclaje con el fin de usar los recursos de forma mas eficiente.

Mas alla del objetivo climatico, otros retos y aspectos sociales estan presentes en las distintas
estrategias, y el esfuerzo por reducir la desigualdad figura en muchas de ellas. En los Estados Unidos
se mencionan cuestiones relacionadas con la igualdad en la Ley de Reduccion de la Inflacion, por
ejemplo, que contiene aspectos relacionados con aumentar la equidad en la prestacion de asistencia
sanitaria. Esos aspectos también aparecen en la Ley Bipartidista de Empleo e Inversion en
Infraestructura, que tiene objetivos relacionados con el acceso a agua limpia y a una Internet fiable de
alta velocidad. En la Unidn Europea, el Pacto Verde Europeo tiene por objeto garantizar que ninguna
persona y ningun lugar se queden atras. Este Ultimo ejemplo también pone de relieve el objetivo de
reducir las disparidades entre las diferentes regiones, algo que también se tiene en cuenta en la Ley de
Fronteras Sin Fin de los Estados Unidos, que encomienda al Departamento de Comercio la tarea de
designar polos tecnoldgicos regionales para facilitar actividades de apoyo al desarrollo econémico
regional que difundan la innovacion por todo el pais, y que concede subvenciones para facilitar la
ejecucion de estrategias tecnoldgicas regionales. En ese sentido, en el Nuevo Pacto coreano se hace
hincapié en politicas de fortalecimiento del empleo y de las redes de proteccion social como medio
para fomentar la resiliencia de la poblacion ante la incertidumbre. En concreto, en la estrategia se
subraya la necesidad de fomentar los empleos que exigen poca cualificacion, asi como los orientados a
la nueva economia, es decir, la economia digital y la economia verde, como medio para evitar una
mayor polarizacion del mercado de trabajo. En la estrategia se propone ademas introducir un sistema
universal de sequro de desempleo que brinde a la poblacion una red de seguridad social adecuada.

Aunque los debates en torno a la importancia de fomentar la autonomia estratégica son
recientes y surgieron especialmente durante la pandemia de COVID-19 y tras ella, cuando se
interrumpieron las cadenas de suministro, esas inquietudes también aparecian en estrategias
anteriores. En la estrategia Hecho en China 2025, por ejemplo, destaca la preocupacion por la medida
en que el sector industrial nacional depende de paises extranjeros para obtener tecnologias clave y
equipos de alta gama, y se hace hincapié en la necesidad de transformar la industria para modernizar
la produccion y fomentar su calidad. Sobre la base de esos argumentos, la estrategia tiene por objeto
que para 2025 el 70% del contenido de los componentes y materiales basicos sea de origen nacional y,
en general, que se reduzca la dependencia respecto de las tecnologias extranjeras.
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En las estrategias mas recientes, y en particular en las de la Unién Europea y los Estados Unidos,
la autonomia estratégica suele enmarcarse en la percepcion de que es necesario fomentar la resiliencia
y la integracion vertical en las cadenas de suministro, tanto debido a los efectos y las secuelas de la
pandemia de COVID-19 como al ascenso de China. En los Estados Unidos, varias disposiciones de la Ley
de Reduccion de la Inflacion y de la Ley de Fronteras sin Fin estan destinadas a reforzar las cadenas de
suministro nacionales, sobre todo en determinados sectores, como el de los minerales esenciales. La
Ley sobre Ciencia y Creacion de Incentivos Utiles para Producir Semiconductores de 2022 tiene un
objetivo mas tradicional en lo que respecta a la politica industrial, a saber, revitalizar la fabricacion
nacional, crear empleos locales bien remunerados y reforzar las cadenas de suministro
estadounidenses, ademas de acelerar los sectores del futuro (como la inteligencia artificial, la
biotecnologia y la informatica)®. Sin embargo, también en consonancia con los argumentos mas
tradicionales de la politica industrial y la intervencidn estatal, en esa ley se vincula la capacidad de
fabricacion con cuestiones de seguridad nacional, y se pone énfasis en las tecnologias y los sistemas de
defensa y en las proximas generaciones de tecnologias avanzadas, en particular la inteligencia artificial
y la computacion cuantica, que también tienen importantes dimensiones relacionadas con la seqguridad
nacional. En ese sentido, la gran atencion que se presta a los semiconductores, ya que se destinan casi
53.000 millones de dolares de financiamiento al fomento de la investigacion, a la fabricacion y al
desarrollo de la mano de obra en ese campo, también esta relacionada con cuestiones de seguridad
nacional y autonomia estratégica en la produccion de tecnologias esenciales, asi como con la
promocion del liderazgo en dichas tecnologias y la creacion de puestos de trabajo en la fabricacion.

La preocupacion por la autonomia estratégica también es un componente de las actuales
estrategias industriales de la Unidn Europea. En la Nueva Estrategia Industrial para Europa se hace
hincapié en la doble transicion (ecoldgica y digital), pero ademas se ponen de relieve cuestiones mas
estratégicas relacionadas con la soberania de Europa y con la necesidad de asegurar la igualdad de
condiciones “en una época de placas geopoliticas en movimiento” (Comision Europea, 2020). Mas
concretamente, en la estrategia se pone énfasis en la necesidad de fomentar la autonomia estratégica
y de reducir la dependencia respecto de otros en lo que respecta a las cosas mas necesarias, como
materiales y tecnologias criticos, alimentos, infraestructura y seguridad. El refuerzo de la autonomia
en esos ambitos también se considera una oportunidad para que la industria europea desarrolle “sus
propios mercados, productos y servicios que impulsan la competitividad “ (Comision Europea, 2020).

La autonomia estratégica es también una preocupacion en los paises cuyo nivel de desarrollo es
mas bajo, aunque los objetivos resultantes pueden adoptar formas diferentes. En el caso de la
estrategia de los Emiratos Arabes Unidos, por ejemplo, se destaca la necesidad de fomentar la
autonomia estratégica, pero al hacerlo se centra en atraer talento y aumentar las aptitudes de la mano
de obra.

Mas alla de los dos objetivos que se acaban de analizar, es decir, afrontar los retos sociales y
fomentar la autonomia estratégica, la vision tradicional de que los principales objetivos de la
estrategia industrial son economicos ocupa un lugar preponderante en las estrategias recientes. En los
Estados Unidos, por ejemplo, la Ley sobre Ciencia y Creacién de Incentivos Utiles para Producir
Semiconductores tiene por objeto revitalizar la fabricacion nacional, crear empleos locales bien
remunerados y reforzar las cadenas de suministro estadounidenses, y hay otros objetivos en las
estrategias estadounidenses que se relacionan con la competitividad, que es una aspiracion tradicional
de la politica industrial y, en concreto, con hacer frente al reto de la competitividad en relacion con el
ascenso de China en el sector manufacturero.

3 Véase [en linea] https://www.whitehouse.gov/briefing-room/statements-releases/2022/08/og/fact-sheet-chips-and-science-act-
will-lower-costs-create-jobs-strengthen-supply-chains-and-counter-china/.
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Los objetivos econdmicos también son una caracteristica de la iniciativa Hecho en China 2025,
que se introdujo en 2015 y se centra en gran medida en modernizar la capacidad industrial del pais
(Consejo de Estado de la Republica Popular China, 2022). Aunque China es un pais manufacturero
exitoso en cuanto a la escala de su actividad, en la estrategia se reconoce que el sector industrial no es
fuerte, y que hay deficiencias en cuanto a la capacidad de innovacion autdctona, la eficiencia en la
utilizacion de los recursos, la estructura de la industria y la calidad del sector (en el que hay pocas
marcas de renombre mundial). Mantener la competitividad es uno de los principales objetivos de la
estrategia, pues preocupa que China se enfrenta a la competencia en dos flancos: los paises
desarrollados que pretenden reindustrializarse, y los productores de paises en desarrollo donde los
costos son bajos, como Viet Nam.

En cuanto a otros objetivos econdmicos, en la estrategia se da importancia a fomentar y
mejorar la capacidad local de innovacion, con la intencion de eliminar la dependencia del pais respecto
de la tecnologia importada. En relacion con esto, se destaca la necesidad de promover empresas
chinas que sean competitivas a escala local y mundial, y se pone énfasis en aumentar la calidad de la
produccion a través de la innovacion tecnoldgica. También se destaca la fabricacion inteligente, que
implica utilizar sistemas ciberfisicos, por ejemplo, equipos y fabricas inteligentes, como medio para
orientar la transformacion de los métodos de fabricacion, la colaboracion y la personalizacion masivas,
el disefio colaborativo, la gestion precisa de la cadena de suministro, la gestion del ciclo de vida total y
el comercio electronico (Consejo de Estado de la RepuUblica Popular China, 2022).

En la estrategia se subraya ademas el papel de la transformacion estructural y, en concreto, de
la optimizacion estructural, y se sefiala que es necesario que la primera se lleve a cabo para fomentar
la fabricacion avanzada, transformar y modernizar las industrias tradicionales, y lograr que la
fabricacion orientada a la produccion se transforme en una fabricacion orientada a los servicios
(Consejo de Estado de la Republica Popular China, 2022). Las cuestiones relacionadas con la
transformacion estructural también son frecuentes en las estrategias de otros paises. En el caso de la
Unidn Europea, por ejemplo, en la Nueva Estrategia Industrial para Europa se describe como la doble
transicion puede lograrse a través de la politica industrial, y se destaca la necesidad de que haya un
cambio estructural sustancial y de que las nuevas tecnologias permitan crear nuevos modelos de
negocio y nuevos dmbitos de produccion y trabajo, como la inteligencia artificial, las redes 5G, los
datos y el analisis de metadatos (Comision Europea, 2020). La transformacion estructural también
aparece en la Estrategia Nacional 2018-2037 de Tailandia, que se basa en tres pilares fundamentales:
seguridad, prosperidad y sostenibilidad3?. Aunque esa estrategia es mucho mas amplia que una
estrategia industrial, pues abarca, entre otras cosas, la seguridad nacional, el mantenimiento de la paz
interna y la cohesion social, en ella se sefialan politicas destinadas a lograr la transformacion
estructural, por ejemplo, fomentar la agricultura y el turismo, asi como la industria y los servicios del
futuro, crear las condiciones para que la produccion sea eficiente (lo que implica desarrollar la
infraestructura e invertir en capital humano), y crear condiciones marco (sobre todo mejorando el
acceso a los mercados, la informacion y el financiamiento). Promover un crecimiento sostenible es
otro aspecto importante de la estrategia general.

Los objetivos economicos también ocupan un lugar destacado en el resto de las estrategias
industriales. El Nuevo Pacto coreano, que se finalizé en 2020, tiene varios objetivos, entre ellos objetivos
economicos relacionados con crear demanda y nuevos mercados, acelerar la innovacion y la inversion
por parte del sector privado, y lograr la transformacion estructural. En esa estrategia se destaca la
necesidad de utilizar la economia impulsada por los datos para crear nuevos sectores y orientar el cambio
estructural hacia sectores clave, en concreto los llamados “sin contacto” (o no presenciales). En el caso

39 Véase [en linea] https://www.bic.moe.go.th/images/stories/pdf/National_Strategy_Summary.pdf.
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de la Operacién 300.000 millones de los Emiratos Arabes Unidos, el principal objetivo es aumentar el PIB
del pais hasta llegar a 300.000 millones de dirhams en 2031, y la estrategia también tiene por objeto
fomentar la competitividad creando un entorno empresarial atractivo, apoyar el crecimiento de las
industrias nacionales, e impulsar el crecimiento econdmico incrementando la productividad y el empleo.

La digitalizacion es una cuestion transversal, que esta vinculada con los objetivos relativos a los
retos de la sociedad, la autonomia estratégica y la economia. La digitalizacién también se relaciona
con las ideas sobre la orientacion del cambio técnico y la transformacion estructural. Ademas, es un
objetivo que aparece en diferentes documentos estratégicos, en gran medida con independencia del
nivel de desarrollo. En el caso de la Unidn Europea, por ejemplo, el segundo gran pilar de la Ultima
estrategia es la economia digital y su estrategia destinada a configurar el futuro digital de Europa“°. En
esa estrategia se prevé que la Unidn Europea se convierta en el lider mundial de la economia digital de
las siguientes maneras: siendo un modelo mundial; apoyando a las economias en desarrollo en sus
esfuerzos por digitalizarse, y elaborando normas digitales. La estrategia en si se basa en tres pilares:
i) la tecnologia al servicio de las personas, que supone fomentar las capacidades digitales, proteger a
las personas contra las amenazas cibernéticas, y ampliar la banda ancha ultrarrapida y la capacidad de
supercomputacion; ii) una economia digital justa y competitiva, que supone fomentar la innovacion y
el espiritu empresarial ofreciendo mas acceso a financiamiento, crear normas adecuadas para la
economia digital y clarificar las que ya existen, y mejorar el acceso a datos de alta calidad al tiempo
que se protegen los datos personales y sensibles, y iii) una sociedad abierta, democratica y sostenible,
lo que supone utilizar la tecnologia digital en los esfuerzos de la Union Europea por lograr la
neutralidad climéatica de aqui a 2050, reducir las emisiones de carbono del sector digital, brindar a los
ciudadanos mas control sobre sus datos y luchar contra la desinformacion.

Las cuestiones relacionadas con la digitalizacion son fundamentales en la estrategia a 20 afios
de Tailandia, conocida como Tailandia 4.0, que se acordd en 2018. Los principales objetivos de esa
estrategia son promover y apoyar la innovacion, la creatividad, la I+D y la produccion de alta
tecnologia, haciendo hincapié en el desarrollo de la Industria 4.0, término que se utiliza para describir
la transformacion digital del sector manufacturero. En la estrategia Hecho en China 2025 también se
da una importancia central a los asuntos vinculados con la digitalizacion. La estrategia, que se basa en
gran medida en la fabricacion inteligente, es similar en espiritu a otras estrategias industriales, como
las de Alemania y el Japon, asi como la estrategia Tailandia 4.0 de la que ya hemos hablado. En un
esfuerzo por que se adopte la Industria 4.0 y se obtengan beneficios de ella, en la estrategia se destaca
el papel de la tecnologia de la informacion en la creacion de nuevos métodos de produccion, formas
industriales, modelos de negocio y puntos de crecimiento econdmico, asi como el papel de tecnologias
como la impresion 3D, la Internet movil, la computacion en la nube, los macrodatos, la bioingenieria,
las nuevas energias y los nuevos materiales (Consejo de Estado de la Republica Popular China,2022).
Se pone énfasis en el desarrollo de tecnologias y sectores clave vinculados con la Industria 4.0, y se
mencionan diez sectores o tecnologias estratégicos: nuevas tecnologias de la informacion,
herramientas de control numérico, equipamiento aeroespacial, buques de alta tecnologia,
equipamiento ferroviario, ahorro energético, nuevos materiales, dispositivos médicos, maquinaria
agricola y equipamiento energético (ISDP, 2018). La digitalizacion también es un componente
importante del Nuevo Pacto coreano, que tiene varios objetivos, entre ellos construir infraestructura
de datos para la digitalizacion y crear fabricas inteligentes.

4 Véase [en linea] https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/priorities-2019-2024/europe-fit-digital-age/shaping-europes-
digital-future_en.
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La atencion prestada a las cuestiones relacionadas con la digitalizacion esta estrechamente
vinculada con objetivos y justificaciones mas generales acerca de la orientacion del cambio técnico. De
hecho, el énfasis en la doble transicion digital y ecoldgica que se pone en muchas estrategias puede
entenderse como un medio de politica publica que se utiliza para orientar el cambio técnico en la
economia. En algunos casos, esas iniciativas de orientacion son mas explicitas. En la Ley de Fronteras Sin
Fin que se aprobd en los Estados Unidos en 2021 se crea una Direccidén de Tecnologia, Innovacion y
Alianzas como medio para ampliar y orientar la labor de innovacion, y se establecen otros objetivos,
como acelerar los sectores del futuro (incluidas la inteligencia artificial, la biotecnologia y la informatica).

Como objetivo final, un aspecto importante de la politica industrial de la Unién Europea puede
vincularse con la creacion de condiciones marco. En la Nueva Estrategia Industrial para Europa se
subraya la fuerza y el papel de la Unién Europea como facilitadora y requladora, y se sefala que una de
sus funciones importantes es fijar el marco e impartir orientaciones politicas y estratégicas a fin de
proporcionar seguridad para los inversores y la innovacion (Comision Europea, 2020). La coordinacion
también se destaca como un fundamento importante de la estrategia, ya que la Comision Europea esta
dispuesta a disefiar y crear soluciones de forma conjunta con la industria, los interlocutores sociales y las
demas partes interesadas. En la estrategia se habla ademas de centrar la atencion en los ecosistemas
industriales, lo que pone de relieve el caracter sistémico del enfoque de la politica industrial.

El analisis de los objetivos y las justificaciones de las estrategias nacionales ofrece un examen
limitado y muy selectivo de las Ultimas estrategias de politica industrial. A pesar de ello, aporta
algunas ideas Utiles, que se resumen a continuacion:

e Las justificaciones de la politica industrial no suelen aparecer de forma explicita en las
estrategias industriales, y los objetivos suelen considerarse justificaciones. A pesar de ello,
en los documentos de politica se detectan varias justificaciones. Una que aparece en muchas
de las estrategias consideradas es la orientacion del cambio técnico, especialmente en el
contexto de la doble transicion digital y ecoldgica. En relacion con lo anterior, la
transformacion estructural se considera una justificacion en muchos casos y quiza de forma
mas explicita en el de China, donde se prevé que la industria manufacturera se transforme
hacia los sectores de fabricacion avanzada y, dentro de los sectores, hacia una produccion de
mayor calidad. La creacion de las condiciones para que la produccion sea eficiente es una
justificacion importante en muchos casos, sobre todo en lo que respecta a las inversiones en
infraestructura y a la creacion de demanda (por ejemplo, de bienes ecoldgicos). La creacion
de condiciones marco es menos explicita en muchas de las estrategias, con la notable
excepcion de la Union Europea, que se centra mucho en la regulacion, las normas y la
certificacion. Aunque la coordinacidon de las actividades esta implicita en algunas de las
estrategias, quizd se haga menos hincapié en ella que en otras justificaciones, tanto en
general como en lo que respecta a la forma en que se organizara dicha coordinacion.

e En las distintas estrategias examinadas a menudo se destaca la importancia de los sectores y la
necesidad de desarrollar algunos de ellos, en particular los de fabricacién avanzada. Al mismo
tiempo, se podria decir que en las estrategias recientes se suele poner mas énfasis en las
tecnologias y los productos que en los sectores, lo que puede significar que se haga hincapié, o
bien en determinados segmentos pertenecientes a sectores mas amplios (por ejemplo,
vehiculos eléctricos), o bien en tecnologias de caracter transversal (por ejemplo, inteligencia
artificial y aprendizaje automatico). Las tecnologias relacionadas con la transicion digital (por
ejemplo, el acceso a banda ancha o la informéatica cuantica) y la transicion ecologica (por
ejemplo, los vehiculos eléctricos, las estaciones de recarga o la captura de carbono) también
han sido a menudo el centro de atencion de las estrategias recientes.
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Anexo 3
Consultas de busqueda

N°o  Cadena de consulta en el titulo y el resumen  Afios Ambitos de investigacién Tipo de publicacion :\;lsjmggoie
C1 ("industrial polic*") AND ((innovation) [2013, 2023] 44 Sociedad humana; Articulo, capitulo, 1866
OR (productivity) OR (competitiveness) 38 Economia; publicacion preliminar
OR (growth)) 35 Comercio, Gestion, Turismo
C2 ("industrial polic*") AND (("sustainable [2013, 2023] 45 Sociedad humana; Articulo, capitulo, 652
development") OR (SDG*) OR (sustainab*) 38 Economia; publicacion preliminar
OR (green) OR (climate)) 35 Comercio, Gestion, Turismo
C3  ("industrial polic*") AND ((resilience) OR [2013,2023] 46 Sociedad humana; Articulo, capitulo, 354
(“artificial intelligence") OR ("COVID-19") 38 Economia; publicacion preliminar
OR ("strategic autonomy")) 35 Comercio, Gestion, Turismo
C4 ("industrial polic*") AND ((instruments) OR [2013, 2023] 46 Sociedad humana; Articulo, capitulo, 1021
(design) OR (rationales) OR (implementation) 38 Economia; publicacion preliminar
OR (evaluation) OR (effectiveness)) 35 Comercio, Gestion, Turismo
C5  ("industrial strateg*") AND ((sector) OR [2013, 2023] 46 Sociedad humana; Articulo, capitulo, 176
(technolog*) OR (mission*) OR (place*) 38 Economia; publicacion preliminar
OR (specialization)) 35 Comercio, Gestion, Turismo
Total 2887

Fuente: Elaboracion propia.
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En este informe se documentan los cambios globales de
los objetivos de las politicas industriales en relacion con los
argumentos que justifican la intervencion publica destinada
a cumplirlos. A partir de una muestra seleccionada de
documentos de politica industrial publicados por paises
y organizaciones internacionales con bibliografia sobre
innovacion y cambio técnico, se propone una clasificacion
de los objetivos y justificaciones. Se utiliza esa clasificacion
para codificar sistemdticamente dicha literatura y analizar
como han cambiado los objetivos y las justificaciones en las
publicaciones sobre paises de distintos grupos de ingreso.
Se observa una mayor atencion a los retos sociales con
respecto a los objetivos econémicos, sobre todo en los
paises de ingreso bajo, y un mayor interés en los objetivos
estratégicos en los paises de ingreso alto. Sin embargo,
los cambios en las justificaciones han sido limitados.
En el debate sobre instrumentos concretos, existe mas
coherencia entre los objetivos y las justificaciones de
la intervencion. Seria recomendable analizar con mds
detenimiento las justificaciones de la intervencién publica,
en los marcos y el pensamiento estratégico existentes
sobre las politicas industriales, para disefiar estrategias
industriales coherentes en el tiempo que consideren las
sinergias y las tensiones entre los objetivos.
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