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Introduccion

L ECONOMIA MUNDIAL ESTA ATRAVESANDO UNA PROFUNDA TRAN-
sicion. La era de la hiperglobalizacion y la ortodoxia neoliberal, que
dominaron el pensamiento de politica econémica durante gran parte de fina-
les del siglo XX y comienzos del XXI, hallegado a su fin. En su lugar, estamos
presenciando el ascenso del nacionalismo econémico, el crecimiento del
autoritarismo y un entorno global marcado por mayor incertidumbre e ines-
tabilidad. El shock Trump fue emblematico de este giro, pero seria enganoso
atribuir la reversion de la globalizacién inicamente a una administracion.
El alejamiento del libre comercio sin matices ya habia comenzado bajo la
administracién Biden, lo que indica una reorientacion mas fundamental de
la relacion de Estados Unidos con la economia mundial.

Este nuevo contexto plantea preguntas urgentes: ;,Como deberian los pai-
ses buscar prosperidad cuando las vias tradicionales de industrializacién
ya no son viables de la misma forma que antes? ;,Como pueden las naciones
avanzadas y en desarrollo reconciliar los imperativos de la democracia, la
accion climatica y el desarrollo econémico? ;Y qué tipo de politicas -tanto
nacionales como internacionales— pueden facilitar esta reconciliacion sin
exacerbar los conflictos ni caer en una vision de suma cero de las relaciones
globales, en particular entre Occidente y China?

Enfrento estas preguntas con un optimismo cauteloso. Si bien los desafios
son significativos, creo que es posible disenar estrategias que fortalezcan las
instituciones democraticas, enfrenten el cambio climatico y promuevan un
desarrollo inclusivo, todo ello sin necesidad de enmarcar la economia global
en términos puramente conflictivos. De hecho, gran parte del debate actual
corre el riesgo de quedar atrapado en una logica de suma cero que oscurece
las oportunidades de resultados positivos para todas las partes. Para supe-
rar esto, debemos diagnosticar con claridad cémo llegamos al punto actual
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y trazar unrumbo que responda a las realidades de hoy, en lugar de intentar
recrear las estructuras econémicas del pasado.

El Triple Desafio: Democracia, Clima y Desarrollo

Para organizar los temas en juego, es Util conceptualizar la agenda actual
como un triangulo con tres objetivos igualmente importantes: reconstruir
la clase media (y con ello fortalecer la democracia), abordar el cambio cli-
matico y sostener el desarrollo y la reduccion de la pobreza en los paises de
ingresos bajos y medios. Estos tres objetivos son interdependientes, y el fra-
caso en uno de ellos debilita el progreso en los demas.

GRAFICO1
El triple desafio: democracia, clima y desarrollo
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1. Reconstruir la Clase Media y Fortalecer la Democracia

La erosién de la clase media bajo la hiperglobalizacion ha sido uno de los
desarrollos politicos mas desestabilizadores de las Gltimas décadas. La desi-
gualdad de ingresos se amplio, los buenos empleos desaparecieron y la
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cohesibn social se deterior6. Estas tendencias contribuyeron directamente
al debilitamiento de las instituciones democraticas, tanto en paises avanza-
dos como en aquellos en desarrollo. Sostener la democracia requerira mas
que redes de seguridad social o transferencias de ingresos; exige la crea-
cion de buenos empleos de clase media que brinden estabilidad, dignidad y
movilidad ascendente. Sin esos empleos, las bases sociales de la democra-
cia se vuelven fragiles.

2. Abordar el Cambio Climatico

El cambio climatico representa la mayor amenaza existencial de nues-
tro tiempo. Cualquier conjunto de politicas econémicas que no internalice
el imperativo climatico esta destinado al fracaso, sin importar sus logros
inmediatos. La transicion hacia energias renovables, las politicas industria-
les verdes y las practicas sostenibles no son opcionales: son una necesidad.
Ademas, la politica climatica se conecta directamente con el desarrollo eco-
némico yla democracia: la transicion verde puede generar nuevas industrias
y oportunidades de empleo, mientras que no actuar exacerba la desigualdad
y alimenta el descontento social.

3. Sostener el Desarrollo y la Reduccion de la Pobreza

Para los paises de ingresos bajos y medios, la promesa de la industrializa-
ciéon como motor tradicional de rapido crecimiento se ha desvanecido. Estas
naciones aun enfrentan la necesidad de crear empleos y sacar a la poblacion
de la pobreza, pero los recursos que poseen en mayor abundancia —-trabajo
no calificado- ya no encuentran facil absorcion en el sector manufacture-
ro. El desafio, entonces, es identificar vias alternativas de transformacion
estructural que puedan generar crecimiento inclusivo. Asegurar que los
arreglos econémicos globales sigan siendo compatibles con estas aspi-
raciones de desarrollo es esencial, no solo por equidad, sino también por
estabilidad mundial.
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En conjunto, estos tres objetivos definen el principal problema de politica
de nuestro tiempo. No pueden perseguirse de manera aislada. Estrategias
que promuevan uno a expensas de los otros —por ejemplo, crecimiento sin
considerar las emisiones de carbono, o politicas climaticas que descuiden el
empleo- son en Gltima instancia insostenibles. La tarea consiste en disefiar
politicas e instituciones que reconozcan estas interdependencias y fomen-
ten cambios estructurales capaces de avanzar en democracia, sostenibilidad
climatica y desarrollo al mismo tiempo.

El Acuerdo de Posguerray el Rol de la Industrializacion

Las décadas posteriores ala Segunda Guerra Mundial estuvieron marcadas
por un periodo extraordinario de estabilidad econémica y politica en gran
parte del mundo. Ese acuerdo de posguerra se sostuvo en una combinacion
de socialdemocracia keynesiana en las economias avanzadas e industria-
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lizacion orientada a las exportaciones en muchas naciones en desarrollo.
Juntos, estos arreglos produjeron un crecimiento robusto, la expansion de
la clase media y un fortalecimiento de las instituciones democraticas en
paises que previamente habian sido fragiles o autoritarios.

El marco econémico de la época tuvo varios rasgos definitorios. Primero, las
naciones avanzadas aplicaron politicas de pleno empleo, provision de bien-
estar y mercados regulados, creando las condiciones para una prosperidad
ampliamente compartida. Segundo, los paises en desarrollo, en particu-
lar los del Este Asiatico, aprovecharon la demanda global enfocandose en
exportaciones manufactureras. Al concentrarse en un numero limitado de
industrias, lograron insertarse enlos mercados globales, cosechar los bene-
ficios de las economias de escala y alcanzar un rapido crecimiento a pesar
de contar con mercados domeésticos reducidos.

Por qué la Manufactura Era Especial

GRAFICO 3
Como la industrializacion promovié la democracia y el desarrollo
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La manufactura ocup6 unrol privilegiado en este acuerdo por varias razones:

= Dinamismo tecnologico. El sector mostré altas tasas de innovacién y cre-
cimiento de la productividad, lo que permiti6 a las economias expandirse
rapidamente unavez que lograban insertarse en industrias manufactu-
reras.

== Comercio. Los bienes manufacturados podian comerciarse facilmente
a través de las fronteras, brindando a los paises en desarrollo acceso a
mercados globales mucho mayores que su demanda interna.

== Capacidad de absorcion laboral. Tal vez lo mas importante es que la
manufactura podia absorber grandes cantidades de trabajadores con baja
calificacién y bajo nivel educativo. Esto fue crucial, ya que la mayoria de
los paises poseian abundante mano de obra con escasa educaciéon formal.
La industrializacién permiti6 a estos trabajadores pasar de la agricultu-
ra de subsistencia o actividades informales a empleos mas productivos.

La capacidad de la manufactura para generar empleos para amplios segmen-
tos de la fuerza laboral la distinguio de otros sectores, como la agricultura
o los servicios altamente calificados, que estaban en retroceso o requerian
destrezas especializadas.

La Manufactura como Base de la Democracia

La capacidad de absorcion laboral de la manufactura también tuvo implican-
cias politicas relevantes. A medida que los trabajadores se trasladaban del
campo alas fabricas, se convirtieron enla base de una nueva clase media. Los
empleos industriales estables y bien remunerados les otorgaban seguridad
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economicay poder de negociacion colectiva. Con el tiempo, esta clase media
se transformo en motor de reformas democraticas, impulsando derechos
politicos, protecciones sociales e instituciones representativas.

Latrayectoria de Corea del Surilustra este proceso de manera vivida. El pais
comenzo6 su ascenso industrial bajo un régimen autoritario, pero a medida
que su fuerzalaboral industrial se expandio y prospero, las bases sociales de
la democracia se hicieron mas solidas. Eventualmente, la industrializacion
no solo elevo los ingresos, sino que también facilit6 la transicién democratica.

La Receta del Exito

Estareceta sagrada del periodo de posguerra -socialdemocracia keynesiana
en el mundo avanzado e industrializacién orientada a las exportaciones en
el mundo en desarrollo- cre6 un entorno en el cual crecimiento econémi-
co, expansion de la clase media y democracia se reforzaban mutuamente. El
resultado fueron décadas de relativa estabilidad y convergencia entre eco-
nomias avanzadas y emergentes.

Sin embargo, estareceta fue histéricamente contingente. Tuvo éxito porque
lamanufactura contaba conlas caracteristicas adecuadas en ese momento:
era innovadora, comerciable y absorbia mano de obra. Hoy, esas condicio-
nes se han disipado en gran medida, y el modelo ya no puede replicarse de
la misma manera. Comprender por qué esto es asi requiere examinar las
fuerzas que transformaron a la manufactura de motor de prosperidad com-
partida a un sector con perspectivas menguantes en materia de empleo —un
tema al que paso areferirme a continuacion.
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El Declive de la Manufactura como Motor de Crecimiento

Si bien la manufactura fue durante mucho tiempo la piedra angular tanto
del desarrollo econémico como de la consolidacién democratica, su capa-
cidad para cumplir esas funciones se ha erosionado de manera dramatica
en las ultimas décadas. El mundo ha entrado en una era de desindustria-
lizacién global, en la cual la participacion del empleo manufacturero esta
disminuyendo practicamente en todas las economias, sin importar su nivel
de desarrollo.

Un Fenomeno Global

La desindustrializacion no se limita a las economias avanzadas. Es eviden-
te en paises de ingresos medios, incluyendo Argentina, Brasil y Turquia,
asi como en naciones que solemos asociar con la potencia manufacturera,
como China y Corea del Sur. La regularidad de este patron subraya que el
fendmeno es estructural y de alcance global.

La evidencia mas sorprendente proviene de China. A pesar de ser conside-
rada la superpotencia manufacturera mundial, China ha perdido mas de 30
millones de empleos en la manufactura desde comienzos de la década de
2000 -una cifra mayor que el total de empleos manufactureros existentes
en Estados Unidos y Alemania juntos. Esta paradoja revela una transfor-
macion fundamental: incluso mientras la produccion y las exportaciones
siguen aumentando, el empleo en el sector colapsa.
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GRAFICO 4
La desindustrializacion es un fenémeno global

Desindustrializacion en Argentina, EE.UU. y Alemania
(Participacién del empleo manufacturero en el total)

0,23
< N
'_]8 — P e
E_, 0,19 — ~—
(R
22 017
Ao
%E 0,15
95
55 018 — —
&5 011 ~
mz \
=<
M S 0,09 ~—
0,07
0,05
L 2 5 2 2 9 g 84 3 ¥ 2 g 5 2@ 9 2 F ¥ 8 F
oooooogooooogoooooOo
~N I ~ ~ ~ N N N ~ N ~ N N N N 1Y Y ~

ea» Alemania e Argentina es» EE.UU.

Desindustrializacion en América Latina
(Participacién del empleo manufacturero en el total)

PARTICIPACION DEL EMPLEO
MANUFACTURERO EN EL TOTAL

0,05
1]
oo m n O o> = N o n O o> = N m n O o
8gowcngwgmgggggoogoooggggssgsssg
QI 2222222293328 LA NA R
e=» Argentina  ems Brasil Chile em» Colombia e México

Fuente: BLS, UNU-WIDER; para Argentina, comunicacién personal con].C. Hallak y S. Kastika.



@VITFIFE) XX SEMINARIO INTERNACIONAL DEL BOLETIN INFORMATIVO TECHINT [ 31 )

GRAFICO5
China y Asia no son la excepcion...
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La Desconexion entre Produccion y Empleo

Histéricamente, el rol especial de la manufactura se sustentaba en su capa-
cidad de combinar productividad en aumento con empleo masivo. Hoy,
sin embargo, observamos una creciente desconexién entre produccion y
empleo. La productividad continta creciendo, en algunos casos a tasas sin
precedentes, pero estas ganancias ya no se traducen en creacion de puestos
de trabajo. En China, Corea del Sury otros exportadores exitosos, la produc-
cion manufacturera se ha expandido mientras el empleo en la industria ha
caido bruscamente.

GRAFICO 6

La desconexion entre producto y empleo
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GRAFICO 7
Desconexion producto - empleo en China

Participacién de China en el comercio global manufacturero
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Las razones son dos:

== Cambio tecnologico. La automatizacion y las tecnologias avanzadas de
produccion redujeron la intensidad laboral de la manufactura.

== Competencia global. A medida que nuevos exportadores ingresaron a
los mercados mundiales, las presiones competitivas se intensificaron,
acelerando tanto la modernizacion tecnologica como el desplazamiento
laboral.

El resultado es que la manufactura se parece cada vez mas a un sector
enclave: intensivo en capital y tecnologia, pero incapaz de absorber grandes
contingentes de mano de obra no calificada. Desde la perspectiva del creci-
miento inclusivo y la creacién de empleo, la manufactura ya no es el motor
confiable que solia ser.

Implicancias para la Democracia y el Desarrollo

La erosién de la capacidad de absorciéon laboral de la manufactura también
debilita su rol politico como base de la clase media y la democracia. Donde
antes los empleos industriales proporcionaban caminos hacia la estabilidad y
el empoderamiento politico, su desaparicion deja alas sociedades mas pola-
rizadas. La pérdida de buenos empleos contribuye directamente al deterioro
de la cohesion social y alimenta el ascenso del populismo y el autoritarismo.

Paralos paises en desarrollo, las implicancias son particularmente severas.
El recurso que poseen en mayor abundancia —-mano de obra barata y poco
calificada- ya no puede ser absorbido productivamente mediante la manu-
factura. Esto clausura el camino tradicional de industrializacion orientada
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a las exportaciones que naciones como Corea del Sur y Taiwan siguieron
con tanto éxito.

La Manufactura Sigue Siendo Importante,
Pero de Otra Manera

Esto no significa que la manufactura se haya vuelto irrelevante. Por el con-
trario, sigue siendo critica en varios aspectos:

== Innovacion. La manufactura avanzada continta siendo un nucleo de
progreso tecnologico, en especial en semiconductores, maquinaria de
precision y otros sectores de alta tecnologia.

== Transicionverde. La produccién de vehiculos eléctricos, bateriasy acero
verde hace que la manufactura sea indispensable para alcanzarlas metas
climaticas.

== Seguridad nacional. Laresiliencia de las cadenas de suministroyla capa-
cidad de producir bienes estratégicos a nivel doméstico brindan ventajas
geopoliticas evidentes.

Pero desde la perspectiva del crecimiento inclusivo y la sostenibilidad demo-
cratica, el rol de la manufactura se ha reducido. Yano puede serel ancladela
clase media ni el motor principal de reduccion de la pobreza. Reconocer esta
realidad es esencial para evitar politicas nostalgicas que intenten recrear el
pasado, como la proteccién arancelaria indiscriminada o las iniciativas de
relocalizacion industrial que sobreestiman el potencial de empleo del sector.
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En su lugar, los responsables de politica deben mirar hacia otras vias de
transformacion estructural. La pregunta apremiante pasa a ser: sino es la
manufactura, ;donde estaran los empleos del futuro?

Donde Estaran los Empleos del Futuro

Si la manufactura ya no es el motor principal del crecimiento inclusivo,
¢;de dénde provendran los empleos del futuro? La respuesta, en casi todo el
mundo, es el sector de los servicios. No se trata de un ajuste temporal, sino
de unatransformacion estructural de los mercados laborales a escala global.

El Desplazamiento hacia los Servicios

La agricultura no puede absorber la mano de obra liberada por la manu-
factura. La manufactura avanzada se esta volviendo mas automatizada e
intensiva en capital. En cambio, los servicios se han expandido de manera
constante, tanto en participacién de empleo como en niimeros absolutos. En
lamayoria de las economias, el sector de los servicios ya concentra la mayor
parte de la creacion de nuevos puestos de trabajo.

Este cambio no se limita a las ocupaciones de alta calificacion. La narrativa
dominante, que sostiene que el futuro del trabajo se encuentra principalmen-
te enla programacion, las finanzas, la consultoria u otros servicios intensivos
en conocimiento, pierde de vista una realidad mas amplia. El crecimiento mas
significativo se proyecta en ocupaciones de servicios de bajay mediana califi-
cacion: salud, hospitalidad, comercio minorista, logistica y servicios personales.
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Proyecciones de Empleo

La Oficina de Estadisticas Laborales de Estados Unidos proyecta que para
2033, las diez ocupaciones mas numerosas estaran abrumadoramente en
el sector de los servicios. Estas incluyen asistentes de salud y cuidado per-
sonal, trabajadores de preparacion de alimentos, vendedores minoristas,
empleados de almacén, representantes de servicio al cliente y personal de
limpieza. Solo unas pocas funciones gerenciales requeriran un titulo uni-
versitario. En otras palabras, el futuro del trabajo para la gran mayoria de
los trabajadores no estara en las plantas manufactureras ni en los labora-
torios de alta tecnologia, sino en los servicios cotidianos que sostienen a los
hogares, las comunidades y las cadenas de suministro.

CUADRO1
Donde estaran los empleos

Ni el reshoring manufacturero ni la inversion en educacion

ayudaran a crear buenos empleos

10 Principales ocupaciones en EE.UU., proyeccion a 2033

Empleos

Empleo 2023
(miles)

Atenci6on domiciliaria y cuidado 3.961,90
Comidas rapidas y bares 3.734,10
Administracién de operaciones generales 3.630,10
Ventas minoristas 3.810,10
Enfermeria 3.300,10
Transporte y almacenamiento 3.004,80
Repositores 2.864,70
Cajeros 3.338,80
Atencioén al cliente 2.954,60
Limpieza 2.431,60

Fuente: BLS.

Empleos

2033
(miles)

4.782,40
3.946,50
3.840,50
3.814,70
3.497,30
3.130,60
3.033,30
2.985,80
2.805,80

2.507,30

Salario medio
anual 2023

(Uss)
33.350
29.540

101.280
33.680
86.070
37.660
36.390
39.680
39.680

35.020

Nivel educativo

Secundario o equival.
Sin titulo
Licenciatura

Sin titulo
Licenciatura

Sin titulo

Secundario o equival.
Sin titulo

Secundario o equival.

Sin titulo
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La Educacion por Si Sola No es la Solucion

Una de las recetas de politica mas comunes para la creacion de empleo ha
sido la inversion en educacién. Aunque importante, la educacion no es una
panacea. La mayoria de las ocupaciones con mayor crecimiento proyectado
no requieren un titulo universitario. Producir mas graduados universitarios
no resuelve el problema central: como transformar empleos de servicios
mal remunerados y de baja productividad en buenos empleos estables y con
salarios dignos.

El Rol de la Tecnologia

Aquiaparece una oportunidad inesperada. Las nuevas tecnologias digitales
y lainteligencia artificial (IA) suelen verse como factores que desplazan tra-
bajo, pero también pueden ser complementarias al trabajo humano. Muchos
de los empleos de servicios del futuro —en especial en cuidado, alimentacién,
logistica y comercio minorista- son inherentemente resistentes a la auto-
matizacion total porque dependen de la interaccion, el juicio y la presencia
humana. Ninguna familia aceptaria que sus adultos mayores fueran aten-
didos exclusivamente por IA, ni pueden funcionar restaurantes de comida
rapida o depositos enteramente sin supervision humana.

Sin embargo, la IA puede mejorar la productividad y la calidad de estos
empleos. Herramientas digitales personalizadas, por ejemplo, pueden asis-
tir alos cuidadores en el monitoreo de condiciones de salud, permitiéndoles
brindar servicios mas sofisticados. En logistica y almacenamiento, los siste-
mas digitales pueden aumentar la eficiencia, la seguridad y la coordinacion.
En comercio minorista y educacion, las tecnologias de informacion pueden
empoderar a los trabajadores para ofrecer servicios mas personalizados.
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Al complementar, en lugar de sustituir la mano de obra, estas tecnologias
pueden ayudar a transformar empleos de servicios mal pagos en trabajos
de mayor calidad.

Buenos Empleos en Servicios: Una Nueva Prioridad de Politica

Si el futuro del empleo esta en los servicios, el gran desafio de politica es
garantizar que éstos sean buenos empleos: que ofrezcan salarios adecuados,
estabilidad y dignidad. Lograrlo requerira estrategias deliberadas:

== Aumentar la productividad enlos servicios a través de la innovacién diri-
gida y la difusion de tecnologias amigables con el trabajo.

== Apoyaralasempresas que ofrezcan capacitacion, trayectorias de carrera
y empleos estables en los sectores de servicios.

== Alinearla politica industrial no solo conla manufactura olas tecnologias
verdes, sino también con la innovacion en el sector servicios.

GRAFICO 8
Todas estas tareas requieren cambio estructural pero de un tipo

diferente comparado con el pasado
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En resumen, el sector de los servicios debe convertirse en la nueva fronte-
ra del crecimiento inclusivo. Es alli, mas que en la manufactura, donde las
sociedades deberan construir la clase media del futuro.

La Politica Industrial en un Nuevo Contexto Global

El reconocimiento de que los mercados por si solos no pueden generar los
cambios estructurales necesarios parala democracia, la sostenibilidad clima-
tica y el desarrollo inclusivo coloca nuevamente a la politica industrial en el
centro del debate. Sin embargo, las politicas industriales del futuro seran muy
distintas de las del pasado. Deben adaptarse a un mundo donde la manufac-
tura yano genera empleo masivo, donde los servicios dominan los mercados
laborales y donde la crisis climatica exige una transformacion urgente.

Bidenomics: Un Enfoque Parcial

El programa economico de la administracion Biden marcé una ruptura sig-
nificativa con el consenso neoliberal. La CHIPS and Science Act y la Inflation
Reduction Act (IRA) apuntaron explicitamente a sectores estratégicos como
los semiconductores y las tecnologias verdes. Estas politicas se inspiraron,
en parte, en el éxito de China al usar la politica industrial para promover
energias renovables y vehiculos eléctricos.

Los logros de Bidenomics son innegables: nuevas inversiones masivas en
energia limpia, la reconstitucion de capacidad industrial en ciertos domi-
nios de alta tecnologia y un renovado reconocimiento del rol del Estado en
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guiar el cambio estructural. Sin embargo, Bidenomics también compartié
con sus predecesores una excesiva obsesion con la manufactura. Las poli-
ticas de relocalizacion y expansion del empleo industrial no revirtieron la
tendencia de largo plazo de disminucién de la participacion manufacturera
en el empleo. Incluso bajo Biden, el empleo industrial siguié cayendo como
proporcion de la fuerza laboral.

Desde la perspectiva de reconstruir la clase media, esta es una carencia
critica. La nueva politica industrial debe ir mas alla de la manufactura y
extenderse al sector de los servicios, donde se crearan la mayoria de los
empleos del futuro.

GRAFICO 9
Bidenomics: un enfoque parcial
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Trumponomics: Los Limites de los Aranceles

El contraste con la estrategia econémica de la administracion Trump es
ilustrativo. Trumponomics se apoy6 fuertemente en aranceles y medidas
proteccionistas de comercio. Si bien los aranceles pueden aumentar la ren-
tabilidad de algunas empresas domeésticas, son un instrumento tosco. El
vinculo entre mayores ganancias empresariales y un aumento en la innova-
cion, lainversion o la capacitacion de la fuerza laboral es débil en el mejor de
los casos. Mas a menudo, las empresas simplemente distribuyen las ganan-
cias adicionales entre accionistas o directivos.

La larga historia latinoamericana de industrializacion por sustituciéon de
importaciones demuestra los riesgos de depender de los aranceles como
herramienta principal. Sin estrategias complementarias para fomentar la
innovacion, construir capacidades y remover cuellos de botella, el protec-
cionismo aporta poco para generar competitividad sostenida.

GRAFICO 10
Trumpnomics: Aranceles erraticos, indiscriminados,

desconectados de los objetivos
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CUADRO 2
Porqué los aranceles no son el instrumento correcto

La politica comercial es un instrumento equivocado para alcanzar
buenos empleos cuando el grueso de los empleos esta en los servicios

Los aranceles aumentan los beneficios de algunos (pero no todas)

las industrias

== costos de los insumos, represalias, incertidumbre, variacién del tipo
de cambios

Las empresas que aumentan sus beneficios no necesariamente invierten,
innovan, entrenan mas empleados
== pueden simplemente distribuir beneficios a los accionistas y directivos

Los aranceles son un instrumento muy tosco para alcanzar los
comportamientos deseados

Como maximo pueden ser complementos de politicas industriales,
medioambientales y sociales que perseiguen objetivos / sectores especificos
y aliviar las restricciones en innovacion e inversion

== ejemplo = CBAM en la Unién Europea

El problema con los aranceles no es que son un instancia de nacionalismo
econdémico sino que realmente no sirven para el interés econémico nacional

Los aranceles pueden servir como complemento de otras medidas, prote-
giendo las estrategias domésticas de una competencia prematura. Pero como
politica aislada, son ineficaces para enfrentar los desafios estructurales
actuales, en especial la necesidad de generar buenos empleos en servicios
o de avanzar en la transicién verde.
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Qué Tipo de Politica Industrial se Necesita Hoy

Una politica industrial renovada para el siglo XX1I debe diferir de los mode-
los tradicionales en tres aspectos:

1. Dela manufactura a los servicios.

La politica industrial debe reconocer que la mayor parte de la creacion de
empleo ocurrira en servicios. Las politicas deberian apuntar a aumentar la
productividad y la calidad en salud, hospitalidad, comercio minorista, logis-
tica y otros sectores de servicios de gran escala.

2. De los subsidios a los insumos publicos personalizados.

En lugar de apoyarse principalmente en subsidios o proteccién, los gobier-
nos deberian proveer bienes publicos adaptados: capacitacion laboral, apoyo
tecnologico, infraestructura, asistencia regulatoria e inversiones green-
field. Estos insumos pueden abordar restricciones criticas y fomentar el
crecimiento de la productividad de manera mas eficaz que los incentivos
financieros indiscriminados.

3.De tecnologias que desplazan trabajo a tecnologias que lo complementan.
La direccion del cambio tecnolégico no es exégena. Los gobiernos pueden
orientarlainnovacién hacia resultados mas favorables para el empleo, ase-
gurando que las nuevas herramientas digitales e inteligentes complementen
a los trabajadores en lugar de reemplazarlos. Esto requiere inversiones
deliberadas en tecnologias pro-trabajo que permitan a los trabajadores de
servicios realizar tareas mas sofisticadas y auténomas.
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CUADRO 3
Un repaso y algunas preguntas

Nuestros tres desafios globales requieren cambios estructurales
== L0 que no funcionara: aranceles
== L0 que necesitan: una politica industrial actualizada

Politicas industriales en tres ambitos diferentes

== Latransicion verde

== Restauracion de la clase media a través de buenos empleos
== Una nueva estrategia de desarrollo

Definicion: Las politicas industriales son politicas de gobierno que
explicitamente persiguen la transformacion de la estructura de la actividad
econémica para alcanzar algin objetivo puiblico

Pero, ;qué tipo de politica industrial?

¢Y cuales con los costos del nacionalismo econémico?

Politica Industrial para el Triple Desafio

Las implicancias de politica son claras:

== Para el cambio climatico, la politica industrial debe acelerar la transiciéon
hacia energias renovables, vehiculos eléctricos y materiales verdes.

== Parala democraciay la clase media, debe fomentar buenos empleos en
los servicios mediante innovaciones que aumenten la productividad.

== Parael desarrolloylareduccion dela pobreza, debe ayudar alos paises de
ingresos bajos y medios a identificar nuevas estrategias de crecimiento
mas alla de las exportaciones manufactureras tradicionales.
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GRAFICO 11

Lo que se necesita cambiar: de las manufacturas a los servicios

Los empleos no estan y no estaran en las manufacturas

== Las politicas federales de innovacién e industriales focalizan en las
manufacturas, cadenas de valor, la transicion verde, competitividad global
(ej.= CHIPS, IRA Acts)

== L0s buenos empleos son secundarios o producto de otros objetivos

== L0 mismo con politicas de desarrollo locales

El futuro de la politica industrial esta en los servicios

Tendencias de la manufactura en diferentes paises
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GRAFICO 12
Lo que se necesita cambiar: de los subsidios a los servicio pablicos
personalizados

Foco excesivo en subsidios

== Servicios/inputs personalizados funcionaran mejor

== Coordinacion, entrenamiento de la mano de obra, servicios para negocios,
tecnologia, greenfields, asistencia regulatoria, financiera, cuand sea
necesaria

Valor presente del costo por empleo creado Gastoanual
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En los tres ambitos, la clave es la colaboracion estratégica entre gobiernos,
empresas y otros actores. Una politica industrial exitosa no consiste en ele-
gir ganadores de antemano, sino en establecer objetivos, proveer insumos
publicos, habilitar la experimentacién y —crucialmente- permitir que los
perdedores salgan del juego.
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Las Politicas Industriales Verdes de China
como Estudio de Caso

Entre las politicas industriales mas trascendentes de las tltimas décadas
se encuentran las implementadas por China en el campo de las energias
renovables, los vehiculos eléctricos (VE) y las tecnologias verdes. Estas poli-
ticas no solo transformaron la trayectoria de desarrollo de China, sino que
también generaron enormes derrames positivos para la economia global.

Reduciendo el Costo de las Energias Renovables

Las inversiones a gran escala de China en energia solar, edlica y tecnologias
de baterias redujeron de manera drastica el costo global de las energias reno-
vables. Al expandir la capacidad mediante fuertes subsidios, otorgar crédito
dirigido y movilizar recursos estatales y locales, China puso en marcha poten-
tes dindmicas de aprendizaje en la practica (learning by doing). A medida que
la capacidad creci6, los costos cayeron; a medida que los costos cayeron, los
mercados se expandieron; y a medida que los mercados se expandieron, la
capacidad siguié aumentando. Este circulo virtuoso empujo a las renovables
hacia la paridad de costos con los combustibles fésiles —algo que décadas de
cumbres climaticas internacionales y acuerdos globales no habian logrado.

Desde una perspectiva climatica, las politicas industriales de China pue-
den ser el desarrollo mas importante de los ultimos veinte anos. Al hacer
competitiva la energia limpia, aceleraron la transiciéon verde global de un
modo que benefici6 a todos los paises, independientemente de sus propios
esfuerzos de politica.
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GRAFICO 13
Cuando la politica industrial resulta:

la historia de éxito de los renovables

Los costos de las energias renovables persiguen a las fosiles
Los analistas proyectan que los costos de las energias solar y edlica seguiran
descendiendo y seran menores a las del gas y al carbon en esta década
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GRAFICO 14
La excepcional contribucion de China

Incrementos en la capacidad de renovables en China, Union Europea, EEUU e India,
2019-2023
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Un Proyecto Nacional con Rasgos Experimentales

Contrariamente a la visiéon de que el éxito de China se debi6 a un control
autoritario de arriba hacia abajo, la realidad fue mas compleja. La politi-
ca industrial verde en China funcioné como un proyecto nacional, pero
caracterizado por la experimentacion, la descentralizacion y los circuitos
de retroalimentacion.

= Experimentacion de politicas. Se lanzaron programas de demostracion
en ciudades seleccionadas, con gobiernos locales incentivados para inno-
var y competir por recursos centrales.

== Miltiplesinstrumentos de politica. La estrategia combino subsidios, cré-
dito dirigido, inversion en infraestructura, compras publicas, cambios
regulatorios y capital de riesgo estatal.

== Aprendizajeiterativo. Los fracasos no solo eran esperados, sino que eran
parte integral del proceso. Los objetivos y metas de las politicas se revi-
saban en funcion de los resultados, y las empresas de bajo rendimiento
eran eventualmente consolidadas o dejadas quebrar.

Este enfoque se parece mas alalégica del capital de riesgo que a la planifica-
cion centralizada. El criterio de éxito no era evitar los fracasos por completo,
sino asegurar que el portafolio de politicas, en su conjunto, produjera resul-
tados transformadores.
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Lecciones del Fracaso: El Contraste con Solyndra

La experiencia de Estados Unidos con Solyndra ilustra cémo la politica
industrial puede salir mal si se gestiona de manera deficiente. A fines de la
década de 2000, la administracién Obama invirti6 en startups de energias
renovables a través del Departamento de Energia. Solyndra, un fabricante
de paneles solares, se convirtio en el emblema de este esfuerzo, pero colap-
s6 poco después. Las consecuencias politicas fueron severas, debilitando el
apoyo a la politica industrial verde en Estados Unidos por casi una década.

Sin embargo, este fracaso debe verse en contexto. Tesla también recibio un
préstamo gubernamental similar y terminé convirtiéndose en una de las
empresas mas exitosas de la historia. Evaluado como portafolio, el progra-
ma estuvo lejos de ser un fracaso. El problema fue el encuadre politico: la
administracion habia depositado demasiado capital simbdlico en una sola
empresa en lugar de enfatizar la experimentacién y la diversificacion.

Laleccion es clara: una politica industrial efectiva tolera el fracasoy se adapta
a €él. El criterio no es silos gobiernos pueden elegir ganadores de antemano,
sino sipueden dejarir alos perdedores y revisar estrategias en consecuencia.

:Pueden las Democracias Hacer lo Mismo?

No hay nada exclusivamente autoritario en el éxito de China. Las democracias
pueden -y en algunos casos ya lo hacen- emplear estrategias similares. La
Inflation Reduction Act en Estados Unidos emula aspectos de la politica china
al combinar subsidios, incentivos regulatorios y apoyo a infraestructura.
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La diferenciaradica enla gobernanza:los sistemas democraticos requieren
transparencia, rendicion de cuentas y un apoyo publico amplio. También
deben manejar con mas cuidado los costos politicos de los fracasos, ya que
los votantes y los medios de comunicacion son menos indulgentes.

Aun asi, conlos marcos institucionales adecuados, las democracias pueden
actuar como catalizadores colaborativos, para usar el término de Thurbon.
La colaboracion estratégica, el reparto de riesgos y el ajuste iterativo no son
patrimonio exclusivo de los regimenes autoritarios. Son herramientas dis-
ponibles para cualquier gobierno dispuesto a abrazar la experimentacion.

Implicancias

El caso chino demuestra que la politica industrial puede ser transformado-
ra cuando es amplia, experimental y persistente. También subraya que las
estrategias nacionales pueden generar beneficios globales. Lejos de ser un
juego de suma cero, la politica industrial verde de China ayudé a que lalucha
contra el cambio climatico fuera mas alcanzable para todos.

Para otros paises, laleccion no es copiar a China al pie de la letra, sino adap-
tar sus principios: abrazar la experimentacion, diversificar los instrumentos,
tolerar el fracaso y alinear la politica industrial con objetivos publicos de
largo plazo como la sostenibilidad climatica y el crecimiento inclusivo.
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CUADRO 4
Reconciliando la politica industrial con la economia global abierta =

variedades de nacionalismo econdomico

El nacionalismo econémico aparece en distintas formas, algunas
perjudiciales otras beneficiosas

Cuando se aplica atinadamente para lograr objetivos domésticos legitimos
—-como fortalecer la economia y reforzar un sentido de objetivo nacional-
puede ser beneficioso sin necesariamente perjudicar a otros paises.

== Politicas genuinas de empobrecer al vecino existen, pero son raras.

Un nacionalismo econémico que se focaliza en la creacion de una economia

domeéstica fuerte, inclusiva, beneficia también al resto del mundo, aun

cuando se opone a algunos principios del liberalismo.

== Impulsar la economia mundial para alcanzar ganancias del comercio y la
inversion extranjera.

== Perjuicios de la autarquia.

La excepcion del cambio climatico

== Pero aun aqui, la mayoria de los beneficios provienen de acciones
unilaterales que persiguen objetivos nacionales y regionales (politicas
industriales verdes en China, ETS en la Unién Europea.

== La asistencia financiera y tecnologica a los paises pobres son un
importante (e insuficiente) bien ptblico global.

Nacionalismo Economico y Cooperacion Global

El resurgimiento de la politica industrial ha ido de la mano con el retorno
del nacionalismo econémico. Para muchos, esto despierta temores de frag-
mentacion, estrategias de empobrecer al vecino y el desmantelamiento de
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la cooperacion global. Sin embargo, el nacionalismo econémico no es inhe-
rentemente destructivo. Mucho depende de como se lo practique y de si esta
alineado con objetivos domésticos legitimos que también generen externa-
lidades positivas para la economia mundial.

Variedades de Nacionalismo Econémico

El nacionalismo econdémico adopta diferentes formas, que van desde las
daninas hasta las potencialmente beneficiosas.

== Elnacionalismo danino se manifiesta en formas de proteccionismo dise-
nadas puramente para transferir rentas de otros, a menudo a expensas
de la eficiencia global. Las politicas clasicas de empobrecer al vecino,
como los aranceles indiscriminados o las devaluaciones competitivas,
caen en esta categoria.

«= Elnacionalismo constructivo, en cambio, se centra en fortalecerla econo-
mia domeésticay reforzarla cohesion social. Cuando las naciones invierten
en crecimiento inclusivo, tecnologias limpias y una capacidad industrial
robusta, no solo sirven a sus propias poblaciones, sino que también gene-
ran derrames que benefician al resto del mundo.

Las politicas industriales verdes de China son un ejemplo de lo segundo:
aunque disenadas para servir a intereses nacionales, generaron beneficios
globales al reducir el costo de las energias renovables.
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Aprovechando la Economia Mundial

Incluso en una era de menor cooperacion global, las naciones pueden aprove-
charla economia mundial de manera productiva. El comercio yla inversion
extranjera siguen siendo fuentes importantes de transferencia tecnolégica,
acceso a mercados e innovacion. La clave es combinar la apertura con estra-
tegias domésticas que construyan capacidad y resiliencia nacional.

La autarquia, en cambio, es un callejon sin salida. La autosuficiencia a toda
costa socava la innovacion, reduce la eficiencia y aisla a los paises de derra-
mes beneficiosos. El desafio consiste en equilibrarla apertura con el espacio
de politica —disenar reglas que permitan a los paises proteger y promover
objetivos domésticos legitimos sin caer en practicas de suma cero dafinas.

La Excepcion Climatica

El cambio climatico es un area en la que la accion nacional unilateral ha
demostrado ser especialmente efectiva. El progreso mas importante no ha
surgido de cumbres multilaterales, sino de paises y regiones individuales
que avanzaron en sus propias transiciones verdes: las politicas industria-
les de China, el Sistema de Comercio de Emisiones de la Unién Europeay la
Inflation Reduction Act de Estados Unidos. Estas acciones se motivaron por
objetivos domésticos pero generaron beneficios globales.

Esto sugiere que una globalizacion mas delgada, con mayor dependencia
de estrategias nacionales, aiin puede ofrecer avances en desafios globales
si se incentiva a los paises a alinear sus metas domésticas con necesidades
mundiales.
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CUADROS5
Implicaciones para las reglas globales y la globalizacion

Coexistencia econémica pacifica

Reglas permisivas

== LOs paises deberian ser libres de aplicar sus politicas industriales a menos
que sean de empobrecer al vecino.

== LOs paises deberian ser libres para proteger cuando lo consideren
conveniente.
- Doctrina “patio pequeno, cerca alta”.

== Libertad para proteger sus propios acuerdos pero no para determinar los
de otros.

Acompanados de transparencia, dialogo, para la construccion de confianza
== "Estoy haciendo esto porque...”

Lecciones del régimen de Bretton Woods = La expansion del comercio y la
inversion a largo plazo son compatibles con un significativo espacio para
politicas.

Hacia un Marco de Coexistencia Pacifica

;Qué tipo de orden global puede acomodar estrategias nacionales diversas
y, al mismo tiempo, preservar la estabilidad? La leccién de la era de Bretton
Woods resulta instructiva: un amplio espacio de politica puede coexistir con
una expansion del comercio y la inversion, siempre que exista una base de
confianza mutua y reglas transparentes.
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Un marco de coexistencia econdmica pacifica se apoyaria en reglas permisivas:

== LOs paises deberian ser libres de llevar adelante politicas industriales,
salvo que sean claramente de empobrecer al vecino.

== También deberian poder proteger sus arreglos domésticos —siguiendo
el principio de “patio pequeno, cerca alta’ sin imponer su modelo a los
demas.

== LOs mecanismos de construcciéon de confianza, la transparencia y la
justificacién publica (“Estoy haciendo esto porque...”) pueden mitigar la
desconfianzay evitar escaladas.

Este no es el ideal de globalizacién profunda que predominé en los afnios 1990
y 2000. Es, en cambio, una vision de globalizacién mas delgada, enla que la
cooperacién internacional eslimitada pero suficiente para permitir que las
estrategias nacionales coexistan de manera pacifica.

Conclusion

La economia mundial se encuentra en una encrucijada critica. El modelo de
posguerra de socialdemocracia keynesiana e industrializacién orientada a
las exportaciones ha perdido su viabilidad, erosionado por el cambio tec-
nolégico, la competencia global y la crisis climatica. La manufactura sigue
siendo vital para la innovacioén, la seguridad y la transicion verde, pero ya
no provee el empleo masivo ni la base de clase media que antes ofrecia. El
rol absorbente de mano de obra y sostenedor de la democracia que tuvo la
manufactura se ha desvanecido, y los intentos nostalgicos de revivirlo estan
destinados ala decepcién.
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El principal desafio de politica de nuestro tiempo es avanzar simultaneamen-
te en tres frentes: reconstruir la clase media para sostener la democracia,
enfrentar el cambio climatico y promover el desarrollo en los paises mas
pobres. Cada uno de estos requiere una transformacion estructural, pero la
naturaleza de esa transformacioén es distinta a la del pasado. El futuro radi-
ca en aumentar la productividad y crear buenos empleos en los servicios,
orientar el cambio tecnologico hacia innovaciones que complementen al
trabajo y desplegar politicas industriales que impulsen tanto la transicion
verde como el crecimiento inclusivo.

La politica industrial, largamente denostada bajo la ortodoxia neoliberal, ha
resurgido como herramienta necesaria. Pero debe ser reimaginada: menos
enfocada en subsidios o proteccionismo, y mas en proveer insumos publicos
adaptados, habilitar la experimentacion y tolerar el fracaso. El éxito de China
en energias renovables demuestra como estas politicas pueden transformar
no solo una economia nacional, sino también la trayectoria global de miti-
gacion climatica. Las democracias también pueden adoptar estas practicas,
siempre que aseguren transparencia, rendicién de cuentas y participacion
publica.

Elnacionalismo econémico no es inherentemente dafiino. Cuando se centra
en construir economias domésticas sélidas e inclusivas, también gene-
ra beneficios globales. Una globalizacién mas delgada -menos ambiciosa,
menos dependiente de reglas multilaterales profundas, pero mas respetuo-
sa del espacio de politica nacional- puede ser mas adecuada alas realidades
actuales. Silos paises persiguen sus propias estrategias de manera respon-
sable, de forma que fortalezcan sus sociedades y economias, el resultado no
tiene por qué ser conflictivo. Por el contrario, puede sentar las bases de un
orden global mas sostenible y equitativo.
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Por eso me mantengo cautelosamente optimista. A pesar del declive de los
viejos modelosy del surgimiento de nuevas incertidumbres, existe un cami-
no hacia adelante. Al adoptar una politica industrial renovada, fomentar
buenos empleos en los servicios y avanzar en la transicion verde mediante
estrategias nacionales que generen derrames globales, podemos construir
una economia mundial no solo mas resiliente, sino también mas democra-
tica, sostenible e inclusiva.



