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EL REGRESO DE LA POLITICA QUE NO HA DE NOMBRARSE!

Desde la crisis de 2008, pero de manera reforzada desde la pandemia
por COVID-19, en los paises avanzados se ha recuperado con explicitud la
preocupacion por lo que en ocasiones se llama el modelo productivo, 0 mas
concretamente porla desindustrializacion. Esta preocupacion — inseparable del
ascenso de Chinay la pérdida de liderazgo de las economias occidentales — se
une al interés que historicamente han tenido las economias no desarrolladas
por industrializarse, maxime cuando en algunas de ellas se observa eso que se
ha dado en llamar “desindustrializacion prematura”.

Ademas, desde los anos diez del presente siglo, pero también con especial
Tmpetu desde la pandemia, tanto académicos como gobiernos se muestran
crecientemente concernidos con los retos mas omnicomprensivos del
desarrollo sostenible, concretado este fundamentalmente en los Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS) y en el Acuerdo de Parfs.

Consecuencia de esta suma de preocupaciones, ha reaparecido en escena —
en la académica y en la de las politicas publicas — el interés por la politica
industrial. Si bien ésta ha pasado a entenderse no tanto, o al menos no solo,
como una politica de reindustrializacion, sino como una de promocion de
actividades productivas estratégicas para la consecucion de “misiones” socio-
econdomicas y ambientales. En palabras de Mazzucato (2021): “The pandemic
has highlighted the cost of neglecting public investment (...) [but it] has also
created a huge opportunity to pursue industrial policies beyond traditional
sectoral and technological silos, and to restore mission-driven governance in
the public interest” (cursivas de los autores).

De esta forma, la recuperacion de las politicas industriales ha venido a
subsumirse en el diseno e implementacion de estrategias publicas con objetivos
vinculados a los ODS; pero siguen mereciendo el apelativo de “industriales”
en el sentido de que son selectivas en la promocion de sectores estratégicos
para la consecucion de esos objetivos. Por ejemplo, la estrategia industrial

! Tomamos el titulo de este apartado de un trabajo de dos autores que contribuyen a esta seccion
especial (Cherif y Hasanov, 2019).
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britanica establece cuatro grandes retos no estrictamente economicos, sino
con ingredientes sociales y ambientales, que establecen una direccion para
la innovacion y el desarrollo productivo (UK Government, 2021); la High-Tech
Strategy 2025 alemana se articula en torno a misiones socio-economicas y
ambientales, que asimismo supondran direccionalidad en las actividades a
promover (Wittmann et al., 2020); y NextGenerationEU igualmente escoge
unos objetivos relacionados con la sostenibilidad en sentido amplio, que
también supondran selectividad en el apoyo a determinado tipo de actividades.
En paises no desarrollados también encontramos ejemplos del renacimiento
de la politica industrial, aunque, ahi si, mas vinculada estrictamente a la
industrializacion o la reindustrializacion.

La reaparicion en escena de las preocupaciones por el modelo productivo o por
el desarrollo de sectores estratégicos, asi como por la politica industrial, supone
un giro radical con respecto a lo que venia siendo el paradigma economico
dominante en las tres o cuatro décadas anteriores a la crisis de 2008. Se
trataba éste de un paradigma que podemos simplificar (probablemente en
exceso) aludiendo a dos de sus postulados. Primero, el crecimiento economico
es el principal objetivo a perseguir por las politicas publicas y lo sectorial no es
relevante para el mismo, puesto que la asignacion optima de los recursos entre
sectores, tanto en términos de eficiencia como, por tanto, de crecimiento, sera
siempre aquella que determine el mercado. El crecimiento economico ha de
entenderse con funciones lineales de produccion, donde la cantidad o “calidad”
de los factores de produccion — sea capital fisico, humano o tecnologico —
se considera y contabiliza de manera agregada (y donde la mejora de esa
“calidad” se manifiesta a través del incremento de la productividad total de
los factores o PTF). El cambio estructural, desde este prisma, se entiende, por
tanto, como consecuencia de unas determinadas dinamicas de crecimiento; y
no como causa del mismo.

Segundo, en cuanto a la economia politica de ese crecimiento, el Estado ha
de tener una intervencion minima en los mercados; y, en consecuencia, no
ha de promover sectores particulares. El Estado ha de limitarse a intervenir
lo imprescindible para tratar de compensar los fallos del mercado, siempre
que el coste de la intervencion no sea mayor que el fallo, es decir, siempre
que siendo ambos mensurables la envergadura del fallo de mercado haga
casi incuestionable la necesidad de intervencion (como ocurria, por ejemplo,
con algunos bienes puablicos). Adicionalmente, se le reconoce al Estado
la responsabilidad de construir instituciones de “calidad”, es decir, del
establecimiento de reglas formales y predecibles (estables, no discrecionales,
transparentes) que se hagan cumplir de manera eficaz y asegurando bajas
barreras de entradas y un alto grado de competencia. De ese modo, el
mercado podra coordinar de manera eficiente las decisiones de los distintos
productores y consumidores; y se desarrollaran los sectores que el mercado
“elija”.

La consecuencia obvia, en el contexto de este nimero especial, de estos dos
postulados — los sectores no importan y el Estado ha de limitarse a facilitar
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mercados — fue la desatencion a la desindustrializacion en paises de ingreso
alto, a la desindustrializacion prematura en paises de ingreso medio (Rodrik,
2016), 0 a la ausencia de capacidades productivas industriales (o avanzadas en
general) en paises de ingreso bajo. En consonancia con esa despreocupacion,
se abandonaron e incluso denostaron las politicas industriales, como deciamos,
durante décadas, al tiempo que se menospreciaban (0 malinterpretaban) las
que seguian aplicandose en los paises asiatico-orientales y, entre ellos, China;
y al tiempo que se escondian o disfrazaban las que atn pervivian en algunas
economias avanzadas.

La enunciacion, incluso en su forma mas basica, de los dos postulados referidos
y SuS consecuencias efectivas en policymaking permiten ver que no es menor
el cambio de rumbo que supone ahora atender a preocupaciones por lo
sectorial y embarcarse en el disefio y ejecucion de politicas industriales. Este
ndmero especial se elabora en ese contexto: el del cambio de rumbo deseado
ahora por parte de tantos académicos y tantos gobiernos; y desde la creencia,
probablemente obvia, de que no es facil pasar de las palabras a los hechos.
De hecho, algunas propuestas actuales de politica industrial — su generalidad,
su caracter transversal, su descanso en empresas incumbents — siembran
dudas sobre si se tiene un conocimiento suficiente de las conceptualizaciones
y los analisis clasicos, desde los que construir planteamientos renovados;
siembran dudas sobre si se tiene conciencia de que para el desarrollo de
esos planteamientos renovados habra también que conocer con detalle
los contextos nuevos, sin caer en lugares comunes o generalidades ni en
aspiraciones faltas de realismo.

El conocimiento necesario tiene ademas muchas aristas: es conveniente
conocer bien las estructuras economicas de partida, por qué se da la
desindustrializacion (o, antes incluso, la ausencia de industrializacion) y por
QUE nos concierne; qué sectores son necesarios para secundar la consecucion
de misiones globales como la mitigacion del cambio climatico, la contencion de
pandemias, o la inclusion social; o, en paises menos desarrollados, qué sectores
industriales pueden desarrollarse competitivamente; qué instrumentos de
politica publica facilitaran el desarrollo de capacidades industriales o de esos
sectores estratégicos; qué estructuras de gobernanza (o, mas en general, que
entramados institucionales) daran sostén a la identificacion eficaz de sectores
y politicas industriales... Y todo ello para distintos espacios geograficos, no
siendo las respuestas las mismas para unas economias avanzadas u otras, ni
mucho menos para unas economias no desarrolladas u otras.

ALGUNAS REFERENCIAS ACADEMICAS BASICAS

No es escasa la literatura académica pretérita sobre la que construir
conocimiento nuevo y proponer vias de accion para el presente; pero ha estado
de algiin modo oculta por el mainstream académico y su desarrollo ha sufrido
la prevalencia de ese paradigma liberal en las universidades y centros de
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investigacion y el desinterés de los formuladores de politicas pablicas durante
décadas. Es el momento, pues, de recuperar ese conocimiento y actualizarlo
para enfrentar los retos del siglo XXI. Por supuesto no es posible aqui hacer una
revision, siquiera incompleta, de esa literatura, pero sirva mencionar algunas
aportaciones clave para concretar algunos términos y para exponer algunas
lineas argumentales basicas relacionadas con esta seccion especial.

En relacion a la desindustrializacion son numerosos los estudios sobre
tendencias, factores explicativos y también consecuencias. El analisis de
las tendencias remite a los estudios clasicos sobre crecimiento y cambio
estructural (Kuznets, 1966; Chenery y Syrquin, 1975), que recientemente se
han retomado para poner en evidencia la aceleracion de la desindustrializacion
en las economias maduras, especialmente a partir de la crisis de 2008
(Nickell et al., 2004; Teimouri y Zietz, 2020). También para mostrar la
desindustrializacion prematura en algunas economias en desarrollo, en las
que se constata que el pico maximo de participacion de las manufacturas
en el empleo y el VAB tiende a ser cada vez mas bajo y a alcanzarse con
niveles de renta por habitante inferiores a los que tenian las economias de
industrializacion temprana (Palma, 2005; Rodrik, 2016; Felipe, et al., 2019).
Camacho y Maldonado (2018) consideran que los factores determinantes de
esta desindustrializacion prematura difieren de los que la literatura aporta
para explicar la desindustrializacion en las economias mas maduras. No les
falta razon en lo que atafne a los factores de fondo. No obstante, algunas
aportaciones hechas para explicar lo segundo seguramente también sean de
utilidad para entender lo primero. En este sentido cabe resefar la aportacion
de Fourastié (1949), quien adelanto un planteamiento similar al que mas tarde
desarrollaria Baumol (1967), para quien la participacion de las manufacturas
tenderia a disminuir en empleo y VAB como consecuencia de las diferencias
de productividad entre la industria y los servicios. También cabe recordar a
Wolfe (1955) y Clark (1957), a quienes se les pueden atribuir las primeras
explicaciones de esta tendencia basada en la mayor elasticidad demanda
renta de los servicios en comparacion con las manufacturas, luego seguidas,
entre otros, por Matsuyama (2017). Mas recientemente, Krugman (1996) ha
sido uno de los primeros en abrir el debate a los factores externos, como
la competencia importadora o la deslocalizacion productiva, pero también
merecen destacarse los trabajos de Rowthorn y Ramaswamy (1998) o Uy
et al. (2013). Los analisis sobre la servitizacion de la industria presentan
menor capacidad explicativa, pero anaden riqueza a los intentos de encontrar
distintos motivos por los cuales se esta intensificando esa tendencia hacia la
reduccion de la contribucion de las manufacturas al valor afiadido bruto. De
todo ello puede encontrarse una revision mas completa de la literatura, tedrica
y empirica, en trabajos recientes como los de Van Neuss (2019) o Liboreiro,
et al. (2001). En este dltimo se aporta, ademas, un ejercicio cuantitativo de
descomposicion destinado a valorar la incidencia conjunta de los diferentes
factores.
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Por Gltimo, por lo que se refiere a las consecuencias, las aportaciones son adn
mas abundantes y diversas. La literatura del desarrollo siempre ha defendido
la existencia de un vinculo explicito entre industrializacion y crecimiento
(de la que Szirmai, 2012, muestra evidencia reciente), basandose en la
especial capacidad de la industria para generar efectos de arrastre, derrames
tecnologicos y transferencias de know-how con posibilidades multiplicativas
de despliegue y aprovechamiento reciproco por parte de diferentes sectores
(Myrdal, 1957; Hirschmann, 1958; Kaldor, 1970; Hidalgo y Hausmann, 2009).
Y si eso es 1o que aporta la industria, eso es lo que se pierde si la industria no
tiene o pierde presencia en la actividad productiva.

Complementariamente, la economia postkeynesiana, siguiendo las
aportaciones originales de Robinson (1963) y Kaldor (1968), ha enfatizado
los rendimientos crecientes a escala como el principal factor diferencial de la
industria, que hacen que ésta sea mas progresiva, es decir con mayor capacidad
para generar incrementos de productividad y mas propensa a hacerlo como
respuesta a la expansion de la demanda agregada (Magacho y McCombie,
2018). En el marco de una literatura mas convencional dedicada al analisis
del crecimiento economico y el cambio estructural, Baumol y Wolff (1984) y
otros estudios posteriores (Nordhaus, 2008) han analizado la relacion entre el
descenso de la participacion de la industria y el declive en el crecimiento de la
productividad agregada, basandose en la mayor facilidad de la industria para
aumentar su productividad en relacion con las actividades de servicios, en las
que los incrementos de demanda tienden a atenderse mas mediante aumentos
en el empleo que de la productividad (Fernandez y Palazuelos, 2010).
Finalmente, dadas sus importantes implicaciones politicas, cabe también
mencionar los trabajos que han llamado la atencion sobre el papel
determinante de la industria sobre la balanza comercial, asi como aquellos que
enfatizan las consecuencias de la desindustrializacion en términos de empleo
0 que vinculan la misma al aumento de la desigualdad y la precariedad en el
mercado de trabajo.

Conviene en cualquier caso no olvidar los trabajos recientes que sefialan que lo
importante no es tanto la industria como cualesquier actividades que retnan
las propiedades que la literatura le ha atribuido tradicionalmente al sector
industrial (Di Meglio, et al., 2018). Serian actividades (algunas industriales,
otras no) llamadas progresivas, con capacidad tractora y potencial para hacer
aportes positivos a la balanza comercial; con una demanda dinamica con
capacidad para crear empleo neto al tiempo que aumentan su productividad; y
que, ademas, a diferencia de lo que a menudo sucede con las “viejas” industrias,
desarrollan procesos y fabrican productos ambientalmente sostenibles.

El corolario evidente en términos de politica publica de todo lo anterior es que
resultan necesarias politicas industriales que promuevan sectores industriales
(0 no industriales, pero si progresivos). Logicamente, la literatura sobre estas
politicas se ha desarrollado en paralelo a la indicada en los parrafos anteriores
(puede verse una revision al respecto en Andreoni y Chang, 2019). Han sido
muchas vy diversas las propuestas de politica industrial, frecuentemente
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formuladas para economias no maduras. Sin animo de exhaustividad, nos
encontramos inicialmente con propuestas de politica publica para promocion
de “industrias nacientes” (ver referencias seminales de Alexander Hamilton y
Friedrich List en Adreoniy Chang, 2019); mas tarde con las de industrializacion
por sustitucion de importaciones (Prebisch, 1952; Furtado, 1961); y por
supuesto con las iniciativas industrializadoras de los paises asiatico-orientales,
que son casi el paradigma de lo que es una politica industrial de éxito (Wade,
1990; Amsden, 1989; Jomo et al., 1997); pero también las propuestas mas
contemporaneas del neoestructuralismo: de corte neoclasico (Lin, 2012) o
vinculado al pensamiento latinoamericano sobre desarrollo (Barcena y Prado,
2015).

Siendo propuestas diferentes en cuanto a los detalles de motivacion e
instrumentos de las politicas, todas tienen en comun al menos tres elementos,
que se sintetizan en las siguientes citas: la politica industrial seria “any policy
that attempts to affect the evolution of specific industries through state
intervention in order to effect national efficiency and growth” (Chang, 1994);
y ello entendiendo que “the targeted sectors may not be closely related to
‘industry” in the conventional sense” (Wade, en esta seccion especial).

Esos tres elementos serian, primero, que todas las propuestas de politica
industrial fundamentan la implementacion de la politica industrial en la
persecucion de objetivos ulteriores al desarrollo de sectores particulares; en
otras palabras, se trata de desarrollar sectores para alcanzar algin otro fin. En
la cita de Chang, ese fin seria el crecimiento, pero en las propuestas referidas
también se encuentran o se podrian encontrar otros fines, tantos y tan
variados como efectos positivos tenga la industria (0 los sectores progresivos):
la disminucion de la dependencia importadora, la generacion de empleos
productivos, o hasta la lucha contra el cambio climatico.

Segundo, todas las propuestas entienden esta como una politica no neutral en
cuanto a qué sectores o tecnologias favorecer. Esto es, seria una politica que
podria tildarse como sectorial, discriminatoria o selectiva. Eso s, la politica
industrial no es necesariamente “industrial” — de hecho, algunas experiencias
reales de politica industrial incluyen la promocion de ciertos servicios
progresivos. Finalmente, en una politica industrial merecedora del nombre, los
sectores (0 empresas) a favorecer no son necesariamente elegidos de entre los
ya maduros (incumbent), sino mas bien creados o desarrollados.

Tercero, cualquier propuesta de politica industrial reconoce un cierto
protagonismo del Estado. Hasta tal punto esta en el centro de la economia
politica de la politica industrial que existe incluso un apelativo para referirse
a un Estado que efectla — eso s, exitosamente — politicas industriales: el
Estado desarrollista. A la luz de los Estados desarrollistas asiatico-orientales
(Johnson, 1982; Evans, 1995), se puede caracterizar a estos cComo unos que
establecen objetivos de desarrollo productivo, si, pero al servicio de grandes
objetivos sociales que habran de guiar cada una de las acciones publicas. Son
también Estados con capacidad administrativa y técnica para perseguir esos
objetivos; articular un gran nimero y variedad de politicas en pos de ellos;



EpIToRIAL

y adaptarse segln varian las circunstancias externas y segin se observa el
éxito o fracaso de esas politicas. Y, una cuestion no menor en vista del lugar
marginal al que se quiso relegar al Estado en las décadas anteriores a la crisis
de 2008, son Estados “fuertes”, no en el sentido de autoritarios o sustitutivos
de los mecanismos de mercado, pero si en el sentido de tener capacidad de
establecer y hacer valer sistemas de incentivos y de control sobre la empresa
privada.

Algunas propuestas mas recientes, que recuperan la politica industrial,
recuperan también estos elementos: el establecimiento de objetivos ulteriores
al desarrollo productivo mismo, la persecucion de esos objetivos mediante
intervenciones selectivas y el apoyo al desarrollo de sectores nuevos, y el papel
de un Estado activo con rasgos desarrollistas (ver, por ejemplo, Mazzucato et
al. 2021).

LLOS ARTICULOS DE LA SECCION ESPECIAL

Como decilamos mas arriba, esta seccion especial pretende contribuir,
aunque sea modestamente, al conocimiento concreto y contextuado sobre
tendencias estructurales y politicas industriales; un conocimiento necesario
para impulsar de hecho y no solo de palabra unas politicas selectivas que
permitan afrontar “misiones” con cierta eficacia. Pues bien, lo hace con cinco
trabajos de autores que son, en su mayoria, incuestionables referentes en
estas materias. Un primer trabajo es de caracter introductorio a la seccion, al
presentar una vision general de la ausencia primero, y el resurgir ahora, de las
preocupaciones sectoriales y la politica industrial (aunque al final del trabajo
ejemplifica con los casos del Reino Unido y EEUU). Los otros cuatro trabajos se
centran en sendos ambitos geograficos: la UE, Asia oriental, Espana y EEUU.
Y lo hacen abordando distintas aristas de la cuestion general que ocupa a
esta seccion, todas ellas relevantes: la banca y fondos publicos de promocion,
las relaciones Estado-empresa en la politica industrial, la evaluacion de una
determinada estructura productivo-exportadora, y las consecuencias de la
desindustrializacion en términos de productividad.

Mas concretamente, Robert H. Wade (London School of Economics) abre la
seccion con una reflexion sobre la reaparicion en las escenas académica y
politica de la politica industrial. Presenta como “una ideologia conservadora
profundamente arraigada y su ‘intervencion’ antigubernamental en la
economia” supusieron la demonizacion de la accion puablica; y como las
mudltiples crisis que enfrenta la humanidad han traido consigo la intencion de
rescatar al Estado. La politica industrial seria un dominio importante en el que
se produciria ese rescate. Pero también alerta sobre como una recuperacion
de politicas industriales eficaces no ha de darse por sentado, dada la presion
que en su contra ejercen los intereses de ciertas clases dominantes.

Stephany Griffith-Jones (Columbia University) y Natalya Nakvi (London Shcool
of Economics) aportan un trabajo sobre finanzas y politica industrial. En
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particular, las autoras reflexionan sobre posibles debilidades de los mecanismos
europeos de financiacion de objetivos de politica industrial, como seria por
ejemplo el EFSIL. Y lo hacen para extraer recomendaciones de cara al empuje
que la politica industrial esta llamado a tener tras la pandemia por COVID-19.
Con ello contribuyen a recordarnos como las finanzas son, y siempre fueron,
clave para el éxito (o no) de una politica industrial.

Reda Cherif (IMF), Fuad Hasanov (IMF y Georgetown University), y Gary Xie
(Peking University) profundizan en las relaciones entre el Estado y las empresas
en la politica industrial y lo hacen examinando el caso de empresas de
electronica en Asia oriental. Trabajos asi permiten contar con caracterizaciones
precisas de la economia politica de politicas industriales de éxito; y ademas
sin reducir esa economia politica a una discusion sobre el papel del Estado,
sino poniendo de manifiesto la centralidad de la firma en los procesos de
innovacion y cambio estructural.

Rafael Myro (Universidad Complutense de Madrid) hace balance de la
situacion en la que se encuentra la industria espafiola, con especial atencion
al impacto provocado por la pandemia. En su analisis identifica algunas
fortalezas, pero también importantes debilidades, que requieren — y asi lo
reivindica — de una accion mas decidida por parte de los poderes publicos. La
propuesta es que esas acciones se lleven a cabo en cooperacion continua y
estrecha con las empresas, los sindicatos y otros agentes, 10 que requiere un
replanteamiento en profundidad de las funciones y la estructura organizativa
de las Administraciones Publicas. Se trata de una propuesta para Espafia, pero
cuyo planteamiento guarda interesantes conexiones con el analisis de Cherif,
Hasanov y Xie.

Adrian Rial (Universidad Nebrija) cierra el namero, con un trabajo en el
que explora las relaciones de causalidad entre el cambio estructural y la
productividad para el caso de EEUU. Sus conclusiones muestran que se
trata de una relacion compleja en la que intervienen una combinacion de
factores tanto de oferta como de demanda, pero también otros vinculados
con la distribucion de la renta o el proceso de financiarizacion de la economia
americana. Aunque se aleja algo del resto de contribuciones (en tanto que no
toca temas de politica industrial) es un magnifico ejemplo de la complejidad
de relaciones causales entre estructura productiva y desempefio economico.

Clara Garcia y Rafael Fernandez
Instituto Complutense de Estudios Internacionales
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THE RETURN OF THE POLICY THAT SHALL NOT BE NAMED '

Ever since the 2008 crisis, but even more pointedly during the COVID-19
pandemic, explicit concern has been raised in advanced countries over what
is sometimes called the production model (and over deindustrialization in
particular). Inseparable from the rise of China and the diminishing leadership of
Western economies, this concern runs concurrent with the interest historically
shown by non-developed economies to industrialize — especially since some of
those have undergone ‘premature deindustrialization’.

In addition, over the past decade (but again with special emphasis since the
pandemic), academics and governments alike have been increasingly attentive
to comprehensive sustainable development challenges, specified in the
Sustainable Development Goals (SDGs) and in the Paris Agreement.

As a consequence of this body of concerns, an interest in industrial policy has
reemerged, in academia as well as in public policy. Although now this is not
regarded exclusively as ‘reindustrialization policy’, but as one that promotes
strategic productive activities in order to achieve socio-economic and
environmental ‘missions’. In the words of Mazzucato (2021): “The pandemic
has highlighted the cost of neglecting public investment (...) [but it] has also
created a huge opportunity to pursue industrial policies beyond traditional
sectoral and technological silos, and to restore mission-driven governance in
the public interest” (our emphases).

In this way, the return of industrial policy is being subsumed in the design and
implementation of public strategies with objectives linked to the SDGs; and yet
these proposals still deserve the name ‘industrial” insofar they are selective in
the promotion of strategic sectors with an eye to achievement of the Goals. For
example, current UK industrial strategy focuses on four major challenges (not
strictly economic, but with social and environmental elements) that establish a
direction for innovation and productive development (UK Government, 2021).
In Germany, the official High-Tech Strategy 2025 is articulated around socio-

! We take the title of this section from a work by two authors who contribute to this special section
(Cherif and Hasanov, 2019).
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economic and environmental missions that will imply directionality in the
activities to be promoted (Wittmann et al., 2020). And NextGenerationEU has
chosen objectives related to sustainability in a broad sense, which will likewise
imply selectivity in order to support of certain types of activity. Elsewhere,
in non-developed countries, we find similar examples of this renaissance of
industrial policy, although here the movement is more definitively linked to
industrialization (or reindustrialization).

This reappearance of concerns about the productive model, the development
of strategic sectors, and industrial policy represents a radical shift away from
what served as the dominant economic paradigm across the three or four
decades prior to the 2008 crisis. We can simplify this paradigm (perhaps
excessively) by alluding to two of its postulates. First, economic growth is the
main objective to be pursued by public policies, and sectoral concerns are not
relevant, since the optimal allocation of resources among sectors (in terms
of efficiency and, therefore, growth) will be always that determined by the
market. Economic growth must be understood by way of linear production
functions, where the quantity or ‘quality’ of production factors — be they
physical, human, or technological capital — is considered and accounted for in
an aggregate way, and where improvements to said ‘quality’ manifest through
an increase in total factor productivity. Therefore, through this prism, structural
change is understood as a consequence of certain growth dynamics, and not
a driver of them.

Second, as regards the political economy of this growth paradigm, the State
must pursue only minimal intervention in the markets, and consequently it
should not promote particular sectors. The State must limit itself to intervening
only when essential in order to compensate for market failures, provided that
the cost of intervention is not greater than that of failure; that is, provided
that, these both being measurable, the magnitude of a market failure makes
the need for intervention almost unquestionable (as in the case of certain
public goods). Additionally, the State is recognized as being responsible for
building ‘quality’ institutions and thus for establishing formal and predictable
rules (transparent, non-discretionary, stable) that are effectively enforced, and
for ensuring low barriers to entry as well as a high degree of competition. In
this way, the market will be able to efficiently coordinate the decisions of the
different producers and consumers, and the sectors that the market ‘chooses’
will be developed.

In the context of this special issue, the obvious consequences of these two
postulates — that sectors don’'t matter and that the State must limit itself to
facilitating markets — have included the neglect of deindustrialization in high-
income countries, premature deindustrialization in middle-income countries
(Rodrik, 2016), and the absence of industrial (or relatively advanced) productive
capacities in low-income countries. In line with this lack of concern, industrial
policies were abandoned and even reviled for decades, while those applied in
East Asian countries (China among them) were disparaged or misinterpreted;
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also, while those still in place in certain advanced economies were hidden or
disguised.

The mere enunciation of these two postulates and their effective consequences
in policymaking reveals that the change of direction toward addressing sectorial
concerns and embarking on the design and implementation of industrial
policies is no small shift. This special issue has been produced in that context:
amid the change of course now desired by so many academics and so many
governments, along with the evident belief that moving from words to deeds will
be no easy voyage. Indeed, some current industrial policy proposals (in terms
of their generality, their transversal nature, and their comfortable repose in
incumbent companies) raise doubts about whether knowledge of the classical
conceptualizations and analyses is sufficient to construct renewed approaches;
these proposals sow doubts as to whether an awareness prevails that, in order
to develop such renewed approaches, it will be necessary to observe the
new contexts in detail, to avoid recourse to commonplaces, generalities, or
unrealistic aspirations.

Moreover, the knowledge required to advance policy proposals will have
multiple aspects. One must be well-acquainted with the starting economic
structures, and understand why deindustrialization (or a lack of industrialization)
occurs, and why this should concern us. Also, we must be aware of which
sectors are necessary to support the achievement of global missions (climate
change mitigation, containment of pandemics, social inclusion, etc.); and which
industrial sectors can develop in competitive ways in less developed countries.
We must learn which public policy instruments will facilitate the development
of industrial capacities or strategic sectors; what governance structures (or
institutional frameworks) will support the effective identification of sectoral
and industrial policies; and so on. Furthermore, all this required knowledge
will be different for distinct geographical spaces, and answers will not be the
same among different advanced economies, much less among different non-
advanced ones.

SOME ESSENTIAL ACADEMIC REFERENCES

Thereisno shortage of prior academic literature on which to build new knowledge
and to propose present courses of action; but much has been downplayed or
hidden by the academic mainstream, and decades of disinterest from public
policymakers and the prevailing liberal paradigm in universities and research
centers have hindered the development of much that might today prove useful.
It is time, therefore, to recover that knowledge and update it to confront our
21st-century challenges. Of course, even a brief and incomplete review of this
literature would be impossible to present here, but a few key contributions are
worth mentioning, in order to specify certain terms and to highlight some basic
lines of argument related to this special section.
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As regards deindustrialization, numerous studies can be mentioned on
trends, explanatory factors, and consequences. The analysis of trends recalls
classic studies on growth and structural change (Kuznets, 1966; Chenery and
Syrquin, 1975) that have recently been revived to examine the acceleration
of deindustrialization in mature economies, especially since the 2008 crisis
(Teimouri and Zietz, 2020). Other works (Palma, 2005; Rodrik, 2016; Felipe
et al., 2019) show the premature deindustrialization experienced in some
developing economies, where peaks of participation by manufacturing in
employment and in gross added value have tended to decrease, and to be
reached with per capita income levels below those of the early industrialized
economies.

Camacho and Maldonado (2018) consider that the determining factors of
premature deindustrialization differ from those offered by the literature to
explain deindustrialization in more mature economies, and when it comes
to underlying factors, they have a point. Nevertheless, certain contributions
examining the latter are surely likewise useful for understanding the former.
Worth mention here are the work of Fourastié (1949), who pioneered an
approach similar to that later developed by Baumol (1967), for whom the
share of manufacturing would tend to decrease in employment and in GVA as a
consequence of the differences in productivity between industry and services.
Also worth remembering are Wolfe (1955) and Clark (1957), to whom can
be attributed the first explanations of this trend based on the higher income
demand elasticity of services as compared to manufacturing; and these were
followed by Matsuyama (2017), among others. More recently, Krugman
(1996) was among the first to open the debate to external factors such as
import competition or productive relocation; also notable are the works of
Rowthorn and Ramaswamy (1998) and Uy et al. (2013). Analyses of the
servitization of industry may present less explanatory power, but they add
richness to attempts to discover why this tendency to reduce the contribution
of manufacturing to the GVA has been intensifying. A more complete review of
the relevant literature both theoretical and empirical can be found in recent
works including Van Neuss (2019) and Liboreiro et al. (2001), and the latter
also offers a quantitative decomposition exercise aimed at assessing the joint
incidence of the various factors.

Finally, in the area of consequences, contributions are still more abundant and
diverse. The literature on development has always defended the existence
of an explicit link between industrialization and growth — and Szirmai (2012)
offers recent evidence — based on the special capacity of industry to generate
linkages, technological spillovers, and transfers of know-how, with multitudinous
possibilities for deployment and reciprocal use by diverse sectors (Myrdal,
1957; Hirschmann, 1958; Kaldor, 1970; Hidalgo and Hausmann, 2009). And
if industry contributes such benefits, then these are also what stands to be lost
when industry lacks or loses presence in productive activity.

In addition, following initial contributions by Robinson (1963) and Kaldor
(1968), post-Keynesian economics has emphasized increasing returns to scale
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as the main differential factor in industry; this makes industry more progressive,
with greater capacity to generate increases in productivity, and with a greater
likelihood of doing so in response to expanding aggregate demand (Magacho
and McCombie, 2018). Within the framework of relatively conventional
literature devoted to the analysis of economic growth and structural change,
Baumol and Wolff (1984) and subsequent studies (Nordhaus, 2008) have
examined the relationship between declines in industry share and in the
growth of aggregate productivity, based on the comparable ease with which
industry can increase its productivity in relation to service activities, where
rises in demand tend to be met through increased employment rather than
increased productivity (Fernandez and Palazuelos, 2010).

Finally, given the significant political implications, it is worth further mentioning
studies that have drawn attention to the determining role of industry in
the trade balance, along with others that emphasize the consequences
of deindustrialization in terms of employment, or that link it to expanded
inequality and precariousness in the labor market.

One should also recall those recent studies indicating that the important thing
is not industry itself so much as activities that possess certain properties
traditionally attributed to the industrial sector by the literature (Di Meglio
et al., 2018). These activities (some industrial, others not) might be called
progressive, with a capacity for traction and the potential to contribute
positively to the trade balance, and with a dynamic demand capable of net job
creation while increasing productivity, and which unlike the ‘old” industries can
develop processes to generate environmentally sustainable products.

The obvious corollary to all this in terms of public policy is that industrial
policies, which promote industrial (or non-industrial but progressive) sectors
are necessary. Logically, the literature on such policies has developed in
parallel to the aforementioned trends (for a review, see Andreoni and Chang,
2019). Many and diverse proposals have been offered for industrial policy,
frequently formulated with a focus on non-mature economies. In brief, we
could include here public policy proposals for the promotion of ‘nascent
industries’ (find seminal references by A. Hamilton and F. List in Andreoni
and Chang, 2019); also those addressing import substitution industrialization
(Prebisch, 1952; Furtado, 1961); and of course the industrializing initiatives of
East Asian countries, which have become emblematic of successful industrial
policy (Wade, 1990; Amsden, 1989; Jomo et al., 1997). Also relevant are the
most contemporary proposals from neo-structuralism, whether neoclassical
(Lin, 2012) or linked to Latin American thought on development (Barcena and
Prado, 2015).

While very different proposals in their details related to motivation and policy
instruments, all have at least three elements in common, as synthesized in the
following: industrial policy would be “any policy that attempts to affect the
evolution of specific industries through State intervention in order to effect
national efficiency and growth” (Chang, 1994), with the understanding that “the
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targeted sectors may not be closely related to ‘industry’ in the conventional
sense” (Wade, in this special section).

Specifically, the common elements are that first, all proposals for industrial
policy base their implementation on the pursuit of objectives beyond the
development of particular sectors (seeking to develop sectors to achieve
some other purpose). In Chang’'s quote, that purpose would be growth, but
in the aforementioned proposals one could find ends as many and as varied
as the positive effects of industry (or progressive sectors), such as decreased
dependence on imports, the generation of productive jobs, or even the fight
against climate change.

Second, regarding which sectors or technologies to favor, all proposals
understand this to be a non-neutral policy decision. That is to say, these policies
might well be classified as sectoral, discriminatory, or selective — selective of
industries in the sense of productive branches, since industrial policy is not
necessarily ‘industrial’ (in fact real policy experiences sometimes promote
progressive services). In an industrial policy worthy of the name, the sectors (or
companies) to be favored are not necessarily picked from among those already
mature (incumbent), but can instead be created or developed.

Third, any industrial policy proposal recognizes a main role for the State. There
is even, within the political economy of industrial policy, a term to refer to any
State that (successfully) carries out its industrial policies: the ‘Developmental
State’ In view of the East Asian developmental States (Johnson, 1982; Evans,
1995), these can be characterized as establishing productive development
objectives, but in the service of grand social objectives that guide each public
action. These are also States with the administrative and technical capacities
to pursue such objectives; to articulate a large number and variety of policies
in pursuit of them; and to adapt whenever external circumstances vary, or as
the success (or failure) of policies becomes evident. Finally — and this is no
minor issue, in view of the marginal role afforded the State in the decades
prior to 2008 — these are ‘strong’ States, not in the authoritarian sense, or
as a substitute for market mechanisms, but strong in the sense of capable
of establishing and enforcing incentive and control systems over private
companies.

Even the mostrecent proposals seeking to revive industrial policy also reanimate
the discussed elements: the establishment of goals subsequent to productive
development; the pursuit of those goals through selective interventions and
through support for the development of new sectors; and the return of an active
State with developmental traits (see, for example, Mazzucato et al. 2021).

ARTICLES IN THIS SPECIAL SECTION

As noted above, this special section aims to contribute (albeit modestly)
to concrete and contextual knowledge on structural trends and industrial
policies: the knowledge necessary to promote (in fact, not merely in words)



EpIToRIAL

selective policies that make it possible to undertake ‘missions’ with some
effectiveness. Thus do we present five works by authors, most of which are
unquestionable referents in these matters. The first work introduces the
section with an overview of the former dearth and late resurgence of sectoral
concerns and of industrial policy (ultimately exemplified through the cases of
the United Kingdom and the United States). The remaining four works focus on
specific geographical areas — the European Union, East Asia, Spain, and the
U.S. — addressing diverse relevant aspects of the question that occupies this
section: public promotional banking and finance; State-business relations in
industrial policy; the evaluation of a specific productive-export structure; and
the consequences of deindustrialization in terms of productivity.

Robert H. Wade (London School of Economics) offers a reflection on the
reappearance of industrial policy in both academia and politics. He remarks
how “a deeply ingrained conservative ideology and its ‘anti-government
intervention’ in the economy” led to the demonization of public action itself,
and how the multiple crises now facing humanity have fostered a movement
to rescue the State. Industrial policy is an important domain wherein such a
rescue could occur. But Wade also warns that a recovery of effective industrial
policies should not be taken for granted, given the sustained pressure against
them exerted by the interest of certain ruling classes.

Stephany Criffith-Jones (Columbia University) and Natalya Nakvi (London
School of Economics) contribute a paper on finance and industrial policy.
More particularly, these authors consider possible weaknesses in the European
mechanisms for financingindustrial policy objectives (such as the European Fund
for Strategic Investments). This they do in order to extract recommendations
amid the push for industrial policy in the wake of the COVID-19 pandemic, and
in doing so they remind us that finance is (and always has been) key to the
success (or failure) of industrial policy.

Reda Cherif (IMF and Cambridge University), Fuad Hasanov (IMF, Georgetown
University, and Cambridge University), and Gary Xie (Peking University) delve
into State-business relationships in industrial policy by examining electronics
companies in East Asia. Works such as this allow for precise characterizations
of the political economy of successful industrial policies, without reducing it to
the role of the State, but instead underlining the centrality of private firms in
processes of innovation and structural change.

Rafael Myro (Complutense University of Madrid) takes stock of the situation
of the Spanish industry, with special attention to the impact caused by the
pandemic. In this analysis, he identifies strengths as well as significant
weaknesses requiring (and thereby vindicating) more determined action on the
part of the State. The proposal is that such actions be carried out in continuous
and close cooperation with companies, unions, and other agents, necessitating
some in-depth rethinking of the functions and organizational structures of Public
Administration. This particular proposal is for Spain, but Myro’s approach has
interesting connections with the analysis of Cherif, Hasanov, and Xie.
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Adrian Rial (Nebrija University) closes the issue with a work exploring the
causal relationships between structural change and productivity in the case of
the United States. He finds it to be a complex relationship in which both supply
and demand factors intervene, along with others related to the distribution
of income, or the process of financialization of the American economy.
Although this final article departs somewhat from the other contributions
(not being focused on industrial policy), it presents a magnificent example of
the complexity of causal relationships between the productive structure and
economic performance.

Clara Garcia and Rafael Fernandez
Complutense Institute for International Studies
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