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Reflexiones sobre 
industrialización, 
articulación 
y crecimiento 

División Conjunta 
CEPAL/UNIDO 

de Desarrollo Industrial 

En este artículo se examinan algunos aspectos que 
debían considerarse al preparar una nueva estrategia 
de industrialización que permita hacer frente a los 
desequilibrios externos y encarar la situación interna­
cional previsible para los próximos años. En la primera 
sección se plantea el concepto de articulación, que se 
considera el atributo más significativo de diferencia­
ción entre las estructuras productivas y sociales de los 
países avanzados y las de los países de la región latinoa­
mericana. Se caracteriza en los primeros por un creci­
miento orgánico e interdependiente de las distintas 
partes del complejo industrial y en los segundos por el 
trasplante de fragmentos de dicha estructura, confián­
dose al exterior aspectos complementarios que resul­
tan críticos para el funcionamiento del conjunto. 

En la segunda parte se define la noción de "núcleo 
de dinamización tecnológica" que abarca la valoración 
positiva, de quienes ejercen el liderazgo, del significa­
do nacional de satisfacer las carencias internas y de 
favorecer una inserción sólida en una economía mun­
dial; un modo de funcionamiento caracterizado por la 
comunicación fluida y la articulación entre los distintos 
agentes y sectores; y una actitud social generalizada de 
valoración de la actividad creadora y de la función 
empresarial. 

En la tercera sección se traen a colación ejemplos de 
países de otras regiones para demostrar que no hay tal 
contraposición entre la sustitución de importaciones y 
la exportación. Todos los países que han tenido éxito 
en su industrialización han hecho uso en forma com­
plementaria de ambas, pero lo que ha sido privativo de 
América Latina en el proceso de sustitución de impor­
taciones ha sido la falta de creación. 

Se exploran a continuación otros aspectos que ayu­
darían a formar una estrategia, como el dilema entre 
Estado y mercado, y el supuesto liderazgo del sector de 
servicios y de las comunicaciones, para terminar con 
reflexiones generales sobre la necesidad de renovar la 
estrategia de industrialización para superar la crisis de 
endeudamiento. 

Introducción 

En los próximos años los países de América Lati­
na deberán hacer frente, entre otros, a los desa­
fíos planteados por la imperiosa necesidad de ir 
resolviendo los desequilibrios de la estructura 
productiva interna, así como las carencias socia­
les acumuladas y postergadas en el período de 
rápido crecimiento anterior y que afloran ahora 
a la superficie; por el cambio de signo del finan­
ciamiento externo, que en el pasado constituyó 
una fuente de estímulo y apoyo al crecimiento, y 
que se ha transformado, al menos a corto y me­
diano plazo, en factor de inhibición y obstáculo 
para el crecimiento económico interno; y por la 
reestructuración industrial y tecnológica en cur­
so en los países avanzados que podría reducir 
radicalmente en algunos sectores las posibilida­
des de competencia internacional de la produc­
ción de los distintos países de América Latina. En 
estos tres ámbitos el tema de la industrialización 
tiene incidencia directa. 

La modalidad particular de desarrollo e in­
dustrialización de América Latina es en buena 
medida un legado de la gran crisis de los años 
treinta. Parece infundado suponer que esta mo­
dalidad pudiese persistir durante la crisis actual 
sin experimentar modificaciones estructurales. 
Más bien, hay que buscar cuanto antes una nueva 
estrategia de industrialización que permita hacer 
frente a los desequilibrios internos y poder mirar 
con lucidez la situación internacional previsible 
para los próximos años. A continuación se for­
mulan algunas consideraciones sobre el tema de 
la articulación entre sectores, agentes y merca­
dos, que se considera central para la reflexión 
sobre los ajustes estratégicos del desarrollo lati­
noamericano. 

I 
Modalidades de 

industrialización y concepto 
de articulación 

El concepto de articulación (y el opuesto, de 
desarticulación) sirve para caracterizar tanto la 
estructura de los sistemas productivos nacionales 
como las derivaciones que ésta tiene en los ámbi­
tos social, espacial e, incluso, cultural. Este con­
cepto quizá constituye el atributo más significati­
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vo de diferenciación entre las estructuras pro­
ductivas y sociales de los países avanzados y las de 
los países de la región. 

Desde el punto de vista de su gestación, las 
estructuras articuladas se caracterizan por las im­
portantes transformaciones que experimentan 
inicialmente los procesos de producción agrope­
cuaria, basadas, en la primera etapa, en innova­
ciones biológicas y organizativas que permiten 
generar excedentes con cargo a los cuales se ini­
cia el proceso de industrialización. Este proceso 
de industrialización se caracteriza por su funcio­
nalidad respecto tanto de las demandas que plan­
tea la expansión agrícola subsiguiente —en una 
fase en que los insumos y los equipos de origen 
industrial pasan a ocupar un papel de creciente 
importancia en los incrementos de productivi­
dad— como de las de bienes de consumo simples 
que pueden ser producidos en gran escala, a 
consecuencia de una participación suficiente­
mente amplia de parte de la población en los 
incrementos del ingreso que esta dinámica gene­
ra. La vía tecnológica escogida—que fue distinta 
y específica en cada uno de los casos de desarrollo 
articulado y coherente con las escaseces relativas 
de recursos nacionales— permitió el fortaleci­
miento recíproco de la demanda agrícola e in­
dustrial. Partió, en la fase preindustrial, por in­
novaciones simples de bajo costo relativo, suscep­
tibles de ser incorporadas por la gran mayoría de 
los productores, que se fueron haciendo más 
complejas a medida que el desarrollo industrial 
lo permitía, tanto por la oferta de insumos y 
equipos, como por el crecimiento y la ampliación 
de una demanda diversificada de bienes de con­
sumo. 

Esta dinámica de creación de demandas recí­
procas no se redujo al ámbito de las relaciones 
entre la agricultura y la industria, sino que se hizo 
extensiva a las relaciones entre diversas ramas 
industriales (bienes de consumo-bienes de capi­
tal), diversos tipos y tamaños de unidades pro­
ductivas (gran empresa-empresa pequeña y me­
diana) y diversas regiones, generándose un pro­
ceso de homogeneización relativa de los niveles 
de productividad en todos los ámbitos indicados, 
sin perjuicio de las diferencias que necesaria­
mente crea el liderazgo tecnológico ejercido por 
algunas empresas o ramas. 

En la gran mayoría de los casos, el desarrollo 
de estos procesos de articulación exigió una 
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mayor flexibilidad de las estructuras sociales y 
cambios profundos en la relación Estado-
sociedad civil como los generados por la revolu­
ción puritana en Inglaterra, la revolución france­
sa, el despotismo ilustrado en los Países Bajos, la 
Guerra Civil norteamericana y la restauración 
imperial Meiji. 

En contraposición con estos procesos de 
articulación paulatina característicos de los paí­
ses avanzados, en los países de la región se asiste a 
una dinámica que lleva la impronta de la matriz 
estructural básica gestada en el período colonial; 
ésta incide, sobre todo, en la fase crítica de con­
formación de las relaciones entre agricultura e 
industria y de formación y desarrollo de los mer­
cados internos. Los enclaves mineros y las estruc­
turas (hacienda y plantación) superpuestas en 
muchos casos a comunidades campesinas de dis­
tinto origen, dieron lugar a patrones de deman­
da, tanto de bienes de consumo como de equipos, 
incapaces de estimular la producción en gran 
escala de bienes simples y estandarizables; impi­
dieron, con ellos, la creación de un círculo "vir­
tuoso" entre la demanda agrorrural y la urbana-
industrial comparable con la descrita para los 
países avanzados. La vía tecnológica adoptada en 
los procesos de modernización acentuó la bimo¬ 
dalidad originaria de las estructuras productivas 
e influyó en la asimilación pasiva de opciones 
gestadas en otros contextos y divorciadas de la 
que habría aconsejado la escasez relativa de re­
cursos nacionales. Por esta vía, se desviaron hacia 
el exterior los efectos multiplicadores de la de­
manda o se crearon las condiciones para una 
industrialización destinada a satisfacer las necesi­
dades creadas por la adopción prematura de pa­
trones de consumo propios de países avanzados 
pero sin que existiera, como en ellos, la posibili­
dad de que se generalizaran para la gran mayoría 
de la población. 

El crecimiento orgánico e interdependiente 
de las distintas partes del complejo industrial, 
que, impulsado por el mercado en unos (los casos 
de "modernización desde abajo") o conducido 
por el Estado en otros (las situaciones de "moder­
nización desde arriba"), tuvo lugar en los países 
avanzados, fue reemplazado en los de la región 
por el transplante de fragmentos de dicha estruc­
tura, confiándose al exterior aspectos comple­
mentarios que resultan críticos para el funciona­
miento del conjunto. 
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II 

La noción de núcleo endógeno de dinamización tecnológica 

Como ya se ha dicho, el crecimiento no es condi­
ción suficiente para fomentar la capacidad crea­
dora y abundan los casos concretos que así lo 
demuestran en América Latina. Uno de los ras­
gos predominantes de la industrialización de 
América Latina ha sido, en países de característi­
cas diferentes, el crecimiento rápido que ha ex­
perimentado a partir de la segunda guerra mun­
dial y a la vez, como un rasgo complementario de 
dicho crecimiento, cabe mencionar precisamente 
la falta de capacidad creadora, lo que no ha impe­
dido que hayan existido ciertas esferas de exce­
lencia relativa en la mayoría de ios países (Katz, 
1980). 

Cabe preguntarse entonces, con toda razón, 
cuáles son las demás condiciones necesarias para 
lograr el desarrollo del genio inventivo, ya que se 
ve que con el crecimiento no basta. Se parte de la 
base de que la creación es un proceso complejo 
en que participa una gran variedad de agentes 
y motivaciones: grandes plantas industriales 
vinculadas con pequeñas y medianas, institutos 
de tecnología, institutos de ciencia básica, los or­
ganismos que preparan personal calificado de los 
distintos niveles, los medios de comunicación 
masiva y los ministerios y organismos centrales 
que definen políticas y normas, ya que la interac­
ción entre estos agentes y motivaciones es deter­
minante para el proceso de creación. Cabe infe­
rir entonces que entre los factores que pueden 
contribuir a desarrollar o a frustrar esta actividad 
debería desempeñar un papel importante el tipo 
de relaciones que se establece entre los distintos 
agentes de la actividad económica y entre los 
individuos que participan en cada una de esas 
actividades y el lugar de trabajo en cuestión. Por 
consiguiente en la creación también influirían la 
modalidad de las relaciones de trabajo dentro de 
cada uno de estos organismos o entidades y la 
naturaleza de las relaciones que se establezcan 
entre esas distintas actividades. Un modelo in­
dustrial impulsado por filiales de empresas, 
cuyos centros de gravedad están ubicados en 
otros países, difícilmente desencadenará un pro­
ceso creador interno porque éste no resulta fun­
cional, en términos generales, para la estrategia 

de expansión a largo plazo de dichas empresas. 
Un modelo de desarrollo basado fundamental­
mente en la exportación simple de recursos natu­
rales no necesita tampoco que se desarrolle la 
creación ni individual ni de las empresas produc­
tivas. Por lo tanto, además de la naturaleza de los 
agentes y de las relaciones que se establecen entre 
y al interior de ellos, como factor explicativo de la 
creación es también importante la estructura 
productiva a través de la cual se concreta la activi­
dad económica. 

Entre los diversos factores que influyen so­
bre el proceso de creación es importante destacar 
el grado de descentralización de la vida económi­
ca. En efecto, una de las condiciones importantes 
parecería ser que las unidades que interactúan 
entre sí tuviesen margen de autonomía suficiente 
como para impulsar la facultad creadora tanto 
para tomar la ofensiva o ponerse a la defensiva 
en materia de innovaciones como para estimular 
a sus autores. 

Cuando la comunicación, la interacción y la 
fluidez de la articulación entre estos agentes, ins­
tancias y niveles de decisión están consolidadas 
como práctica cotidiana en el plano nacional se 
habría conformado lo que a continuación se defi­
ne como "núcleo endógeno de dinamización tec­
nológica". Para que este concepto pueda aplicar­
se en la práctica es preciso desagregarlo en sus 
dimensiones básicas, que serían las siguientes: 

a) Valorización positiva por parte de quienes 
ejercen el liderazgo, del significado 'nacional* de 
satisfacer las carencias internas y de favorecer 
una inserción sólida en una economía mundial 
caracterizada por una transparencia e interco­
municación crecientes. 

b) Un modo de funcionamiento caracteriza­
do por la fluida comunicación y articulación en­
tre los distintos agentes y sectores económicos y 
sociales que participan en el proceso de produc­
ción de bienes y servicios; y 

c) Una actitud social generalizada de valora­
ción de la actividad creadora y de la función 
empresarial independientemente de la combina­
ción de formas de propiedad (la que estará con-
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dicionada por la especificada de los procesos his­
tóricos de las respectivas formaciones sociales). 
Esta valoración de la facultad creadora supone 
un espíritu muy abierto hacia el resto del mundo, 
tanto en lo que se refiere al proceso de aprendi­
zaje y asimilación de los conocimientos genera­
dos en el exterior, como a la identificación de 
aquellas actividades en que el país puede adqui­
rir niveles de excelencia relativa que le permitan 
generar las divisas imprescindibles para adquirir 
los bienes y servicios requeridos para satisfacer, 
en conjunto con los generados localmente, las 
carencias internas. Este proceso sistemático de 
aprendizaje supone una preocupación obsesiva 
con la capacitación permanente de la población, 
por medios educativos, con instituciones especia­
lizadas, y por los medios de comunicación masi­
va, así como un conocimiento exhaustivo de las 
potencialidades locales que comprenda tanto los 
recursos naturales disponibles como las posibili­
dades de modernización de las formas organiza­
tivas y las técnicas tradicionales disponibles. La 
modernización genuina es aquella que enriquece 
y potencia el acervo heredado en los distintos 
planos: el patrimonio histórico, los valores y las 
aptitudes, las formas de organización y los cono­
cimientos asociados con las especificidades loca­
les. Esta modalidad de modernización permite la 
inserción en los mercados internacionales, por­
que agrega valor intelectual y eficiencia a los 
diseños, procesos, técnicas y formas de organiza­
ción de la producción que ya existían. La moder­
nización que no tiene en cuenta el acervo local y 
favorece el simple transplante físico de los obje­
tos, podría calificarse de modernización de esca­
parate o espuria, ya que permite la reproducción 
efímera de la modernización importada, a un 
costo en divisas difícilmente financiable en el 

próximo decenio, pero contribuye escasamente a 
desencadenar los procesos de innovación locales, 
sin los cuales la presencia en los mercados inter­
nacionales se torna esencialmente precaria. 

Es importante destacar que en esta caracteri­
zación del "núcleo endógeno de dinamización 
tecnológica" no se ha mencionado el tamaño de 
los mercados ni la abundancia de la dotación de 
recursos naturales. Esto obedece a la convicción, 
corroborada por la experiencia histórica, de que 
no hay una clara correlación entre las dimensio­
nes del liderazgo y de la articulación económica y 
social y el tamaño, ni mucho menos con la dota­
ción de recursos naturales. Lo dicho no invalida 
la importancia de las economías de escala y de la 
concentración en determinadas actividades, pe­
ro busca poner de relieve la importancia decisiva 
de que la configuración de la actividad producti­
va, como reflejo del esfuerzo creador interno, sea 
funcional en relación con las carencias y poten­
cialidades específicas nacionales. En ese sentido 
concreto se habla del carácter "endógeno". 

La necesidad de competir, reforzada por las 
limitaciones del tamaño del mercado interno, y el 
proceso de aprendizaje requerido deberían tra­
ducirse necesariamente en perfiles productivos 
más especializados que los existentes en las eco­
nomías avanzadas. El concepto de "núcleo endó­
geno de dinamización tecnológica" favorece la 
identificación de las líneas de especialización y la 
creación, a partir de éstas, de sistemas creciente­
mente articulados que buscan alcanzar niveles de 
excelencia internacional en los diversos eslabo­
nes que conforman las cadenas de especializa­
ción. La particular modalidad de desarrollo del 
sector industrial en la región evidentemente se 
aparta de este criterio de selección y especializa­
ción. 
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III 

El falso dilema: 
estrategias de sustitución de importaciones 

o estrategias orientadas a la exportación 

La afirmación de que en América Latina se ha­
bría asistido al fracaso de las estrategias de "susti­
tución de importaciones" y de que procede ini­
ciar la fase de las "estrategias orientadas a la 
exportación", constituye una simplificación del 
debate y de la realidad económica, respecto de 
cuyas repercusiones normativas cabe formular 
algunas salvedades.1 

Los méritos de las exportaciones industriales 
no están en discusión: impulsan las economías de 
escala y el crecimiento; fortalecen la capacidad 
de adaptación, incluido el aprendizaje tecnológi­
co, a las cambiantes condiciones de la economía 
internacional; contribuyen a mejorar la relación 
de precios del intercambio; y, en un período 
caracterizado por la escasez de divisas como res­
tricción al crecimiento, es evidente que adquie­
ren aún más importancia. Lo que es menos evi­
dente es la modalidad que permite, a partir de 
una situación caracterizada por las carencias y los 
activos acumulados en la fase previa de industria­
lización de América Latina, satisfacer los requisi­
tos que, empírica y teóricamente, condicionan las 
posibilidades de competencia internacional. 

Para que esta formulación, que contrapone, 
como si se tratase de opciones excluyentes, las 
"estrategias de sustitución de importaciones" y 
las "estrategias orientadas hacia la exportación", 
pudiese fundamentarse con un mínimo de rigor, 
sería necesario demostrar, en primer lugar, que 
el rasgo específico de la industrialización de 
América Latina ha sido la sustitución de importa­
ciones y que, en ese sentido, la región se habría 
apartado de la ruta tradicional de industrializa­
ción de las economías hoy día maduras o de otras 

'No sólo en América Latina se aplica el criterio de la 
simplicidad al buscar opciones económicas; lo propio ocurre 
en los países avanzados, donde las utopías manchesterianas 
compiten con las que convierten al Japón en paradigma, y ello 
traduce la perplejidad y la necesidad existential de encontrar 
fórmulas seductoras que permitan superar, no sólo la crisis de 
la economía real, sino también la del pensamiento teórico. 

economías de industrialización tardía. En segun­
do lugar, sería necesario probar que ese eventual 
rasgo específico ha sido el factor explicativo prin­
cipal de los resultados insatisfactorios alcanzados 
en ámbitos tales como el empleo, la distribución 
del ingreso, la vulnerabilidad externa y la ausen­
cia de innovaciones tecnológicas autónomas, fac­
tor determinante de las posibilidades de compe­
tencia internacional. En tercer lugar, sería nece­
sario demostrar que aquellas experiencias bien 
logradas de industrialización tardía, en particu­
lar las del sudeste asiático, que son el marco de 
referencia tácito o explícito de esta recomenda­
ción hoy día en boga, se explican esencialmente 
por la vocación exportadora, relegándose el res­
to de los factores económicos, sociales, políticos y 
culturales en que se insertó esa industrialización 
—y con respecto de los cuales existen diferencias 
notorias con la experiencia de América Latina— 
a un papel marginal en la explicación de los re­
sultados obtenidos. Finalmente, cabría conside­
rar la factibilidad de una eventual masificación 
de las exportaciones de los países semindustriali¬ 
zados frente a un mercado internacional cuyo 
dinamismo se prevé más reducido que en el pasa­
do. Se concentra la atención, sin embargo, en los 
factores que ya fueron mencionados, por cuanto 
se estima que los requisitos internos determinan, 
en mayor medida que las condiciones de la de­
manda internacional, las notorias diferencias na­
cionales en la capacidad de exportación de ma­
nufacturas. Es obvio que suponer que el mercado 
internacional podría dar cabida a un gran núme­
ro de "Coreas" es una falacia, pero ese no es un 
argumento que refute, para los casos nacionales, 
la tesis genérica que propone que se deje de lado 
la sustitución de importaciones y se oriente la 
economía hacia la exportación, el tema que aquí 
se intenta abordar. La experiencia histórica, los 
casos reales recientes, así como el bagaje teórico 
disponible, sugieren que difícilmente podrían 
encontrarse respuestas simples y taxativas para 
los problemas precedentes. Por ese motivo, es 
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necesario matizar esta formulación y para ello, 
inevitablemente debe postularse que el tema de 
las estrategias de desarrollo posee una compleji­
dad ante la cual las versiones simplificadas, que 
contrastan las 'virtudes' de las exportaciones 
—frecuentemente asociadas a la preeminencia 
de los principios de mercado— con la connota­
ción 'pecaminosa' de la sustitución de importa­
ciones —que reflejaría una intervención pública 
excesiva— constituyen un marco insuficiente pa­
ra una reflexión de carácter estratégico formula­
da en las actuales condiciones de la economía 
regional e internacional. 

A continuación se examinan algunos aspec­
tos del problema que a veces se omiten o confun­
den, con lo cual se deforman las repercusiones 
normativas del debate. En primer lugar, cabe 
señalar que un rasgo básico de las "estrategias 
orientadas hacia la exportación" es su carácter 
marcadamente "industrialista" que se plasma 
tanto en los ritmos elevados de crecimiento de la 
producción manufacturera, como en la rapidez 
de las transformaciones de la estructura produc­
tiva bajo el liderazgo del sector industrial. En 
países como el Japón, Corea y Taiwan, las tasas 
medias de crecimiento industrial anual en los 
decenios de 1950 y 1960 eran de aproximada­
mente 15%, es decir, duplicaban la de los países 
de mayor dinamismo industrial en nuestra re­
gión (Brasil y México). Así se explica que el grado 
de industrialización de los países asiáticos (medi­
do por la participación del producto industrial 
en el producto total) que a comienzos de los años 
cincuenta era inferior o comparable al de los 
países más industrializados de América Latina, 
fuera a comienzos de los años setenta significati­
vamente más alto y, que debido al retroceso in­
dustrial experimentado por América Latina a 
comienzos del decenio de 1980, esa diferencia se 
hubiese acentuado considerablemente hacia 
1983 cuando el grado de industrialización en 

Japón, Corea y Taiwan superaba el 40%, mien­
tras que en los países grandes de la región alcan­
zaba a 25% y a 23% en el conjunto de América 
Latina-

El rápido crecimiento del sector industrial en 
los países de vocación exportadora, asociado al 
proceso interno de aprendizaje, desencadenó el 
'círculo vicioso' de crecimiento industrial, eleva­
ción de la productividad y progreso técnico y 
participación creciente en el mercado mundial 
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de manufacturas. Es necesario recalcar que la 
presencia en los mercados internacionales no 
puede entenderse si no se tienen en cuenta ante­
cedentes como el dinamismo industrial y el pro­
greso técnico de la estructura productiva de los 
países. 

liste último aspecto se vincula directamente 
con otro en torno al cual a veces se incurre en 
simplificaciones rayanas en la confusión. Las ex­
presiones "sustitución de importaciones" y 
"orientación hacia el mercado interno", suelen 
utilizarse indistintamente, lo que da la impresión 
de que el efecto dinamizador de la expansión del 
mercado interno está condicionado a la intensifi­
cación de la sustitución de importaciones y de lo 
cual se desprende que si las posibilidades de 
avanzar en la sustitución de importaciones pare­
cen limitadas, el mercado internacional se trans­
forma en la única opción dinamizadora. El uso 
indistinto de las expresiones "sustitución de im­
portaciones" y "mercado interno" puede inducir 
a equívocos. El efecto dinamizador de la expan­
sión de la demanda interna puede concretarse 
acompañado de una intensificación de la sustitu­
ción de importaciones (disminución del coefi­
ciente de importaciones), de una reducción de la 
sustitución de importaciones (aumento del coefi­
ciente de importaciones) o de un proceso neutro 
de sustitución de importaciones (coeficiente 
constante). En el primer caso, el efecto dinamiza­
dor del incremento de la demanda interna final 
sobre la producción interna es reforzado por el 
aporte de la sustitución de importaciones; en el 
segundo, a la contribución del aumento de la 
demanda interna es preciso sustraer el efecto del 
incremento más que proporcional del compo­
nente de importaciones; en el tercero, sólo incide 
el crecimiento del mercado interno sin ninguna 
corrección por efecto del componente importa­
do. Por consiguiente, la sustitución de importa­
ciones contribuye, particularmente en la fase ini­
cial del proceso de industrialización, a dinamizar 
la producción local, pero esta última puede ex­
pandirse en ausencia de sustitución de importa­
ciones e, incluso, en presencia de un proceso de 
reducción de dicha sustitución. 

Algunas ilustraciones empíricas pueden ayu­
dar a aclarar este aspecto en el caso del Japón, 
que es el ejemplo más notable de dinamismo y 
penetración en el mercado internacional de ma­
nufacturas; durante todo el proceso de indus­
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trialización, el incremento de la demanda interna 
final ha dado cuenta, por lo menos, de 70% del 
aumento de la producción y, en algunos períodos 
recientes de más del 80% (Kubo y Robinson, 
1984). Entre 1914 y 1955, el aporte del proceso 
de sustitución de importaciones al crecimiento 
de la producción fue positivo y a partir de esa 
fecha, negativo, aunque marginal. La contribu­
ción de las exportaciones, positiva antes de 1935 
y después de 1955, ha fluctuado entre 10% y 20% 
del crecimiento de la producción local. 

En los casos de Corea y Taiwan, el efecto 
dinamizador de la expansión del mercado inter­
no fue hasta 1970 superior al aporte del incre­
mento de las exportaciones al aumento de la 
producción. En Corea, el efecto de sustitución de 
importaciones en el período 1955-1963 equivalía 
a cuatro veces la contribución del incremento de 
las exportaciones al crecimiento de la producción 
local y posteriormente se tornó negativo aunque 
marginal. En el caso de Taiwan la contribución 
de la sustitución de importaciones fue compara­
ble en el período 1955-1961 al incremento de las 
exportaciones y ambos inferiores al aporte del 
incremento de la demanda interna. En el perío­
do siguiente 1961-1966 persistió el liderazgo del 
mercado interno pero el efecto sustitución de 
importaciones se redujo, aunque continuó sien­
do positivo; en el período 1966-1971, durante el 
cual el factor dinamizador más importante fue el 
incremento de las exportaciones, seguido de la 
expansión del mercado interno, el aporte de la 
sustitución de importaciones, aunque marginal, 
siguió siendo positivo. 

Al incremento de la demanda interna corres­
ponde más del 80% del incremento de la produc­
ción local en México a partir de 1960, en tanto 
que en el período 1950-1970 la sustitución de 
importaciones contribuyó aproximadamente 
10% al incremento de la producción, cifra leve­
mente superior al doble de lo aportado por las 
exportaciones industriales; a partir de 1970, el 
incremento de las exportaciones industriales 
contribuyó más que la sustitución de importacio­
nes (8% y 3% respectivamente). Colombia, el 
otro país de la región para el cual se han efectua­
do cálculos comparables, muestra un perfil si­
milar. 

Lo anterior, además de fundamentar la im­
portancia de una utilización cuidadosa de las ex­
presiones "sustitución de importaciones" y "mer­

cado interno" y de poner de manifiesto su contri­
bución diferente al dinamismo de la producción, 
sugiere la existencia de una vinculación temporal 
entre "sustitución de importaciones" y "orienta­
ción hacia el exterior" incompatible con aquellas 
simplificaciones que las presentan como opcio­
nes excluyentes. Este tercer aspecto ha sido reite­
radamente señalado por la CEPAL en trabajos an­
teriores. Sin embargo, detrás de esos éxitos {tas 
estrategias orientadas a la exportación), hubo un 
período de amplia sustitución de las importacio­
nes y mejoras tecnológicas durante el cual las 
industrias nacionales desarrollaron y fortalecie­
ron la capacidad de competencia internacional. 
Sin esta etapa preparatoria, quizá no hubiera 
sido posible la industrialización llevada a feliz 
término por la expansión de las exportaciones en 
esas economías (Kubo y Robinson, p. 245). Véase 
también CEPAL (1959 y 1977). 

El reciente incremento de las exportaciones 
industriales del Brasil sería incomprensible sin el 
esfuerzo previo de construcción de una base in­
dustrial, no obstante las insuficiencias del patrón 
industrial, tema al que se hará referencia más 
adelante. 

Cabe destacar que aún en los períodos en 
que el incremento de las exportaciones industria­
les constituye el factor explicativo principal del 
aumento de la producción industrial local, co­
existen la sustitución de importaciones con la 
expansión de las exportaciones. A nivel global ya 
se mencionaron los casos de Japón y Corea, Tai­
wan, México y Colombia y, a nivel desagregado, 
es interesante destacar la situación de Corea, en 
la cual aproximadamente 60% del incremento de 
las exportaciones provino, en el período 1965-
1970, de sectores en los que la sustitución de 
importaciones contribuyó positiva y simultánea­
mente al incremento de la producción industrial. 
En el período 1970-1975 esa proporción se re­
dujo a 30% (Tori y Fukasau, 1984). 

Otro aspecto digno de ser tomado en cuenta 
es el nivel de agregación al que se efectúa el 
análisis tanto por razones metodológicas como 
por el tipo de conclusiones a que puede dar lu­
gar. En efecto, dado que la sustitución de impor­
taciones se mide, para efectos analíticos, por la 
variación en los coeficientes de importación res­
pectivos, puede ocurrir que, según sea el nivel de 
agregación del análisis, un proceso de sustitución 
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de importaciones aparezca con signo positivo a 
cierto nivel de agregación y negativo a otro, lo 
que se explica por las variaciones que experimen­
ta la estructura de la demanda interna. Así, por 
ejemplo, puede ocurrir que la medición por ra­
ma industrial indique que se ha intensificado el 
proceso de sustitución de importaciones (ha dis­
minuido el coeficiente de importaciones) y que, 
para el conjunto de la economía, la sustitución de 
importaciones haya experimentado un 'retroceso. Para esto bastaría que aquellas ramas con un 
coeficiente de importación elevado, aunque de­
creciente, experimentaran un ritmo significati­
vamente más elevado de crecimiento que las de 
coeficiente de importaciones inferior, fenómeno 
por lo demás frecuente en América Latina. 

Pero más importante que este efecto óptico 
asociado al nivel de agregación, es destacar la 
enorme importancia que, para efectos de la in­
terpretación y el diseño de políticas, tiene el aná­
lisis de las modificaciones que experimenta la 
estructura productiva, lo cual conduce, necesa­
riamente, a otorgar al menos tanta importancia 
al nivel sectorial como al nivel global de análisis 
de la sustitución de importaciones y de la promo­
ción de exportaciones. El proceso de desarrollo 
económico supone transformaciones en la es­
tructura de la demanda y de la producción, 
acompañadas de progreso técnico. Por consi­
guiente, el análisis de la sustitución de importa­
ciones y del fomento de las exportaciones, ele­
mentos parciales del proceso de desarrollo, debe 
incorporar como elemento esta transformación 
productiva si se desea profundizar en la com­
prensión de su dinámica. Salta a la vista, por 
ejemplo, que en el proceso de crecimiento de la 
posguerra las transformaciones de la estructura 
productiva se caracterizaron por un mayor dina­
mismo de los insumos intermedios de uso difun­
dido, acero y productos petroquímicos, de los 
bienes de capital y de consumo duraderos inclui­
dos en las ramas de maquinaria no eléctrica y 
eléctrica del sector equipo de transporte. Reco­
nocido este rasgo básico del proceso de industria­
lización de las últimas décadas, resultarán insufi­
cientes el análisis y las recomendaciones en mate­
ria de sustitución de importación y promoción de 
las exportaciones que no incorporen la evolución 
temporal de las transformaciones y las políticas 
adoptadas en estas ramas que tienen importancia 
estratégica tanto desde el punto de vista de la 
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transformación productiva, como del dinamis­
mo en el mercado internacional y de las tenden­
cias de incorporación de progreso técnico. 

Para ilustrar el efecto combinado de los dis­
tintos aspectos señalados, es interesante recurrir 
nuevamente al caso de Corea. Si se considera el 
período 1955-1973, en su conjunto, el incremen­
to de las exportaciones aparece como el motor 
del crecimiento de la producción local, acompa­
ñado en segundo lugar de la expansión de la 
demanda interna y, seguido del aporte de la sus­
titución de importaciones, marginal pero positi­
vo. Al descomponer el análisis en tres subperío¬ 
dos se obtiene una aproximación mejor de la 
realidad, pero con indicaciones distintas para 
efectos de la interpretación: en el período 1955-
1963 el crecimiento del mercado interno, refor­
zado por la sustitución de importaciones, dieron 
cuenta de casi el 90% del crecimiento de la pro­
ducción industrial; en el período 1963-1970 el 
mercado interno continuó impulsando el creci­
miento seguido ahora del incremento de las ex­
portaciones y aparece un proceso negativo de 
sustitución de importaciones. Sólo en el tramo 
final 1970-1973, en que culminó el proceso ante­
rior, el incremento de las exportaciones se con­
virtió en el motor del crecimiento, seguido del 
crecimiento del mercado interno y de una susti­
tución de importaciones negativa para el conjun­
to de la economía. Si a esta descomposición tem­
poral se suma la dimensión sectorial, se obtienen 
nuevas indicaciones importantes para la inter­
pretación de este proceso de industrialización. 
Aunque la sustitución de importaciones tuvo ca­
rácter negativo para el conjunto de la economía 
en el período 1966-1970, en 14 de las 25 ramas 
productivas se profundizó el proceso de sustitu­
ción de importaciones. Sin embargo, hay algo 
aún más importante, cual es que el esfuerzo prin­
cipal de sustitución de importaciones se concen­
tró en ramas que son estratégicas desde los tres 
puntos de vista mencionados anteriormente: la 
petroquímica, la siderúrgica y la producción de 
equipo de transporte. En estas dos últimas, la 
sustitución de importaciones contribuyó más que 
las exportaciones al incremento de la producción 
industrial. En el período siguiente (1970-1975), 
continuó con menos intensidad el esfuerzo de 
sustitución de importaciones en las ramas petro­
química y siderúrgica y se acentuó en minerales 
no metálicos y productos metálicos, iniciándose 
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un esfuerzo importante de la sustitución de im­
portaciones de bienes de capital- En el caso de la 
maquinaria no eléctrica, que es bien de capital 
propiamente dicho, la contribución de la sustitu­
ción de importaciones fue similar al incremento 
de las exportaciones y, sumadas, representaron 
aproximadamente el 80% de la contribución del 
incremento de la demanda interna al aumento 
de la producción industrial. 

Si se contrastan las imágenes obtenidas del 
análisis agregado sin distinción de los períodos 
en que se modifican las políticas industriales, con 
las indicaciones que proporciona el análisis tem­
poral y sectorialmente desagregado, queda de 
manifiesto hasta qué punto las simplificaciones 
en el análisis pueden introducir distorsiones en 
las recomendaciones. La situación se torna aún 
más grave si el caso en cuestión constituye el 
argumento básico para construir un paradigma 
susceptible de aplicación universal. 

De lo expuesto se infiere que el uso de la 
sustitución de importaciones como instrumento 
de industrialización no es privativo ni específico 
de América Latina. Más bien ha sido el expedien­
te básico que utilizaron las economías hoy día 
maduras para construir su proceso de industria­
lización (con la excepción obvia del Reino Unido 
a fines del siglo xviii y a comienzos del siglo xix, 
que no tenía de donde importar manufacturas) y 
lo propio se aplica para una economía de indus­
trialización tardía y de presencia más dinámica 
en el mercado internacional como el Japón. Aun 
en el caso de algunos países del sudeste asiático, 
como Corea, el uso conjunto de la sustitución 
selectiva de importaciones y el fomento de las 
exportaciones, es hoy día un hecho validado en la 
práctica. Lo que es específico de América Latina 
es la modalidad particular, marcada por la au­
sencia de creación, usada en el proceso de susti­
tución de importaciones. Entre los rasgos en que 
la industrialización de América Latina muestra 
específicamente diferencias notorias con la de los 
países de industrialización madura y la de los de 
industrialización tardía del sudeste asiático, cabe 
mencionar los siguientes: el nivel elevado e indis­
criminado de protección otorgada que, conjun­
tamente con las políticas cambiarias, favoreció 
tasas de rentabilidad más altas en el mercado 
interno, con diferencias notables y permanentes, 
que en el internacional; el tipo de sectores a los 
que se dirigió la protección; los agentes que fue­

ron portadores del crecimiento industrial; la ato­
mización de la estructura productiva; la repro­
ducción acrítica de un patrón de consumo que no 
resultó funcional para las necesidades de la re­
gión y las potencialidades existentes en ella; la 
asimetría entre el desarrollo industrial y el agrí­
cola, que favoreció la permanencia y, en algunos 
países la acentuación del fenómeno de heteroge­
neidad estructural, particularmente en lo que 
toca a la producción de alimentos básicos para el 
consumo interno; la base energética no funcional 
utilizada; el rezago relativo del sector de bienes 
de capital; la deformación parcial de la interme­
diación financiera hacia el corto plazo; y la insufi­
ciente gravitación del empresario nacional en los 
sectores industriales más dinámicos. 

Esta enumeración, incompleta y esquemáti­
ca, sugiere que el resultado de la industrializa­
ción de América Latina debe evaluarse conside­
rando una amplia gama de factores económicos, 
sociales, políticos y culturales, que en conjunto 
explicarían la gestación de esta modalidad de 
crecimiento muy particular. Al parecer, puede 
afirmarse que el rasgo básico de la industrializa­
ción de economías maduras de hoy y también de 
las del sudeste asiático, que realizaron el proceso 
tardíamente, reside menos en la utilización de 
determinados instrumentos de política —que, en 
general, se reproducen en América Latina, aun­
que con ponderaciones distintas — que en el ca­
rácter articulado de esas sociedades, resultado de 
procesos históricos que se caracterizan en el ám­
bito político por un liderazgo claro, aceptado y 
reconocido por el resto de la sociedad. Si bien ese 
liderazgo, cuyo origen, naturaleza, sectores so­
ciales portadores, y modalidades institucionales 
para su ejercicio, varían según los sistemas políti­
cos y los distintos períodos no estaba exento de 
conflictos e incluso de quiebres institucionales, 
favorecía la definición y relativa estabilidad de 
opciones estratégicas de largo plazo. 

Dichas opciones, unidas a la existencia, en el 
plano social, de normas mínimas de solidaridad 
—que suponían para los sectores que ejercían el 
liderazgo asumir ciertas responsabilidades res­
pecto de los sectores sociales subordinados, aso­
ciados al sentido de pertenencia a la entidad na­
cional— contribuían a difundir la perspectiva de 
que se iría superando paulatinamente la inequi­
tativa situación inicial. Esta evolución se proyec­
taba, en el ámbito económico, en una vinculación 
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entre Estado y sociedad, con modalidades que 
obviamente variaban con los sistemas, historias y 
períodos y que favorecían la aceptación de un 
orden en cuyo marco se generaba un proceso 
paulatino de integración cultural y aprendizaje 
tecnológico que viabilizaba el objetivo nacional 
de fortalecer la gravitación relativa de cada uno 
de esos países en el concierto económico interna­
cional. 

Un rasgo básico en la determinación de las 
posibilidades de competencia internacional de 
esos procesos de desarrollo en sociedades articu­
ladas con un liderazgo, la construcción paulatina 
de consenso, normas mínimas de solidaridad y la 
articulación entre Estado y sociedad, era precisa­
mente la existencia del "núcleo endógeno de di¬ 
namización tecnológica" definido anteriormente 
que aseguraba la continuidad del proceso de asi­
milación, aprendizaje, adaptación e innovación 
funcional para atender las necesidades y aprove­
char las potencialidades internas. Ese "núcleo 
endógeno de dinamización tecnológica" orienta­
ba la sustitución de importaciones y explicaba su 
avance simultáneo, acompañada de un proceso 
paulatino de generación de exportaciones 
apoyado en un proceso sistemático de aprendi­
zaje. 

En los países dotados de algunos recursos 
naturales abundantes, aunque los mercados in­
ternos fuesen reducidos, el aprendizaje suponía 
agregar valor intelectual que permitía alcanzar 
niveles de excelencia en el ámbito de las técnicas 
de fabricación y de los equipos necesarios para 
explotar y elaborar esos recursos, así como en­
contrar nuevos usos para estos recursos natura­
les y nuevos diseños asociados a su aprovecha­
miento. Esta es la situación, por ejemplo, de los 
países nórdicos que tienen importante gravita­
ción en el comercio internacional de manufactu­
ras, tecnológicamente vinculadas a la dotación de 
recursos naturales. La ventaja comparativa, 
construida con el aporte creador interno, apro­
vechando los recursos naturales en mercados re­
ducidos, es la expresión práctica de la existencia 
en esos países del elemento que se ha definido 
como "núcleo endógeno de dinamización tecno­
lógica" que sirve de eje capaz de viabilizar el 
propósito nacional de sobrevivir y aumentar su 
gravitación relativa en el contexto internacional; 
lo propio se observa en países que carecían de 
recursos naturales. 
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Es el caso de países como el Japón y su anti­
gua colonia, Corea, en los que la carencia relativa 
de recursos naturales constituía precisamente el 
factor movilizador principal del proceso de inno­
vación necesario para compensar esa insuficien­
cia mediante la capacidad de competir interna­
cionalmente en la fase de procesamiento y la 
fabricación. Se trataba de afrontar el desafío de 
sobrevivir y defender su existencia como entida­
des nacionales; en esos países, el proceso de mo­
dernización de la agricultura con diferencias de 
intensidad y ritmo, precedió y luego acompañó al 
proceso de industrialización igual que en los paí­
ses nórdicos y en los que impulsaron la primera y 
la segunda revolución industrial, el Reino Unido 
y los Estados Unidos. En este segundo grupo de 
países, que siguieron la ruta de la modernización 
impulsada desde abajo, la gravitación relativa del 
mercado respecto al Estado fue mayor que en el 
primer grupo. En los casos del Japón, cuya in­
dustrialización fue tardía, y de Corea, en que fue 
aún más tardía, el Estado desempeñó una fun­
ción determinante en la articulación y moderni­
zación impulsada desde arriba de la actividad de 
los distintos agentes y sectores, que resultaba 
funcional para este propósito nacional trascen­
dente de sobrevivir y elevar el nivel de vida de la 
población, reforzado, en ambos casos, por moti­
vaciones geopolíticas evidentes. La exportación 
inicial de manufacturas livianas cumplía, igual 
que la protección, un propósito de aprendizaje 
que permitiría evolucionar paulatinamente hacia 
productos manufacturados que hacen uso inten­
sivo de tecnología y de capital, pero, en esa evolu­
ción, el factor determinante fue el esfuerzo de 
asociación, aprendizaje, adaptación y posterior­
mente innovación, factores fundamentales para 
competir en el ámbito internacional, elemento 
determinante de la sobrevivencia nacional. 

La presencia de esos países en los mercados 
internacionales se explica en gran medida por la 
mayor prioridad que le otorgaron al proceso de 
aprendizaje y de construcción de la infraestruc­
tura tecnológica, así como a su vinculación con el 
sector productivo, y por la política sistemática de 
apoyo a la pequeña y mediana empresa vincula­
da orgánicamente con las empresas líderes. Uno 
de los requisitos básicos de todas esas experien­
cias fue la subordinación, al interés nacional, de 
los intereses particulares de los sectores sociales 
que ejercían el liderazgo, lo cual contribuyó a que 
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el resto de la sociedad percibiera que si bien al 
comienzo la situación en materia de remunera­
ciones y distribución del ingreso era inequitativa 
en comparación con la de América Latina, cabía 
esperar que, al amparo de esa conducción no 

exenta de coerción pero audaz, austera y que se 
consideraba identificada con el interés nacional, 
la evolución posterior de la economía y de la 
sociedad tendiese paulatinamente a neutrali­
zarla. 

IV 

Estrategias de industrialización 
y el curioso dilema Estado o mercado 

La intermediación financiera, que sin duda ha 
tenido modalidades institucionales diferentes en 
Alemania occidental, el Japón y Corea, tiene en 
común, sin embargo, en esos casos el haber esta­
do sistemáticamente al servicio de una política 
decidida de industrialización e innovación que 
busca aumentar las posibilidades de competencia 
internacional. Ese rasgo común parece tener más 
importancia que las diferencias en cuanto al ca­
rácter público o privado o a la modalidad prácti­
ca de vinculación entre el sector financiero y el 
sector industrial; en un caso la industrialización 
fue conducida por un sector financiero compro­
metido con la industrialización y el largo plazo; 
en otros ese sector desempeñó la función de ser­
vicio de apoyo del liderazgo ejercido desde los 
propios grupos industriales. En el caso de Corea, 
hasta comienzos de los años ochenta, era una 
función casi exclusivamente pública de apoyo y 
canalización preferente de recursos subvencio­
nados al objetivo estratégico de apoyar el creci­
miento y el aprendizaje tecnológico de los grupos 
privados nacionales que impulsaban la industria­
lización de ese país. Como ejemplo de la preemi­
nencia de la inversión respecto del consumo cabe 
citar que, hasta 1981, los televisores en colores 
que ese país fabricaba y exportaba, no se vendían 
internamente para evitar que mermase la tasa de 
ahorro de las familias. 

Lo expuesto sobre la vinculación entre la 
intermediación financiera, el Estado y el proceso 
de industrialización, constituye una ilustración 
particular de las salvedades que deben tenerse en 
cuenta respecto de las recomendaciones taxati­
vas de la función paradigmática del mercado. En 
efecto, su función ha sido importante en aquellas 

experiencias históricas en que la modernización 
impulsada desde abajo generó formas de organi­
zación social caracterizadas por una relativa si­
metría del acceso al poder económico y político y 
que culminó en instituciones democráticas com­
patibles con la alternancia política que se base en 
la existencia de un elevado grado de consenso 
respecto de los méritos del sistema vigente. En los 
casos de industrialización tardía, la gravitación 
del Estado en el proceso de desarrollo ha sido 
decisiva y sobre eso hay mucho escrito. Es intere­
sante destacar que en aquellos casos, entre los 
cuales figuran algunos países europeos y el Ja­
pón, en que las instituciones democráticas fue­
ron implantadas después de la segunda guerra 
mundial, la alternancia política aún no constituye 
una práctica establecida. 

Cuando en las sociedades que se caracterizan 
por la asimetría en el acceso al conocimiento, a la 
información y al poder económico y político, se 
intenta imponerla desde arriba o sobre la base de 
consideraciones doctrinarias en que se da el pa­
pel central al mercado-y una función subsidiaria 
al Estado, se generan dinámicas de concentra­
ción y especulación. Estas tienen consecuencias 
desestabilizadoras que, paradójicamente, indu­
cen al Estado a intervenir y a ampliar su papel, e 
incluso a rebasar los límites que este papel tenía 
en la fase precedente. 

Las consideraciones expuestas permiten 
apreciar las vinculaciones entre el Estado, el mer­
cado y las estrategias de industrialización como 
un tema respecto del cual difícilmente se pueden 
formular recomendaciones taxativas en que se 
haga abstracción de las especificidades sociopolí­
ticas nacionales. La diversidad de situaciones 
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dentro de América Latina es tan evidente que, 
dado el nivel de abstracción y generalidad en que 
se plantea este artículo, sólo cabe una sugerencia 
metodológica muy modesta, inspirada en lo ocu­
rrido recientemente, cual es que en lo que toca a 
estimular y viabilizar tecnológica y financiera­
mente la inserción internacional de las empresas 
nacionales, al Estado le cabe una función orienta­
dora y catalizadora decisiva. En lo que se refiere 
específicamente al ámbito tecnológico, podría 
afirmarse que dadas las peculiaridades de la tec­
nología, que es a la vez mercancía y servicio, y a 
las reconocidas distorsiones que caracterizan el 
mercado internacional en que se transa, al Esta­
do le corresponde la función de orientar y articu­
lar los múltiples agentes privados que participan 
en el proceso de desarrollo, tecnológico en que se 
basa la competencia en el plano internacional. 
En cuanto a la dimensión financiera, la contribu­
ción de los gobiernos de los países de la OCDE al 
proceso de ajuste en sus sistemas industrial-
tecnológicos constituye una indicación inequívo­
ca que América Latina no puede ignorar.' 

Salta a la vista que la capacidad de generar 
exportaciones industriales refleja claramente la 
'calidad' del proceso de industrialización y que 
una industrialización capaz de penetrar en el 
mercado internacional con productos manufac­
turados y permanecer en él es 'mejor' que aquella 
que no lo logra. Sin embargo, de esta afirmación, 
casi tautológica, no se infiere que el problema se 
resuelva asignándole a la promoción de exporta­
ciones una función casi mágica para la solución 
de las carencias heredadas y acentuadas en el 
período reciente de crisis. Aun cuando se adop­
tase el criterio de que las exportaciones indus­
triales miden, en cierto sentido, el éxito del pro­
ceso de industrialización, el problema real (teóri­
co y práctico) que se plantea consiste en identifi­
car la combinación de acciones, instrumentos, 
políticas e instituciones, en los planos macroeco­

2Un sugerente y riguroso análisis, desde una perspectiva 
neoclásica de la función del Estado y las limitaciones del 
mercado en el desarrollo industrial y tecnológico de los países 
semindustrializados figura en Howard y Westphal (1985). 
Las indicaciones cuantitativas más recientes sobre la contribu­
ción pública al financiamiento de las actividades de investiga­
ción y desarrollo en los países de la OCDE aparecen en OCDE 
(1984). 

nómicos, sectoriales, regionales y aun microeco­
nómicos, que puedan ir conformando paulatina­
mente sistemas productivos y marcos institucio­
nales que tengan capacidad de aprendizaje y de 
innovar, tema muy pertinente en esta fase de 
transición de patrones industriales-tecnológicos 
a nivel internacional. Ni el azar ni el mayor o 
menor conocimiento de los economistas respecti­
vos explican el número muy reducido de casos de 
industrialización tardía orientados hacia la ex­
portación. 

La inexistencia de un "núcleo endógeno de 
dinamización tecnológica" en algunos países de 
la región y su precariedad aun en los países de 
mayor tamaño y más avanzado grado de indus­
trialización explican que el diseño de productos, 
procesos y técnicas de fabricación no haya sido 
funcional para satisfacer las carencias y aprove­
char las potencialidades internas. Explica asimis­
mo la existencia de estructuras productivas frag­
mentadas en relación con el tamaño de los mer­
cados internos, el insuficiente aprovechamiento 
de los recursos naturales agrícolas, forestales, 
pesqueros y mineros disponibles y la inadecuada 
base energética que sustentó el proceso de indus­
trialización. Este y otros factores, que se vinculan, 
en último término, al proceso de gestación de las 
formaciones sociales latinoamericanas y a la evo­
lución en las últimas décadas, sugieren que, con 
algunas excepciones nacionales y períodos par­
ticulares, el proceso de industrialización se inser­
tó en un cuadro caracterizado por la precariedad 
del consenso y el liderazgo internos, la preemi­
nencia de los intereses particulares por sobre el 
interés nacional, un grado, en general elevado, 
de fragmentación social y exclusión económica 
que explica el carácter frivolo de la sustitución de 
importaciones, y la escasa expresión alcanzada 
por las exportaciones industriales (la relación ex­
portaciones industriales-producción industrial y 
exportaciones industriales-exportaciones tota­
les, es notoriamente más baja aún en los países 
más avanzados de la región, como en Brasil, que 
en otros países y regiones con un grado compara­
ble de industrialización). 

En síntesis, cuando no existe el "núcleo endó­
geno de dinamización tecnológica" o cuando éste 
no se encuentra suficientemente consolidado, se 
genera un proceso de industrialización cuyo ba­
lance de divisas es mucho más desfavorable que 
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el que podría lograrse en condiciones de igual­
dad de tamaño, de mercado y de dotación de los 
distintos protagonistas, pero en que la función 
empresarial, sea pública o privada, tiene una níti­
da valoración y gravitación. Este balance de divi­
sas más desfavorable se origina en la incapaci­
dad relativa de la producción local para competir 
internacionalmente respecto de las importacio­
nes potenciales de los mercados externos y que, 
como consecuencia del insuficiente esfuerzo 
creador interno, se refleja en la utilización inne­
cesaria de divisas, a la cual refuerza. En la prácti­
ca, con esto se consolida una estructura producti­
va que utiliza importaciones innecesarias por 
concepto de diseño e información, lo cual se apli­
ca tanto al diseño de sistemas energéticos, de 
transporte, salud, comunicación, vivienda, edu­
cación y alimentación, como al de productos in­
dustriales funcionales para las condiciones loca­
les; las insuficiencias en este plano se proyectan 
con gran intensidad en los siguientes aspectos: i) 
los insumos, puesto que no se aprovechan las 
materias primas, alimentos y recursos energéti­
cos locales; ii) las técnicas de fabricación, en lo 
que se refiere tanto al empleo inadecuado de la 
mano de obra como al desaprovechamiento de 
formas organizativas tradicionales que pueden 
modernizarse sin desvirtuarse, y iii) los bienes de 
capital tanto por la importación de bienes que 
podrían producirse localmente, como por el de­
rroche de bienes de capital inmovilizados en una 
estructura productiva atomizada con elevado 
grado de capacidad ociosa y por el gasto excesivo 
en armamentos. 

La insuficiencia de las exportaciones indus­
triales y las importaciones innecesarias son dos 
caras de la misma moneda: la ausencia de crea­
ción, que se refuerzan mutuamente y convergen 
en la explicación del estrangulamiento externo. 
Resulta ilusorio imaginar que una tasa de cambio 
elevada, acompañada de instituciones especiali­
zadas en la promoción de exportaciones y una 
marcada contracción de la demanda interna re­
suelvan por sí solas las insuficiencias menciona­
das, aunque contribuyan, obviamente, a desalen­
tar las importaciones, no necesariamente, las 
prescindibles, y a estimular las exportaciones que 
no requieren esfuerzo tecnológico interno y la 
liberación de excedentes por la caída del consu­
mo interno. La racionalización de la estructura 
productiva existente, la corrección de la asime­

tría industria-agricultura, la canalización selecti­
va de recursos financieros hacia los sectores que 
actúan como impulsores de la industrialización 
(que obviamente varían según los países), y la 
articulación del sistema educativo, de medios 
masivos de comunicación, y de la infraestructura 
científico-tecnológica con el sistema productivo, 
constituyen algunos de los requisitos básicos para 
desencadenar un proceso innovador interno ca­
paz de contribuir a la elevación sólida y sostenida 
de la capacidad de competencia internacional, 
tanto de los productos que sustituyen importa­
ciones, como de los que se destinan a las exporta­
ciones. 

Los países avanzados y los de industrializa­
ción tardía que han penetrado con buen éxito en 
los mercados internacionales, han entendido cla­
ramente que la acción nacional, concertada y sos­
tenida y con proyecciones de largo plazo en el 
plano tecnológico, es un requisito básico para 
construir las ventajas comparativas futuras. Cabe 
citar ejemplos recientes e irrefutables y de natu­
raleza totalmente distinta en que ha existido di­
cha acción (además de las actuales políticas tecno­
lógicas nacionales de los países avanzados, ya 
mencionados): la actual política de Corea (Chon, 
1984) en el sector de la electrónica y las políticas 
de los distintos estados en Estados Unidos (Bro­
dy, 1985) que compiten por la localización de 
empresas de alta tecnología en sus territorios. En 
ambos casos se percibe una perspectiva de largo 
plazo, la presencia pública en el plano de la defi­
nición de prioridades, la canalización de recursos 
financieros en condiciones preferenciales, la 
existencia de incentivos fiscales, de una infraes­
tructura científica y tecnológica y actividades de 
formación de los recursos humanos y todo esto 
en estrecha articulación con las empresas nacio­
nales grandes, medianas y pequeñas que hoy im­
pulsan el proceso o podrían hacerlo en el futuro. 

La conciencia de que frente a la crisis econó­
mica y a la restricción externa es preciso innovar 
el patrón de industrialización en un sentido com­
patible con lo expuesto, comienza a despertar en 
algunos países de la región, por ejemplo en la 
racionalización del sector automotor, que impul­
só la fase precedente de industrialización, y cuyo 
objetivo central es mejorar el balance de divisas; 
la iniciación de programas de racionalización en 
el consumo energético, ámbito en el cual la re­
gión, con excepción del Brasil, ha mostrado gran 
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inercia; el apoyo a la producción local de alimen­
tos básicos de consumo interno, tema que ha de 
tenerse en cuenta tanto en el ámbito de la restric­
ción externa como en el de su contribución a 
viabilizar los procesos de democratización; el es­
tablecimiento de esquemas de concertación entre 
el sector público y la actividad empresarial, par­
ticularmente en la esfera del fomento de las ex­
portaciones; la disminución de la protección en 
países en que predominaba una cierta inercia en 
este aspecto y el aumento de la misma en aquellos 
casos en que se procedió a una disminución radi­
cal e indiscriminada y, por último, en la convic­
ción generalizada de que la articulación entre los 
sistemas científico-tecnológicos y la actividad 
productiva son vitales para superar la restricción 
externa. Estas acciones y convicciones consti­
tuyen indicios auspiciosos, aunque fragmenta­
rios, parciales y aun insuficientes, de que comien­
za a internalizarse la idea de que es preciso ac­
tuar, simultáneamente, en un conjunto de fren­
tes para evolucionar hacia un nuevo patrón de 
industrialización, funcional para la tarea de satis­
facer las carencias sobre la base del desarrollo 
sistemático de las potencialidades internas, pero 
que sea, al mismo tiempo, compatible con las 
exigencias del mercado internacional. A ese fin, 
hay que reconocer que la complejidad del desafío 
trasciende tanto la propuesta de eliminar las ine­
ficiencias de la industrialización, cuestionando su 
existencia, como la que basa las esperanzas de 
superación de las ineficiencias en la perpetua­
ción del patrón industrial anterior durante las 
décadas que fuese necesario, para que el carácter 
tardío pierda por razones biológicas su vigencia. 

La primera de las opciones ha demostrado empí­
ricamente sus resultados y la segunda es total­
mente inviable, aunque sólo sea por la prosaica 
restricción externa. 

La dimensión educativa y el uso que se haga 
de los medios de comunicación masiva, apoyán­
dose en las técnicas más modernas disponibles, 
pueden ejercer una influencia en la actitud de los 
distintos agentes sociales que participan en el 
proceso económico, cuya importancia trasciende 
cada uno de los instrumentos particulares de po­
lítica comercial. Este tema, que se analiza en el 
párrafo correspondiente al desarrollo tecnológi­
co, ilustra la necesidad de matizar las opciones 
simples y por ende atractivas, que centran la 
atención en instrumentos particulares de la polí­
tica ce .rial. La percepción que el conjunto de 
la sociedad tenga de la vocación nacional de quie­
nes ejercen el liderazgo, la valorización social de 
la innovación y de la función empresarial en un 
sentido amplio, constituyen factores determi­
nantes para que las condiciones económicamente 
difíciles que vivirá la mayor parte de la población 
latinoamericana en las próximas décadas sean 
aceptadas como una trayectoria legítima, condu­
cente a una perspectiva futura más favorable. 
Cualesquiera que hayan sido las condiciones ini­
ciales de distribución del ingreso en los distintos 
países de América Latina, el elemento determi­
nante es el logro de modalidades de concertación 
social que legitimen los liderazgos, de suerte que 
en este período de penurias económicas pueda 
evitarse que la fragmentación se acentúe y se 
llegue, en ciertos casos, a poner en tela de juicio la 
supervivencia de los Estados nacionales. 

V 
Sobre el supuesto liderazgo emergente 

del sector servicios 

1. Ocaso industrial o complementación 

Se ha extendido la idea de que está ocurriendo 
un tránsito desde una era impulsada por el sector 
industrial hacia un futuro en que ese papel co­
rrespondería a los servicios, completándose así la 

secuencia agricultura-industria-servicios. Esta 
idea se apoya en dos observaciones simples, y por 
lo mismo seductoras: el aumento de los ingresos 
genera una demanda más que proporcional de 
servicios; y como el aumento del empleo en el 
sector servicios es así mayor que el del empleo 



INDUSTRIALIZACIÓN, ARTICULACIÓN Y CRECIMIENTO / Divinan conjunta CEPAL/UNIDO de Desarrollo Industrial 63 

total, una proporción creciente de la ocupación 
se localiza en las actividades de servicios. 

A partir de esta idea se han formulado en los 
países de América Latina recomendaciones de 
política que han llevado a favorecer el desmante¬ 
lamiento de la planta industrial para acelerar el 
advenimiento de la nueva era. Sin embargo, cabe 
hacer al respecto varias observaciones que, en 
conjunto, alteran la imagen lineal de una secuen­
cia temporal agricultura-industria-servicios, y al­
gunas de ellas se señalan esquemáticamente a 
continuación. El incremento de una proporción 
elevada de los servicios se explica por las trans­
formaciones que experimenta el sector manufac­
turero con el aumento del ingreso, la intensifica­
ción de la competencia internacional, y la expan­
sión del sector público. Los servicios generados 
por estas transformaciones mantienen una estre­
cha vinculación técnica con el sector industrial, 
respecto del cual entran en relaciones de comple­
mentación y no de sustitución, como podría des­
prenderse de la formulación original. 

Algunas de las transformaciones del sector 
industrial que originan la expansión de determi­
nados servicios son: 

i) La expansión del consumo de bienes dura­
deros, automóviles y electrodomésticos, lleva a la 
expansión de los servicios de financiamiento, co­
mercialización, mantenimiento y publicidad, y 
las ocupaciones generadas en esas actividades 
rápidamente superan las requeridas en la fase de 
producción. 

ii) El descenso de la tasa de rentabilidad en el 
sector industrial, que se inicia a fines del decenio 
de 1960 explica la canalización de recursos hacia 
aquellos servicios asociados con las llamadas "em­
presas de papel" {paper entrepreneurialism) con el 
consiguiente crecimiento de los sectores de inter­
mediación comercial, financiera, asesoría legal y 
bienes raíces. La recuperación de la tasa de renta­
bilidad tendería a modificar las proporciones ob­
servadas durante el período de crisis. 

iii) El cambio de enfoque de la competencia 
de los precios a la diferenciación de productos 
estimula los servicios de publicidad y comerciali­
zación. 

iv) El progreso técnico en el sector industrial 
lleva a reducir la jornada de trabajo, y ésta exige 
cada vez menos esfuerzo físico, tanto en el lugar 
de trabajo como en la actividad doméstica. Au­
menta en consecuencia la demanda de servicios 

de esparcimiento, los que incorporan, por lo de­
más, el consumo de bienes y equipos de tipo 
industrial (televisores, útiles deportivos, instala­
ciones turísticas, etc.).3 El liderazgo de los Esta­
dos Unidos en la "industria" del esparcimiento 
constituye un factor de vital importancia para 
evaluar su inserción futura en la economía inter­
nacional. 

v) La intensificación de la competencia a ni­
vel nacional e internacional estimula la especiali­
zación de las actividades productivas de bienes y 
de aquellos servicios previamente incorporados 
en las empresas, los que se convierten en activida­
des empresariales independientes: servicios de 
computación, empresas de ingeniería, gestión de 
actividades financieras, etc. 

vi) La internacionalización de la actividad in­
dustrial fomenta la internacionalización de las 
actividades de servicio conexas, lo que explica 
que sean precisamente aquellos países con la 
mayor actividad de servicios en el exterior los 
más entusiastas impulsores de la liberación del 
comercio internacional de servicios. 

vii) La expansión sistemática del sector públi­
co en las economías industrializadas, resultante 
de un proceso complejo en que se combinan re­
querimientos de legitimación y acumulación pro­
pios de la industrialización y la urbanización, ge­
nera, por una parte, la expansión de determina­
dos servicios públicos como educación y salud; 
por otra, a través de la creciente regulación, lleva 
a una reacción empresarial que se traduce en una 
amplia variedad de servicios de asesoramiento 
que apoyan a las empresas en su vinculación con 
el Estado. 

De lo anterior se desprende que no existe 
una relación mágica entre aumento del ingreso y 
demanda de servicios; en cambio, hay una trans­
formación económica y social en que se modifica, 
simultáneamente el sector industrial y una varie­
dad de servicios que con él se vinculan con rela­
ciones diferentes, pero que apuntan hacia la 
complementariedad (Stanbaek y otros, 1982, 
p. 40). 

3Se estima que la jornada de trabajo anual por hombre a 
comienzos del siglo era de 140 000 horas, y que en la actuali­
dad probablemente se haya reducido a 72 000 horas por año 
(Tsuru, 1983). 
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2. Incidencia en el empleo 

Una proporción mayoritaria del incremento del 
empleo en el sector de los servicios se localiza en 
actividades con nivel de productividad bajo y 
estacionario: comercio minorista, salud y educa­
ción. En estas actividades, el nivel de precios se ha 
elevado con rapidez mucho mayor que en las 
actividades industriales. Se han constituido así en 
una fuente de presión inflacionaria no despre­
ciable y en un factor que explica parcialmente el 
menor ritmo de crecimiento de la productividad 
global. 

En el caso del sector salud, mencionado co­
mo uno de los ejemplos más destacados de la 
relación entre el incremento de los ingresos y la 
demanda de servicios, el ritmo de crecimiento de 
los precios ha sido tan elevado (particularmente 
en los Estados Unidos, pero también en otros 
países industrializados) que se está generando 
una creciente conciencia de la necesidad impe­
riosa de introducir modificaciones instituciona­
les y de regulación que permitan elevar la pro­
ductividad y contener el alza. 

En términos generales, puede decirse que en 
las actividades de servicios de productividad baja 
y estacionaria se asiste a la fase inicial de una 
industrialización, es decir, a la introducción de la 
lógica industrial, con la presencia consiguiente 
de equipos y procesos productivos de inspiración 
industrial. Esto puede verse claramente en la 
comercialización, la salud y la capacitación, e in­
cluso en actividades tan terciarias como las pelu­
querías y las clínicas de atención psiquiátrica 
(Druker, 1984). 

En la medida en que continúe la industriali­
zación de los servicios de baja productividad con 
una contribución creciente de la informática, el 
aporte de estas actividades al incremento del em­
pleo tenderá a reducirse. Los servicios de pro­
ductividad alta y creciente, como comunicacio­
nes, servicios financieros o comercio mayorista, 
se caracterizan por su elevado grado de indus­
trialización, con una ocupación mucho menor y 
que crece a un ritmo menor que la de los servicios 
de baja productividad. 

3. Liderazgo de las comunicaciones 

Desde el punto de vista de la oferta, el factor 
explicativo básico de la llamada revolución de la 

informática es el rápido avance tecnológico regis­
trado en el decenio de 1970 en las esferas de la 
microelectrónica, de las telecomunicaciones y de 
la computación; esto explica la gran caída de los 
costos de transmisión, procesamiento, almacena­
miento y reproducción de información. Es decir, 
es el progreso técnico generado en algunas ra­
mas del sector industrial lo que permite sustentar 
la consigna simple y seductora de que en el futu­
ro la información reemplazará al capital y al tra­
bajo como factores básicos de producción. No es 
casualidad que sea el sector de las comunicacio­
nes, el más industrializado de los servicios, el que 
parece asumir el liderazgo en la transformación 
que experimenta la estructura productiva de bie­
nes y servicios en su conjunto. En efecto, en lo 
que toca a los atributos de liderazgo, —ritmos de 
crecimiento de la producción, del empleo, de la 
productividad, del nivel de productividad y de la 
disminución de precios relativos— el único sec­
tor productivo que presenta niveles más favora­
bles que el conjunto de la economía, en esos cinco 
indicadores simultáneamente, es el sector de co­
municaciones. 

En el sector manufacturero, comparten esa 
situación de privilegio del sector de comunicacio­
nes, las actividades en que se fortalece el compo­
nente físico (hardware) de las llamadas tecnolo­
gías de información, la microelectrónica, la 
computación y las telecomunicaciones. Si se tra­
tase de identificar el sector que se perfila como de 
mayor impulso, éste se ubicaría en el punto en 
que se vinculan aquellos sectores industriales 
productores de los equipos de tecnologías de la 
información y las actividades de servicios que 
transmiten, procesan y difunden la información. 
A partir de estos sectores, el cambio técnico en 
curso se difunde, con diferentes ritmos y modali­
dades, al conjunto de las actividades productoras 
de bienes y de servicios. Se trata del liderazgo de 
lo que podría denominarse el sistema informáti­
co, el que incluye una combinación simbiótica de 
componentes físicos y componentes lógicos (soft­
ware). 

4. Inserción internacional y competitividad 
industrial 

Las posibilidades de competencia internacional 
de los países y su perspectiva de inserción a largo 
plazo en la economía mundial continúan estando 
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determinadas, fundamentalmente, por la efi­
ciencia de los respectivos sectores industriales, 
generadores del progreso técnico que se difunde 
al resto de las actividades e influye en sus niveles 
de productividad. En un período recesivo, un 
país puede enfrentar el problema del desempleo 
ampliando los servicios no expuestos a la compe­
tencia internacional, opción de la que América 
Latina posee abundante experiencia; sin embar­
go, a mediano y largo plazo, el problema de la 
inserción internacional continúa determinado 
por la capacidad de competencia de la industria y 
de los servicios industrializados vinculados a ella. 

De lo anterior se desprende la importancia 

de incorporar al análisis de mediano y largo pla­
zo sobre la nueva industrialización, las transfor­
maciones en curso al interior del sector indus­
trial, la creciente complementación entre el sec­
tor industrial y de servicios, la tendencia a la 
industrialización de actividades previamente cla­
sificadas como terciarias, la aparición de un lide­
razgo del sistema informático con sus componen­
tes físicos y lógicos articulados en torno al eje de 
las comunicaciones, y la consiguiente importan­
cia de la competitividad del sector manufacture­
ro para determinar el grado y la forma de la 
inserción de América Latina en la economía in­
ternacional. 

VI 

Reflexiones finales 

De lo anterior, se desprende que al analizar la 
actual crisis financiera de los países de América 
Latina es imprescindible tomar en considera­
ción, además de los factores externos ya mencio­
nados, los aspectos estructurales de la estrategia 
seguida hasta este momento. La fragilidad de la 
situación externa está íntimamente ligada a este 
patrón industrial: el precario liderazgo ejercido 
por la industria automotriz, unido a la carencia 
de bienes de capital y al rezago en su producción, 
la relación asimétrica entre la industria y la agri­
cultura, y la falta de funcionalidad de la base 
energética, explican fundamentalmente la vul­
nerabilidad ante causas externas y, por consi­
guiente, el endeudamiento externo. Para supe­
rar esta vulnerabilidad es condición indispensa­
ble la transformación de este patrón industrial, 
así como de sus articulaciones con el sector agrí­
cola y los recursos ambientales, con la base ener­
gética, con los mecanismos de intermediación 
financiera en que se ha apoyado, con los distintos 
componentes del sector de los servicios, sobre 
todo los sociales (salud, educación, habitación) y 
con las comunicaciones. 

En general, en lugar de una imagen fiel pero 
cronológicamente desfasada de la industrializa­
ción de los países avanzados, se encuentra una 
reproducción trunca y deformada de esa fuente 
de inspiración, que al menos parcialmente no 
resulta funcional para suplir las carencias de una 

proporción elevada de la población y, que al mis­
mo tiempo es incapaz de desarrollar sus poten­
cialidades creadoras y aprovechar plenamente 
los abundantes recursos naturales disponibles. 
Parecería evidente que la propuesta neoliberal, 
que aborda las precariedades de la industrializa­
ción cuestionando su existencia y retrotrayéndo­
se a esquemas pretéritos de la división internacio­
nal del trabajo con arreglo a los cuales los países 
de América Latina aparecerían resignados a la 
opaca y poco trascendente función de exporta­
dores de recursos naturales, no resuelve las ca­
rencias sociales acumuladas. 

La asignación de prioridad estratégica al de­
sarrollo de las exportaciones industriales y a la 
racionalización de la estructura productiva here­
dada, requisito para viabilizar el objetivo anterior 
—temas respecto a los cuales existe consenso— 
debe llevarse hasta sus últimas consecuencias y 
tener conciencia de que se emprende una tarea 
de dimensión nacional, que trasciende con creces 
el ámbito de la política comercial e, incluso, el 
plano de la economía. Se trata de emprender un 
nuevo estilo de desarrollo que favorezca tanto la 
articulación hacia dentro, como la elevación de la 
competitividad respecto al exterior. La experien­
cia internacional sugiere que no sólo no se trata 
de opciones polares antagónicas, sino de requisi­
tos que se refuerzan mutuamente. 
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