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Retlexiones sobre
industrializacion,
articulacion |
y crecimiento

Division Conjunta
CEPALIUNIDO
de Desarrollo Industrial

En este articulo se examinan algunos aspeclos que
debian considerarse al preparar una nueva estrategia
de industrializacion que permita hacer trente a los
desequilibrios externos y encarar la situacion interna-
cional previsible para kos proximos aios. Enla primera
seccion se plantea el concepio de articulacién, que se
considera el atribute mads significative de diterenciu-
cion entre las estructuras productivas y sociales de los
paises avanzados y las de los paises de La regidn latinoa-
mericand. Se caracteriza en los primeros por un creci-
miento organico e interdependiente de las distintas
partes del complejo industrial y en los segundos por el
trasplante de fragmentos de dicha estructura, confién-
dose al exterior aspeclos complementarios que resul-
tan criticos para el funcionamiento del conjunto.

En la segunda parte se define la nacién de “niicleo
de dinamizacion tecnoldgica”™ que abarca la valoracion
positiva, de quienes ejercen el liderazgo, del significa-
do nacional de satisfacer las carencias internas y de
favorecer una insercién sélida en una ecomomia mun-
dial; un modo de funcionamiento caracterizado por la
comunicacién fluida y la articulacién entre los distintos
agentes y sectores; y und actitud social generalizada de
valoracion de la actividad creadora y de la funcidn
empresarial.

En latercera seccidn se traen a colacisn gjemplos de
paises de otras regiones para demostrar que no hay tal
contraposicion entre la sustitucién de importaciones y
l2 exportacién. Todos los palses que han tenido éxito
en su industrializacién han hecho uso en forma com-
plementariz de ambas, pero lo que ha sido privativo de
Ameérica Latina en el proceso de sustitucién de impor-
taciones ha sido la falta de creacién.

Se exploran a continwacidn otros aspectos que ayu-
darfan a formar una estrategia, como ¢l dilema entre
Estadoy 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 industrializacién para superar 1a crisis de
endeudamiento.

Introduccién

En los préximos atios los paises de América Lati-
na deberan hacer frente, entre otros, a los desa-
tios planteados por la imperiosa necesidad de ir
resolviendo los desequilibrios de la estructura
productiva interna, asf como las carencias socia-
les acumuladas y postergadas en el periodo de
rdpido crecimiento anterior y que afloran ahora
2 la superficie; por el cambio de signo del finan-
ciamiento externo, que en el pasado constituyd
una fuente de estimulo y apoyo al crecimiento, y
que se ha transformado, al menos a corto y me-
diano plazo, en factor de inhibicién y obsticule
para el crecimiento econémico interno; y por la
reestructuracion industrial y tecnolégica-en cur-
so en los paises avanzados que podria reducir
radicalmente en algunos sectores las posibilida-
des de competencia internacional de la produc-
cion de los distintos paises de América Latina. En
£stos tres dAmbitos el tema de la industrializacién
tiene incidencia directa.

La modalidad particular de desarrollo e in-
dustrializacion de América Latina es en buena
medida un legado de la gran crisis de los afos
treinta. Parece infundado suponer que esta mo-
dalidad pudiese persistir durante la crisis aciual
sin experimentar modificaciones estructurales.
Mis bien, hay que buscar cuanto antes una nueva
estrategia de industrializacién que permita hacer
frente a los desequilibrios internos y poder mirar
con lucidez la situacién internacional previsible
para los proximos afos. A continuacién se for-
mulan algunas consideraciones sobre el tema de
la articulacion entre sectores, agentes y merca-
dos, que se considera central para la reflexion
sobre los ajustes estratégicos del desarrollo lati-
noamericano.

I
Modalidades de
industrializacién y concepto
de articulacion

El concepto de articulacion (y el opuesto, de
desarticulacion) sirve para caracterizar tanto la
estructura de los sistemas productivos nacionales
como las derivaciones gue ésta tiene en los Ambi-
1os social, espacial e, incluso, cultural. Este con-
cepto quizd constituye el atributo mis significati-
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vo de diferenciacion entre las estructuras pro-
ductivas y sociales de los paises avanzados y las de
los pafses de la regién.

Desde el punto de vista de su gestacion, las
estructuras articuladas se caracterizan por las im-
portantes transformaciones que experimentan
inicialmente los procesos de produccion agrope-
cuaria, basadas, en la primera etapa, en innova-
ciones biolégicas y organizativas que permiten
generar excedentes con cargo a los cuales se ini-
cia el proceso de industrializacién. Este proceso
de industrializacion se caracteriza por su funcio-
nalidad respecto tanto de las demandas que plan-
tea la expansidn agricola 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 participacion suficiente-
mente amplia de parte de la poblacién en los
incrementos del ingreso que esta dindmica gene-
ra. La via tecnolégica escogida —que fue distinta
y especifica en cada uno de los casos de desarrollo
articulado y coherente con las escaseces relativas
de recursos nacionales— permitié el fortaleci-
miento reciproco de la demanda agricola e in-
dustrial. Parti6, en la fase preindustrial, por in-
novaciones simples de bajo costo relativo, suscep-
tibles de ser incorporadas por la gran mayoria de
los productores, que se fueron haciendo mas
complejas a medida que el desarrollo industrial
lo permitfa, tanto por la oferta de insumos y
equipos, como por el crecimiento y la ampliacion
de una demanda diversificada de bienes de con-
sumo.

Esta dinamica de creacion de demandas reci-
procas no se redujo al &mbito de las relaciones
entre laagriculturay laindustria, sino que se hizo
extensiva a las relaciones entre diversas ramas
industriales (bienes de consumo-bienes de capi-
tal), diversos tipos y tamarios de unidades pro-
ductivas (gran empresa-empresa pequefia y me-
diana) y diversas regiones, generindose un pro-
ceso de homogeneizacion relativa de los niveles
de productividad en todos los émbitos indicados,
sin perjuicio de las diferencias que necesaria-
mente crea el liderazgo tecnolégico gjercido por
algunas empresas o ramas.

En la gran mayoria de los casos, el desarrollo
de estos procesos de articulacion exigié una

mayor flexibilidad de las estruciuras sociales y
cambios profundos en la relacién Estado-
sociedad civil como los generados por la revolu-
cién puritana en Inglaterra, la revolucion france-
sa, ¢l despotismo ilustrado en los Paises Bajos, la
Guerra Civil norteamericana y la restauracion
imperial Meiji.

En contraposicién con estos procesos de
articulacién paulatina caracteristicos de los pai-
ses avanzados, en los paises de la region se asiste a
una dinamica que lleva la impronta de la matriz
estructural basica gestada en el periodo colonial;
&sta incide, sobre todo, en )a fase critica de con-
formacién de las relaciones entre agricultura e
industria y de formacion y desarrollo de los mer-
cados internos. Los enclaves mineros y las estruc-
turas (hacienda y plantacion) 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 produccién en gran
escala de bienes simples y estandarizables; impi-
dieron, con ellos, la creacién de un circulo “vir-
tuoso” entre la demanda agrorrural y la urbana-
industrial comparable con la descrita para los
paises avanzados. La via tecnologica adoptada en
los procesos de modernizacion acentud la bimo-
dalidad originaria de las estructuras productivas
¢ influyé en la asimilacién pasiva de opciones
gestadas en otros contextos y divorciadas de la
que habria aconsejado la escasez relativa de re-
cursos nacionales. Por esta via, se desviaron hacia
el exterior los efectos multiplicadores de la de-
manda o se crearon las condiciones para una
industrializacién destinada a satisfacer las necesi-
dades creadas por Ia adopcidén prematura de pa-
trones de consumo propios de paises avanzados
pero sin que existiera, como en ellos, la posibili-
dad de que se géneralizaran parala gran mayoria
de la poblacién,

El crecimiento orgdnico e interdependiente
de las distintas partes del complejo industrial,
que, impulsado por el mercado en unos (los casos
de “modernizacién desde abajo”) o conducido
por el Estado en otros (las situaciones de “moder-
nizacién desde arriba”), tuvo lugar en los paises
avanzados, fue reemplazado en los de la region
por el transplante de fragmentos de dicha estruc-
tura, confidndose al exterior aspectos comple-
mentarios que resultan criticos para el funciona-
miento del conjunto.
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I1

La nocién de nicleo enddgeno de dinamizacién tecnoldgica

Como ya se ha dicho, el crecimiento no es condi-
cién suficiente para fomentar la capacidad crea-
dora y abundan los casos concretos que asi lo
demuestran en América Latina. Uno de los ras-
gos predominantes de la industrializacion de
América Latina ha sido, en paises de caracteristi-
cas diferentes, el crecimiento rapido 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 mayoria de los paises (Katz,
19303, .

Cabe preguntarse entonces, con toda razon,
cudles son las demas 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 creacidn es un proceso complejo
en que participa una gran variedad de agentes
y motivaciones: grandes plantas industriales
vinculadas con pequeiias y medianas, institutos
de tecnologia, institutos de ciencia bésica, los or-
ganismos que preparan personal calificado de los
distintos niveles, los medios de comunicacién
masiva y los ministerios y organismos centrales
que definen politicas y normas, ya que la interac-
cidn entre estos agentes y motivaciones es deter-
minante para el proceso de creacién. Cabe infe-
rir entonces que entre los factores que pueden
contribuir a desarrollar o a frustrar esta actividad
deberfa desempeiiar un papel importante el tipo
de relaciones que se establece entre los distintos
agentes de la actividad econdémica y entre los
individuos que participan en cada una de esas
actividades y el lugar de trabajo en cuesti6n. Por
consiguiente en la creacion también influirian 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 impulsadoe por filizles de empresas,
cuyos centros de gravedad estin ubicados en
otros paises, dificilmente desencadenara un pro-
ceso creador interno porque éste no resulta fun-

cional, en términos generales, para la estrategia

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

Entre los diversos factores que influyen so-
bre el proceso de creacién es importante destacar
el grado de descentralizacion de la vida econémi-
ca. En efecto, una de las condiciones importantes
parecerfa ser que las unidades que interachian
entre si tuviesen margen de autonomia 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 comunicacién, la interaccién y la
fluidez de la articulacion entre estos agentes, ins-
tancias y niveles de decisidon estan consolidadas
como prictica cotidiana en el plano nacional se
habria conformado lo que a continuacitn se defi-
ne como “nicleo endégeno de dinamizacion tec-
nolégica”, Para que este concepto pueda aplicar-
se en la practica es preciso desagregarlo en sus
dimensiones basicas, que serian las siguientes:

a) Valorizacion positiva por parte de quienes
ejercen el liderazgo, del significado "nacional’ de -
satisfacer las carencias internas y de favorecer
una insercién solida en una economia mundial
caracterizada por una transparencia e interco-
municacién crecientes,

b) Un modo de funcionamiento caracteriza-
do por la fluida comunicacién y articulacién en-
tre los distintos agentes y sectores econ6micos y
sociales que participan en el proceso de produc-
cidn de bienes y servicios; y

c) Una actitud social generalizada de valora-
cion de la actividad creadora y de la funcién

empresarial independientemente de la combina-

cién de formas de propiedad (la que estard con-
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dicionada por la especificada de los procesos his-
téricos de las respectivas formaciones sociales).
Esta valoracion de la facultad creadora supone
un espiritu muy abierto hacia el resto del mundo,
tanto en lo que se refiere al proceso de aprendi-
zaje y asimilaciéon de los conocimientos genera-
dos en el exterior, como a la identificacién de
aquellas actividades en que el pais puede adqui-
rir niveles de excelencia relativa que le permitan
generar lag divisas imprescindibles para adquirir
los bienes y servicios requeridos para satisfacer,
en conjunto con los generados localmente, las
carencias internas. Este proceso sistemdtico de
aprendizaje supone una preocupacion obsesiva
con la capacitacion permanente de la poblacién,
por medios educativos, con instituciones especia-
lizadas, y por los medios de comunicacién masi-
va, asi como wn conocimiento exhaustivo de las
potencialidades locales que comprenda tanto los
recursos naturales disponibles como las posibili-
dades de modernizacion de las formas organiza-
tivas v las técnicas tradicionales disponibles. La
modernizacién genuina es aquella que enriquece
y potencia el acervo heredado en los distintos
planos: el patrimonio histérico, los valores y las
aptitudes, las formas de organizacion y los cono-
cimientos asociados con las especificidades loca-
les. Esta modalidad de modernizacién permite la
insercion en los mercados internacionales, por-
que agrega valor intelectual y eficiencia a los
disefios, procesos, técnicas y formas de organiza-
cién de la produccion que ya existian. La moder-
nizacién que no tiene en cuenta el acervo locat y
favorece el simple transplante fisico de los obje-
tos, podria calificarse de modernizacion de esca-
parate o espuria, ya que permite la reproduccién
efimera de la modernizacién importada, a un
costo en divisas dificilmente financiable en el

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

Es importante destacar que en esta caracteri-
zacion del “nicleo endégeno de dinamizacion
tecnolégica” no se ha mencionado el tamaiio de
los mercados ni la abundancia de la dotacién de
recursos naturales, Esto obedece a la convicaién,
corroborada por la experiencia histdrica, de que
no hay una clara correlacion entre las dimensio-
nes del liderazgo y de la articulacién econémica y
social y el tamafio, ni mucho menos con la dota-
cién de recursos naturales. Lo dicho no invalida
la importancia de las economias de escala y de la
concentracion en determinadas actividades, pe-
ro busca poner de relieve la importancia decisiva
de que la configuracion de la actividad producti-
va, como reflejo del esfuerzo creador interno, sea
funcional en relacién con las carencias y poten-
cialidades especificas nacionales. En ese sentido
concreto se habla del caracter “endégeno”.

La necesidad de competir, reforzada por las
limitaciones del tamaiio del mercado interno, yel
proceso de aprendizaje requerido deberfan tra-
ducirse necesariamente en perfiles productivos
mis especializados que los existentes en las eco-
nomias avanzadas, El concepto de “nucleo endo-
geno de dinamizacion tecnolégica” favorece la
identificacién de las lineas de especializacién y la
creacion, 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-
cién. La particular medalidad de desarrollo del
sector industrial en la region evidentemente se
aparta de este criterio de seleccion y especializa-
cion,
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I11

El falso dilema:
estrategias de sustitucion de importaciones
o estrategias orientadas a la exportacién

La afirmacion de que en América Latina se ha-
bria asistido al fracaso de las estrategias de “susti-
tucién de importaciones” y de que procede ini-
ciar la fase de las “estrategias orientadas a la
exportaciéon”, constituye una simplificacién del
debate y de la realidad econdmica, respecto de
cuyas repercusiones normativas cabe formular
algunas salvedades.'

Los méritos de las exportaciones industriales
no estan en discusién: impulsan las economias de
escala y el crecimiento; fortalecen la capacidad
de adaptacion, incluido el aprendizaje tecnoldgi-
o, a las cambiantes condiciones de la economia
internacional; contribuyen a2 mejorar la relacién
de precios del intercambio; y, en un periodo
caracterizado por la escasez de divisas como res-
triccién al crecimiento, es evidente que adquie-
ren ann mds importancia. Lo que es menos evi-
dente es la modalidad que permite, a partir de
una situacién caracterizada por las carencias y los
activos acumulados en la fase previa de industria-
lizacién de América Latina, satisfacer los requisi-
tos que, empirica y teéricamente, condicionan las
posibilidades de competencia internacional.

Para que esta formulacién, que contrapone,
como si se tratase de opciones excluyentes, las
“estrategias de sustitucion de importaciones” y
las “estrategias orientadas hacia la exportacion”,
pudiese fundamentarse con un minimo de rigor,
seria necesario demostrar, en primer lugar, que
el rasgo especitico de la industrializacién de
América Latina ha sido la sustitucién de importa-
ciones y que, en ese sentido, la region se habria
apartado de la ruta tradicional de industrializa-
cién de las economias hoy dia maduras o de otras

INo s6lo en América Latina se aplica €] criterio de la
simplicidad al buscar opciones economicas; lo propio ocurre
en los paises avanzados, donde las utopias manchesterianas
compiten con las que convierten al fapén en paradigma, y ello
traduce la perplejidad y la necesidad existencial de encontrar
férmulas seductoras que permitan superar, no slolacrisis de
la economia real, sino tarnbién la del pensamiento tedrico.

economias de industrializacién tardia. En segun-
do lugar, serfa necesario probar que ese eventual
rasgo especifico ha sido el factor explicativo prin-
cipal de los resultados insatisfactorios alcanzados
en ambitos tales como el empleo, la distribucion
del ingreso, la vulnerabilidad externa y la ausen-
cia de innovaciones tecnologicas autonomas, fac-
tor determinante de las posibilidades de compe-
tencia internacional. En tercer lugar, seria nece-
sario demostrar que aquellas experiencias bien
logradas de industrializacién tardia, en particu-
lar las del sudeste asidtico, que son el marco de
referencia ticito o explicito de esta recomenda-
cién hoy dia en boga, se explican esencialmente
por la vocacion exportadora, relegindose el res-
to de los factores econémicos, sociales, politicos y
culturales en que se inserté esa industrializacién
—y con respecto de los cuales existen diferencias
notorias con la experiencia de América Latina—
a un papel marginal en la explicacién de los re-
sultados obtenidos. Finalmente, cabria conside-
rar la faciibilidad de una eventual masificacion
de las exportaciones de los paises semindustriali-
zados frente a un mercado internacional cuyo
dinamismo se prevé mas reducido que en el pasa-
do. Se concentra la atencidn, 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 exportacién de ma-
nufacturas. Es obvio que suponer que ¢l mercado
internacional podria dar cabida a un gran niime-
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 sustitucion de importaciones y se oriente la
economia hacia la exportacion, el tema que aqui
se intenta abordar, La experiencia historica, los
casos reales recientes, asf como el bagaje tedrico
disponible, sugieren que dificilmente podrian
encontrarse respuestas simples y taxativas para
los problemas precedentes., Por ese motivo, es
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necesario matizar esta formulacion y para ello,
inevitablemente debe postularse que el tema de
las estrategias de desarrollo posee una compleji-
dad ante Ia cual las versiones simplificadas, que
contrastan las ‘virtudes’ de las exportaciones
—frecuentemente asociadas a la preeminencia
de los principios de mercado— con la connota-
cién ‘pecaminosa’ de la sustitucion de importa-
ciones —que reflejaria una intervencidén publica
excesiva— constituyen un marco insuficiente pa-
ra una reflexion de cariacter estratégico formula-
da en las actuales condiciones de la economia
regional e internacional,

A continuacion 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
sefialar que un rasgo basico de las “estrategias
orientadas hacia la exportacion” es su cardcter
marcadamente “industrialista” que se plasma
tanto en los ritmos elevados de crecimiento de la
produccién manulacturera, como en la rapidez
de las transformaciones de la estructura produc-
tiva bajo el liderazgo del sector industrial. En
paises como ¢l Japon, Corea y Taiwién, las tasas
medias de crecimiento industrial anual en Jos
decenios de 1950 y 1960 eran de aproximada-
mente 15%, es decir, duplicaban }a de los paises
de mayor dinamismo industrial en nuestra re-
gion (Brasil y México). Asi se explica que el grado
de industrializacién de los paises asiaticos (medi-
do por la participacion del producto industrial
en el producto total) que a comienzos de los afos
cincuenta era inferior o comparable al de los
paises mas industrializados de América Latina,
fuera a comienzos de los afios setenta significati-
vamente mas alto y, que debido al retroceso in-
dustrial experimentado por América Latina a
comienzos del decenio de 1980, esa diferencia se
hubiese acentuado cousiderablemente hacia
1983 cuando el grado de industrializacién en
Japon, Corea y Taiwin superaba el 40%, mien-
tras que en los paises grandes de la regién alcan-
zaba a 25% y a 23% en el conjunto de América
Latina,

El rdpido crecimiento del sector industriai en
los paises de vocacién exportadora, asociado al
proceso interno de aprendizaje, desencadend el
‘circulo vicioso' de crecimiento industrial, eleva-
cion de la productividad y progreso técnico y
participacién creciente en el mercado mundial

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
paises.

Este altimo aspecto se vincula directamente
con otro en torno al cual a veces se incurre en
simplificaciones rayanas en la confusién. Las ex-
presiones “sustitucion de importaciones™ y
“orientacién hacia el mercade interno”, suelen
utilizarse indistintamente, lo que da la impresion
de que el efecto dinamizador de la expansion del
mercado interno esta condicionado a la intensifi-
cacitn de la sustitucion de importaciones y de lo
cual se desprende que si las posibilidades de
avanzar en la sustitucion de importaciones pare-
cen limitadas, el mercado internacional se trans-
forma en la dinica opcién dinamizadera. El uso
indistinto de las expresiones “sustitucién de im-
portaciones” y *mercado interno” puede inducir
a equivocos. El efecto dinamizador de la expan-
sidn de Ja demanda interna puede concretarse
acompanado de una intensificacion de la sustitu-
ciéon de importaciones (disminucion del coefi-
ciente de importaciones), de una reduccién de la
sustitucién de importaciones (aumento del coefi-
ciente de importaciones) o de un proceso neutro
de sustitucién de importaciones (coeficiente
constante). En el primer caso, el efecto dinamiza-
dor del incremento de la demanda interna final
sobre la produccion interna es reforzado por el
aporte de la sustitucion de importaciones; en el
segundo, a la contribucién del aumento de la
demanda interna es preciso sustraer el efecto del
incremento mds que proporcional del compo-
nente de importaciones; en el tercero, s6lo incide
el crecimiento del mercado interno sin ninguna
correccién por efecto del componente importa-
do. Por consiguiente, la sustitucion de importa-
ciones contribuye, particularmente en la fase ini-
cial del proceso de industrializacién, a dinamizar
la produccitn local, pero esia tltima puede ex-
pandirse en ausencia de sustitucion de importa-
ciones €, incluso, en presencia de un proceso de
reduccién de dicha sustitucion.

Algunas ilustraciones empiricas pueden ayu-
dar a aclarar este aspecto en el caso del Japén,
que es el ejemplo mis notable de dinamismo y
penetracién en ¢l mercado internacional de ma-
nufacturas; durante todo el proceso de indus-
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trializacion, el incremento de la demanda interna
final ha dade cuenta, por lo menos, de 70% del
aumento de la produccién y, en algunos periodos
recientes de mas del 80% (Kubo y Robinson,
1984). Entre 1914 y 1955, el aporte del proceso
de sustitucién de importaciones al crecimiento
de la produccion fue positivo y a partir de esa
fecha, negativo, aunque marginal. La contribu-
cidn de las exportaciones, positiva antes de 1935
y después de 1955, ha fluctuado entre 10% v 20%
del crecimiento de la produccidn local.

En los casos de Corea y Taiwan, el efecto
dinamizador de la expansién del mercado inter-
no fue hasta 1970 superior al aporte del incre-
mento de las exportaciones al aumento de la
produccién. En Corea, el efecto de sustitucion de
importaciones en el periodo 1955-1963 equivalia
a cuatro veces la contribucién del incremento de
las exportaciones al crecimiento de la produccién
local y posteriormente se torné negativo aunque
marginal. En el caso de Taiwin la contribucién
de la sustitucién de importaciones fue compara-
ble en el perfodo 1955-1961 al incremento de las
exportaciones y ambos inferiores al aporte del
incremento de la demanda interna. En el perfo-
do siguiente 1961-1966 persisti6 el liderazgo del
mercado interno pero el efecto sustitucién de
importaciones se redujo, aunque continué sien-
do pozitivo; en el periodo 1966-1971, durante el
cuat el factor dinamizador méas importante fue el
incremento de las exportaciones, seguido de la
expansion del mercado interno, ¢l aporte de la
sustituciéon de importaciones, aunque marginal,
sigui6 siendo positivo.

Alincremento de la demanda interna corres-
ponde mas del 80% del incremento de la produc-
cién local en México a partir de 1960, en tanto
que en el perfodo 1950-1970 la sustitucién de
importaciones contribuyé aproximadamente
10% al incremento de la produccién, cifra leve-
mente superior al doble de lo aportado por las
exportaciones industriales; a partir de 1970, el
incremento de las exportaciones industriales
contribuyé mis que la sustitucién de importacio-
nes (8% y 3% respectivamente). Colombia, el
otro pais de la regién para el cual se han efectua-
do cilculos comparables, muestra un perfil si-
milar.

Lo anterior, ademds de fundamentar la im-
~ portancia de una utilizacién cuidadosa de las ex-
presiones “sustitucién de importaciones” y “mer-

cado interno” y de poner de manifiesto su contri-
bucién diferente al dinamismo de la produccién,
sugiere la existencia de una vinculaciéon temporal
entre “sustitucion de importaciones” y “orienta-
cidn hacia el exterior” incompatible con aquellas
simplificaciones que las presentan como opcio-
nes excluyentes. Este tercer aspecto ha sido reite-
radamente sefialado por la ceraL en trabajos an-
teriores. Sin embargo, detrds de esos éxitos (las
estrategias orientadas a la exportacion), hubo un
periodo de amplia sustitucién de las importacio-
nes y mejoras tecnoldgicas durante el cual las
industrias nacionales desarrollaron y fortalecie-
ron la capacidad de competencia internacional.
8in esta etapa preparatoria, quizi no hubiera
sido posible la industrializacién llevada a feliz
término por la expansion de las exportaciones en
esas economias (Kubo y Robinson, p. 245). Véase
también cerar (1959 y 1977).

El reciente incremento de las exportaciones
industriales del Brasil seria incomprensible sin el
esfuerzo previo de construccion de una base in-
dustrial, no obstante las insuficiencias del patrén
industrial, tema al que se hard referencia mas
adelante.

Cabe destacar que aiin en los periodos en
que el incremento de las exportaciones industria-
les constituye el factor explicativo principal del
aumento de la produccion industrial local, co-
existen la sustitucién de importaciones con la
expansion de las exportaciones. A nivel global ya
se mencionaron los casos de Japon y Corea, Tai-
win, México y Colombia y, a nivel desagregado,
es interesante destacar la situacion de Corea, en
la cual aproximadamente 60% delincremento de
las exportaciones provino, en el periodo 1965-
1970, de sectores en los que la sustitucion de
importaciones contribuyé positiva y simultanea-
mente al incremento de la produccién industrial.
En el perfodo 1970-1975 esa proporcion se re-
dujo a 30% (Tori y Fukasau, 1984).

Otro aspecto digno de ser tomado en cuenta
es el nivel de agregacién al que se efectia el
andlisis tanto por razones metodoldgicas como
por el tipo de conclusiones a que puede dar lu-
gar. En efecto, dado que la sustitucion de impor-
taciones se mide, para efectos analitices, por ia
variacion en los coeficientes de importacién res-
pectivos, puede ocurrir que, segiin sea el nivel de
agregacion del anilisis, un proceso de sustitucién
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de importaciones aparezca con signo positivo a
cierto nivel de agregacién y negativo a otro, lo
que se explica por las variaciones que experimen-
1a la estructura de la demanda interna. Asi, por
ejemplo, puede ocurrir que la medicién por ra-
ma industrial indique que se ha intensificado el
proceso de sustitucion de importaciones (ha dis-
minuido el coeficiente de importaciones) y que,
para el conjunto de la economia, la sustitucién de
importaciones haya experimentado un ‘retroce-
s0’, Para esto bastaria que aquellas ramas con un
coeficiente de importacién elevade, aunque de-
creciente, experimentaran un ritmo significati-
vamente mas elevado de crecimiento que las de
coeficiente de importaciones inferior, fenémeno
por lo demas frecuente en América Latina.
Pero mis importante que este efecto 6ptico
asociado al nivel de agregacion, es destacar la
enorme importancia que, para efectos de la in-
terpretacion y el disefio de polfticas, tiene el ana-
lisis de las modificaciones que experimenta la
estructura produciiva, lo cual conduce, necesa-
riamente, a otorgar al menos tanta importancia
al nivel sectorial como al nivel global de andlisis
de la sustitucién de importaciones y de la promo-
cién de exportaciones. El proceso de desarrollo
econfimico supone transformaciones en la es-
tructura de la demanda y de la produccién,
acompanadas de progreso técnico. Por consi-
guiente, el analisis de la sustitucién de importa-
ciones y del fomento de las exportaciones, ele-
mentos parciales del proceso de desarrollo, debe
incorporar como elemento esta transformacion
productiva si se desea profundizar en la com-
prension de su dindmica. 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 petroquimicos, 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 basico del proceso de industria-
lizacion de las ultimas décadas, resultaran insufi-
cientes el andlisis y las recomendaciones en mate-
ria de sustitucién de isnportacién y promocion de
las exportaciones que no incorporen la evolucién
temporal de las transformaciones y las politicas
adoptadas en estas ramas que tienen impeortancia
estratégica tanto desde el punto de vista de la

transformacién productiva, como del dinamis-
mo en el mercado internacional y de las tenden-
cias de incorporacién de progreso técnico.
Para ilustrar el efecto combinado de los dis-
tintos aspectos sefialados, es interesante recurrir
nuevamente al caso de Corea. S1 se considera ¢l
perfodo 1955-1973, en su conjunto, el incremen-
to de las exportaciones aparece como el motor
del crecimiento de la produccitn local, acompa-
fiado en segundo lugar de la expansién de la
demanda interna y, seguido del aporte de la sus-
titucién de importaciones, marginal pero positi-
vo. Al descomponer el anilisis en tres subperio-
dos se obtiene una aproximacién mejor de la
realidad, pero con indicaciones distintas para
efectos de la interpretacion: en el periodo 1955-
1963 el crecimiento del mercado interno, refor-
zado por la sustitucion de importaciones, dieron
cuenta de casi el 90% del crecimiento de la pro-
duccién industrial; en el periodo 1963-1970 el
mercado interne continué impulsando €l creci-
miento seguido ahora del incremento de las ex-
portaciones y aparece un proceso negativo de
sustitucién de importaciones. Solo en el tramo
final 1970-1973, en que culminé el proceso ante-
rior, el incremento de las exportaciones se con-
virtié en el motor del crecimiento, seguido del
crecimiento del mercado interno y de una sust-
tucién de importaciones negativa para el conjun-
to de la economia. Si a esta descomposicion tem-
poral se suma la dimension sectorial, se obtienen
nuevas indicaciones importantes para la inter-
pretacién de este proceso de industrializacion.
Aungue la sustitucion de importaciones tuvo ca-
ricter negativo para el conjunto de la economia
en el periodo 1966-1970, en 14 de las 25 ramas
productivas se profundizd el proceso de sustitu-
cion de importaciones. Sin embargo, hay algo
aun mds importante, cual es que el esfuerzo prin-
cipal de sustitucion de importaciones se concen-
tr6 en ramas que son estratégicas desde los tres
puntos de vista mencionados anteriormente: la
petroquimica, la sidertrgica y la produccién de
equipo de transporte. En estas dos altimas, la
sustitucion de importaciones contribuyd mas que
las exportaciones al incremento de la produccion
industrial. En el periodo siguiente (1970-1975),
continud con menos intensidad el esfuerzo de
sustitucién de importaciones en las ramas petro-
quimica y siderdrgica y se acentud en minerales
no metalicos y productos metilicos, iniciindose
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un esfuerzo importante de la sustitucién de im-
portaciones de bienes de capital. En el caso de la
maquinaria no eléctrica, que es bien de capital
propiamente dicho, la contribucién de la sustitu-
cion de importaciones fue similar al incremento
de las exportaciones y, sumadas, representaron
aproximadamente el 80% de la contribucién del
incremento de la demanda interna al aumento
de la produccion industrial.

8i se contrastan las imdgenes obtenidas del
andlisis agregado sin distincién de los periodos
en que se¢ modifican las politicas industriales, con
las indicaciones que proporciona el analisis tem-
poral y sectovialmente desagregado, queda de
manifiesto hasta qué punto las simplificaciones
en el andlisis pueden introducir distorsiones en
las recomendaciones. La situacion se torna alin
mas grave si el caso en cuestién constituye el
argumento basico para construir un paradigma
susceptible de aplicacién universal,

De lo expuesto se infiere que el uso de la
sustitucion de importaciones como instrumento
de industrializacién no es privativo ni especifico
de América Latina. Mas bien ha sido el expedien-
te basico que utilizaron las economias hoy dia
maduras para construir su proceso de industria-
lizacién (con la excepcién obvia del Reine Unido
a fines del siglo xvii1 y a comienzos del siglo xix,
que no teniz de donde importar manufacturas) y
lo propio se aplica para una economia de indus-
trializacién tardia y de presencia mas dinamica
en el mercado internacional como el Japén. Aun
en el caso de algunos paises del sudeste asidtico,
como Corea, el uso conjunto de la sustitucion
selectiva de importaciones y el fomento de las
exportaciones, s hoy dfa un hecho validado en la
practica. Lo que es especifico de América Latina
es la modalidad particular, marcada por la au-
sencia de creacion, usada en el proceso de susti-
tucién de importaciones. Entre los rasgos en que
la industrializacién de América Latina muestra
especificamente diferencias notorias con la de los
paises de industrializacion madura y la de los de
industrializacion tardia del sudeste asiatico, cabe
mencionar los siguientes: el nivel elevado € indis-
criminado de proteccién otorgada que, conjun-
tamente con las politicas cambiarias, favorecié
tasas de rentabilidad mas altas en el mercado
interno, con diferencias notables y permanentes,
que en el internacional; el tipo de sectores a los
que se dirigié la proteccién; ios agentes que fue-

ron portadores del crecimiento industrial; la ato-
mizacidon de la estructura productiva; la repro-
duccién acritica de un patrén de consumo que no
result6é funcional para las necesidades de la re-
gién y las potencialidades existentes en ella; ta
asimetria entre el desarrollo industrial y el agri-
cola, que favoreci6 la permanencia y, en algunos
paises la acentuacién del fendmeno de heteroge-
neidad estructural, particularmente en lo que
toca a la produccion de alimentos basicos para el
consumo interno; ka base energética no funcional
utilizada; el rezago relativo del sector de bienes
de capital; la deformacién parcial de la interme-
diacion financiera hacia el corto plazo; y lainsufi-
ciente gravitacién del empresario nacional en los
sectores industriales mas dindmicos.

Esta enumeracién, incompleta y esquemati-
ca, sugiere que €l resultado de la industrializa-
cion de América Latina debe evaluarse conside-
rando una amplia gama de factores econb6micos,
sociales, politicos y culturales, que en conjunto
explicarfan la gestacién de esta modalidad de
crecimiento muy particular. Al parecer, puede
afirmarse que el rasgo basico de la industrializa-
cién de economias maduras de hoy y también de
las del sudeste asidtico, que realizaron el proceso
tardiamente, reside menos en la utilizacién de
determinados instrumentos de politica—que, en
general, se reproducen en América Latina, aun-
que con ponderaciones distintas— que en el ca-
ricter articulado de esas sociedades, resultado de
procesos histdricos que se caracterizan en el am-
bito politico por un liderazgo claro, aceptado y
reconocido por el resto de la sociedad. Sibien ese
liderazgo, cuyoe origen, naturaleza, sectores so-
ciales portadores, y modalidades institucionales
para su ejercicio, varian seguin los sistemas politi-
cos y los distintos periodos no estaba exento de
conflictos e incluso de quiebres institucionales,
favorecia la definicion y relativa estabilidad de
opciones estratégicas de largo plazo.

Dichas opciones, unidas a la existencia, en el
plano social, de normas minimas de solidaridad
—que suponian para los sectores que ejercian el
liderazgo asumir ciertas responsabilidades res-
pecto de los sectores sociales subordinados, aso-
ciados al sentido de pertenencia a la entidad na-
cional— contribufan a difundir la perspectiva de
que se irfa superando paulatinamente la inequi-
tativa situacion inicial. Esta evolucién se proyec-
taba, en el ambito econdmico, en una vinculacién
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entre Estado y sociedad, con modalidades que
obviamente variaban con los sistemas, historias y
periodos ¥y que favorecian la aceptacion de un
orden en cuyo marco se generaba un proceso
paulatino de integracion cultural y aprendizaje
tecnolégico que viabilizaba el objetivo nacional
de fortalecer la gravitacion relativa de cada uno
de esos paises en el concierte econémico interna-
cional.

Un rasgo basico en la determinacién de las
posibilidades de competencia internacional de
esos procesos de desarrollo en sociedades articu-
ladas con un liderazgo, la construccién paulatina
de consenso, normas minimas de solidaridad y la
artculacién entre Estado y sociedad, era precisa-
mente la existencia del “nacles endégeno de di-
namizacién tecnologica” definido anteriormente
que aseguraba la continuidad del proceso de asi-
milacién, aprendizaje, adaptaciéon e innovacién
funcional para atender las necesidades y aprove-
char las potencialidades internas. Ese “nicleo
endégeno de dinamizacion tecnolégica” orienta-
ba la sustitucion de importaciones y explicaba su
avance simultineo, acompanada de un proceso
paulatino de generacién de exportaciones
apoyado en un proceso sistematico de aprendi-
zaje.

En los paises dotados de algunos recursos
naturales abundantes, aunque los mercados in-
ternos fuesen reducidos, el aprendizaje suponfa
agregar valor intelectual que permitia alcanzar
niveles de excelencia en el &mbito de las técnicas
de fabricacién y de los equipos necesarios para
explotar y elaborar esos recursos, asf como en-
cONtrar NUEvos 1s0$ para estos recursos natura-
les y nuevos disefios asociados a su aprovecha-
miento. Esta es la situacién, por e¢jemplo, de los
paises nérdicos que tienen importante gravita-
cién en el comercio internacional de manufactu-
ras, tecnoldgicamente vinculadas a la dotacién de
recursos naturales. La ventaja comparativa,
construida con el aporte creador interno, apro-
vechando los recursos naturales en mercados re-
ducidos, es la expresion practica de la existencia
en esos paises del elemento que se ha definido
como “niicleo endégeno de dinamizacién tecno-
logica” que sirve de eje capaz de viabilizar el
propésito nacional de sobrevivir y aumentar su
gravitacién relativa en el contexto internacional;
lo propio se observa en paises que carecfan de
recursos naturales.

Es el caso de pafses como el Japén y su anti-
gua colonia, Corea, en los que la carencia relativa
de recursos naturales constituia precisamente el
factor movilizador principal del proceso de inno-
vacioén necesario para compensar esa insuficien-
cia mediante la capacidad de competir interna-
cionalmente en la fase de procesamiento y la
tabricacién. Se trataba de afrontar el desafio de
sobrevivir y defender su existencia como entida-
des nacionales; en esos paises, el proceso de mo-
dernizacion de la agricultura con diferencias de
intensidad y ritmo, precedid y luego acompané al
proceso de industrializacion igual que en los pai-
ses nordicos y en los que impulsaren la primeray
la segunda revolucidn industrial, el Reino Unido
¥ los Estados Unides. En este segundo grupo de
paises, que siguieron la ruta de la modernizacion
impulsada desde abajo, la gravitacion relativa del
mercado respecto al Estado fue mayor que en el
primer grupo. En los casos del Japon, cuya in-
dustrializacién fue tardia, y de Corea, en que fue
aun mas tardfa, el Estado desempeiié una fun-
cién determinante en la articulacién y moderni-
zaci6n impulsada desde arriba de la actividad de
los distintos agentes y sectores, que resultaba
funcional para este propdsito nacional trascen-
dente de sobrevivir y elevar el nivel de vidade la
poblacion, reforzado, en ambos casos, por moti-
vaciones geopoliticas evidentes. La exportacién
inicial de manufacturas livianas cumpliz, igual
que la proteccion, un propésito de aprendizaje
que permitirfa evolucionar paulatinamente hacia
productos manufacturados que hacen uso inten-
sivo de tecnologia y de capital, pero, en esa evolu-
cién, el factor determinante fue ¢l esfuerzo de
asociacion, aprendizaje, adaptacion y posterior-
mente innovacion, factores fundamentales para
competir en el dmbito internacional, elemento
determinante de la sobrevivencia nacional.

La presencia de esos paises en los mercados
internacionales se explica en gran medida por la
mayor prioridad que le otorgaron al proceso de
aprendizaje y de construccién de la infraestruc-
tura tecnologica, asf como a su vinculacién con €l
sector productivo, y por la politica sistemdtica de
apoyo a la pequefia y mediana empresa vincula-
da orgdnicamente con las empresas lideres. Uno
de los requisitos basicos de todas esas experien-
cias fue la subordinacion, al interés nacional, de
los intereses particulares de los sectores sociales
que ejercian el liderazgo, lo cual contribuyé a que
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el resto de la sociedad percibiera que si bien al
comienzo la situacién en materia de remunera-
ciones y distribucién del ingreso era inequitativa
en comparacion con la de América Latina, cabia
esperar que, al amparo de esa conduccién no

exenta de coercién pero audaz, austera y que se
consideraba identificada con el interés nacional,
la evolucidn posterior de la economia y de la
sociedad tendiese paulatinamente a neutrali-
zarla.

IV

Estrategias de industrializacién
y el curioso dilema Estado o mercado

La intermediacién financiera, que sin duda ha
tenido modalidades institucionales diferentes en
Alemania occidental, el Japon y Corea, tiene en
comiin, sin embargo, en esos casos el haber esta-
do sistematicamente al servicio de una politica
decidida de industrializacién e innovacién que
busca aumentar las posibilidades de competencia
internacional. Ese rasgo comiin parece tener mds
importancia que las diferencias en cuanto al ca-
racter publico o privado o a la modalidad practi-
ca de vinculacién entre el sector financiero y el
sector industrial; en un caso la industrializacion
fue conducida por un sector financieroe compro-
metido con la industrializacion y el largo plazo;
en otros ese sector desempenid la funcion de ser-
vicio de apoyo del liderazgo ¢jercido desde los
propios grupos industriales. En €l caso de Corea,
hasta comienzos de los anos ochenta, era una
funcion casi exclusivamente publica de apoyo y
canalizacién preferente de recursos subvencio-
nados al ohjetivo estratégico de apoyar el creci-
miento y el aprendizaje tecnolégico de los grupos
privados nacionales que impulsaban la industria-
lizacion de ese pais. Como ejemplo de ]a preemi-
nencia de la inversién respecto del consumo cabe
citar que, hasta 1981, los televisores en colores
que ese pafs fabricaba y exportaba, no se vendian
internamente para evitar que mermase la tasa de
ahorro de las familias.

Lo expuesto sobre la vinculacién entre la
intermediacién financiera, el Estado y el procese
de industrializacion, constituye una ilustracion
particular de las salvedades que deben tenerse en
cuenta respecto de las recomendaciones taxati-
vas de fa funcién paradigmatica del mercado. En
efecto, su funcién ha side importante en aquellas

experiencias historicas en que la modernizacién
impulsada desde abajo generd formas de organi-
zacion social caracterizadas por una relativa si-
metria del acceso al poder econémico y politico y
que culminé en instituciones demaocraticas com-
patibles con la alternancia politica que se base en
la existencia de un elevado grado de consenso
respecto de los méritos del sistema vigente. Enlos
casos de industrializacion tardia, la gravitaciéon
del Estado en el proceso de desarrollo ha sido
decisiva y sobre eso hay mucho escrtto. Es intere-
sante destacar que en aquellos casos, entre los
cuales figuran algunos pafses europeos y el Ja-
pon, en que las instituciones democriticas fue-
ron implantadas después de la segunda guerra
mundial, la alternancia politica axin no constituye
una préctica establecida.

Cuando en las sociedades que se caracterizan
por la asimetria en el acceso al conocimiento, a la
informacién y al poder econémico y politico, se
intenta imponerla desde arriba o sobre la base de
consideraciones doctrinarias en que se da el pa-
pel central al mercadowy una funcién subsidiaria
al Estado, se generan dindmicas de concentra-
cion y especulacién. Estas tienen consecuencias
desestabilizadoras que, paraddjicamente, indu-
cen al Estado a intervenir y a ampliar su papel, e
incluso a rebasar los Ymites que este papel tenia
en la fase precedente.

Las consideraciones expuestas permiten
apreciar las vinculaciones entre el Estado, el mer-
cado ¥ las estrategias de industrializacién como
un tema respecto del cual dificilmente se pueden
formular recomendaciones taxativas en que se
haga abstraccién de las especificidades sociopoli-
ticas nacionales. La diversidad de situaciones
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dentro de América Latina es tan evidente que,
dado el nivel de abstraccion y generalidad en que
se plantea este articulo, s6lo cabe una sugerencia
metodolégica muy modesta, inspirada en lo ocu-
rrido recientemente, cual es que enlo que tocaa
estimular y viabilizar tecnolégica y financiera-
mente la insercién internacional de las empresas
nacionales, al Estado le cabe una funcién orienta-
dora y catalizadora decisiva. En lo que se refiere
especificamente al dmbito tecnologico, podria
afirmarse que dadas las peculiaridades de la tec-
nologia, que es a la vez mercancia y servicio, y a
las reconocidas distorsiones que caracterizan el
mercado internacional en que se transa, al Esta-
do le corresponde la funcién de orientar y articu-
lar los multiples agentes privados que participan
en el proceso de desarrollo.tecnolégico en que se

basa la competencia en. el plano internacional.’

En cuanto a la dimension financiera, la contribu-
cion de los gobiernos de los paises de la ocoe al
proceso de ajuste en sus sistemas industrial-
tecnologicos constituye una indicacion inequivo-
ca que América Latina no puede ignorar.
Salta a la vista que ia capacidad de generar
exportaciones industriales refleja claramente la
‘calidad’ del proceso de industrializacién y que
una industrializacién 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 afirmacion,
casi tautoldgica, no se infiere que el problema se
resuelva asignandole a la promocién de exporta-
ciones una funcién casi magica para la solucién
de las carencias heredadas y acentuadas en el
perfodo 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 industrializacién, €l problema real (teori-
co y practico) que se plantea consiste en identifi-
car la combinacién de acciones, instrumentos,
politicas e instituciones, en los planos macroeco-

2Un sugerente y riguroso andlisis, desde una perspectiva
neocldsica de la funcién del Estado y las limitaciones del
mercado en el desarrollo industrial y tecnolégico de los paises
semindusirializades figura en Howard y Westphal (1985).
Las indicaciones cuantitativas mas recientes sobre la contribu-
cién pitblica al financiamiento de las actividades de investiga-
cidn y desarrollo en los paises de la oene aparecen en ocor
(1984),

némicos, sectoriales, regionales y aun microeco-
némicos, que puedan ir conformando paulatina-
mente sistemas productivos y marcos institucio-

‘nales que tengan capacidad de aprendizaje y de

innovar, tema muy pertinenie en esta fase de
transiciéon de patrones industriales-tecnolégicos
a nivel internacional. Ni el azar ni el mayor o
menor conocimiento de los economistas respecti-
vos explican el nimero muy reducido de casos de
industrializacion tardfa orientados hacia la ex-
portacién, :

La inexistencia de un “micleo endégeno de
dinamizacién tecnologica” en algunos paises de
la regién y su precariedad aun en los paises de
mayor tamafio y mas avanzade grado de indus-
trializacién explican que el disefio de productos,
procesos y técnicas de fabricacion 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 relacion con el tamafio de los mer-
cados internos, el insuficiente aprovechamiento
de los recursos naturales agricolas, forestales,
pesqueros y mineros disponibles y la inadecuada
base energética que sustento el proceso de indus-
trializacién. Este y otros factores, que se vinculan,
en tltimo término, al proceso de gestacion de las
formaciones sociales latinoamericanas y a la evo-
lucién en las Gltimas décadas, sugieren que, con
algunas excepciones nacionales y periodos par-
ticulares, el proceso de industrializacién se inser-
t6 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 fragmentacién social y exclusion econémica
que explica el caracter frivolo de la sustitucion de
importaciones, y la escasa expresion alcanzada
por las exportaciones industriales (la relacién ex-
portaciones industriales-produccion industrial y
exportaciones industriales-exportaciones tota-
les, es notoriamente mas baja aiin en los paises
mds avanzados de la region, como en Brasil, que
en otros paises y regiones con un grado compara-
ble de industrializacion).

En sintesis, cuando no existe el “nucleo endé-
gena de dinamizacidn tecnolégica” o cuando éste
no se encuentra suficientemente censolidado, se
genera un proceso de industrializacién cuyo ba-
lance de divisas es mucho mas desfavorable que
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el que podria lograrse en condiciones de igual-
dad de tamafio, de mercado y de dotacion de los
distintos protagonistas, pero en que la funcién
empresarial, sea publica o privada, tiene una niti-
da valoracion y gravitacién. Este balance de divi-
sas mds desfavorable se origina en la incapaci-
dad relativa de la produccién 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 utilizacién inne-
cesaria de divisas, a la cual refuerza. En la practi-
ca, con esto se consolida una estructura producti-
va que utiliza importaciones innecesarias por
concepto de disefio e informacion, lo cual se apli-
ca tanto al disefio de sistemas energéticos, de
transporte, salud, comunicacion, vivienda, edu-
cacion y alimentacién, comao 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 fabricacién, 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 importacién de bienes que
podrian producirse localmente, como por el de-
rroche de bienes de capital inmovilizados en una
estructura productiva atomnizada con elevado
grado de capacidad ociosa y por el gasto excesivo
€n armamentos.

La insuficiencia de las exportaciones indus-
triales y las importaciones innecesarias son dos
caras de la misma moneda: la ausencia de crea-
Cién, qI.IE se refuerzan mutuamente ¥y convergen
en la explicacion del estrangulamiento externo.
Resulta ilusorio imaginar que una tasa de cambio
elevada, acompaiiada de instituciones especiali-
zadas en la promocién de exportaciones y una
marcada contraccién de la demanda interna re-
suelvan por si 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 tecnolégico interno y la
liberacién de excedentes por la caida del consu-
mo interno. La racionalizacion de la estructura
productiva existente, la correccion de la asime-

trfa industria-agricultura, la canalizacién selecti-
va de recursos financieros hacia los sectores que
actiian como impulsores de la industrializacién
{que obviamente varian segan los paises), y fa
articulacidon del sistema educativo, de medios
masivos de comunicacion, y de la infraestructura
cientifico-tecnolégica con el sistema productivo,
constituyen algunos de los requisitos basicos para
desencadenar un proceso innovador interno ca-
paz de contribuir a la elevacion sélida 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 pafses avanzados y los de industrializa-
cién tardia que han penetrado con buen éxito en
los mercados internacionales, han entendido cla-
ramente que la accién nacional, concertada y sos-
tenida y con proyecciones de largo plazo en el
plano tecnol6gico, es un requisito bisico para
construir las ventajas comparativas futuras. Cabe
citar ejemplos recientes e irrefutables y de natu-
raleza totalmente distinta en que ha existido di-
cha accidn (ademas de las actuales politicas tecno-
l6gicas nacionales de los paises avanzados, ya
mencionados): la actual potitica de Corea (Chon,
1984) en el sector de la electrénica y las politicas
de los distintos estados en Estados Unidos (Bro-
dy, 1985) que compiten por la localizacion de
empresas de alta tecnologfa en sus territorios. En
ambos casos se percibe una perspectiva de jargo
plazo, la presencia publica en el plano de la defi-
nicién de prioridades, la canalizacion de recursos
financieros en condiciones preferenciales, la
existencia de incentivos fiscales, de una infraes-
tructura cientifica y tecnolégica y actividades de
formacion de los recursos humanos y todo esto
en estrecha articulacién con lag empresas nacio-
nales grandes, medianas y pequefias que hoy im-
pulsan el proceso o podrian hacerlo en el futuro.

La conciencia de que frente a la crisis econd-
mica y a la restriccién externa es preciso innovar
el patrén de industrializacién en un sentido com-
patible con lo expuesto, comienza a despertar en
algunos paises de la region, por gjemplo en la
racionalizacién del sector automotor, que impul-
s0 la fase precedente de industrializacién, y cuyo
objetivo central es mejorar el balance de divisas;
la iniciacién de programas de racionalizacién en
el consumo energético, ambite en el cual la re-
gion, con excepcion del Brasil, ha mostrado gran
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inercia; el apoyo a la produccitén local de alimen-
tos basicos de consumo interno, tema que ha de
tenerse en cuenta tanto en el dmbito de la restric-
cidn externa como en el de su contribucion a
viabilizar los procesos de democratizacion; el es-
tablecimiento de esquemas de concertacién entre
el sector publico y la actividad empresarial, par-
ticularmente en la esfera del fomento de las ex-
portaciones; la disminucién de la proteccién en
paises en que predominaba una cierta inercia en
este aspecto y el aumento de la misma en aquellos
€asos en que se procedio a una disminucion radi-
cal e indiscriminada y, por ltimo, en la convic-
ci6on generalizada de que la articulacidn entre los
sistemas cientifico-tecnol6gicos y la actividad
productiva son vitales para superar Ja restriccion
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, simultineamente, en un conjunto de fren-
tes para evolucionar hacia un nuevo patrén de
industrializacién, funcional para la tarea de satis-
facer las carencias sobre la base del desarrollo
sistematico 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 desafio
trasciende tanto fa propuesta de eliminar las ine-
ficiencias de la industrializacion, cuestionando su
existencia, como la que basa las esperanzas de
superacién de las ineficiencias en la perpetua-
<ion del patron industrial aaterior durante las
décadas que fuese necesario, para que el cardcter
tardio pierda por razones bioldgicas su vigencia.

La primera de las opciones ha demostrado empi-
ricamente sus resultados y la segunda es total-
mente inviable, aunque sélo sea por la prosaica
restriccién externa,

La dimensién educativa y el uso que se haga
de los medios de comunicacién masiva, apoyan-
dose en las técnicas mas modernas disponibles,
pueden ejercer una influencia en la actitud de los
distintos agentes sociales que participan en el
proceso econémico, cuya importancia trasciende
cada uno de los instrumentos particulares de po-
litica comercial. Este tema, que se analiza en el
parrafo correspondiente al desarrollo tecnolégi-
co, ilustra la necesidad de matizar las opciones
simples y por ende atractivas, que centran la
atencion en instrumentos particulares de la poli-
ticacc  caal La percepcion que ¢l conjunto de
la socieuad tenga de la vocacién nacional de quie-
nes ejercen el liderazgo, la valorizacion social de
la innovacién y de la funcién empresarial en un
sentido amplio, constituyen factores determi-
nantes para que las condiciones econémicamente
dificiles que vivird la mayor parte de la poblacién
latinoamericana en las proximas décadas sean
aceptadas como una trayectoria legftima, condu-
cente a una perspectiva futura mas favorable.
Cualesquiera que hayan sido las condiciones ini-
ciales de distribucién del ingreso en los distintos
paises de América Latina, el elemento determi-
nante es ¢l logro de modalidades de concertacién
social que legitimen los liderazgos, de suerte que
en este periodo de penurias econdémicas pueda
evitarse que |z fragmentacién se acentie y se
llegue, en ciertos casos, a poner en tela de juiciola
supervivencia de los Estados nacionales.

Vv

Sobre el supuesto liderazgo emergente
del sector servicios

L. Ocase industrial o compiementacion

Se ha extendido la idea de que esta ocurriendo
un transito desde una eraimpulsada por el sector
industrial hacia un future en que ese papel co-
rresponderia a los servicios, completindose asila

secuencia agricultura-industria-servicios. Esta
idea se apoya en dos observaciones simples, y por
lo misme seductoras: €l aumento de los ingresos
genera una demanda més que proporcional de
servicios; y como el aumento del empleo en el
sector servicios es asi mayor que el del empleo
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total, una proporcion creciente de la ocupacion
se localiza en las actividades de servicios.

A partir de esta idea 5¢ han formulado en los
paises de América Latina recomendaciones de
politica 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 sefialan esquemdticamente a
continuacién, El incremento de una proporcién
elevada de los servicios se explica por las trans-
formaciones que experimenta el sector manufac-
turero con el aumento del ingreso, la intensifica-
cidn de la competencia internacional, y la expan-
sion del sector piiblico. Los servicios generados
por estas transformaciones mantienen una estre-
cha vinculacién técnica con el sector industrial,
respecto del cual entran en relaciones de comple-
mentacién y no de sustitucién, como podrfa des-
prenderse de la formulacién original.

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

1) La expansion del consumo de bienes dura-
deros, automéviles y electrodomésticos, llevaala
expansion de los servicios de financiamiento, co-
mercializaciébn, mantenimiento y publicidad, y
las ocupaciones generadas en esas actividades
ripidamente superan las requeridas en la fase de
produccién,

ii} El descenso de la tasa de rentabilidad en el
sector industrial, que se inicia a fines del decenio
de 1960 explica la canalizacién de recursos hacia
aquellos servicios asociados con las llamadas “em-
presas de papel” (paper entrepreneurialism) con el
consiguiente crecimiento de los sectores de inter-
mediacién comercial, financiera, asesoria legal y
bienes rafces. La recuperacién de la tasa de renta-
bilidad tenderia a modificar las proporciones ob-
servadas durante el periodo de crisis,

iii) El cambio de enfoque de la competencia
de los precios a la diferenciacion de productos
estimula los servicios de publicidad y comerciali-
zacién.

iv) El progreso técnico en el sector industrial
lleva a reducir la jornada de trabajo, y ésta exige
cada vez menos esfuerzo fisico, 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-
mas, el consumo de bienes y equipos de tipo
industrial (televisores, utiles deportivos, instala-
ciones turisticas, etc.).® El liderazgo de los Esta-
dos Unidos en la “industria” del esparcimiento
constituye un factor de vital importancia para
evaluar su insercidn futura en la economia inter-
nacional.

v} La intensificacion de la competencia a ni-
vel nacional e internacional estimula la especiali-
zacion 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
computacién, empresas de ingenieria, gestién de
actividades financieras, etc.

vi) La internacionalizacion de la actividad in-
dustrial fomenta la internacionalizacion de las
actividades de servicio conexas, lo que explica
que sean precisamente aquellos pafses con la
mayor actividad de servicios en el exterior los
mds entusiastas impulsores de la liberacion del
comercio internacional de servicios.

vii) La expansion sistemdtica del sector publi-
co en las economias industrializadas, resultante
de un proceso complejo en que se combinan re-
querimientos de legitimacién y acumulacién pro-

‘pios de la industrializacién y la urbanizacion, ge-

nera, por una parte, la expansion de determina-
dos servicios publicos como educacion y salud,
por otra, a través de la creciente regulacion, lleva
auna reaccién empresarial que se traduce en una
amplia variedad de servicios de asesoramiento
que apoyan 2 las empresas en su vinculacién con
el Estado.

De lo anterior se desprende que no existe

una relacién médgica entre aumento del ingreso y

demanda de servicios; en cambio, hay una trans-
formacioén econémica y social en que se modifica,
simultineamente el sector industrial y una varie-
dad de servicios que con €] se vinculan con rela-
ciones diferentes, pero que apuntan hacia la
complementariedad (Stanbaek y otros, 1982,
p. 40}.

%S¢ estima que 1a jornada de rrabajo 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 afio
{Tsuru, 1083).
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2. Imgidencia en el empleo

Una proporcién 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-
cién. En estas actividades, el nivel de precios se ha
elevado con rapidez mucho mayor que en las
actividades industriales. $e han constituido asf en
una fuente de presion inflacionaria no despre-
ciable y en un factor que explica parcialmenie el
menor ritmo de crecimiento de la productividad
global.

En el caso del sector salud, mencionado co-
mo uno de los ejemplos mas destacados de la
relacién 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
paises industrializados) que se estd generando
una creciente conciencia de la necesidad impe-
riosa de introducir modificaciones instituciona-
les y de regulacién que permitan elevar la pro-
ductividad y contener el alza.

En términos generales, puede decirse que en
las actividades de servicios de productividad haja
y estacionaria se asiste a la fase inicial de una
industrializacién, es decir, a la introduccion de la
légica industrial, con la presencia consiguiente
de equipos y procesos productivos de inspiracién
industrial. Esto puede verse claramente en la
comerctalizacion, la salud y la capacitacion, e in-
cluso en actividades tan terciarias como las pelu-
querias y las clinicas de atencion psiquidtrica
(Druker, 1984).

En la medida en que continde la industriali-
zacién de los servicios de baja productividad con
una contribucién creciente de ia informatica, el
aporte de estas actividades al incremento del em-
pleo tenderd 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-
trializacién, con una ocupacién mucho menor y
que crece a un ritmo menot que la de los servicios
de baja productividad.

3. Liderazgo de las comunicaciones

Desde el punto de vista de la oferta, el factor
explicativo basico de la lamada revolucion de la

informatica es el rapido avance tecnolégico regis-
trado en el decenio de 1970 en las esferas de la
microelectrénica, de las telecomunicaciones y de
la compytacion; esto explica la gran caida de los
costos de transmisién, procesamiento, almacena-
miento y reproduccion de informacion. 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 informacién reemplazard al capital y al tra-
bajo como factores basicos de produccion. No es
casualidad que sea el sector de las comunicacio-
nes, el mas industrializado de los servicios, el que
parece asumir el liderazgo en la transformacion
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 produccion, del empleo, de la
productividad, del nivel de productividad y de la
disminucién de precios relativos— el tinico sec-
tor productive que presenta niveles mas favora-
bles que el conjunto de la economia, en esos cinco
indicadores simultineamente, es el sector de co-
municaciones.

En el sector manufacturero, comparten esa
situacion de privilegio del sector de comunicacio-
nes, las actividades en que se fortalece el compo-
nente fisico (hurdware) de las Hamadas tecnolo-
gias de informaci6n, la micreelectrénica, la
computacion y las telecomunicaciones. Si se tra-
tase de identificar el sector que se perfila como de
mayor impulso, éste se ubicaria en el punto en
que se vinculan aquellos sectores indusiriales
productores de los equipos de tecnologias de la
informacién y las actividades de servicios que
transmiten, procesan y difunden fa informacién.
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 podria denominarse el sistema informati-
co, €l que incluye una combinacién simbiética de
componentes fisicos y componentes 16gicos {soft-
uNITE).

4. Insercion internacional y competitividad
industrial

Las posibilidades de competencia internacional
de los paises y su perspectiva de insercién a largo
plazo en la economia mundial contindan 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 periodo recesivo, un
pais puede enfrentar el problema del desempleo
ampliando los servicios no expuestos a la compe-
tencia internacional, opcién de la que América
Latina posee abundante experiencia; sin embar-
go, a mediano y largo plazo, el problema de la
inserciéon internacional continia 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 andlisis de mediano y largo pla-
zo sobre la nueva industrializacion, las transfor-
maciones en curso al interior del sector indus-
trial, la creciente complementacion entre el sec-
tor industrial y de servicios, la tendencia a la
industrializacién de actividades previamente cla-
sificadas como terciarias, la aparicion de un lide-
razgo del sistema informatico con sus componen-
tes fisicos y 16gicos 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
Insercién de América Latina en la economia in-
ternacional,

V1

Reflexiones finales

De lo anterior, se desprende que al analizar la
actual crisis financiera de los paises de América
Latina es imprescindible tomar en considera-
cidn, ademis de los factores externos ya mencio-
nados, los aspectos estructurales de la estrategia
seguida hasta este momento. La fragilidad de la
situacién externa estd intimamente ligada a este
patrén industrial: el precario liderazgo ejercido
por la industria automotriz, unido a la carencia
de bienes de capital y al rezago en su produccién,
la relacion 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 condicion indispensa-
ble la transformacién de este patrén industrial,
asi como de sus articulaciones con el sector agri-
cola y los recursos ambientales, con la base ener-
gética, con los mecanismos de intermediacién
financiera en que se ha apoyado, con los distintos
componentes del sector de los servicios, sobre
todo los sociales (salud, educacion, habitacién) ¥
con las comunicaciones.

En general, en lugar de una imagen fiel pero
cronolégicamente desfasada de la industrializa-
cion de los paises avanzados, se encuentra una
reproduccion trunca y deformada de esa fuente
de inspiracién, que al menos parcialmente no
resulta funcional para suplir las carencias de una

proporcién elevada de la poblacion y, que al mis-
mo tiempo es incapaz de desarrollar sus poten-
cialidades creadoras y aprovechar plenamente
los abundantes recursos naturales disponibles.
Pareceria evidente que la propuesta neoliberal,
que aborda las precariedades de la industrializa-
cién cuestionando su existencia y retrotrayéndo-
se a esquemas pretéritos de la division internacio-
nal del trabajo con arreglo a los cuales los paises
de América Latina aparecerian resignados a la
opaca y poco trascendente funcién de exporta-
dores de recursos naturales, no resuelve las ca-
rencias sociales acumuladas.

La asignacién de prioridad estratégica al de-
sarrollo de las exportaciones indusiriales y a la
racionalizacion de la estructura productiva here-
dada, requisito para viabilizar el objetivo anterior
—temas respecto a los cuales existe consenso—
debe llevarse hasta sus altimas consecuencias y
tener conciencia de que se emprende una tarea
de dimension nacional, que trasciende con creces
el 4mbito de la politica comercial e, incluso, el
plano de la economia. Se trata de emprender un
nuevo estilo de desarrollo que favorezca tanto la
articulacién hacia deniro, como 1a elevacion de 1a
competitividad respecto al exterior. La experien-
cia internacional sugiere que no sélo no se trata
de opciones polares antagoénicas, sino de requisi-
tos que se refuerzan mutuamente.
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