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ADVERTENCIA

El propésito de estas p4ginas es someter a discusién algunos de los
rasgos fundamentales que podrfan definir una nueva fase o "estrategia"
de 12 industrializacién latinoamericana y que posiblemente habrédn de
ser objeto de atencién creciente en los préximos afios,

Se recogen en ellas algunas de las principales ideas sobre estos
problemas que han venido madurando en América Latina y que se encuentran
en trabajos realizados tanto por 18 Comisién Econdémica para América
Latina (CEPAL) y el Instituto Latinoamericano de Planificacién Econémica
y Social (ILPES), como por otros organismos nacionales e internacionales,
y en numerosos estudios particulares efectuados en varios paises.l/

Por lo tanto, no se dan aqul resultados de investigaciones ad hoc.
Se ha hecho simplemente un esfuerzo por presentar un sintético esqueme
de algunos de los orincipales aspectos de la problemdticas a que deberd
enfrentarse el desarrollo industrial de la regién, Demds estd decir
oue el sentido exploratorio del trabajo podria dar la impresién de una
revista parcial de esa problemdtica y de cierto dogmestismo en determi-
nados puntos que pueden ser polémicos., Pero, precisamente, se busca la
discusién esclarecedora y se pretende poner de manifiesto algunos aspectos

que cquizd merecieran investigaciones mds detenidas y profundas.

1/ Véanse principalmente Radl Prebisch, Hacia una dindmica del dessrrollo
latinoamericano, Fondo de Cultura Econémica, México, 1963 y Nyeva
politica comercial para el desarrollo, Fondo de Cultura Econémica,

México, 1964; CEPAL, E1 proceso de. industrializacién en América Latina,
Nueva York, diciembre de 1965 (N° de venta: 66.11.G.4); El desarrollo

de Amé:ica Latina en la postpuerra, Nueva York, noviembre de 1963
(N°* de venta: EA.TI.G.EE; los principales sectores de la industria
latinosmericana: problemss y perspectivas, ZE7CN.1277187§3V.15
(febrero de 1966); ILPES, Integracién, sector externo y desarrollo
econémico de América Latina, versién mimeografiada, octubre de 1966,
e ILPES (Héctor Soza), Planificacién del desarrollo industrial,
Siglo XXI, México 1966,







INTRODUCCION

Bl desarrcllo letinoamericanc puede describirse & grandes resgos on dog
fages: una, en que el factor dindmico predcminante es la exportacidn
de productos primerios; y otra, en que la responsabilidad propulsiva
principal estd en la sustitucidén de importaciones de manufecturas y en
le a2ccién gubesrnementel que la acompafia,

En la primera fase, los paises "centros" de desarrollo buscan en
América Latina los productos primarios que les son indispensables., Esa
bisqueda implice aportes de capital y téecnica para el desarrollo de
actividades de produccién, trangsporte y comercielizaeién de los prcductos
primerios de exportacidén, La demenda es creciente y las divisas afluyen
en cantvidad suficiente como pera satisfacer las nocesidades del desarrollo
econbmico y del consumo interno. Al mismo tiempo, el ccmercio exterior
os importante fuente de ingresos fiscales y permite esi financier umna
restringida acecién gubernamental ¥ contribuir 2 las primeras inversiones
en infraestructura bésica,

Entre la primera y la segunda puerra mundiales - y sobre todo
durante la prolongada depresidn que siguid a 1la crisis de 1929 - esta
forma de crecimiento se torna impracticable para muchos de los paises de
América Latina, La demenda externa de productos primerios cede en su
vigor, ¥y el sector externo pierde en consecuencia gran parte de sus
caracteristicas dindmicas.

El curso desfavorable de la capacidad para importar induce en algunos
paises, como primera medids de defensa, a una politica de contencién de
las importaciones y de mantenimiento de los niveles de ingreso y empleo.
Tal polftica, a su vez, impulsa un proceso de sustitucién sl crear un
vacio de oferta frente a 1la demanda interna existente. lLa contencién y
la sustituecién sirven en forma inmediata principalmente para aliviar la
diffcil situacién del sector externo y, a plazo mds largo, sientan las
bases dsl desarrolleo industrial. A



De otro mddo, puede decirse que la sustitucién de importacionss
de memufacturas tiende a reemplazar al sector externo como factor dind-
mico predominante, En ello tiene un papel preponderante le accidn
estatal, Primero, provee la proteccidén necesaria a las actividades
sustitutivas, inducidas'por‘el sector externo y por otros imperativos:
proporcionar empleo y mantener los ingresos por ejem{plo° Despuds, quizé
a partir de la segunda_guerra.mundial, aquella accién del estado pro-
pende a8 racionalizar el proceso sustitutivo e incluso a adelantar sus
ctapas por medio de medidas directas e indirectas de inversién y promo-
c¢ién, Se define asi una labor gubernamental en pro del desarrollo, con
una mayor'participacién del estado en la orientacidn eéonémica y en
las propias actividades., ‘ | }

La industrializacidén presenta ciertos rasgos semejahtes en los paises
latinoamericanos, Se orienta hacia el mercado interno nacional y sigue
la secuencia que va desde los bienes simples a los complejos y de mayores
requerimientos de capitsal y tecnologié° Comienza por la produccién de
bienes de consumo no duraderos y duraderos; mﬁs adelante se Ancorporan
algunos bienes intermedios y - merced generalmente a la accién guber—
namental - se desarrollan algunas 1ndustrias bésicas, ' En los paises més
grandes se penetra mds recientemsnte en. 1a producclén de bienes ds
capital mds simples, I -

Es dificil estableéer 1{mites cronolégicos'preciSOS entre las dos.
fases descritas - la de dinamismo de las exportaciones pfimérias y la de
sustitucién de importaciones =, pues en alguna medida se«supver'ponefno
El proceso sustitutivo y de industrializabién no se verifica desde luego
al mismo tiempo ni con igual intensidad en los diversos paises latino-
americanos, Dentro de los propios pafses es posible advertir cierto
paralelismo entre ambas fases. Inclusive . en algunos pueden observarse
en afios mds reciemtes esfherzos de sustltuclén e 1ndustrlalizaclén con

un sector externo relativamente favorable,



Los palses cuyo mercado es de mayor envergadura, aquellos en que
el deterioro del sector externo es m4s drédstico, en los que se encuentra
cierta base empresarial e industrial preexistente, o en que se desarrolla
una accién gubernamental de fomento mis claras, son los que se industris-
lizan md4s temprano e intensamente. En otros el proceso es mds reciente
¥y en algunos apenas comienza.

Es curioso que los palses que mds tardiamente entran en la fase de
sustitucién e industrializacién tienden a reproducir la experiencia de
los que recorrieron ese camino con anterioridad, siguiendo avroximada-
mente los mismos pasos, Sin embargo, los avances en materia de integra-
cién econémica regionsl y la planificacién del desarrollo en algunos
palses, permiten esperar que ahora se registren algunas diferencias
significativas con respecto a las formas tradicionales del proceso de
industrializacién latinoamericana.

El proceso de industrializacién sustitutiva de importaciones fue
de gran significacién y en cierto modo constituye una hazafia, pues ha
permitido & América Latina msntener un ritmo de desarrollo que no le
habrfa sido posible conseguir con el débil crecimiento de las exporta~-
ciones tradiconales, Una expresién clara del hecho se encuentra en la
evolucidn del coeficiente de importacién, Hacia 1930 el valor de las
importaciones de América Latins representaba alrededor del 20 o el 30%
del producto bruto y shora sélo un 8%, y més cerca del 5% en los palses
mds grandes de la regién. 2/ Es fécil comprender que, en ausencia del
proceso sustitutivo, no habria sido posible abastecer con productos

2/ Véase, ILPES, Integracién, sector externo y dessrrollo econémico de

América Latlna, Santiago de Chile, octubre de 1966, 2 vols., documento
mimeografiado., (Est4 en prensa la versién definitiva. Aparecerd

en noviembre de 1967 con el titulo La brecha comercial v la intesra-
cién latinoarericana en la serie de textos del ILPES que publican
Siglo XXI de México y Editorial Universitsria de Santiago de Chile)




importados la creciente demanda de manufacturas propia del desarrollo
: econéﬁico, y en consecuencia una insuficiente capacidad pares importar
habrfa sido escollo insuperable para ese desarrollo.

Asi pues,; el crecimiento industrial contribuye fuertemente a soslayar
los resultados desfavorables del estrangulamiento externo, si bien como
resultado de la creacién de estas industrias de sustitucién aparece la
recesidad de importar nuevos bienes intermedios y de capital que responden'
a los requerimientos de una actividad econémica ‘més compleja. Al bajar
los requisitos relativos de importaciones, cambia la estructura de éstas
en favor de los bienes intermedios y de capital, cuya sustitucién se
verifica con cierto retraso,

La industria penetra en la produccién de bienes cada vez més eiab9~ :
rados y complejos hasta el punto de que en algunos de los paises mds
 avanzados se ha llegado précticamente a producir en forma nacional la
casi totalidad de lés bienes de consumo no duraderos y duraderos que se
‘utilizan internamente, asi como una gran proporcidn de los bienes inter-
medios y aun una parte significati#a de los de capital,

El proceso implica un trascendental cambio en la estructura produé==
tiva, en alpunos paises que se refleja - en diversa medids - en el aumento
de su grado de industrializacién, _

El producto industrial del d4rea ha 1legado asi a representar'élre}
dedor de un quintd o un cuarto del prodﬁcto bruto totel y en algunos
pafises estas proporciones suben 2 cifras del orden del 30%; hacia 1930,
no més del 10 o 15% del producto era generado por las actividades manu-

factureras; sélo Argentina presentaba una nonderaclén industr1a1 superior

al 20%.

3/ Véase CEPAL, El proceso de industrlalizacldn en América Latlna, Naciones
Unidas, Nueva York, 1965, (N° de venta: 66,II. G.hs.




Sin cmbargo, el degarrollo industrial alcanzado duramie la fase de
sustitucién no podria considerarse marcademente répido si se compera con
el crecimiento menufecturero mundial. Durante los dltimos guince afios
la produccidn industrial del mundo crecid a2 un ritmo cercano al 5 por
ciento anual por habitante, miemtras que en Américe Latina lo hizo a menos
del 3 por ciento, Por lo tanto, 1l industria latinocamericana perdié
terreno frente a la mundial: su ponderacién decliné en esos quince afios
de un 3.1 & un 2,7 por ciento. L/ Esta pérdida de terreno en el creci-
miento manufacturero mundial se debe, entre otros motivos de importancia,
a la tendencia al agotamiento inherente a la misma estrategia seguida,

A medida que avanza la sustitucién de importaciones, puede obser-
varse cierto debilitamiento del desarrollo industrial, pues tiende a
agotarse la reserva dindmica en la disminucidén relativa de importaciones
¥ le demanda interna insatisfecha. Ese debilitamiento se manifiesta en
el drea en su conjunto, no en todos los paises, pero particularmente en
algunos de ellos, sobre todo en los m4s industrializados y al mismo tismpo
mis avanzados en la sustitucién. Se insinda también en aquellos paises
cuya dimensién de mercado es menor y gue estén en etapas menos adelantadas

de industrializacidén, 3/

5/ Estos datos se basan en informsciones de las sipuientes publicaciones

de las Naciones Unidas: The Growth of World Industry 1938-1961,
International Analyses and Tables, Nueva York, 1965; Monthly Bulletin

of Statistics, (diversos nimeros); CEPAL, BoletIn estadfstico de
Emérica Latina, Vol. III, N° 2, Nueva York, 1966, (N° de venta:
66.11,G.5); Departamento de Asuntos Econémicos y Sociales, Provisional

Regort of World Populations Prospects as Agsessed in 1963, Nueva York,
1964 y Demographic Yearbook 1965, Nueva York 1966, (N° de venta:66.XIII,1).

5/ Véase CEPAL, Estudio Econémico de América Latipa, 1966, tercera parte:

"Los principales sectores de la actividad econémica™ (E/CN,12/767/Add.2)
marzgo de 1967,




Los sintomas indicados se vinculan al hecho de qﬁe le sustituci6n ‘
pénetra en campos industriales cada vez mfs dificiles y complejos, espe=
cialmente en ciertos rubros de bienes intermedios y de capital; esto es,
en industrias como las quimicas bédsicas, metalomecanicas y otras, Dado‘?'
que estas nuevas industrias paré ser eficienteS‘necesitan'operar con
escalas mayores y tecnologias mds modernas, los mercados nacionales
resultan demasiado estrechos para ellas y, en consecuencia, se elevan lbs
costos de opsracién, ‘ , ﬁ

De otro lado, las exportaciones de productos primarios son las que'"
generan la mayor parte de las divisas recesarias psra la compra de los
bienes de cavital no producidos en los paises., Como estas exportaciones.
presentan generalmente poco dinamismo, se dificultan el financiamiento,
la inversidn y el desarrollo.. El ritmo de este dltimo tiende & debili-
tarse necesariamente, o debe recurrirse al financiamiento externo, Pero
puede llegsr un momento en aque la obtencidn o el servicio de éste se
haga diffcil. _ ,

' Finalmente, la necesaria proteccién del proceso sustitutivo yle
monopolizacidn en mercados nacionales estrechos, junto con el desaprove-
chamiento de las economfas de escsla, son elementos que se combinan en
‘contra de.la eficiencia productiva., Este hecho, uns vez cumplids la
etapa de sustitucién masiva, llega a traducirse en un freno al préceso
de industrializacidn., De un lado, la ineficiencia; traducida en altos
costos y precios; limita la cuantia de la demanda de manufacturas; de
otro, cuando se avanza en 18 produccién de bienes intermedios y de capital,
ls ineficiencia dificults 1a implentacidn y operacién de actividades
usuariag de esos bienes. -

El proceso de sustitucién de importaéiones ﬁiende asf a agotarse
como factor dindmico principal del desarrollo industrial‘y~eéon6miqo
general, Ello no significa que dejen de existir importantes posibilidades
de sustitucién de importaciones en algunos rubros. Debe entenderse quei, 



hay limiteciones pere que el proceso de sustitucidn de importacionaes

en conjunto continde siendo, como en el pasado, le base fundemental del
desarrollo ccondmico, mientres opere dentro de mercados nacionsles
estrechos afectados tambidn por grandes desigusldedes de distribueidn
del ingroso entre log grupos sociales y por el retraso de algunos
gsectores v regiones., BEsag limiteciones se presentan en diversas fases
de le industrielizacidn, segin la envergadura del mercado nacional.

Bn los pafses mfs pequefios se presentan antes y en los mayores en fases
mds evanzadas,

Segin se anoté antes, el proceso sustitutivo permitié crecer a las
economfas latinoamericenas mucho mds a2lld de lo que hubiers sido posible
dedas las desfavorables tendencias de las exportaciones primarias, Pero
el fruto es adn mayor si se considera que dicho proceso ha dejado una
importante "infrazestructura industrial” (capacidad productiva, empresa-
riel, técnica y laborel) y une valiosa experiencia en todos los niveles
de la operacién y promocidn industrial ocue constituyen bages firmes para
préximas etapas de desarrollo.

AsI como en una época fue necesario definir y esclarecer la polftica
de sustitucién de importaciones, pareciera ser que ha llegado ahora el
momento de intensificar los esfuerzos por establsecer y concretar los
lineamientos de una nueva fase o "estrategia®™ de industrielizacién, que
quizé pudiera carscterizarse en tres puntos: a) ampliacién de cada
mercedo interno mediante una transformacién de la estructura econémica
y social gue incorpore al mercado en forms efectiva a sectores y regiones
amplios, sctualmente marginados; b) regionalizacidén internacional del
proceso de sustitucidn de importaciones con el fin de aprovechar las ven-
tajas de mercados més amplios dentro de bloques de integracién econémica,
y c¢) apertura de la industria hacia la exportecién de mamufscturas,

Egos {res puntos o ®vias"™ de l¢ industrializacién, que convergen
hacia un desarrollo industrial y generzl més dindmico, se comentan en el

capitulo I del presente documento., En el capftulo II se establecen



algunas de las principales implicaciones o recuisitos que formarian
parte de esa "estrategia": i) propender hacia estructuras productivas
avenzadas; ii) realizar esfuerzos en materia cientifica y tecnolégica;
iii) mejorar la eficiencia productiva; iv) progreso del proceso de
integracidn econdmica, y v) sumento del grado de deliberacién de la
polftica industrial. Finalmente, en el capitulo III y dltimo, se eva-
ldan algunas proyecciones ilustrativas en matgria de regionalizacién

del proceso sustitutivo.



Capftulo I

PERSPECTIVAS DE LA INDUSTRIALIZACION

1. Los tres caminos del desarrollo industrial

Las limitaciones del modelo tradicional de industrializacidn de los
paises de América Latina que se insindan hacia el futuro - por la ten-
dencia al agotamiento del proceso de sustitucidén de importaciones como
fuerza dindmica principal - impulsan a buscar nuevas lineas, que permi-
tan a la industria, sobre otras bases, retomar el papel dindmico que
le corresponde. Esto no implica desconocer el imperativo de reavivar
otras ramas de la actividad econdmica, como la agropecuaria, cuyo re-
traso representa, desde muchos puntos de vista, un escollo para el
desarrollo general y para la propia industrializacidn,

En todo caso, la industrializacién como estrategia del desarrollo
es una necesidad cuya discusidn estd ya superada, y cuya primera fase
fue cumplida con éxito en muchos pafses de América Latina gracias al
proceso sustitutivo., Hay en esto exigencias dindmicas, asf como del
lado de la demanda de manufacturas, del empleo y del comercio exterior.
Por lo demds, vienen a confirmarlo los an{lisis histéricos de las eco-
nomias y el cotejo de las estructuras productivas de los palses de
menor y mayor nivel de ingreso y grado de desarrollo,

Una forma de contribuir a esclarecer los lineamientos de una nue-
va fase de industrializacién consiste en examinar los tres elementos
que, separadamente o en conjunto, componen la expansién industrial:
el abastecimiento de la creciente demanda interna, la propia sustitu-
cién de importaciones y el incremento de las exportaciones de
manufacturas.

En 1lfneas generales, la industrializacidén sélo ha seguido hasta

ahora el primero y segundo camino, sin casi tocar la exportaciédn de



manufacturas. El crecimiento de la demanda interna ha estado muchas
veces limitado por un desarrollo general relativamente lento y por
¥fronteras econdmicas internas”, relacionadas con la desigual distri-
bucidn del ingresc y el retraso de ciertos sectores y regiones. La
sustitucién se ha orientado casi enteramente al mercado interno, Pare-
ce preciso, ahora emprender una polftica de desarrollo mfs dindmica y
superar las fronteras internas, regionalizar el proceso sustitutivo, y
abrir la industria al exterior, hacia la exportacién intra y extrare-
gional de manufacturas,

La consideracidén de las modalidades Que pueden revestir las tres
vias de la industrializacién en el futuro y el andlisis de sus requisij
tos y posibles efectos sobre el desarrollo econdmico de los paises de
América Latina, requeriria una consideracién cuidadosa por tratarse de
caminos relativamente complejos, y, por lo tanto, por ser sus conse=
cuencias variadas y profundas en todas las posibilidades de desarrollo
de los paises., Sin embargo, a los efectos de una presentacidén general
como la que aqui se intenta, en lo que sigﬁe se trata de explorar las
modalidades y de evaluar esqQuemfticamente esas vias, separadamente y
en su conjunto, a la luz de las exigencias del desarrollo industrial y
econémico general,

Desde luego, conviene llamar la atencidén sobre Que diffcilmente
podria concebirse una estrategia parcial centrada en alguna de las vias
en cuestién, Al contrario, habrfa que plantear qQue son complementarias,
con numerosos puntos de contacto y de mutuo apoyo, segin quedard de ma-
nifiesto en las secciones siguientes, Especificaménte sé ﬁrata,'de con=
tribuir a plantear los requisitos para tornaf dindmico un proceso de
industrializacién y desarrollo que parece tender a estancarse, Por ello,
al insinuar los cambios de enfoque de la politica industrial;, es im-
prescindible esclarecer por qué determinadas situaciones y tendencias
constituyen escollos para una industrializacién adecuada a las expecta-=
tivas de desarrollo de las comunidades latinoamericanas,

10



2, Expansidén del mercado interno

Desde un punto de vista meramente cuantitativo y directo, el crecimiento
de la demanda interna de manufacturas explica gran parte de la expansidn
industrial de los paisesoé/ Habrfa que suponer Que esta parte es mayor
a medida que el proceso sustitutivo de importaciones se va completando,
Asi, serfa posible pensar que en América Latina - al menos en sus
paises mds industrializados - la expansidn del mercado interno tendrfa
que cumplir un papel mfs relevante que en el pasado en relacién con el
crecimiento industrial,

Desde este punto de vista es obvio que el crecimiento industrial
seria en gran medida inducido por la expansién general, Sin embargo,
esto no implica desconocer la trascendencia dindmica de las acciones
auténomas (independientes del curso de la demenda interna) en materia
de inversién y produccidn, como son aquellas destinadas a sustituir
importaciones; exportar manufacturas y efectuar innovaciones tecnolé-
gicas, Y menos aun significa disminuir la importancia de la sustitu-
cidn de lmportaciones y de las exportaciones con referencia al sector
externo,

Ademds de la importancia cuantitativa de la expansidén del mercado
interno, ésta también tiene una significacién dindmica., Es asi porque
los mercados de mayor envergadura hacen posible mejorar la eficiencia
productiva y facilitan el progreso hacia nuevos campos industriales y
hacia estructuras mds avanzadas o mejor integradas, cuando puede pro-
fundizarse en la produccidn de bienes intermedios y de capital., Todo
ello debido a las economfas de escala y de especializacién propias de

las técnicas modernas aplicadas a los procesos productivos del sector

6/ Véanse, CEPAL, E1 proceso de industrializacién en América Latina,
op. cit., y Naciones Unidas, Estudio econémico mundial 1961
(NO de venrta, 629113001)3

11



industrial. Asf pues, la mayor dimensidn del mercado intermno faciliﬁa
las otras dos vias de la expansién industrial: 1la sustitucién y 1la
exportacidn,

Al generarse en limitaciones de la capacidad para importar, el
proceso de sustitucién se verifica sobre una demanda prexistente, Ia
industria puede crecer asi con relativa rapidez, sin que necesariamente
se acreciente la demanda interna con marcada intensidad. ’Pero cumplida
cierta etapa, en que la sustitucién comienza a dificultarse, disminuye
la autonomfa de la industrializacién y empieza a ser mfs dependiente
cada vez del desarrollo econdmicc géneral. Si éste es lento - y no se
abre la exportacién de manufacturas - el crecimiento industrial tiende.
a asfixiarse. ‘

- Es cierto que la industria tiene caracterfsticas dindmicas, en el
sentido de que transmite efectos propulsives al medio econdmico-sqcial
en Que se desenvuelve,Z/ y ello sugeriria que las acciones auténomas
antes aludidas arrastrarfan el desarrollo general, De esta manera, no
pareceria necesario preocuparse deliberadamente del mercado interno
como medio de promover la industrializacién. Pero suele suceder con
frecuencia que esos impulsos dindmicos no encuentran campo fértil para
desarrollarse plenamente, e incluso a veces, los efectos correspon-
dientes no dejan de ser mis que potenciales, debido a que determinadas
circunstancias impiden que se traduzcan a la realidad., La mayoria de

1/ Dichos efectos emanan de las interrelaciones econdmicas propia del
proceso de produccién, distribucién y demanda; de la generacién
de excedentes econémicos en actividades de mayor productividad, y
de la difusidén del progreso técnico, También hay efectos sociales
¥ politicos - que tienen trascendencia econdmica = relacionados
con la difusién cultural, el mejoramiento de la movilidad social,
el cultivo del espfritu empresarial, la modernizacién del poder
polftico y la distribucién de la riqueza y el ingreso., Esos efec-
tos son autopropulsivos de la propia industrializacién y del
desarrolloc general,
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ellas son las que suelen recogerse en el concepto de escollos estrucs
turales e ingtitucionales del desarrollo,

Precisamente en relacidn con la remocidén de esos escollos, la po-
1itica de desarrollo puede desempefiar un importante papel para darle
un sentido real a las propiedades dindmicas de la industria. Un as-
pecto particular de este problema radica en el mercado interno de
manufacturas, cuya expansidn, por lo demfs, viene a ser un objetivo
en sf mismo, en cuanto que estd ligado al crecimiento del ingreso y
del consumo de la poblacidén,

Alrededor de esto hay dos aspectos distintos: uno corresponde a
la expansién del mercado conectada con el crecimiento econdmico general;
el otro, a la apertura de las fronteras econdmicas internas. Con este
dltimo aspecto estdn relacionados algunos de los principales escollos
gstructurales e institucionales del desarrollo, Como se sabe, esas
fronteras quedan definidas por a) la poblacién marginada del mercado
de manufacturas - o que representa un débil mercado para estos produc-
tos - debido a la estructura distributiva del ingreso segin tramos muy
desiguales, con grandes masas de poblacién muy pobres; b) el retraso
de ciertos sectores de actividad econdmica, como el agricola, de baja
productividad por trabajador, y, c¢) el rezago econdmico de ciertas
4reas geogréficas.

Estas fronteras tienen significacién mayor o menor en los dife-
rentes pafses de la regidn, pero se estima que son factores importantes
que frenan el desarrollo general e industrial en particular. Desde
luego, no sélo debe considerarse asi desde el punto de vista de limi-
tantes del mercado, pues suscitan otros problemas que también afectan
indirectamente al desarrollo industrial,

La desipual distribucidn del ingreso ejerce efectos negativos
por el lado de la demanda y también por el de la oferta. De un lado,
restringe la cuantia de la demanda de manufacturas de consumo popular,
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Se verifica asi un desaprovechamiento de las ventajas de escals; espe-
cializacién y produccién masiva, en ramas que presentan en general menos
complejidades técnicas y requisitos de capital. Muchas veces se desa-
provecha la propia capacidad instslada, cuyo alto grado de ociosidad

es notorio en América Latina., Esa misma estructura distributiva; y la
correspondiente estructura de la demanda, se traducen en una industria
muy diversificada horizohtalmente y de poca profundidad lo mismo en
cuanto al gran ndmero cue a los tipos de bienes de consumo que produce .
y al escaso desarrollo de las industrias intermedias y de capital,
También por el lado de la oferta, los defectos distributivos se asocian
con escollos de tipo social. Conspira; por ejemplo, contra una difusién
més amplia de la culturé ¥y la educacidn y, por lo tanto, contra la
disponibilidad de mano de obra mejor calificada; o contra la movilidad
social y el aprovechémiento de las iniciativas individusles péra la
industrializaciénog/ IR :

- El retraso agrario, por otra parte, ademds de factor‘limitante del
mercado interno, actda negativamente sobre el bienestar de la poblacién
y sobre la balanza de pagos. Restringe los saldos expértables en algunos
pafses y en otros obliga a ingentes gastos de divisas extranjeras para
cubrir los déficit. Es asf un elemento de désequilibrio, oue tiende a
agudizar el estransulemiento externo. . _

El rezago regional parece dsrle un sentido. geogréfico a las fronteras
econdmicas. En todo caso, sus implicaciones son de naturaleza parecida
a las anteriores. 'D_esq,e; luego, muchas veces estas fronteras son repre-
sentativas de la.falté de fluidez con que los centros de desarrollo nacional
difunden sus efectos dindmicos, A su vez, este‘hecho puede ser - al
menos en parte - résultado de éscollos por el lado agrarid,vaparte

de problemas tales como los relativos a los recursos naturales, 1la.

8/ Véanse CEPAL, 6p°cit;, y Radl Prebisch, Hacia una dinfmica del
desarrollo lstinoamericano, Fondo de Cultura Econémica, México, 1963.
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infraestructure y los transportes.

Segin estas consideraciones, la cuestidn del mercado pareceria
tener dos caras en relacidn con la industrializacidn, Una correspon-
derfa - como se ha visto a las posibilidades reales de materializar
los impulsos dindmicos de la industiria, ILa otra es la referente a la
demanda como estimulo de la industrializacién. En este dltimo sentido,
como le demanda se refiere 2 bienes manufaciurados de consumo, inter=
medios y de capital, tienen influencia el desarrollo general, la dis=-
tribucidn del ingreso y el desarrollo sectorial; incluso el industrial
mismo y el regional, Asf por ejemplo, una polftica agraria dindmica
sirve de sstimulo & la industria por medio de los ingresos que genera y
podrfa dar motivo a la instalacién o expansidn de industriales de base
agricola que proporcionan bienes de capital o intermedios a la agri=-
cultura o que elaboran productos agropecuarios. Cabe concebir el desa-
rrollo regional como medio de levantar el nivel de vida de la pobla-
cién y la demanda de manufacturas de consumo; pero asimismo puede cone
cebirse como medio de poner en explotacién determinados recursos natu-
rales Que pudieran sustentar ciertas industrias de transformacién; o
bien la propia industria, concebida en nuevos polos de desarrollo,
pudiera ser el factor de desarrollo regional, De cualquier manera,
tanto una polfitica de desarrollo sectorial - agraria, por ejemplo -
como una regional - incluida aquf la apertura de fronteras econémicas
de cardcter geogrdfico -~ podrian dar origen a un sinndmero de tensiones
econdmicas que positivamente afecten el sector industrial.

Por lo demfs, todo esto querrfa decir que la industrializacién
puede concebirse como factor dindmico y/o - al menos en parte - como
resultante de otra u otras estrategias de desarrollo.
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3, Regionalizacidn internacional del proceso de
sustitucidn de importaciones

Debido a las crecientes exigencias de escala, especializacidn, inver-
siones y técnicas de las industrias de Sustitucién de importaciones

que hay que acordar en América Latiné, se piensa Que seria preciso
buscar la regionalizacidén del proceso sustitutivo,; como forma de escapar
a las limitaciones impuestas por los mercados nacionales cerradosg aun
si se tuviera en cuenta la expansién mdxima de &stos.

Hasta hoy dia - si se dejan a un lado por el momento los esfuerzos
integracionistas del Mercado Comin Centroamericano y los mds débiles de
la Asociaéién Latinoamericana de Libre Comercio (ALAIC) - el criterio
orientador del proceso sustitutivo de importaciones ha sido el del mer-
cado nacional, Ello ha conducido a una estrategia ambiciosa por lo
diversificado y a la vez de alcance limitado en su profundidad. El cre-
cimiento del ingreso j su diétribucién poca equitativa, aumentan la di-
versificacién de la demanda de bienes de consumo y acentdan la diversi-
ficacidn de la produccidn manufacturera, las consecuencias de ello se
han traducido en la instalacién y supervivencia de industrias con bajos
coeficientes de aprovechamiento del equipo, escaéa'o inexistente capaci-
dad de competencia en el mercado internacional de manufacturas ¥y, sobre
todo, con escalas de produccién inadecuadas debido a la dimensidn de
cada mercado nacional., Una rdpida éomparacién internacional del tamafio
del mercado de la Argentina, el Brasil d México, puede comprobar Que
el de cada uno de estos paises*representa'la'cuarta parte del de Francia,
el Reino Unido o la Repdblica Federal de Alemania,

Por estos motivos parecerfa necesario replantear a otra escala la
estrategia sustitutiva, dentro del marco mds amplio que permite la inte-
gracidén econdmica de América Latina. El mejoramiento consecuente de la
estructura industrial serfa, adem{s, una base para competir en el merca-

do internacional de productos manufacturados. Puede ser que la impor-
tancia cuantitativa directa de la sustitucién no sea de un peso tan
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gignificativo como la otra via Que reside en el ensanche del mercado
interno de los pafises, en especial de aquéllos con procesos sustitue
tivos mfs avanzados o con fronteras econdmicas internas wis severas,

Sin embargo, el papel dindmico de la sustitucién es trascendente.
De un lado, significa avanzar hacia estructuras productivas mejor
complementadas, en que las relaciones interindustriales se acentian y
derivan en impulsos dindmicos crecientes. De otro, en las industrias
sustitutivas que restan por desarrollarse en el 4rea - como las quimi-
cas bdsicas y las metalomecdnicas, y en general de bienes intermedios
y del capital - es donde es mds importante la absorcién y creacidén
tecnoldgica y su difusién a todo el medio econdmico, Estas industrias
constituyen un campo mds fértil para la formacién de mano de obra
calificada, Que es asimismo un requisito indispensable para el desarrollo.

Ademds, el efecto de un proceso sustitutivo mds avanzado sobre las
relaciones externas es otro elemento dindmico, pues tiende a disminuir
la vulnerabilidad y el estrangulamiento externo, asi como la divergencia
entre las exportaciones y las importaciones. Y, si las industrias de
bienes de capital se desarrollan en témminos eficientes, se facilita el
proceso acumulativo y de desarrollo general., Para ello, la regionali-
zacién del proceso sustitutivo parece ser una de las condiciones
indispensables.

Hay que advertir desde luego - y sobre ello se vuelve en el
capftulo IIT de este trabajo - que, en un plazo no muy largo, dado el
bajo coeficiente de importzcidén del 4rea, un modelo regional puramente
sustitutivo tendrfa también un lImite. Por lo demds, pareceria erréneo
propugnar la autarqufa industrial de la regién, en desmedro de las
ventajas del intercambio y las posibilidades que é€ste ofrece para apro-
vechar el progreso técnico que se genera en otras 4reas. Pero parece
necesario reconocer Que precisamgnte para asegurar un intercambio
creciente con otras 4reas es preciso propender a corregir el desequi-

librio secular del comercio exterior de los pafses de América latina,
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Y para ello, el progreso hacia estructuras industriales més avanzadas,
por medio de la sustitucién de importaciones; y la exportacidn de manu-

facturas podrfan ser dos de los principales requisitos.

L, Exportacidén de manufacturas

Este tercer elemento‘de una estrategia para la industrializacidn 1atin6-f
americana est§, hasta cierto punto implicito en la regionalizacidn del
proceso sustitutivo., Pareceria haber una concdmitahcia entre la regiona-
lizacién del proceso de sustitucién y la exnortaéién de manufacturas.,

El 1ntercamb10 1nherente a la resionalizacidn tendrfa que desenvol—
verse sobre bases diferentes a las que caracterizan al comercio entre
los paises centros de desarrollo y los periféricos del mundo en desarroll&,
para no reproducir entre los paiseé.del 4rea las divergencias propias de
éste° Y para ello, serfa deseable una Creciente similitud en ellgrado de
““elaboracién y en el contenido de valores socio-econémicos (ocupaglén e |
ingreso) de los productos que se trancen, Se trataria de propender hacia
‘una estructura del intercambio semejante a la que se verifica entre los
paises desarrollados,' Desde luego, sin perjulcio del comercio de bienes
primarios; o de menor prado de elaboracldn, que origina la desigual dota-
c¢ién de recursos naturales, y la conveniencia de aprovechar determlnadas
facilidades y ventaj as com.paratlvas° ' ‘

De lo que hay que escaparse es de perpetuar las desventajas compa-
rativas propias del subdesarrollo° Estas son acumnlatlvas y tienden a
expandir la brecha existente entre 1os paises més y menos desarrollados
o industriallzados, y también entre regiones dentro de ellos. América
Latina en su congunto deberia escapar, as1mlsmo, a ese peligro, con ‘rela-
cién a las 4reas mds desarrolladas y.en répldo crecimiento del mundo,

Esto tiene varias implicaéiones, Aunque algunas de ellés son parte
del capitulo siguiehte, conViene.aqui puntualizar una, que es la que-
tiene que ver cénfel tipo de prOdnétqsbcuya exportacién debe procurarse
més acentuadamente, No sélo se trata de elevar la exportacién de manué»,
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facturas paraaprovechar las ventsjas de mercados mis extensos. Se
tratarfa también de propender a elevar y equilibrar el comercio exterior,
tornando convergentes las tendencias de las exportaciones e importaciones,
¥y evitando reprocducir, a otra escala, uno de los desequilibrios bdsicos
a que condicirfa una estrategia puramente sustitutiva, Para ello; se
requieren determinar composicién de las exportaciones industriales,

Sobre el particular, y con fines ilustrativos, conviene tener en
cuenta la composicidén del comercio mundial de manufacturas, en Que mds
de un 60 por ciento corresponde a productos metalomecénicos, y mds de
un 70 por ciento si se agregan los productos quimicos, Ademds; el
mayor crecimiento del volumen de las exportaciones industriales se ve=
rifica en esos rubrosog/ 5i se analizan las exportaciones de manufac-
turas de los paises desarrollados, y esrecialmente de aquellos de m4s
limitado mercado interno, se encuentra una significacidén mfs alta de
los productos de las industrias de bienes intermedios, de capital y con
consumo duradero, y se observa también que la exportacidn de estos
bienes representa una gran proporcidén de la produccidén correspondiente,
(Véase el cuadro 1.)

Es natural que asi suceda, debido a cuatro factores principales:
a) el crecimiento de la demanda es mds ré&pido para los productos en
cuestién; de un lado, porque es mayor la elasticidad ingreso de la
demanda de las manufacturas de consumo provenientes de esos grupos, y
de otro, porque las principales innovaciones técnicas se producen en

esos campos, lo Que implica un uso mds intenso de bienes intermedios 1o/

9/ Véase ILPES, op, cit.

10/ Ese uso mfs intenso est4 implicito en el "alargamiento" de los pro-
cesos de fabricacidn en el remplazo de insumos primarios por otros
manufacturades = por ejemplo, las fibras artificiales en la produc-
cidén textil = en los bienes intermedios. En los bienes de capital
manufacturados se produce una obsolescencia rédpida,
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Cuadro 1
COMPOSICION Y ORIGEN DE LAS EXPORTACIONES DE MANUFACTURAS DE ALGUNOS PAISES EN 1964,
(Cifras redondeadas)

Composicién de las exportaciones Proporcién exportada de la

Proporcién . de manufacturas segin industrias produccién de las distintas

de las ex- ' de origen a/ ' o industrias %

portaciones (porcentaje) 4 (porcentaje)
Paises turas sobre  tuacii . P c . S A B c

elvalor  LoGetT%®  Industrias  JONSERAS sector
+ fob total de consu- e bienes de capital manu-=
(porcentaje) - interme~ ' P factu~ -
po mo no du- ddos y de consu-
raderos © mo duradero rero

Inglaterra 93 25 26 49 11 10 13 11
Japén 95 33 . 33 3L 9 9 12 : 8
Palses Bajos 73 ’ 29 .37 3L 30 - 20 L5 31
Suecia 8l 8 L5 L7 2 L 61 32
Noruega - . 82 - 67 19 2 : 11 L, 1,
Dinamarca - 59 . L7 1% . 37 34 38 27 32
Argentina 17 37 514' 9 1011- lo 1 203 007
Brasil 1 36 52 2 0,9 0.7 1.3 0.7
Mé&xico : 17 . 26 62 . 012 S 1.7 0,9 2.9 .14
Chile L 3 36 58 6 1.2 0.6 3.3 0.6
Colombia 6 : 5 0,9 0.6 2.0 0.5

43 - 52

mgﬁ' Naciones Unidas, Yearbook of In - 6, (N° de venta: 66,XVII.6); The Growth of

World Industr_'§ 1938-1961 - National Tables (N® de venta: 63 XVII,5); Statistical Yearbook 1965 (N° de ven-

ta: XVI1.1); CEPAL, Estudio econémico de América La.tina 1 ‘(N", de venta: 66.11.G.1); Bstudio econémi-.
- co_de América Latina 1965 (N® de venta: 67.II.G,1 roceso de industrializacién en América Latina,

Anexo estadfstico (mimeografiado), y esta.disticas oficiales de los pa:[ses de América Latina y material

inédito de la CEPAL y el ILFPES,
_/ Véase nota. sobre clasificacién al pie del cua.dro 2,



¥y de capital manufacturados, b) en segundo lugar, se encuentra Que
en esos campos industriales es donde las exigencias de escala suelen
ser de mayor envergadura; c¢) pareciera que en esos mismos rubros es
donde las ventajas de la especializacidn son mgs notables, y d) finale
mente;, a esa estructurs y tendencia del comercio mundial de manufac-
turas no es ajeno al hecho de que se trata de productos de alto valor
(o precio), que permite financiar con holgura el transporte, Por lo
demds, muchas veces su produccidn no estd ligada a los recursos natu-
rales, Para decirlo de otro modo, se trata de productos de industrias
que no necesariamente deban instalarse préximas al mercado y/o a los
recursos naturales,

Suele sostenerse que a los pafses en desarrollo les conviene entrar
al campo de la exportacidén de manufacturas por el lado de las indus-
trias "livianas" (generalmente de consumo no duradero), campo en que
tendrfan mejores posibilidades de competencia. Se cree asf{ porque en
esas industrias se utilizan recursos naturales, propios, una mayor
densidad de mano de obra que de capital, y porque son menores las come
ple jidades técnicas y las exigencias de escala. Sin embargo, aunque no
deberfan desperdiciarse las posibilidades de esas exportaciones - algunas
de las cuales podrian desarrollarse con cierta facilidad en varios pafses -
asf como tampoco conviene ahorrar esfuerzos en relacidén con las exporta-
ciones primarias, una visidén de mds largo plazo pareceria deber sobrepasar
esas concepciones. Si no se hace asi, continuaria las divergencias entre
las exportaciones e importaciones, si bien es cierto Que en forma algo
menos aguda. Serfa asf porque la demanda de los productos de las indus-
trias livianas crece menos en el murdo, porque alli se suelen centrar
con mayor énfasis las politicas proteccionistas, y porque el efecto dind-
mico a largo plazo de estas industrias suele ser menor, entre otras
cosas porque el contenido técnico y la cadena de relaciones tecnolé-
gicas de produccién son generalmente menos significativos, Es cierto,

sin embargo, que algunas exportaciones livianas - como las de productos
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elaborados de base agricola por ejemplo pueden contribuir a levantar
grandemente el nivel de ocupacién en la fuente de las materias primas,
Sin duda, son &stas oportunidades que debieran aprovecharse al mdximo,

Es posible prever que la magnitud de los esfuerzos destinados a
equiparar la estructura de las exportaciones de la regidén a las modali-
dades dindmicas del mundo serfa grande. Se suele pensar en que éste
serfa un esquema utdépico, dada la escasa competitividad de la induétria
actual; sin embargo quiz€ a largo plazo no habria otra salida al retra-
s0 persistente de América Latina si se mantienen las caracteristicas
del comercio mundial y las limitaciones de las transferencias interna-
cionales de ingresos y factores productivos, ‘

No obstante, afcorto,plazo; y mientras se efectﬁan los ajustes
necesarios ~ en materia de estructura productiva, capacitacién, tecno-
logfa, eficiencia y arreglos comerciales y financieros internos y ex-
-ternos - serfa mfs viable pensar en.la posibilidad de poner mayor acento
en la exportacién de bienes provenientes de actividades manufactureras
- calificadas de livianas, tradicionales o vegetativas; porque tienen un
mayor grado de avance en América Latina y porque en muchos casos hay
claras ventajas relativas de produccidén. - De todos modos hay que consi-
_derar que las posibilidades de estas exportaciones estén ligadas a
ciertas normas y diferenciacidn positiva de calidades,bcostos ¥ precios,

Y en la mayorfa de los casos eilo requeriria esfuerzos de especia- ‘
lizacidn y mejoramiento de la produccidn desde las actividades proveedo-
ras de las materias primas correspondientes -hasta las elaboradoras final-
~es, Es probable incluso que se requirieran a veces arreglos de tipo

institucional en las fuentes de esas materias primas,

5. BEvaluacién de la estrategia

Descontado el imperativo de la industrializacién y sus miltiples ra-
zones, Quizé valga la pena ahondar en la evaluacién de las modalidades

antes propuestas., Tal evaluacidn puede hacerse con referencia a las
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principales exigencias del desarrollo econémico, y entre estas figuran
en lugar destacado las relativas a la balanza de pagos y a la ocupacidn,
a cuya consideracidn se restringe esta seccidén,

El ensanchamiento del mercado interno, derivado del crecimiento
general y de la superacién de las fronteras distributivas, sectoriales
¥y regionales, tiene efectos miltiples, directos e indirectos, sobre la
balanza de pagos.

La expansién general de ese mercado implica un crecimiento més
tdpido de la demanda de productos importados (de consumo, intermedios y
de capital). Resulta asf diffcil el crecimiento econdmico sin adecuar
la capacidad para importar a la demanda por bienes importados y/o ajusta
ajustar la oferta por medio de la sustitucién de importaciones por
produccién nacional, El ajuste de la capacidad para importar se efectda
por medio de las exportaciones y/o el financiamiento externo, Cdémo este
Wltimo tiene un 1Imite, conviene corregir la divergencia entre las ex-
portaciones primarias y los requisitos de bienes importados. Desde el
punto de vista de 1la balanza de pagos, resulta que, al estimulo prove-
niente del crecimiento general, la industria no sélo precisa resnonder
con la expansidén de las actividades existentes de abastecimiento in-
terno, sino con la sustituciédn de importaciones y la exportacidén de
manufacturas. Las tres vias de la industrializacién son, asi, comple-
mentarias, sobre todo si se reconocen las limitaciones del proceso sus-
titutivo como UYnica respuesta al desequilibrio externo.

Un aspecto particular es el de la redistribucidn del ingreso en
favor de los estratos sociales mds bajos. En ello estarfa implicado un
efecto positivo sobre la balanza de pagos, puesto que la estructura de
la demanda resultante contendria una menor proporcidn de bienes impor-
tados, Ademds, la produccién de los bienes de consumo "de asalariados”,
cuya demanda creceria en una mayor proporcidn, presenta frecuentemente

menores reduisitos de importaciones. Incluso a certo plazo, la
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capacidad ociosa Que suele encontrarse en las industriéé respectivas
daria margen a aumentos de produccién sin inversiones e importacionés
de bienes de capital de la misma magnitud,

Desde el punto de vista ocupacional, habrfa que analizar la capa-
cidad de absorcidn de mano de obra por parte del sector‘manufacturerd
en crecimiento en su nueva fase, De un lado, eh lo qué se refiere a
la incorporacidn de la poblacién marginada al mercado de manufacturas,
la expansidén de la demanda interha serfa favorable a una mayor absor-
cién de fuerza de trabajo por el sector, Serfa asf porque implica-
ria una expansién mfs rdpida de las industrias livianas, proveedoras
de bienes de consumo popular.cuya produccién se caracteriza porqﬁe
requiere‘en.general una mayor proporcidén de trabajadores, - Sin embargo,
la sustitucién de importaciones no siempre representarfa un alto poder
de absorcién de trabajo. Aunque restan'por desarrollarse en el drea
‘algunas industrias mecdnicas y de otra naturaleza que absorben, directa
e indirectamente, una alta proporcidén de'trabajo, las industrias susti-
- tutivas por desarrollarse - en el campo de los bienes intermedios y de
capital especialmente - no tienen en general gran.poder'de'empleo por
unidad de producciGnovao obstante, en los pafses menos avanzados in-
dustrialmente, todavfa podrfan encontrarse algunos campos de sustitu-
¢i6n en rubrog significativos de las industrias livianas,

La exportacién de manufacturas tendria un efecto mucho mfs -posi-
tivo en materia ocupacional en la medida Que se refiera a productos de
las industrias livianas y/o cuyos insumos provengan de actividades ’
8bsorbedoras de trabajo, como la agricultura, o en cuanto el logro de
condiciones competitivas internacionales no obligue a la adopcién de
métodos mfs mecanizados y, por lo tanto, menos inténsivos de mano de
obra, | '

En todo caso, la absorcidn de mano de obra por parte del sector
industrial dependeré de tres‘factores; a) el ritmo. de crecimiento;

b) el tipo de industrias que.sevdesarpollen, y c) las tecnologias que
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se empleen. En relacién con los dos dltimos, puede decirse Que habrla
margen para influir en un mayor o menor nivel de empleo industrial en
la medida que haya opciones alternativas,

Pero no parece posible plantear una estrategia ocupacional con
referencia limitada al sector mamufacturero. Es este un problema de
orden m4{s general, Que abarca otros sectores econdmicos importantes
y muy especialmente a la agricultura, De un lado, éste y otros sec-
tores tienen responsabilidades ocupacionales - que pueden llegar a ser
mayores que las del sector industrial - y de otro, el empleoc indus-
trial tiene un efecto multiplicador., Ello se deriva de Gue un empleo
en el sector manufacturero es representativo de cierta cantidad de
produccién Que requiere insumos cuya produccidn proporciona otros
empleos,

En relacién con el efecto multiplicador del empleo industrial,
cabrfa sefialar que este es mayor en la medida que las actividades
econémicas estén mejor integradas verticalmente entre si, o sea en
la medida que la cadena de interrelaciones tecnolégicas sea mayor,
incluyendo en ésta tanto las relaciones de insumo/producto como las
que hacen a los requerimientos de bienes de capital para formacién
de el mantenimiento y la capacidad productiva, Desde estos puntos de
vista, la sustitucién de las importaciones de bienes intermedios y de
capital serfa favorable al empleo y, asimismo, la instalacién y ex-
pansién de las industrias fundadas sobre los recursos naturales y las
actividades primarias correspondientes,

En éste Wltimo punto se desborda nuevamente la problemdtica res-
tringida del sector manufacturero. Baste sefialar qQue las industrias
de base agricola estdn supeditadas mds que todo a lo qQue pueda hacer-
se en el sector agrario.

Las consideraciones sobre el multiplicador del empleo y la comple-
mentaridad entre actividades no implica una postura autarquica., Ila

dindmica implfcita en una mayor complementaridad se plantea con un

25



sentido regional e internacional, segin modalidades de intercambio
que tiendan a asegurar el equilibrio en la balanza de pagos y en
la importancia y ligazén econdmica relativa de los bienes que se

transan,
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Capftulo II

PRINCIPALES IMPLICACIONES DE UNA NUEVA FASE DE IA
INDUSTRIALIZACION LATINOAMERICANA

1. Egtructuras productivas avanzadas

El avance del sector industrial hacia estructuras mejor equilibradas
y dindmicas serfa una implicacién de la estrategia basada en la re-
gionalizacidén latinoamericana de la sustitucién, en una creciente
exportacién de productos manufacturados dentro y fuera del 4drea, y
en la superacién de las fronteras econdmicas internas de los pafses.
Ios logros obtenidos por la industria latinoamericana para confi-
gurar una estructura industrial mfs favorable resaltan en una perspec-
tiva histérica., Sin embargo, cuando dichas realizaciones se someten a
una comparacién internacional, se detectan algunas debilidades. La
diferencia que se pone de manifiesto en el cuadro 2, indica la magni-
tud de la tarea que tendrd que afrontar la politica de desarrollo in-
dustrial, si bien no puede traducirse en orientaciones concretas para
realizarla., En ese cuadro se sefiala la debilidad relativa en la pro-
duccidn de bienes de las industrias metalomecédnicas, correspondientes
a la categorfa C de la clasificacidn empleada.;;/ Desde luego, este

11/ La clasificacién hecha en el Cuadro 2 es la siguiente:

A: Industrias mis tfpicamente productoras de bienes de consumo,
sobre todo no duraderos (alimentos, bebidas, tabaco, vestuario
y calzado, textiles, madera, muebles, impresos, cuero, caucho
y otros no bien especificados). (Se incluye la industria del
caucho por motivos de comparabilidad internacional,)

B: Industrias mds tIpicamente productoras de bienes intermedios
(papel y celulosa, quimica, derivados del petrdleo y del
carbén, productos de minerales no metélicos y metdlicos
bédsicos).

C: Industrias de bienes de capital y de consumo duradero: in-
dustrias “metalomefanicas" (productos met4licos, maquinaria,

//
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Cuadro 2
ESTRUCTURA PRODUCTIVA DEL SECTOR INDUSTRIAL DEL HUNDO,
: AMER ICA LATINA Y OTRAS AREAS EN 1965

(Porcientos sobre la goduccién industrial total)
Categorias indﬁstriales_!/

A _ B C
Are : Bienes de capi-
a8 y paises . Bienes de Bienes  tal y consumo
consumo no inter- duradero
duradero ‘medios  (Industrias me-
' - talomecénicas)
Mundo b/ | " TR /4
Pafses capitalistas ¢/ - .35 29 @ 36
' Pafses socialistas 4/ = 32 29 39
Paises capitalistas mfs ' S
desarrollados e/ o 34 28 38
 América latina 52 - 33 © 15

Fuentes: Las del Cuadro 1.

_/ En la nota 11 del texto puede encontrarse la explicacién de las cate-
gorias industriales A, By C. -

b/ Excluye Albania, China Continental, Mongolia s Corea del Norte y
- Vietnam del Norte, -

¢/ Total mundial excluidos la U.R.S S. ¥ Europa orient.al. '

d/ Incluye a la U.R.S.S., Bulgaria, Checoslovaquia, Alemania orient.al,
Hungria, Polonia y Rumania,

e/ Bn 1964. Incluye Canad4, Estados Unidos, los paises de la Comunidad
Econémica Europea y de la Asociacién Europea de Libre Comerecio, .
Berlin oeste, Finlandia, Irlanda, Australia, Nueva Zelandia , Jap6n vy
Unidn Sudafricana. .



retraso est4d en concordancia con el bajo nivel de desarrollo y menor

grado de industrializacién, habida cuenta del tamafio del mercado, la

dotacidn de recursos naturales y otros elementos Que también influyen
en la composicién del sector manufacturero de los paIses.lg/

Esta debilidad estructural es especialmente representativa del
incipiente desarrollo de la produccién de bienes de capital, Ahora
bien, si se examinara la composicién interna de las categorfas indus-
triales (A, By C) se encontrarfa una falta de equilibrio todavia mds
seria en la produccién de bienes de consumo, intermedios y de capital,

- Como contrapartida de la menor participacién del grupo metalome-
cdnico (C) en la produccién industrial, se nota la mayor proporcién
que representan los bienes de consumo (A) en el sector manufacturero
latinoamericano., El grupo de productos intermedios (B) se encuentra
igusl o mejor representado Que en otras 4reas del mundo, Esto dWltimo
se explicarfa porque América Latina aparece como zona propicia para
el establecimiento de industrias de ciertos bienes intermedios (acero,
papel y celulosa, algunos productos quimicos, y otros) a causa de su
dotacién de recursos naturales. Por otra parte, las rames industriales
incluidas (B) comprenden manufacturas de consumo en proporciones bas-
tante superiores a las que caracterizan a los pafses industrialmente

// equipo eléctrico y equipo de transporte).

En rigor, la clasificacién en las categorfas A, B y C constituye
una aproximacién, pues la clasificacién CIIU, dnica disponible
para estos fines, se refiere al origen industrial y por tanto, se
adapta diffcilmente a una reclasificacién por destino, Asi, en
sectores incluidos en A se fabrica cierto nimero de productos in-
termedios; en B se incluyen, del mismo modo, bienes de consumo y
de capital; y en C quedan comprendidos también muchos bienes in-
termmedios elaborados por las industrias metalomecédnicas,

12/ Véase Naciones Unidas, Estudio del crecimiento industrial (N° de
venta $ 63.I1,B,2.)
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‘avanzadoso Este contraste se manlfiesta tamblen con respecto a las__
industrias metalomecénicas (€)e , . .

De modo general el desarrollo 1nsuflclente de las industrias
metalomecénlcas es. un problema generallzado en toda la regldno En
cambio, la falta de 1ndustr1as de blenes 1ntermedlos afecta espe-
clalmente a los paises més peouenosav, _

El p*ogreso constante hacia estructuras 1ndustr1ales con cre01ente
partlcvpaclén de los grupos 1ntermedlos y de capltal es una tenden01a
universal en el desarrollo moderno, pues este se apoya en un 1ncremento
constante de la product1v1dad, logrado con una mayor apllca016n de bieres
de capltal Y. c1erto alargamlento del encadenamlento de los procesos 1n-
dustxlales (por eJemplo, en relac16n con el empleo de materiales 31nté=
tlcos), todo lo ‘cual redunda en los camblos estructurales 1nd1cados.

Pero si se compara la velocidad del cambio estructural en las lné.
»dustrias de 4reas desarrdlladéé con la queAse registra en América Lafina
se nota un menor ritmo en esta regléno- En el cuadro 3 se observa que en
América Latlna el grupo 1ntermedio (B) incrementa su partlclpacién en la
produc016n 1ndustrial a un ritmo que es rédpido, al nivel de la repldn
con51derada como una unldad. En medida 1mportante este resultado se
expllca por una v1gorosa accién de promoc1on estatal de las 1ndustr1as
bdsicas en muchos pafses,. En cambio, el grupo metalomeCanlco (C) incre-
menta su pariicipacidn en la produccidn industrial a un ritmo inferior
que en las 4reas de mayor desarrollo., Asi, la tendencia histdrica lejos
de llevar a una eliminacién de la brecha de desarrollo en el campo de
esas industrias pareceria conducir a su ensanche. Cabria explicar este
resultado por las dificulﬁades especificas que presenta el'desafrollo de
las industrias metalomecdnicas en pafses de menér desarfollo.' |

la califigacién de estosthechds_adquiere.reliéVe en la medida en
Que 'se recorioce en las industrias aludidas,. especialmente en la produc-
cién de bienes de capitai ' sector motriz por excelencia del desarrdllo

1ndustr1al de nuestra época, En general, los nexos cualitativos entre
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las industrias de bienes de capital y el proceso de industrializacién
sobresalen en importancia, De su implantacidn en pafses subdesarro-
llados depende = en condiciones de un sector externo Que brinde posibi-
lidades limitadas - aumentar el ritmo de formacidén de capital; asi-
mismo; es necesaria dicha implantacidn para adecuar la tecnologia de

la produccidn nacional a la constelacién local de recursos naturales

¥y factores productivos; para obtener con el tiempo una participacidn

activa en el desarrollo e innovacidén tecnoldgica; etc,

Cuadro 3

INCREMENTO DE LA PONDERACION DE 1AS INDUSTRIAS DE BIENES INTERMEDIOS
(B) Y DE CAPITAL (C) EN LA PRODUCCION DEL SECTCR MANUFACTURERO EN
AMERICA IATINA Y OTRAS AREAS, 1938-1960

(Adicién anual promedio a la ponderacidn en el afio anterior)

Categorfas industriales

Areas porcientos
B c
América Latina 0.6 0.3
Estados Unidos y Canad4d 0.3 1.2
Europaé/ 0.4 0.5
Comunidad Econémica Europea 0.3 0.5
U.R.S.S. y Europa Orientalg/ -0.29/ 0.9

Fuentes: Las mismas del cuadro 2.
a/ Exclufdos los paises de economfs centralmente planificada

b/ Corresponde al perfodo 1950/1964, El total industrial incluye las
actividades extractivas,

- ¢/ Incluyendo las actividades extractivss.
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En relacidn con el disefio de una estrategia industrial, las con-
sideraciones anteriores llevan a concentrar la atencidn en la magnitud
de la participacidén de las industrias de bienes intermedios y de capi-
tal en el producto manufacturero latinocamericano, y en el grado de
complementacidn - o, en otros términos, el grado de equilibrio - entre
las ramas industriales oproductoras de bienes de consumo, intermedios
y de capital.

Como ya se ha sefialado, el que se propugne el avance estructural
de la industria no implica que se propugne la autarquia, aunque ésta
pueda ser mayor en economfas de dimensidén m4s grande. Sin embargo,
sf se propugna que se tienda a aprovechar las ventajas del comercio

exterior, pero tanté por el lado de las exportaciones como de las
importaciones, segin una modalidad que propenda al eguilibrio finan-
ciero y econdmico, para el cual la estructura industrial y el tipo

de exportaciones son cuestiones trascendentes. Ese equilibrio no
parece posible sin el desarrollo de las industrias que conforman las
categorias intemedias y de capital. En los pafses menores, el desa-
rrollo de determinadas industrias de esta naturaleza seria mds razona-
ble, gracias precisamente al comercio exterior, pues la exportacidn
ensancha el mercado y‘pefmite aprovechar los beneficios de escala,
especializacidn y técnicas productivas modernas.

De esto resulta que la sustitucidén regional de importaciones y la
exportacién de manufacturas son elementos concomitantes con los
avances estructurales destinados a proporcionar fuerza dindmica y
equilibrio externo. Y los avances estructurales vienen a ser requisi-
tos para el desarrollo de la ekportécién,>pues es indiSpenSabié cief-
ta autonomfa tecnoldgica ¥ econdmica para expértér_dentfo y.fdera_de
tmérica Latina,
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2 Esfuerzos técnicos

Quizd no sea aventurado afirmar que el proceso latinoamericano de
industrializacidn ha sido pasivo en materia tecnolégica, pues son
pocos los esfuerzos y avances propios que podrian anotarse. Por
lo demds, asi lo sugieren las cifras sobre gastos en investigacidn
cientifica y técnica, que resultan realmente desmedradas frente a lo
que realizan las economfas mis desarrolladas y dindmicas. (Véase
el cuadro 4s) A pesar de las reservas Que puedan expresarse sobre el
significado y la comparabilidad de esos datos,; cabe apreciar su
significativa desproporcidn,

Descontado el cfrculo vicioso del subdesarrollo (incapacidad
econdmica para solventar gastos que contribuirfan a levantar el
nivel econdmico), la ausencia de esos esfuerzos se debe a que el
propio proceso sustitutivo no los seflalaba como necesidad imperativa.
Pero la dependencia técnica irrestricta retrasa el uso de ciertos
recursos naturales, frena el desarrollo general e impide la exporta-
c¢ién de manufacturas. Y es asf porque la investigacidn que efectdan
los paises desarrollados obedece a sus propios problemas, entre los
cuales frecuentemente no figura el aprovechamiento de determinados
recursos naturales de las 4reas en desarrollo. Esas investigaciones
suelen, incluso, orientarse hacia el ahorro o la sustitucidn de
materias primas provenientes de esas 4reas, lLa investigacién fordnea
tampoco suele estar en condiciones de resolver los problemas inherentes
a la constelacién de factores productivos de los paises en desarrollo.
Esa falta de técnicas propias afecta las exportaciones de manufacturas
por parte de los paises de América +atina, dado que las ventas al exw
terior son posibles, la mayorfa de las veces, cuando hay diferencias

de tipos, calidades, costos y precios, lo que exige con frecuencia
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Cuadro 4

GASTOS EN INVESTIGACION CIENTIFICA Y TECNOLOGICA EN PAISES DE AMERICA
LATINA, EUROPA, LOS ESTADOS UNIDOS Y IA U.R.S.S. .

Gasto anual reciente

Pais Millones ~ Porcentaje sobre
de ' el producto
dblares nacional bruto

América Latina®

Argentina : 34 0.30
Bolivia . 0.7 0.24
Brasil 30 0.18
Colombia - 8 » ' 0,26
Perﬁ . 3 0013
Venezuela 13 0.16
Euroggh/ S
Alemania Occidental 1 740 1.70
Plan para 1970 2 810 2,70
Bélgica 300 245
Francia : 1 850 - 2.60°
Reino Unido . 2 470 3.03
Pafses Bajos ' ' : 430 2,20
Italia 310 L 1.65
Plan para 1969 . 2 220 : coe
Suecia , 150 , ' 1.35
Suiza , 230 2,00
Estados Unidoss/ 17 530 , ~3.10
UeReS.S. (1963)Y : 5200 . . 1.70%.

a/ Unién Panamericana,: Meeting of the Inter—American ad=hoc Science

~ Advisory Committee (Washington, D.C., junio 7-10, 19

b/ "Cémo se hace investigacién y desarrollo en Europa" (Resumen de wn
articulo aparecido en la revista International Management y publi-
cado por Nacional Financiera en El mercado de valores N° 46 (México,
14 de noviembre ‘de 1966, con el titulo “Ia 1nvestlgac16n tecnoléglca
en las empresas"). -

¢/ Instituto de Integracién para América latina (INTAL), "Progreso tec-
nolégico e integracién®, Boletin de la Integraclén, Buenos Alres,
diciembre de 1966, -

d/ UNESCO/CASTAIA, Tendencias de los gastos globales destlnados al
desarrollo de la ciencia y la tecnologla y métodos de financiamiento,

Parfs, 13 de agosto de 1965
e/ Estimacién,




13/

No cabria desconocer la importancia de la investigacién para el

esfuerzos de investigacidn ad-ho¢.

desarrollo industrial., Asf lo han comprendido los pafses desarrolla-
dos, cuyos gobiernos utilizan deliberadamente la investigacidn cienti-
fica y técnica como una herramienta de promocidn, incluso en aquellos
pafses en que predomina la empresa privada, Y vienen a corroborar
este hecho las cifras del cuadro 5 que muestran la trascendencia de la
labor estatal en estas materias. En efecto, en todos los pafses salvo
el japdn, es el estado el que tiene la mayor responsabilidad finane
ciera, Por otra parte, esa participacién estatal tiende a aumentar
notablemente, y un ejemplo son los Estados Unidos, pafs en que sube

de un 54 por ciento en 1953 a 66 por ciento en 1961,

La investigacidn estd ligada sobre todo a la produccidn de bieres
de capital, también a los intermedios y es la produccidén misma la Que
crea la demanda de tecnologfa e investigacidn incorpordndola en los
procesos productivos. Asf pues, podria en cierto modo afirmarse Que
el avance estructural hacia la produccidn de estos bienes y la inves-
tigacién cientifica y tecnoldégica son requisitos consustanciales de
una nueva fase de la industrializacidn latinocamericana,

Se presenta aqui para América Latina otro importantisimo ele-
mento de cooperacidn intraregional para el desarrollo industrial,

La integracién econdmica es uno muy importante, al que habria que
agregar una creciente cooperacidn cientifico-técnica, como manera de
aunar los esfuerzos. Ello permitirfa ahorrar recursos, evitando

duplicaciones y aprovechando las economias de escala inherentes a la

13/ La mayorfa de estos puntos fueron examinados en los documentos
de UNESCO/CASTALA presentados a la Conferencia sobre Aplicacidn
de la Ciencia y la Tecnologfa al Desarrollo de América Latina
(Santiago de Chile, septiembre de 1965.,)
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Cuadro 5

RESPONSABILIDAD ESTATAL EN LA INVESTIGACION CIENTIFICA Y TECNICA

Proporcidn de los
gastos en investi-
gacién financiados

Pafses Afio por el Estado (%)
Francia | 1961 - 78
Estados Unidos 1961 66
Reino Unido 1961 6l
Japén 1960 33
- U.R.S.S. 1958/60
Presupuesto Central 70
Presupuestos Locales 30

Fuente: UNESCO/CASTALA: Tendencias de los gastos globaleg degti-
nados al desarrollo de la ciencia y la tecnologia y
métodos de financiamiento. (Documento presentado a la
Conferencia sobre la Aplicacidén de la Ciencia y la Tecno-
logfa al Desarrollo de América lLatina ~ CASTALA - en
Santiago de Chile, septiembre de 1965.)

investigacién.lﬁ/ Asf lo han comprendido los palses de la Comunidad
Econdmica Europea, que frente a la brecha cientifica y tecﬁolégica
con los Estados Unidos, consideran las posibilidades de establecer
una comunidad cientifica y tecnolégica.;é/ Para apreciar estas pre-

ocupaciones en toda su significacidén es necesario tener en cuenta

1,/ Véanse, ademis de las obras UNESCO/CASTALA citadas, las
proposiciones del INTAL en Boletin de la Integracién
(diciembre de 1966)

INTAL; op. cito

&
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la magnitud ya considerable de los esfuerzos de esos pafses en materia

de investigacidn,

3. Eficiencia productiva

Otro de los requisitos para hacer posible una nueva fase de la indus-
trializacién latinoamericana es el mejoramiento de la eficiencia pro-
ductiva del sector manufacturero. Dicha eficiencia tiene que ver con
los procesos productivos y en un sentido econémico-social, con la poli-
tica comercial, de ventas y precios de las empresas. Esto dltimo,
guarda Intima relacidn con el comportamiento de las empresas, estableci-
das en mercados generalmente oligopdlicos y amparadas en barreras pro-
teccionistas indiscriminadas. En este punto se encuentra otra de las
ventajas del avance hacia crecientes agrados de integracidén econdmica
internacional en América Latina, pues ello significa mejorar el am-
biente competitivo. o ‘
El mejoramiento de la eficiencia es un requisito para la expan-

_sién del mercado interno, pues - en la medida que incide sobre los
costos y los precios - actla sobre la cuantia de la demanda de bienes
de consumo; intermedios o de capital, y facilita la operacidén e inver-
sién en otras actividades, industriales o no. Una mejor eficiencia
abre posibilidades de competir en los mercados fordneos y hace mds
viable la propia integracién, Que resulta diffcil entre industrias ine-
ficientes, Podria pensarse asi que en los paises mds industrializados
del 4rea, y con fronteras econdémicas internas menos acentuadas, el me-
Joramiento de la eficiencia es quizd lo decisivo en materia de indus-
trializacidén hacia el futuro,
) Para apreciar en su verdadera magnitud el problema en cuestidn

es preciso distinguir la eficiencia interna de los establecimientos y
la que guarda relacién con el encadenamiento de los procesos, o sea,
con las interrelaciones tecnoldgicas "hacia atrds" de los diversos
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procesos productivos., Considerado asi el problema de la eficiencia,
cabria afirmsr que es de mayor trascendencia en los pafses m€s indus—
trializados y de estructuras de produccidén manufacturera mds avanzadas,
porque la significacién de las interrelaciones tecnoldgicas es allf
mayor., Los esfuerzos por mejorar la eficiencia probablemente tendrian
Gue ser nds intensos Yy pfofundoso En cambio, en los pafses menos
industrializados mfs bien habria que velar por no generar el problema
que aqueja a los primeros.

En todo caso; la eficiencia tiene que ver con el tipo de proce=
sos; la combinacién y tipo de factores productivos; la calidad de los
insumos; la escala productiva; el grado de especializacidn; y la orgae
nizacién y administracidén de los establecimientos y empresas, En
resumen; el mejoramiento de la eficiencia significarfa la moderniza-
¢ién de las empresés ¥ la adopcidn de escalas productivas adecuédasg
habida cuenta de los problemas de ocupacién y falta de capital, la
consolidacidn de ciertos procesos que requieren grandes escalas y la
especializacién serfan factores preporderantes de una politica de
eficiencia, | o ,

Quizds sea poco lo GQue pueda hacerse al respecto deﬁtro de los
1fmites nacionalés, debido a la estrechez de los mercados por lo que
la exportacién y la integracidn serfan, otra vez, elementos concomi-
tantes en esa politica, Ademds a través de la competencia, serian

~ elementos inductores de una eficiencia mayor,

Lo Proceso de integracién econémica .

De los miltiples aspectos en que la integracién econémica puede modi-
ficar las condiciones relativas al desarrollo econdmiéo, cabria des-

tacar dos tipos de dreas particularmente significativas para el creci-
miento del sector industrials 1los aspectos relacionados con los sec-~

tores manufactureros ya relativamente desarrollados y, en segundo lugar,
aquellos concernientes a sectores de sustitucidn de importaciones,
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Con respecto a2 los sectores ya existentes, puede concebirse el
papel de transformacidén que desempafiarie la integracidn econdmica al
permitir una adecuada racionalizacidn, el avmento del tamafio de las
plantas, el incremento de la competencia, y, 2 través de tcdo ello,
el mejoramiento de las condiciones de eficiencia en que operan estos
sectores con el consiguiente acercamiento a las condiciones que rigen
el mercade internacion2l, Esto se suwaria a la regionalizacién del
proceso sustitutivo de importaciones de fusra del drea, y al desarro=
1o de grandes industrias bédsicas, intermedias y de capital, qQue
svelen definirse como Pindustrias de integracidn?,

Un programa regional latinoamericano de sustitucidn, disefiado
pare promover el desarrollo de una estructura industrial complementag-
ria en América Llatina, con participaeidn satisfactorie de las indus-
trias de bienes de capital e intermedios, no ha de reducirse a la so-
lucidn de estos problemas con el conjunto de la regidn, Contraria-
mente, se esperarfa de ella que contribuya a mejorar la estructura
industrial en los pafses, y en forma creciente de aquéllos que se en-
cuentren mds atrasados en este aspecto, objetivo que corresponde a la
necesidad de un desarrollo equilibrado entre los participantes.

Todo ello insinda — entre otras cosas — que la concrecién précti-
ca de los impulsos dindmicos derivados de la integracidn exigirfa
acondicionar simultdneamente el medio de cada pafs, para capacitarlo a
recibir dicho impulso. Esto subraya la necesidad de juzgar los bene=
ficios de la instalacidn de industrias especificas no sélo en el corto
plazo; sino en la perspectiva mds amplia de plazos medios y largos, y
en el contexto de una estrategia y programas bien definidos, destinados
a desarrollar en los palses y entre ellos aquella trama de relaciones
industriales Que se precisaria para aprovechar las ventajas que brinda

la integracidn,

39



5, Grado de deliberacidén de la polftica industrial

El "llegar atrasado® al desarrollo o a la industrializacién implica
una serie de desventajas relativas para la produccién de manufacturas.
Esencialmente, esas desventajas surgen de la falta de habilidades
(empresariales, técnicas y laborales); de la escasez y carestfa rela-
tiva de capital; de las limitaciones del mercado interno no desarro-
llado para los bienes de consumo, intermedios y de capital; y de las
propias limitaciones en materia tecnoldgica y financiera., A todas
ellas se hizo frente en América Latina por medio de la proteccidén de
las actividades de sustitucidén de importaciones. Cabe recordar que
incluso las mds grandes potehcias industriales del mundo protegen su.
produccidn manufacturera, Baste citar los sistemas de arancel progre-
sivo con el grado de elaboracién de los productos que importan,

Sin embargo, pareceria que la industrializacién debe ir mucho m4s
ailé dé la sustitucidén, en una fase'que casi no se ha iniciado en
América lLatina o estd en sus comienzos en algunos de los pafses mds
industrializados del drea. Segfin lo anotado antes, esta nueva fase se
configuraria en la extensidn de los mercados nacionales, de acuerdo
con una polftica general de desarrollo y de apertura de las fronteras
econdmicas internas; en la sustitucién regional de importaciones de
fuera del 4drea; y en la exportacidén de manufacturas dentro y fuera de
América Latina,

Parece haber consenso er que esta fase requiere un grado mayor de
deliberacidn, pues no serfa inducida vor hechos externos como la
anterior, édemés de que su cecmplejidad séria mds grande y las dificule-
tades y escollos que la retardan son mfs severas que en aGuella pri-
mera fase de sustitucidn. Este hecho se manifiesta no sélo en el re-
tardo de esa nueva fése, sino en la tendencia hacia la disminucidn
del ritmo de industrializacidn mds o menos generalizada en el drea,

S5i en el pasado reciente ciertas industrias bédsicas tuvieron que

desarrcllarse por iniciativas gubernamentales o con medidas especificas
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de estimulo y apoyo a la iniciativa privada, es preciso comprender Que
se necesiten ahora acciones de promocidn muy directas en el campo aun
més complejo de los bienes de capital., Si las grandes potencias indus-
triales han debido montar mecanismos para promover las exportaciones de
manufacturas, con mayor razén necesitarian hacerlo paises como los
latinoamericanos con tantas desventajas iniciales para competir,

No es qQue se desconozca en los medios de América Latina la nece-
sidad de esas acciones, pues hay paises que incluso estén realizando
serios esfuerzos al respecto,  Pero lo que quizéds habria que destacar
es que los esfuerzos deliberados debieran ser mucho m£s amplios y pro-
fundos de lo qQue corrientemente se considera. En relacién con el re-
traso de la estructura productiva, por ejemplo, no basta con los pro-
yectos ¥y la instalacién de determinadas industrias., De un lado, en
los mercados estrechos, las economfas de escala exigen muchas veces
salir al exterior para poder obtener costos de produccidén razonables,
y se encadena asi el problema estructural con el de la integracién y
exportacidén. De otro lado, la eficiencia, en términos de costos, no
es sélo un problema que se presenta al nivel de una fébrica o empresa
determinada, En alguna medida - y mds importante mientras mds inte-
grada nacionalmente ésté la produccién -~ depende de los precios y
costos de los insumos, o sea, de las actividades ubicadas "hacia atrds”
en el proceso productivo, Se suele hablar, asf, de la "ineficiencia
encadenada', En un sentido "horizontal", parte de la ineficiencia se
debe, a veces, a la proliferacidn de fdbricas de pequefio tamafio -~ ta-
mafio menor Que las escalas éptimas — en los mismos rubros productivos,
Todo ello requiere esfuerzos mds masivos e intensos, cuya eficacia
estaria relacionada positivamente con la racionalidad que introduci-
ria 1la planificacién industrial,

Por otra parte, la economicidad de ciertas industrias se rela-
ciona con la amplitud del mercado interno, que tiene a su vez que ver
con el desarrollo general y con las fronteras econémicas internas,
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La apertura de estas fronteras y, desde luego, el problema-del creci~
miento general del ingreso, desborda el campo de las preocupacioneé
meramente industriales., Asi pues, 1a poliﬁica de industrializacidén
deliberada tiene que enmarcarse en la de desarrollo econdmico ‘
general, . o

Una buena base para ejercer una politica industrial mds activa,
estd eﬁ la valiosa experiencia ganada en la mayofia de los pafses de
América Latina, Por lo demds, en casi todos ellos se cuenta con or-
ganismos con funciones especificas de planificacién y promocidn
industriélo Ademds, en muchos de ellos se han formulado y se estdn
preparando planes de desarrollo industrial, en términos mf€s o menos

especificos. y comprensivos,
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Capftulo III

BFECTOS POSIBLES DE UMN PROGRAMA PREGICNAL DE SUSTITUCION DE
IMPCRTACIONES SOBRE EL SECTOR EXTERNO

Se examins aqul el efecto qﬁe un programa regional de sustitucidn de
imrortaciones podria tener sobre el sector externo. Pero el hecho de
que se trate més especificamente.este punto, sbélo obedece a la circuns-
tancia de oue hay un estudio reciente sobre esta materialé{ y no signi-
fica que a_priori se le atribuya una importancia meyor ocue a los otros

aspectos de una posible estrategia industrial,

1. Contribucidén de tor externo 2] desarrollo econdmico
El crecimiento econdmico y el desarrollo industrisl de América Latina
estdn Intimamente relacionados con la evolucidn del sector externo de
la regién. Una de las pruebas de esta interrelacidn se encuentra en
el proceso de sustitucién de importaciones, que cumplié un papel muy
importante para sentar las bases del desarrollo industrial y consiguid
al mismo tiempo atenuar las dificultades originadas por el comporta-
miento poco favorable de las exportaciones,

Por estar basado principalmente en mercados nacionales, ser tecno-
légicamente dependiente del exterior y no llegar a un erado de eficiencia
tal oue le permita competir en el mercado internacional, el proceso de
industrializacién no pudo complementarse con posibilidades significa-
tivas de exportacién de bienes marufacturados, cue debia haber sido la
continuacién natural del proceso,

Para ver la relacidn que tiene la industrislizacién con el compor-
tamiento del sector externo, es conveniente exnoner en forma escuemdtica
algunos rasgos de ese sector de América Latins y su relaciédn con el

proceso general de desarrollo,

16/ Véase ILPES, op.cit.
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El escaso contenido de manufacturas en las exportaciones y el
comportamiento poco favorable de los ventas de materias primas al exte-
rior hicieron aque durante el perfodo 1950-64 las exportaciones totales
se caracterizaran por la lentitud de su crecimiento, La tasa de
aumento del poder de compra de las exmortaciones no alcanzé un 3 por
ciento anusl. Comparada con la del quantum de 1.6 por ciento en el
mismo perfodo acuella tasa confirma la desfavorable tendencia de los
términos de intercambio a lo largo de estos tres lustros,

Tal comportamiento ests relacionado con la propia estructura
primaria de las exportaciones latinoamericanaso. En 1964 sélo un 10
por ciento de 1ss ventas totales estaba constituido por bienes manufac-
turados, mientras oue para el conjunto del mundo estos rubros repre~
sentaban 2lrededor de 60 vor ciento. Son oprecisamerte los productos
primerios y acuellos con poco grado de elaboracién industrial los que
experimentan ritmos més lentos de crecimiento en el comercio mundial
(Véase el cuadro 6).

A pesar de los esfuerzos que hicieron algunos paisésblatinoameri=
canos para diversificar sus exportaciones, once de ellos dependen
todavia - en una proporcién que supera el 50 por ciento de sus ingresos

por exportacién - de un sélo producto primario.lZ/‘

17/ Véase ILPRES, op.cit.
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Cuadro 6

COMPOSICION Y CRECIMIENTO DE LAS EXPORTACIOMES DE AMERICA LATINA Y DEL
RESTO DEL MUNDO

Tasa de crecimiento

Secciones América Resto del anual del quantum de
CUCI* Rubros Latina a/ mundo a/ las exportaciones
4 g del resto del mundo

b %

O+1 Alimentos, bebidas,

tabaco 45.1 15.6 3.5
2+ 4 Materias primas
(excl, combustibles) 18.4 13.6 3.5
3 Combustibles 25.8 8.9 7.0
5 Productos quimicos 1.5 6.6 15.0
7 Maquinaria y equipo
de transporte 25.3 10.5
6+ 8 Otros bienes manu-
facturados 8.5 28,6 6.9

Fuente: Instituto Latinoamericano de Planificacién Econémica y Social,
en base a datos del Monthly Bulletin of Statistics (Naciones
Unidas, marzo de 1966) y CGATT, Internationsl Trade (varios mimeros).

2/ 1964 - b/ Perfodo 1953-63
# Clasificacién Uniforme de Comercio Internacional (Naciones Unidas).

Ante el lento crecimiento relativo de las exportaciones, y para no
limitar mds sus importaciones y sacrificar su tasa de crecimiento econé-
mico, América Latina ha recurrido al financiemiento externo. Particular-
mente entre los afios 1955-62, cuando el crecimiento de las exportaciones
casi se estancs, el capital extranjero afluyé a la regidn en cantidades
importantes, principalmente en la forma de préstamos piblicos, Esto
causé a su vez una expansién del endeudamiento externo y, por lo tanto,

los pagos por servicios crecieron rdpidamente, hasta absorber uns
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proporcién muy imvortante de los ingresos por exportaciones, Un factor
que agravé esta situacién fue que las condiciones bajo las cuales entré
el capital extranjero en general se tornaron més desfavorables pafé
América Lstina, La tasa promedio de interds aumenté y se acorté el

plazo promedio de amortizacién, Despuéds de 1961-62 el ritmo de aumento
de las entradas disminuyé fuertemente, en tanto que los servicios segufan
creciendo, restringuiéndose asi la contribucidn neta del capital extran-
jero al financiamiento de l2s necesidades de importacidn de 1a‘reg16n,l§/

Parece interesante determinar las perspectivas que se presentarian
si América Latina intentara acelerar éu ritmo de crecimiento econdémico
y 3l mismo tiempo se mantuvieran las condiciones bdsicas para el desa-
rrollo, y si las interrelaciones entre las principales vafiables eco-
némicas - tal y como se han manifestado en el pasado - persistieran
también en el futuro. El andlisis es importante'especificamente para
determinar la magnitud que alcanzarian las limitaciones'ejercidas por
el sector externo sobre el desarrollo ecoudmico de la regién,

Con tal objeto cabe proyectar hasta 1980 el desarrollo del sector
externo, sobre la base de la hipétesis de que se tratard de incrementar
el producto interno bruto de América Latina a una tasa superior en un‘
punto a la alcanzada durante los dltimos quince afios; o sea alrededor
de 6 por ciento anual, Ademds, se supone que las condiciones bésicas
que determinan el comportamiento de las exportaciones, las importaciones
y el financiamiento externc no cambiardn sustancialmente en el futuroolg/

Una consideracién por sevarado de las posibilidades de.exportacién
de los 18 productos méds importantes - que en conjunto representan alrededor
del 75 por ciento del valor total de los ingresos por exportacién de la ,

18/ Véase ILPES, op.cit.

19/ Los elementos de juicio en (ue se basa esta proyeccidén pueden verse
en el estudio antes citado del ILPES, Tn 41 se elaboran también
otres hipbtesis alternetivas scercs de metas de cre01miento del
producto y de sus consecuencias.
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regién - permite concluir que el poder de compra de las exportaciones a
largo plazo - si no cambia su estructure - diffcilmente crecerd mds alld
de un 3 por ciento anual,

Las perspectivas acerca de la evolucién de las importaciones son
tales gue no cabria pensar que en el futuro se mantenga el ritmo ante=
rior de sustitucidn de importaciones sobre 1o base de mercados nacionsles;
en particular en aquellos pafses cue han avanzado mds en el proceso de
industrializacién, Es justamente en la produccidén de bienes de capital
vy de algunos intermedios - sectores en cue podrfa quedar un amplio
margen por sustituir - donde las exigenclas de tecnologfa, capital y
tamsfio del mercado desempefian un papel decisivo., Ademds, una continua-
cién del ritmo histdrico de sustitucidn nacional llevarfa en algunos
paises a un grado de autosuficiencia que seria poco aconsejable y
realista si se tiene en cuenta su grado de desarrollo, su escasa capd-
cidad para crear nuevas tecnologiss y la escala de produccién que
permite el reducido tamafio de sus mercados., Por ello, a los efectos
de una proyeccidn que refleje lo que puede ser el futuro de las impor—
taciones para el conjunto de los paises de América Latina, parece razo-
nable suponer una estabilizacidén del coeficiente de importaciones en
la Argentina, el Brasil y México. Para los demds palses de la regidn
que todavia tienen un margen mayor de sustitucidédn en bienes de consumo
no duradero y duraderos, cabe presumir oue se mantenga un ritmo de susti-
tucidn igual al del pasado.

La adopcidn de estos supuestos implicaria que la elasticidad de
importacidn con respecto al producto no podré4 mantenerse como en el
pasado en 0,85 para el conjunto de América Latina, sino que subiria a
0.95. Es menester tener en cuermta que, de no realizsrse sustitucién de
importaciones alguna, el ritmo de aumentc de las compras en el exterior
tenderia a ser mayor que el del producto, debido a oue la proporcidn de
bienes directa o indirectamente importados es mds grande en los sectores

cuya demanda crece relativamente més rdpido en un proceso de desarrollo,
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Esto implica que la elasticidad de las importaciones con respecto al
producto tiende - en condiciones de sustitucidén "neutra" - a ser mayor
cque la unidad. En el caso de América Laetina este coeficiente serfa de
1.2. Por lo tanto, el coeficiente de 0,95 implica una sustitucién

20/

Si sobre la base de estas consideraciones se proyectara la brecha

bastante intensa, aunque menor que la del pasado.

comercial para el conjunto de América Latina - o sea la diferencia
ex-2nte entre las necesidedes de importacidn y-las posibilidades de
exportacién - se ha estimado que ésta alcanzaria para los sfios 1975 ¥y
1980 niveles de L 600 y 8 300 miliones de ddélares, que representarian
proporciones de 33 y 50 vor ciento respectivamente del poder adaquisitivo
de las exportaciones de ambos afios. BEs decir, la brecha de comercio
seria de magnitud muy apreciable y creceria répidamente en el tiempo, ‘
. tanto en términcs absolutos como relativos. Con respecto a las posibi-
lidades de financiar una brecha de talvmagnitﬁd con Capital extranjero,
un andlisis cuidadoso sefiala oue, de no cambiar en forma susﬁéncial las
condiciones bajo las cusles ingrésa dicho capital; es muy poco probable
que éste pudiera hacer unavcontribucién significativa en aquel finan-
ciamiento, A A

Si en lugar de expresar la situacién en forma de una brecha comer-
cisl se examina desde el punto de vista de la tasa de crecimiento del
producto que serfia posible obtener, sin enffentaf deseduilibrios siste-
miticos en la balanza de vagos, se llegarfia a la conclusién de cue
América Latina debiera limitar sus aspiraciones de crecimiento global
a tasas inferiores al 4 por cienﬁo.anual, que son ﬁuy insatisfactorias
frente al crecimiento de la poblaéién letinoamericana cercanc al 3 por

- ciento,

20/ En el pasado la sustitucién de importaciones tuvo como efecto la
reduccién del coeficiente de elasticidad desde 1.2 a 0.85. ‘En las
proyecciones el ritmo de sustitucién seria menor y sélo reducirfa

.. el coeficiente de elasticidad desde 1.2 a 0.95.
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En conclusién, si se mantiene la evolucién de los elementos bésicos
que han estado definiendo el comportamiento del sector externo (entre
otros: si la sustitucidén de importaciones sigue montada sobre base
nacional y si no se logra avenzar en la exportacién de menufacturas)
este sector serd un factor fuertemente limitativo del crecimiento de
América Latina, Frente a esta situacién se intenta examinar cémo la
regionalizacidén de 1s sustitucidén de importaciones puede contribuir al

mejoramiento de estas condiciones.

2. Bases generales del programe regionzl de sustitucién de importaciones

Conviene explorar el papel que podria desempefiar un programa regional de
sustitucién de importaciones en la solucién de los problemas del estran-
gulamiento externo y en la aceleracién del desarrollo industrial de
América Latina, Cabe hacer esa exploracién por medio del examen de los
resultados de una proyeceién cuyas principales caracteristicas se
describen en seguida.

Un programa regional de sustitucién de importaciones podria consgi~-
derarse como un cambio parcial en 1la estrategia de desarrollo que se
aplicé durante el pasado en 13 medida en que se desarrolle a escala de
América Laztina y no se restrinja al marco de cada pals., Aprovechando
el mayor tamafio del mercado el nuevo énfasis se colocarfa en los bienes
de capital y en los intermedios.

La atencién se centra psrticularmente en las industrias més diné-
micas y oue son a la vez las que tienen mds influencia potencial en
la transformacién de 1a estructura industrial, Esas industriass podrian
contribuir 8 que la regidén sea menos vulnerable a factores externos
para su proceso general de desarrollo, por el papel que desempefian en
el proceso de formacidn de capital dentro de un contexto de crecimiento
del comercio total,
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Otro criterio utilizado'para seleccionar las industrias a las que
se ha prestado atencidédn preferente estéd dado por la ponderacidén que
tienen en las importaciones desde fuera de la regién, Como las limita-
ciones del sector externo pueden ser vistas como un importante obsté-
culo potencial al dessrrollo acelerado, serd necesario concentrar la
atencién en estos sectores industriales, sin perjuicio de cambiar al
mismo tiempo la estructura de las exvortaciones.

Las industrias en cuestién y el peso de las importaciones de los
productos corresvondientes sobre el valor de las importaciones totales
del 4rea son los siguientes: mecénicas, 48 por ciento; guimicas, 12
por ciento; hierro y acero, 7 por ciento; petrdleo, 5 por ciento; y '
papel y celulosa, L por ciento, Las verspectivas de estas industrias
fueron analizadas con detzlle en el estudio original 2l/, mientras que
para las demds sélo se efectuaron proyecciones de manera global,

' | Las proyecciones hechas son especulativas y se bssan en la hipé—u
tesis de aue se irfan tomando progresivamente decisiones sobre diversos
aspectos que permitan vigorizar la estructura de la indusfria: politica
de fomento de escalas adecusdas, eficiencia productiva, tecnologia, etc.
Ello implicarfa la existencia de una politica regional y coordinada

para un grupo de sectores especificos, unida a una progresiva apertura -

de los mercados nacionales hacia un mercado regionsal,

21/ Véase ILPES, op.cit., especialmente capftulo VII, Sobre la base del
© peso relativo en el total de las importaciones seria posible incluir

en el estudio detallado algunos sectores més: .por ejemplo, el sector
agropecuario que en 1965 representé cerca del 7 por ciento de las
"~ importaciones provenientes de fuera de América Latina, Sin embargo,
debido a la falta general de dinamismo del sector agricola en

América Latina, sus dificultades muy especificas y l2 falta de infor-
macién apropiada, no se ha podido incorporar detalladamente en el
presente estudio, '
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En general, se considera un tamafio para las plantas que resulta
bastante m4s econdmico que el tamafio presente., Este elemento no sélo
se define en funcidn de la tecnologia empleada, sino también en relacién
con la disponibilidad y precios de los materisles bdsicos, el tamefio ¥y
la distancia de los mercados, las relaciones de precios entrs los dife-
rentes factores de produccidn, etc., Es ragzonable pensar que las condi-
ciones de calidad y precios de la produccidn regional tenderian en esta
forma a2 acercarse a los estdndares internacionsles,

Segin estas bases, América Latina podrfa obtener gradualmente una
proporcién mayor de los bienes de capital e intermedios aque son necesa-
rios para la realizacién de un proceso de industrializacién apoyado en
la produccidn regional, en lurar de obtensrlos de las importaciones en
proporcién tan elevada como en la actualidad, Sin embargo, el estudio
que aquf se sintetiza se limita a un primer andlisis en el que se trate
de determinar la importancia que podrfa tener un programg regional de
sustitucidn de importaciones basado en algunos sectores claves., Por
lo tanto, no se ha penetrado en todos los problemas que debieran ser
objeto de atencién en caso de que se tratara de elaborar realmente un
plen regional de sustitucién de importaciones.

Comc ya se ha dicho, aunque el programa podria representar una con-
tribucién muy importante para la solucién de los problemas del sector
externo y para promover el desarrollo industrial auténomo de América

- Latina no es suficiente por sf sélo para realizar este objetivo.
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3. Proyecciones del programa regional de sustitucién'de importaciones

La hipétesis bdsice de estas proyecciones gg/consiste en que el preducto
interno bruto de América Latina crecerfa a2 un ritmo medio de 6 por ciento
por afio, Tal crecimiento implicarfa crecientes requisitos de importa-
c¢ibn, especialmente de bienes intermedios y de capital manufacturados,
que constituirian el principal origen de la brecha de comercio sefialada
en la primera seccidn de este capitulo. Dé esta manera, el contenido
esencial de un programa regional de sustitucién de importaciones deberia
referirse a industrias intermedias y de capital; segin se desprende de
1o expuesto en la seccién precedente.

Entre las industrias en cuestién, se destacan las del grupo metalec-
mecénicasogg/ La alta significaéién de las importaciones de productos
provenientes de estas industrias -~ L8 por ciento - coincide con el
retraso estructural de la industria latinoamericana, que presenta una
marcada deficiencia ae la producciéh netalomecénice en relacidn con los
paises mds desarrollados., (Véase el cuadro 2), Como se sabe, la demanda
de productos metalomecénicos crece en una mayor proporcidn que la
demanda global., En América Latina este hecho se refleja en que la
elasticidad ingreso de 12 aemanda de estos productos fue de 1.7 en 169
dltimos tres lustros,

Si este comportamiento de la demanda se mantuviera en el futuro
- ¥ dado el crecimiento hipotético del producto de un 6 por ciento anual -
1la industries metalomecédnica deberia crecer on un 12 por ciento por afio

22/ Las proysecciones que se sintetizan y comentan en ssta seccién
corresponden & las del estudio citado que se basa - en lo que se
refiers 2 las industrias especificas consideradas en detalls - en
numerosos trabajos de expertos y agencias especializadas y, en
espacial, en los informes del Grupo Conjunto CEPAL/BID/ILPES de
Industrias de Integracién,

23/ Agrupaclones 35, 36, 37 y 38 de la CUCI de las Naciones Unidas,
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pare obtener un grado de abastecimiento interno de 82 por clento hacia
1980, Este meta, que se compara con un 37 por clento en 1950 y um 62
por cienmto on 1962, representaria un ritmo relativo de sustitucién de
importaciones similar al que se registrd a partir de 1950, Debe consi-
. derarse, ademds, gue lo tasa de expansidén de las industriag metale-
moednicas fue de 10 por ciento durante el perfodo 1950-62 y que en
algunos paises todavia fue mayorogé/ S5in embargo, hay que tener en
cuenta que ahore se tratarfe de industrias de naturaleza més compleja
desde los puntos de vista tecnoclégicos y de escalas productivas, Esta
es la razdén fundamental por la que un programa de este tipo requeriria
un esfuerzo regional coordinado y de especializacién demtro del éres.
Estas metes tentatives, implicarfsn que hacie 1980, los productos
metelomecénicos representarfan todevia alrededor del 60 por ciento de
las importeciones extraregionales de América Latina., Por otra parte,
sogin esas metas y hacia el mismo afo, la produccién de las industrias
metalomecénicas de la regidn representaria sélo alrededor de un cuarto
de la produccién manufacturera total, o sea, bastante menos que el 35

6 LO por ciento de los palses méds desarrollados.

El desarrollo de las industrias metalomecdnicas se liga directamente

al desarrollo de la industria siderirgica. Por otra parte, el hierro y
el acero tienen un peso significativo (7 por ciento) en las importaciones
actuales del 4rea y la produccién regional representa el 75 por ciento

de la demanda, en circunstancias de que el consumo de acero por habitante

es muy bajo: 86lo alrededor de 50 kilégramos, que contrasta con el
promedio mundial de 130 kilégramos por habitante,

En general se siguié el criterio de elegir, entre las distintas
hipdtesis que es posible elaborar sobre la base de los estudios
especializados, aguéllas que implican un grado de sustitucién relati-
vamente mds moderado,
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Durante los Wltimos quince afios se produjo un significativo desa-
rrollo de la industria siderirgica en América Latina que implicé un
fuerte proceso sustitutivo de importaciones, reflejado en que el abas-
tecimiento de origen interno subié de 45 a 75 por ciento, Sin embargo,
el sector siderirgico enfrenta serias dificultades todavfa, En pocas
palabras; los problemas giran alrededor de las inversiones elevadas
por tonelada de capacldad debido a las escalas reducidas, de los altos
costos de obras complementarias (vias de acceso, energla, obras sociales,
ete.), y del sobredisefio, cuyo objetivo es la produccién de un amplio
surtido de artlculos psra compensar el pequefio volumen de cada uno de
ellos,

Esos problemas son los gque hacen preciso poner especial acento en
1a integracidén regional como medio de facilitar el desarrollo sidermir-
glco y lograr la eficiencia adecuada para sustentar el desarrollo de
las actividades usuarias.

De acuerdo con el desarrollo proyectado de las industrias metalo-
mecdnicas, transformadoras de metales (que absorben una proporcién
creciente con el desarrollo del acero demandado en la economfa), y
segin estimaciones sobre las demds actividades insumidoras, la demanda
de acero de América Latins crecerfa a alrededor de 49 millones de
toneladas hacia 1980, o sea, a mds de 130 kilogrdmos por habitante,

La meta tentativa de sustitucién de importaciones de productos
siderdirgicos se establece en un 96 por ciento de ébastecimiento interno
de la regién, considerando que habrédn de importarse'ciertos tipos
especiales de aceros. Tal meta representa no mucho més que lo ya
logrado por paises como el Brasil y México, No parece entonces, una
meta exagerada. Piénsese que representaria una produccién de sélo
125 kildpramos de acero por habitante en circunstancias cque actualmente
es de 400 a 600 kilégramos en paises como Francia, el Reino Unido y
Alemsnia Federal. |
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Junto & la industrie sidexmirgice los demés campos de prcduccidn
de bienes intermedios de ealta trascendencia en procese de integraeidn
corregponden & lag industriss quimicaes, los derivados dol petréleo, y
el papel y la celulosa,

En la actuelidad, le industria quimice de la rogidn ebastece alre-
dedor dei 75 por ciento de l2 demznda, fsta situzcecidn no es, aparcate~
wente, ten desmodrada frente al hecho de que on economias més desarrollodag
- por ejemplo, Francia y el Reino Unide, - L2 proporeifn de ebastecimiento
nacionzl es de un 87 por ciento, Hacie 1964, la Argontina y el Bragll
go abogtecfan nzeionalmente en une proporcién muy similor, Sin cmbargo,
s preciso tensr en cuenta gue le demande de meterissg quimicag, cepecial-
mente bdglcasg; esté poco desarrollada en el 4rea,

La industria quimica estd en proceso de cambio en Amdrica Latina
pera pencirar en la produccidn de meterisles bédsicos § biencs imtermediog,
taleg como los fertilizames y los productos petroquimlcos. Ya cmpiczon
incluso las oxportaciones de producitos claborados.

Dadas lag facilidedes naturales con que cuenta la regidn pere la
predueeidn petroquimice y de fertilizantes, no es aventurado suponer que
ol ecutoabestecimiento no serfa unz meta demesiado ambiciosa para los
proximos culnce efios. Més que eso, pusde pensarse en que se podré
exportar y gue cstas exporitacionesg compenserien lag importeciones quimicas
gue dobileren efectuarse., HNo se perseguirfa asi una sutarquis ebsolutc
y se aprovecharian las ventejas del intercembio,

Segln las tendenciag y los proyectos en desarrollo, ese proceso,
que significa acelerar la sustituclén de importaciones; estd en camino
e implicardia una expansidén de la industrie qufmica de un 13 por ciento
por afio, El proceso de integracién aportarfa la posibilidsd de aprovechar
mejor la cepacidad productiva con la consecuente rebaja en los costos de

produccidn,
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La meta de produccién y grado de abastecimiento interno de pro- -
ductos quimicos esté en concordancia con las.previsiones de un fuerts -
incremento de la demandabdeaAméricéiLatina, que se traduce en una
elasticidad relativa al producto interﬁo bruto de 1.9: Aun asi; la.
demanda regional seria relativamente baja si los 68 délares por habi-
tante que se alcanzarfan en 1980 se comparan éon los 100 dblares
per_capita que ya en 196/, caracterizaban a un importante grupo de
pafses europeos., Por lo demds, la expansidén de la industria quimica
a un 13 por ciento por afio, tampdco resultaria.muy audéi; puesto que
- recientemente acusa un crecimiento de alrededor de 11 por ciento
anual, en circunstancias de que el desarrollo econémicq gensral de la. -
regién se efectuaba a un ritmo menor que ‘la hipdtesis adopﬁada-para ,
los préximos tres lustros y sin esfuerzos_éignificativos de integra-

. eidn, | ' '

' En relacién con la 1ndustria ‘petrolera, el’ volumen de las reservas
de crudo y gas natural permite asegurar las posibilidades de autobas-
tecimiento y continuar exportandsc en gran escala. El aporte de un
programa regional estarfa en un me jor aprovechémiénto de las fuentes y
recursos, en el mejoramlento de ls utlllzac16n de la capacidad de
réfinacidén existente; y en la reduccidn de costos como derivacidn del
»establecimlento de refinerias mejor complementadas y de escalas més
adecuadas, - ) | .

De acuerdo con las prev151ones sobre la demanda interna (que se

traducen en una elasticidad de 1. 3 respecto al producto interno bruto)
y en materia de exportaclones (casi 300 millones de toneladas en 1980),
y dada la meta de autoabastecimiento de crudo, gas natural y derivados,
hacia 1980 la prpduccién-subiria a‘560 millones de ﬁoﬁeladas de petréleoegz/

A pesar del r4pido crebimientb de la industria de papel y la '

celulosa de América‘Létina, el abastecimiento de ‘estos productos. depende

25/ Petréleo equivalente a 10 700 cal/Kg.
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todavia del exterior en alrededor de 25 por ciento, En sl caso del
papsl para periodicos, la dependencia liega casi al 70 por ciento,
Sucede asi cuando la capacidad productiva de la industria se encuentra
88lo parcislmente utilizada, vues, entre otras cosas, los excedentes

de capacidad 2 niveles nacionales no se utilizan por entero para suplir
los déficit en otros paises de la regién. Un programa regional de sus-
titucidn de importaciones tendria que orientarse hacia une mejor utili-
zacibn de la capscidsd instalada por medio del intercambio intra-
regional, hacia el uso de las fuentes naturales mé4s aptas y hacia el
aprovechamiento de las economias de escala; especialmente por lo que
hace 21 papel para perfodicos.

En la actualidad; la demanda de papel de América Latina tembién es
baja, pues llega sélo a unos 15 kilégramos por habitante, en circuns-
tancias que el promedio mundial es superior a los 25 kildgramos. Hacie
1980 = en la hipdtesis de crecimiento del producto interno bruto de 6
por ciento anual - esta demanda llegarfa a unos 30 kilégramos por habi-
tante, esto es, a mds de 11 millones de toneladas. En el largo plazo
12 regién estarfs en condiciones de autosbastecerse y quizd de exportar
papel y celulosa, mds aun si se piensa en las posibilidades de refores-
tacidn y de aprovechamiento de diferentes tipos de madera; cuya forma
o posibilidades de utilizacidén no estdn todavia suficientemente defi-
nidas,

Un programa minimo consistirfa en autoabastecerse de pavel y celu-
losa, salvo papel para periddicos en que el grado de abastecimiento
procedente de proveedores de fuera del drea sélo se restringuirfa a
alrededor de un 35 por ciento, Segin esto, la produccién crecerfa hacia
1980 hasta algo mds de 10 millones de toneladas de pspel y casi 9
millones de toneladas de pastas. Las importaciones, que en la sctua-
lidad representan 180 millones de délares, serfan al cabo de quince
afios de unos 150 millones,
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Brevemente sintetiiado, el programa tentativo de sustitucién '
regional de importaciones implicaria rebajar los requisiios de impor-
tacidn, proysctados hacia 1980, de 22 000 millones de délsres a que
ascenderian sin el programa, a s6lo 14 000 millones. Esta ﬁltima
cifra estaria compuesta por 8 000 millones ‘correspondientes a produc-
tos metalomecénicos y 6 000 millones de otros blenes° ‘Esta sustitucién
'significaria que el programs seria capaz de cerrar la brecha comercial
aue se presentaria hacia 1980 (Véase la seccién 1 de este capitulo)

Tal programa_estaria destinado a superar los estrangulamientos
del sector externo, shora a nivel fegioﬁal, Darfa la posibilidad de
continuar el proceéo:de‘industrializacidn del 4rea a un costo social
menor aue el que se registraria si el proceso sustitutivo se prolongara
dentro de los mercados nacionales. '

Sin embargo, segﬁn se plantea en los capitulos IylII, la estrategia
‘rlndustrial de América Latlna deberia ser més actlva, a fin de correpir
ciertos vicios estructurales. . Entre éstos estén los referentes a las
fronteras econdmicas internas de 1os paises y la divergencia entre las

exportaciones primarias y las xmportaclones de manufacturas,

L. Otras consideraciones relacionadas con.la aceleracidn del ritmo

' . de crecimiento del producto

Definidos los efectos pOSitivos que puede tener un propramé.regibnal de
sustitucidn de importaclones sobre ‘el sector externo y el érecimiento
.econdmico es conveniente hacer algunas breves reflexiones acerca. de si
es adecuada y Sincienﬁe 1la estrategla implicita en ese programa,

Hay algunos motivos paré'pensar que su realizacién constitﬁye una
condicidn necesaria pero no‘Suficiente'para lograr un desarrollo ade-
cuado de América Latina, - Desde el punto de vista del t amafio del mercado,
la reqionallzaclén del mlsmo, si bien ‘significa cuadruplicar este '
tamafio nara los paises més grandes de la regién y aumentarlo aun méds

para los otros, es insuficiente para pensar en una estrategia que la
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alslarfa en forma tan intensa con respecto al exterior., El mercado de
América Latina serfa aproximadamente igual en volumen al de un solo
pals de gran tamafio de Europa Occidental - Francia, el Reino Unido y
la Repdblica Federal de Alemania - y un cuarto del correspondiente a
Estados Unidos., Con este programa, el coeficiente de importaciones con
respecto al producto bruto interno de América Latina llegaria a ser
menor al 6 por ciento, El de aquellos pafses de Europa ha estado en
ascenso y se acerca en algunos al 20 por ciento; el de Estados Unidos
es ya superior a un L4 por ciento y también estsd creciendo. Por otra
parte, la incorporacién de tecnologla del exterior, que constituye una
de las razones principales para comerciar, es mucho mds vital para
América Latina que para los paises desarrollados mencionados, pues sus
posibilidades actuales para crear una tecnologia propia son mucho
menores.

Por estas consideraciones no parece totalmente adecuado llevar la
sustitucién de importaciones haste el 1lImite de sus posibilidades,

Aunque se obtuviera asf una tasa razonable de crecimiento durante 10

8 15 afios mds, desoués de ese plazo se plamtearia nuevamente la dificultad
del sector externo en condiciones mds diffciles de soluecién, ya que las
reservas dindmicas de la sustitucién podrfan quedar prdcticamente ago-
tadas,

Por tra parte, ls absorcién de mano de obra no calificada por los
sectores que comprende este programa regional de sustitucién de impor-
taciones, es relativamente baja. Frente a la gran cantidad de desempleo
estructural, un desarrollo montado sobre la base de estos sectores posible-
mente no alcanzare a resolver en torma adecuada el problema de desocupa-
cién, pues el aumento de poblacién no serlfa absorbido.

Parecerla asi que un programa regional de sustitucién de importaciones,
cuya importancis positiva cued§ de manifiesto en las pédginas anteriores,
debiera ser complementado por una politica de promocién de exportaciones

de manufacturas y por medidas adecuadas de orden interno,
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EL INSTITUTO

El Instituto Latinoamericano de Planificazién Econémica y Secial (ILPES) es un
organismo auténomo creado bajo la égida de la Comisién Econémica para Ameérica
Latina (CEPAL) y establecido el 12 de julio de 1962 en Santiago de Chile como pro-
yecto del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (Fondo Especial) con
amplio apoyo del Banco Interamericanoc de Desarrollo (BID). Cuenta ademas con
aportaciones directas de los gobiernos latincamericanos y de otros organismos inter-
nacionales y privados. El objeto principal del Instituto es proporcionar, a solicitud
de los gobiernos, servicios de capacitacién y asesoramiento en América Latina y
realizar investigaciones en diversos campos econémicos y sociales. Desde su funda-
cién, el Instituto ha venido ampliando y profundizando la accién iniciada por la CEPAL
en materia de planificacién merced al esfuerzo conjunto de un grupo de economistas
y sociélogos dedicado por completo al estudio y biisqueda de soluciones de los pro-
blemas que preocupan en la actualidad a los paises de esta parte del mundo.

ESTOS CUADERNOS

Con el nombre comin de Cuadernos del Instituto Latinoamericano de Planificacién
Econémica y Social se inician diversas publicaciones, que abrigan en su conjunto un
mismo propdsito. Por el momento los cuadernos se compondran de tres series distintas
que declaran en su titulo la naturaleza de su contenido: apuntes de clase; anticipos
de investigacidn, y manuales operativos.

Con la publicacién de sus cuadernos el Instituto persigue informar a un piblico mas
amplio de algunas de sus tareas de investigacion y de ensefianza que no pueden menos
de modificarse continuamente, ya sea por nuevas orientaciones de la ciencia o por la
aparicién de problemas antes desconocidos. Esa informacién quiere hacerse de tal
modo que constituya invitacién a un didlogo en el que se apoye realmente una autén-
tica cooperacién intelectual. Por ello, es indudable que la mejor manera de alcanzar
esas metas es hacer comunicables algunas de las tareas del Instituto en sus etapas
de formacién. Se trata, pues, de trabajos o fragmentos de trabajos que no pretenden en
modo alguno la plena madurez de forma o contenido y que, por conmsiguiente, en uno u
otro plano han de ser modificados en su dia de acuerdo en lo posible -y ese seria el
ideal que pretenden alcanzar los cuadernos- con el consenso cientifico suscitado por
el dialogo y la discusién.

Los apuntes de clase dicen por si mismos lo que la serie significa: lecciones o
fragmentos de lecciones que pueden ser dtiles no sélo al becario de los cursos de
capacitacion del Instituto y al estudiante de otros centros de ensefianza, sino al inte-
resado en determinadas cuestiones no obstante las insuficiencias que necesariamente
lleva consigo la expresién académica. Los anticipos de investigacién tratan de hacer
viable el estado de esfuerzos de conocimiento en sus etapas iniciales y que, sin em-
bargo, contienen ya en ciernes el horizonte de la investigacién perseguida. Los ma-
nuales operativos se conciben como instrumentos de trabajo que faciliten la accién
de los organismos gubernamentales, y en general de los especialistas. en ese campo,
en tareas practicas de la planificacién muchas veces de cardcter urgente.

En consecuencia, se presenta estos cuadernos al piblico con una conciencia critica
de todas sus limitaciones por ver precisamente en ella el mejor estimulo para la tarea
que el Instituto tiene por delante.



