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THTROCUCCION

En este trabajc se presentan, en forma extractada, las prin-
cipales conclusionea alcanzadas hasta ahora en la investigacidn
que 82 presentd, en una primera versidén, en el documento

Elementos para la elaboracién de una politica de demarrollo

con integracidén para América Latina, Desde la confeccidn de

dicho documento se ha avanzado sustancialmente en varios
aspectos, y los resultadoz de estos avances se incluyen tarbién
en el presente. Se ha efectuado una revisién cuidadosa de los
andlisis y estimaciones relativos a desocupacidén estructural

en América latina., Se ha hecho también un esfuerzo gistemdtico
por ligar nds explicitzmente el problema de la poblacidén con

el de la subutilizacidén de la mano de obra y el de ésta con

el de la distribucidén del ingreso, considerados estos dos
dltimos como aspectos que inciden en la segregacidn del
rercado, tanto de trakajo como de consumo, separando la pobla-
cidén en grupos que tienen accesos sustancialmente diferentes a
estos nercados. Se ha considerado especificamente el problema
de la subutilizacidn de la capacidad productiva. También se
han elaborado con mucho mayor cuidado los conceptos, andlisis

y conclusiones relativos a las politicas de exportacidn de
manufacturas y ampliacién del mercado interno.

En este documento se presentan las conclusiones de todos
estos avances en forma sumaria, Estdn en proceso avanzado de
elaboracién ruevos capitulos del documento elaborado en julio
de 1968, a efectos de obtener una versidén completamente
revisada del mismo. .

En el presente documento quedan pendientes, entre otros,
algunos aspectos que vale la pena destacar. En primer lugar,
con respecto al estrangulamiento externo, se han elaborado

nuevos andlisis y estiraciones que han quedado rezunidoz en
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un documento de aparicién reciente;;/ al terminarses dicho
documento estaba en proecesco avanzado el presente, por lo cual

no hubo tismpe para reconvertir las partes correspondientes,

a efectos de hacerlas conpatibles con este trabajo de la CEPAL
vy del ILPES; lamz diferencias, més aparentes que reales, a

pesar de tener alguna impertanciaz, no son &in embargo de una
nagnitud tal que carbien sustancialmente las conclusiones. Se
prefirid por ese notivo seguir avanzando en aspectos mids sustan-
ciales dejando esta revisidén para unz nueva versidn mids defini-
tiva,

En una versidén posterior se espera tarbién incorperar mds
explicitamente el andlisis de posibles politicas de poblacién
en su relacidn con las de desarrolle que agui se consideran.

La primera parte presenta en formz muy sumeria algunos de
los problemaés bésicos del desarrollo de los paises de América
Latira, Se han seleccionado para eata presentacidén sdlo cuatro
agpectos de importancia estratégica. Son ellos, el estrangula-
riento externo y la tendencia al agotamiento de la austitucidén
de importaciones; la desocupacidn ligada a la poblacidén; la
subutilizacidén de la capacidad productiva y algunos aspectos
del problema tecnoldgico.

Los dos primeros de estos problemas se toman como pautas
2 los efectos de juzgar los elementoa de politica de desarrollo
que S8e analizan en este trabajo.

En la segunda parte se consideran, en forma separada, algunos
de los elementos posibles de una politica de desarrolle para
América Latina. Se toman en cuenta en este andlisis la susti-
tucidén regional de importaciones; la exportacién de manufacturas
vy la ampliacidén del mercado interno.

1/ CEPFAL (en colaboracién con el ILPES), Los déficit virtuales
de corercio v de gzhorro_interno y la desocupacién estructursl
de América Latina, (E/CN.12/831), abril 1669,
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Se efectdan también algunes consideraciones acerca de
la combin&cidn posible de estos elementos en una politica de
desarrolls para la regidn, Por supuesto, las conclusiones de
este andlisis valen como ilustracidn del planteo que puede
hacerze para el desarrollo de pafses de América Latina, para
la elaboracidén de una politica concreta sélo puesde hacerse
prara cada pails sepiradamente y corresponde ser efectuada por

el mismo pails.,
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Primera pavte

ALGUNOS DE LOS PROELEIMAS BASICOS DEL DESARROLLO DE LOS
PATSES DE AMERJICA LATINA

1. El1 estrangulanriento externc y 1z tendencia al
agotamiento de ia sestitucidn de importaciones

Iste tema ha gido objeto de numerosos trabajos recientes, en
Ygfibs de los cualed ha participado el propio Instituto, por

lo gue no merece entrarsa aqui en detalle. Vale la pena scla-
rente sefialar en forma muy breve, las principales conclusiones
de estcs estudios que son relevantes a 1ds efectos del presente
trabé\jo.L

a, Etapas en el desarrcllo de América Latina

Es pertinente recordar gue el desarrollo de América Latina ha
atravesado, durante este siglo, por algunos grandes periodos.
El primero, que fue el que se inicid entre fines del siglo XIX
y principios de éste, conr la incorporacién de los paises de
Américe latina en forma masiva al mercado mundial, estuvo
caracterizado por un desarrollo sustentado en la exportacidén
de bienes primarios. Se comenzd a producir bienes primarios,
materias primas agricolas o mineras para exportacidn, en forma
bastante eficiente, y esto permitid obtener una tasa razonable
de desarrollo del sector externo y de la actividad econdmica de
ruchos de los paises por un perfodo bastante largo. Durante
esta etapa, el crecimiento se basaba en una exportacidn muy
intensa de bienes primarios y en una integracidn estrecha con
el mercado mundial, Si bien la evolucién durante este periodo

1/ Véase ILPES, la_brecha comercial v la integracidn latino-
anericana, Siglo XXI, liéxico 1967; y CEPAL-ILPES, Los
déficit virtuales de comercio y de ahorro interno y la

desocupacidn estructural de América Latina, (E/CN.12/831),
abril 1969, '

/v la mituacidn



v 1la situacidn actual varian gignificativarente entre palses,
al punto que el esquema bdsico todavia estd vigente en ciertia
medida en alguncs de ellos, se podria decir que, en términos
generales, en 1930 con la crisis mundial de ese afio prdctica-
mente gquedd definida la terminacidn de las pomsibilidades
dindmicas de esta etapa.

En esta fecha comienza entonces un segundo perfodo en el
desarrollo latinoamericanoc, ¢que se caracteriza por una fuerte
comprezidn de importaciones seguida paulatinamente por un proceso
de sustitucidn. En realidad, lo gue se percibe en los primeros
afios posteriores a la crisis es fundamentalmente una actitud
simplemente defensiva frente al hecho de que los paises no
podian hacer frente a sus necesidades de importacidn; esta
actitud defensiva se manifestdé en una limitacidén de las impor-
taciones sin mayor efecto sobre el zumento de produccidn interna
de bieres que antes se importaban. Entre 1929 y 1032, el
coeficiente de importazciones con regpecto al producto bruto
interno se redujo en la mitad en Argentina y México, en dos
tercios en 2rasil y Colombia y en cuatro guintos en Chile,
Aunque postericrmente volvié a ascender, nunca recuperd, ni
cercanamente, los niveles anteriores a la crigis. La contencidn
@se incorpord regularmente a las politicas de impertacidn por
medio de prohibiciones, cuotas, tarifas, recargos y controles
de cambic, Se produjo entonces un vacio de oferta y un cambio
de estructura de precios interncs en forma tal que los bienes
cuya importacidén se controld mids severamente, se encarecieron
ms, Pauvlatinamente, estos hechos fueron induciendo un aumento
de la produccién nacional de bienes que antes se importaban y
por lo tanto se fue iniciando y tomando impuls=o un proceso de
sustitucién de importaciones. En general, todos leos paises en
mayor © menor medida comprimieron sus importaciones, pero no
necesariamente esto se tradujo siempre, con la misma velocidad
y la misma intensidad, en un proceso de sustitucién. Hay casoe
- como por &jemplo los paises de mayor desarrollo de 1la regién -
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en que la sustitucién avanzé muche y muy répidamente; en otros,
en cambio, esta conmpresidén sdle en muy pequefia medida did lugar
a ung sustitucidn de importaciones,

Dentro de la etapa que s8e iniciz en 1930, pueden distin-
guirse algunos subpericdos importantes, E1 primero se extiende
hasta comienzos de la década de los afiog 50. En la primera
parte de dicha década, el impulso hacia la industrialiracidn,
gue habla tenido por delante todo el vasto campo de la produccién
de bienes més sencillos cuya impertacidén habfa cesado, comenzéd
a dejar atrds estas etapas de produccidn de bilenes no durables
de consumo; 22 continué avanzando a un ritmo razonsble, pero
también pudo apreciarse que, a2 medida que avanzaba la sustitucidn,
los progresos adicionales eran cada vez mds diflciles, pues
debian basarse en la iniciacién de la produecidén de bienes de
mayor complejidad tecneldgica, con mayores reguerimientos
relativos de capital y de tamaios minimos de planta mds grandes,

Para conpensar estas dificultades, a partir de 1055
aproximadamente se comenzd a recurrir en forma complementaria
a entradas crecientes de capital extranjero., De modo que este
subperfodo se podria caracterizar por el hecho de gque el capital
extranjerc comenzé a jugsr un papel importante y creciente en la
golucidn de los problemas de la balanza de pagos. Se llega asi
a los dltimos afios de esa década, en que paulatinamente se van
notando también signos de debilidad en las entradas netas de
capital, debido &l hecho de que los servicios del mismo ya
comenzaban a ser demasiedo grandes, y por lo ténto, compenzaban
la mayor parte del efecto positivo de los ingresos brutos. Surge
entonces cada vez méds clara la necesidad de buscar nuevos caminos
para el desarrollo., Se generaliza la idea de la integracidn
econdmica que en Centroamérica ya habia avanzado desde 1952 v
se abren paso, a pesar de las grandes resistencias que se les
oponen, algunas reformas estructurales destinadas a ampliar el
mercado internov.
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En el contexto de este panoram? histdériczo, se puede enfocsr
con un poca mis de detalle el periodo que se inicia en 1650,
sefialando alguncs hechos importantes relativos al comportamiento
de las exportaciones, de las importaciones y de las corrientes
de capital; sobre esta base, se pueden elaborsr también algunas
proyecciones acerca del efecto que el comportamiento futuro de
est2s varijablez puede tener sobre el desarrollo. Este ardlisis
se hard aqui considerando América Letina como una unided, sin
desconocer por ello que existen rasgos particulares importantes
en log distintos paises,

Debe racorisrse gue en el perfodo 1¢50-1066 el producte
bruto interno global de Américs Latina crecid al 4.9 por ciento
anuzal, v el producto por hebitante al 2,0 por ciento anual, A
partir de comienzos de la presente década, tiende a elevarse la
taga de crecimiento de algunog psaises mineror; asimismo, cabe
sefialar la 2celeracidén de 1a tasa de desarrollo de los paises
centroanericanos desde la creacidén del mercado comin. En cambio,
e 1o que va transcurrido desde 1960 se percibe la disminucién
del ritmo de desarrolle experimentado por Brasil, Uruguay, la
Nepdblica Dominicana y Venezuela, El mejoramiento del ritmo
general de crecimiento experimentado en 1968 no puede interpre-
tarse todavia como una tendencia de méds largo plazo,

b. las exportaciones

El andlisis de la evolucidn de las exportaciones y de sus
perspectivas para el futuro, muestra el papel muy poco dindmica
gue éstas tienden a desempeiiar. FEn el periodo 1050-1966 el
quéntum de estas exportaciones se inc¢rementé anualmente en 4,2
por ciento; la relacidén de precios del intercambio evoluciond
en forma sistemdticamente negativa durante el total del periodo,
de modo que la tasa neta de incremento anual del poder de conrpra
de las exportaciones en términos de importaciones fue de gélo
2.7 por ciento anual en el total de estos afics. Basta recordar
que esta tasa es algo inferior al crecimiento de ia poblacién,
para que gquede en claro que las exportaciones no realizan
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hinguna contribucidn neta 2 la satisfaccién de las necesidades
de divides derivadas del crecimiento del produdto por habitante;

Un reducido nidmero de praduttos primafioé constituye todavia
und proporcidén decisiva de las exportaciones de todes los paises
de América latina, Auanque se nota en los paises mds grandes de
la regién cierta tendencia hacia la exportacién de menufacturas
en los dltimos afics, todavia no se modifica 12 estructura
fundanentalmente primaria del total,.

El exaren pormenorizado de la evolucidn paszada y de las
perepectivas futuras de exportacién de <zds uno de los productos
priunarios, muestra claracente que la poco favorable evolucién
del pasado se mantendrd muy probablemente en les prdximos lustros.
En la hipdtesis que se considera mds probable, se supone que
cinco paises de la regidén en que se han estado realizando
esfuerzos para disefiar y aplicar politicas mis ambiciosas de
crecimiento de las exportaciones, logrardn de tales medidas los
resultados que se espera de ellas; es éste el caso del plan de
expansidn de la produccidn y exportacién del cobre en Chile,
de manufacturas de Brasil y liéxico, y de estafio y petrdéleo en
Bolivia; en el caso de Costa Rica, que se incorporé en forma
plena al Mercade Comiin Centroamericance en fecha mds reciente
que los otros paises miembros, se supone que una parte importante
de los efectos de dicha incorporacidn tendrd lugar en los
préxirios aflos., Para los demds bienes y paises, se supone que se
producird un crecimiento razonablemente normdl de las exportecio-
res en el futuro.l/ En esta hipétesis, el poder adgquisitivo de
las exportaciones totales de América lLatira creceria hasta 1080
a la tasa promedio anual cde 3.7 por ciento.

1/ Véaze el documento de la CEPAL elaborado en colaboracién
con el ILPES: los déficit virtuales de comercic v de ahorro
interno v la desoscupacidén estructural en América Latipa,

op. cit,
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Si los planes de expansidn de exportaciones anteriormente
mencionades no tuvieran el efecto pleno, el poder adquisitivo
de estas exportaciones creceria hasta 1680 a la tasa promedio
anual de 3.2 por ciento.

létese que ambas t&sas gon superiores a la evolucidén del |
poder adquisitive de las exportaciones en el periode 1950-1066.
que fue de 2,7 por ciento anual; de modo que se estéd zuponiendo
aqui un mejoramiente bastante significetivo en el comportamiento
de las exportacicnes del conjunto de América Latina para los
préximos lustros.

c. Las importaciones

En cuanto al comportamisnto de las importaciones, cabe sefialar
Que el ritmo de crecimiento de las mismas durante el periodo
1950-1666 fue de 3.6 pob ciento anual en promedio; esta taaa
es mayor que la del pcder de compra de las exportaciones pero
mnds haja que 1z del producto bruto interno. E1 coeficiente

de importacién con respecto al producto, que ya se habila
reducido considerablemente antes de 1950 descendié entre dicho
afio y 1965 de 13.9 por ciento a 10.4 por ciento,l/

Para evaluar estos hechos, conviene tener en cuenta2 que
8i se mantuvieran constantes los coeficientes de importacién
de bienes provenientes de cada crigen sectorial con respecto a
la demanda total de cada uno de diches grupos de bienes, el
coeficiente promedio total de importaciones con respecto al

1/ las proporciones de comercio exterior con respecto a las
nagnitudes intern2s son diferentes en este punto con respecto
a2 las correspondientes a la publicacién del ILPES la brecha ;
comercial v la intesracidn latinoamericana, debido a que '
aqui, siguiendo el estudio de CEPAL-ILPES, se han tomado .
log tipos de cambio oficiales para convertir las variables
internas, mientras en la publicacidn anterior se utilizearon
tipos de paridad., Esto no altera ninguna de las conclusiohnes
a que aqul se arriba. En los demds puntos de este mismo
capitulo se emplean tipos de cambio de paridad.
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producto aumentaria a través del tiempo. Este hecho aparente-
mente paradéjico se explica fdcilmente si se tiene en cuenta
que, a medida que aumenta el ingreso per cdpita, crece mds
répidarente la demanda de bienes que tienen un contenido mayor
de importaciones, y en cambio, ecrece més lentamente la demanda
de bieres cuya proporcidén de importaciones es menor. Los
articulos nds sofisticados, los que resultan de la evolucidn
tecnoldgica que se produce en paises mis desarrollados, se
dermandan en properciones crecientes a medida que aumenta el
ingreso, Un cdleculo hecho para América Latins en conjunto
indica que si se congelsaran los coeficientes de importacidén
de los bienes de cada origen sectorial y el producto per cdpita
crecicra a la tasa histdérica de alrededor de dos por ciento
anval, la elasticidad de crecimiento del conjunto de importa-
cicnes con respecto al producto seria del orden de 1.1 & 1.33
si la tasa de crecimiento del producto per cdpita fuera de

3 por ciento anuval, dicha elasticidad seria aiin mds alta,
fluctuando en el order del 1.2 21 1.5. Es decir gue la elasti-
cidad de importaciones no sélo es mayor que la unidad, sino
que aumenta a medida que la tasa del crecimiento del producto
se eleva, debido a los hechos anotados anteriormente,

Estas observacionens contrastar con lo ocurrido con el
coeficiente de importaciones de América Latina, en el periodo
transcurrido entre 1050 y la actualidad. De acuerdo con lo
sefialado mds arriba, el coeficiente real de elasticidad de las
importaciones respecto al producto fue menor que la unidad,
estando en el orden de 0.8, ZEsto debe entonces atribuirse a
la intensa sustitucidén de importaciones que hizo que los coefi-
cientes de importacién con respecto a la demanda total para una
gran cantidad de bienes, se redujeran sustancialmente en este
periodo. Para algunos tipos de bienes, estas importaciones aun
tendieron a desaparecer. U2 modo que, en esta forma, no sdélo
se compensd la tendencia al aumento relativo de las compras al
exterior debida al cambio en la composicién de la demanda, sino
que ademds se cerrd paulatinamente la economia hacia el exterior

en forma creciente, /E1l coeficiente
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El coeficiente de importaciones & que se arribd para el
conjunto de América Latina es bastante bajo en comperacién con
el resto del mundo. ©En realidad eate reduccidan no fue sblo
fruto natural de los avances importantes que Se realizaron en
el proceso de industrializacidn, sino gue sc¢ vid también forzada
por las dificultades crecientes de balanza comercial y de pagos,
gue tuvieron su crigen en el lento crecimiento de las exporta-
ciones 2 que se hizo mencidén anteriormente. En estz forma, el
conjunto de los pailses de 1la regién - con las debidas diferenciss
de uno a otro caso - se¢ 8islé en forma bastante intensz2; no sélo
se redujc drédsticamente el comercio de estos pailses corn el resto
del mundo, sino gque atn la vineculacidén econdémica entre ellos
1legd & niveles muy reducidos. En un contexto internaeibnal, vy
teniendo en cuenta el tamefio efectivo reducido de los rercados
nacionales de estos paised y la escasa capacidad de creacién
tecnoldgica que los obligarfa a mantenerse éh contécto bastante
intenso ooh el exterisr paréd permenecer tecnolbgicamente al
dia, cabria esperar coeficientes de importacidén bastante méds
altos para América latina que loas actuales. Esto constituye
unad manifestacidn del hecho sefialado anteriosrmente relativo al
aislamiento creciente que las dificultades del sector externo
impusieron a muchos de los paises de la regidn.,

Si se observa separadamente lo ocurrido con los bienes de
consumo, intermedios y de capital, se compruebz que el avance
en la sustitucidn ha sido diferente pars estos tres grupcs de
bienes. En los de consumo, las importaciones ya eran relativa-
mente-reducidasta_principi@s-dejla década del 50, de medo que de
allf en adelante, la disminucién del coeficiente de importaciones
con respecto a la demanda total fue relativamente lenta, llegangé
a 2.8 por ciento en 1965. En cambio, en los bienes de capital :
en 1650 todavia se importaba un 30,3 por ciento de la inversién
bruta; esta proporcidén bajdé intensamente llegando a 20.8 por
ciento en 1965. Debe sefialarse que en este dltimo caso, & pesar
de la ipmportante reduccidn producida, todavia la proporcién de
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impertaciones representa una magnitud bastante elevada de la
inversién., Lz proporcidén es aiin mayor si se considsran separa-
darente los equipos, pues en la contruccidén a2l coeficiente de
importacién es relativamente bajo. Egsto refleja la depeﬁaencia
bastante alta en guve la formacién de capital se encuentré con
respecto al exterior y, por lo tanto, la forma importante en
que 1la afectan las dificultades de balanza de pagos.

Al mismo tiempo, este desigual avance en la sustitucidn es
reflejo de la secuencia especial en gue se efectud este proceso
de industrializacidén; la produccidn de bienes de consumo fue
¢éncarada en 1las primeras etapas del mismo, quedandc para el
final la iniciacién de la produccidén de equipos productivos.
Esto se reflejé también en un cambio en 1la composicidn de las
importaciones, en las cuales los bienes de consumo fueron
perdiendo significacidn relutiva, llegando a repreaentar #61o
21.3 por ciento. Ista composi016n de las importaciones fue
entonces capbiando en beneficio de bienes mds esenciales al
proceso de producbmdn y de formacién de capital.

d. El problema vigto por el lado del proceso de induﬁtr;“llr
gggiﬂn

Como contrapartida de la evolucidén de la balanza de pagos y de

las importaciones 2 que se hizo referencia en pdrrafos anteriores,
se percibe una evolucidn muy clara en el proceso de industriali-
zacién. Esta industrializacidén avanzé significativamente, de
modo que las manufacturas llegaron a representar una proporcién
bastante alta del producto bruto interno total, y ademds tuve '
lugar un progreso decisivo tanto por la variedad de los bienes
producidos, como por la calidad que llegaron a tener muchos de
ellos. El avance fundarental gue se realizd en este proceso de
irndustrializacidén es el que permite precisamente en la actualidad,
enfocar etapas mds complejas y dificiles de desarrollo.

Estos avances estuvieron, sin embargo, acompafiados de
algunas limitaciones dque, si al principio no fueron importantes,
cobraron significacién con el propio desarrollo. Se traté

/decididamente de
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decididamente de una industrializacidén sustitutiva, realizada al
amparo de un grado de proteccidn muy alto, sobre la base de
mercados nacionales efectivos bastante reducidos, y por lo tanto
con tamafios de plantas pequefios, con un grado de utilizacidén
s6lo parcial de la c¢capacidad productiva, con costos bastante
elevados y con poca tendencia a la introduccién de innovaciones
generadas internamente. Estos hechos no deben desconocer, sin
embargo,que de acuerdo con lo dicho anteriormente, la gran
experiencia acumulada permitié una reduccién efectiva de costos
v un mejoramiento de calidades que son claramente perceptibles
sobre todo en los paises mAs grandes de la regidén. Pero, de
todas maneras, estas circunstancias menos favorables de que
estuvo acompaiiado este periodo, planteazn serios problemas para
continuar adelante con el desarrollo para los préximos lustros,
a medida que pierde vigor ostensiblemente el proceso sobre la
base de sustitucién con mercados puramente nacionales y deben
encararse en cambio etapas de salida creciente al exterior,
exportando manufacturas, realizando una apertura mayor de las
economias y compitiendo més activamente con la industria
extranjera,

La reduccidén relativa de las importaciones totales y el
cambio en la composicién de las mismas, tuvieron consecuencias
importantes para el balance de pagos. Sobre todo, en los paises
mds avanzados de Améric2 Latina se advierte que el bhajo coefi-
ciente de importaciones y la composicién de ellas con predominio
de bienes intermedios y de capital esenciales, hacen que la
vulnerabilidad externa no haya disminuido necesariamente con el
proceso de sustitucién, sino que haya cambiado de cardcter pasada
la primera etapa sustitutiva; esta vulnerabilidad no estd ya
dada por und dependencia cuantitativamente importente del abas-
tecimiento interno con respecto al exterior, sino por el
cardcter estratégico de los bienes que afecta.

/La tendencia
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La tendencia al agotamiento del proceso de sustitucidn de
importaciones se puede percibir claramente en el grdfico
adjunto (Gréfico 1) en .el cual se aprecia que el coeficiente
de abastecimiento importado de la demanda interna para muchos
de los principales sectores ya ha disminuido hasta niveles
bastante bajos. Por otra parte, en los mismos grdficos ge nota
una tendencia clara a estabilizar esos coeficientes en niveles
cercanos a lo alcanzado. Esto significa que el papel que estos
sectores han jugado en la disminucidn del coeficiente total no
podrd operar con la misma intensidad en el futuro, lo que haria
que la reduccidén del pasado no se mantenga con el mismo ritmo,
e, Perspectivas futuras para las importaciones y la sustitucién

Como consecuencia de los hechos sefialados, las perspectivas de
comportamiento futuro de las importacicnes sefialan que, habiendo
avanzado bastante la sustitucidén para mercados nacionales en el
pasado, no puede esperarse que ella permita en el futuro inme-
diato una reduccidén de las necesidades relativas de importacidén
en la migma intensidad que en el periodo histérico analizado,

La contencidn de importaciones, por su parte, es ya bastante
intensa y ademds fue hecha, en pericdos de escasez critica de
divisas, sobre todo a expensas de las importaciones de bienes

de capital; es decir que 8i en el futuro se aspirara a lograr
una nayor meta de crecimiento del producto, no podria recurrirse
a este arbitrio de contencidn de las importaciones de bienes

de capital en la misma medida, pues ello. seria contraproducente -
para elevar el ritmo de desarrollo, La reduccién relativa de
las importaciones, tanto por el lado de la sustitucién como por
el de l1a contencidn, no podrd ser un arbitrio tan importante
para evitar déficit sistemdticos de balance comercial en el
futuro, con respecto a lo ocurrido en el pasado. La tendencia

/Gréfico 1
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hacia la estabilizacién o hacia un aumento del coeficiente de
importaciones es bastante clara, en los filtimos ailos, en los
paises de mayor tamaiio de la regidn, y también se percibe en
los restantes,

A efectos de realizar una proyeccidn del comportamiento
futuro de las importaciones, para que a su vez sirva de base
a4 vna evaluacidén de la posible evolucidn futura de la balanza
corercial y de pagos, se ha adoptado el supuesto de que estas
impertaciones dependerdn de la evolucidn del producto y de la
inversidén bruta fija conforme a las relaciones que las han
ligado con dichas variables en el periodo transcurrido entre
1950 y 1966. Estas funciones suponen que el proceso de gusti-
tucidén de importaciones qQue tuvo lugar en el pasado continunard
teniendo una intensidad similar en el futuro., Pero, como se
dijo anteriormente, en los utltimos afios se percibe en muchos
paises de la regitn un debilitamiento c¢claro de este proceso de
sustitucidn; de confirmarse estas tendencias cabria esperar que,
en lugar de continuar reduciéndose los coeficientes de importa-
cién, tendieran a estabilizarse o por lo menos a reducirse con
un ritmo menor; en ese caso, las importaciones para los afios
futuros analizados podrian llegar a ser mayores qQue las aqui
proyectadas,

Es importante tener en cuenta que el coeficiente de impor-
tacién correspondiente a la inversidén es mayor que el relativo
a los bienes intermedios y de consumo, debido al mismo estado
de avance menor en gque se encuentra la sustitucidén de bienes de
capital a que se hizo referencia anteriormente. De modo gue al
suponerse una tasa de crecimiento mayor para el producto bruto
interno, deberia tenerse en cuenta que la inversidén tendria que
aunentar en términos absolutos y también relativos ccn respecto
a la demanda total; en esta forma se modificaria la estructura
de la demanda y atin sin modificarse la evoluecidn prevista para
los coeficientes de importacién de cada tipo de bienes -~ por este
cambic de la conposicién de la demanda -~ se llegaria a un aumento

relativo de las importaciones.
-iv .+ /De modo
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De modo que la hip6tesis adoptada para el comportamiento
futuro de las importaciones es méz bien modesta en el sentido de
que el ritmo resultante para el crecimiento futuro de las nmismas,
por aplicacién de estas hipétesis, constituye probablemente un
minimo.

f. Perspectivas para el estransulamierto externo

Con los elementos anteriores, puede ya evaluarse la perspectiva
futura de los saldos de la balanza comercial. Suponiendo que

la tasa global de crecimiento que se deseara obtener para el
producto fuera de 6 por ciento anual (3 por ciento per cédpita)
para el periodo 1970-1980, y que las exportaciones e importa-~
ciones se comportaran en las formas a que se aludié, se presen-
taria hacia 1975 y 1980 respectivamente un déficit de balanza
comercial del orden del 14.1 ¥ 19,3 por ciento de las exporta-
ciones de céda uno de escs afios. Esto significa que el logro

de una tasa de crecimiento del producto de ese nivel dependeria
de las posibilidades de cubrir estoz déficit que, por lo gue se
aprecia, no sélo son de magnitud muy considerable sino que ademds
crecen en términos relativos a medida que transcurre el tiempo.
Vale decir gque el problema de balanza conmercial se iria agravando
en el futuro.

Cabe sefialar que en estas estimaciones se supone, con respec-
to a las exportaciones, que tendrdn éxito los planes de expansién
de algunos paises a que Se hizo mencién anteriormente. También
debe notarse que en este planteamiento del problema, quedan
excluidos los efectos de los servicios del capital extranjero
y de la deuda externa acumulados en América Latina., Siendo la
deuda externa actual de un volumen muy considerable, los servicios
de la misma ya representan montos muy elevados con respecto a las
exportaciones, Vale decir que ain cuando no se produjeran nuevos
ingresos de capital extranjero - y evidentemente la existencia
de un déficit de comercio haria necesaria dicha incorporacidén -
debido a la deuda ya existente seria necesario prever los montos
correspondientes a los servicios acurulados actualmente.

/e. El} financiamiento
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g. El financiariento externo

En este rdpido reconocimiento del comportamiento de la balanza
de pagos, cabe finalmente considerar las perspectivas de evo-
lucidén de las corrientes de capital, En el pasado, como se
sabe, los ingresos de capital constituyeron la via de solucidn
de las dificultades de la balanza comercial, De modo que es
interesante establecer las perspectivas que ofrece esta solucién
para los préximos lustros,

Los ingresos de capital extranjero fueron sumamente impor-
tantes sobre todo a partir de la segunda nmitad de la décacda del
50, EIl ritmo intenso a que crecieron estas entradas fue reflejo,
no sé6lo de las mayores disponibilidades de forxlos en el mercado
internacional a medida que algunos de los paises industrializados
iban avanzando en el proceso de su reconstruccién posterior a la
terminacién de la guerra, sino también a las grandes necesidades
de los paises latinoamericanos que por esta via compensaron la
falta de dinamismo de las exportacicnes.

En esta forma, se fue acumulando una deuda externa de gran
magnitud. Ademds, y por efecto de las circunstancias, los
paises debieron recurrir crecientemente a préstamos efectuados
con plazos cada vez mfis cortos y con tasas de interés que fueron
elevdndose. De modo que los servicios de capital crecieron
rdpidamente, no sélo en términos absolutos sino también en propor-
cién a las exportaciones, Los servicios del capital extranjero
por todo concepto ilegaron a representar aproximadamente 37.2
por ciento de las exportaciones en el perfodo 1065-1966, habiendo
partido de 15.2 por ciento en el perfodo 1950-1954.

La gran acumulacién de deuda y les altos niveles que en
consecuencia llegaron a tener los servicios, hicieron gue en
algunos de los paises de la regién debiera seguirse en algunos
afios de la presente década, una politica de reembolso de deuda
o al menos de contencidén de los ingresos de la misma. Como
consecuencia, el saldo de la balanza comercial tendié a ser
positivo en varios paises precisamente para permitir un pago de

/servicios que
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servicios que diera lugar a esta reduccién., En esta forma, los
incrementos de las exportaciones nce pudieron traducirse en un
aumento correspondiente de las importaciones, de modo que se fue
notando, para el total de la regién, una pérdida de posibilidades
de las corrientes de capital como elemento de solucién de las
dificultades de balanza de pagos.

En la actualidad, si a las entradas de capital se le deducen
los servicios del nismo, queda un saldo neto positivo muy pequeilo,

Si se supusiera entonces que en la dé&cada del 70 se obtu-
vieran ingresos de capital extranjero en condiciones de plazos y
tasas de interés similares a las actuales -~ en la realidad se
nota una tendencia al empeoramiento de estas condiciones - y si
estas entradas fueran de magnitudes tales que después de deducir
sus propios servicios quedara un saldo suficiente para compensar
los déficit de balanza comercial a que se hizo mencién anterior-
mente, ocurrirfa que hacia 1980 los servicios de utilidades e
intereses -~ sin contar las amortizaciones - de los paises con
déficit comercial, representarian 25,5 por ciento de las expor-
taciones de dicho afic. Estos servicios, sumados al propio
déficit comercial llegarian a representar en 1980 48.8 por ciento
de las exportaciones, Se recalca que no se incluyen aqui las
amortizaciones de la deuda,

Estas magnitudes son claramente inaceptables. Ni los paises
de América Latina ni sus potenciales acreedores podrian admitir
la acunulacién de una deuda externa que condujera a esta situa-
cién, ELsto significa que los déficit de balanza comercial a que
tiende a conducir el comportamiento de la estructura de la
economia de los paises latinoamericanos, no pueden compensarse
totalmente por ingresos de capital extranjero, para la obtencién
de una tasa de crecimiento del producto de 3 por ciento per
cdpita, Ello sin perjuicio de que estos ingresos de capital
pudieran efectuar una contribucién importante a la solucién de
estos problemas de balanza de pago, como complemento a otras
politicas que pudieran adoptarse con la misma intencién,

/De esta
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De esta consideracién de las exportaciones, las importa-
ciones y las corrientes de capital extranjero, en su evolucién
de los 1ltimos lustros y en su perspectiva hacia el futuro,
queda como conclusién clara que el sector externo ha estado
orientando, en gran medida, el proceso de desarrollo de América
Latina y ha constituido un elemento limitativo muy importante
para dicho desarrollo., Por otra parte, y esto es lo mds
importante, queda también de manifiesto gue las limitaciones
impuestas por el estrangulamiento externo serdn sumamente
Severas en los préximogs lustros: las exportaciones tienden a
mantener su comportamiento muy poco dindmico; el proceso de
sustituceidén de importaciones montado sobre base de mercados
nacionales tiende a agotarse rdpidamente y los ingresos de
capital extranjero que constituyeron una solucién parcial
importante en el pasado, verdn limitado su efecto positivo por
el propio monto de los servicios correspondientes a la elevada
deuda acumulada actualmente.

Esta situacidén corresponde 8 la hipétesis de que se mantengan
las fuerzas que constituyen la inercia histérica. Por supuesto,
podria modificarse en el caso de gue se adoptaran nuevas orien-
taciones de politica de desarrollo. El efecto potencial de
estas politicas es analizado mds adelante.

Si la tasa de crecimiento del producto bruto per cdpita
que se fijara como meta fuera del cuatro por ciento anual en
lugar del tres, y el comportamiento de las exportaciones y las
importaciones fuera el mencionado anteriormente, la brecha de
comercio alcanzaria proporciones de las exportaciones claramente
irrealistas, El déficit estructural de balanza comercial crece

muy rdpidamente con el aumento de la tasa de desarrollo.

/2., Subutilizacién de
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2. Subutilizacién de la mano de obra y poblacién,
Falta de integracidén del mercado interno

a. Magnitud del problema de desocupacidn

La definicién, medicién y andlisis precisos de la subutilizacién
de la mano de obra presentan dificultades. Afn dejando de lado
la escasez de informacién, subsiste el problema de gue la defi-
nicién de una persona como subocupada varia segdn el grado de
desarrollo econémico y social de cada pais, la estructura
institucional y los valores sociales vigentes.

A pesar de estos inconvenientes, y con el propdsito de
ilustrar la magnitud del problema, se ha intentado evaluar la
cantidad de mano de obra subutilizada en América latina en afios
recientes. En 1960 las personas que se hallaban afectadas por
esta situacién representaban algo mds de 40 por ciento de la
mano de obra activa, Esta subocupacién no se traducia en una
inactividad total; la mayoria de estas personas desempeiiaba
algdin trabajo parcial. Si se computa la proporcién promedio en
que cada una de ellas se encontraba subutilizada y se determina
sobre esa base la cantidad equivalente de personas totalmente
desocupadas contenida en el grupo de subutilizados, resulta que
27.4 por ciento de la poblacién activa se encontraba en 1960
totalrente desocupada en América Latina, (Cuadro 1). lLos ele-
mentos de juicio con que se cuenta con respecto al comportamiento
de la economfa con posterioridad a esta fecha, sefialan que en
sus caracteristicas fundamentales esta situacidn sigue vigente
en la actualidad, Un cdlculo, también preliminar, que actualiza
el anterior para los dltimos afios, arroja una proporcidén de
desocupacién equivalente de 28.2 por ciento respecto al total

de mano de obra activa, lo que se compara con el 27.4 antes
mencionado,

1/ Gunnar Myrdal, A Critical Appraisal of the Concept and Theory
of Underemployment, from "Asian Drama, an Inquiry into the
Poverty of Nations", vol, III, Ed. Pantheon, New York, 1968,

/Cuadro 1



Seajro seq/

Cuadro 1

AMERICA LATINA: ESTIMACION DE 1A DESOCUPACIGN EQUIVALENTE PARA 19060
(En porcentaje de la poblacidn econdmicamente activa)

Poblacidn Desocupscidn equivalente Proporcidn de la desocu-
econénicazente en ralacidén a la poblacidn pacidn en cada sector res-
activa activa del sector pecto a la desocupacién
Sectores ' total

Agropecuario, silvicultura,

caza y pesca 47.7 27.7 49.6
Mineria 1.0 19.6 0.8
Industria manufacturera 14.1 15,6 8.3
Construccidn 4.0 6.8 1.1 [
Servicios bédsicos 5.0 11.0 1.9 &
Cormercio y finanzas 0.1 31.2 10.5 }
Otros servicios 15.6 32.8 19.2
Actividades no
especificadaa 3.5 67.0 8.6
Total 1¢00,0 27.4 100,0




Las cifras anteriores incluyen tanto las personas que g€
encuentran abiertamente desocupadas, como aquellas que aparénte-
mente tienen algin empleo, el que es de tan baja productividad
que equivale a una desocupacibén encubierta parcial o total.

Para algunos casos, a pesar de la baja productividad, las *
personas reciben ingresos de niveles bastante significativos

y aun estdn incorporados a sistemas regulares de previsién y.

de servicios socialea. Por ejemplo, en algunos casos en qﬁe el
sector de servicios ha absorbido mano de obra en forma excesiva,
1a productividad escasa o nula que corresponde a cierta propor-
¢ién de su mano de obra no impide que las personas correspon-
dientes perciban un ingreso regular de bastante significacién,
En otros casos, como en el de los vendedores ambulantes, lustra-
botas, ete., la existencia de subutilizacidn resulta mds clara;
su productividad es muy baja y la actividad qQue se encuentran
desempeitando constituye una forma de obtener un ingreso que,
aunque no cubra satisfactoriamente las necesidades minimas, les
percite sobrevivir.1

Quedan entonces incluidas en la mano de cbra subuntilizada,
las personas que estdn abiertamente desccupadas, las que invo-
luntariamente trabajan a tiempo parcial o durante perfodos
inferiores al nominal de trabajo, 1as que estdn empleadas en una
unidad econémica que trabaja con niveles de productividad anormal-
nente bajos (nivel de productividad gue se define teniendo en
cuenta el grado de desarrollao actual de cada pafs de América
lLatina) y las que desempeiian actividades que tienden a perder peso
a medida que un pais se desarrolla,

1/ También se presenta el caso de mano de obra que no estd real-
mente desocupada ni subutilizada, pero que se desempeiia en
actividades o profesiones que tienden a disminuir su importan-~
cia relativa o ain desaparecer a nmedida que un pais se desarro-
lla. Un ejemplo de este caso puede ser el del servicio domésti~’
co; las personas dedicadas a &1 trabajan y estédn utilizadas en
una actividad que va perdiendo importancia con el crecimiento.
Este caso también se computa dentro de la mano de obra desocu-
pada por constituir mano de obra potencialmente utilizable para
otras actividades productivas,

/b. La debocupacién
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b. La desocupacidn por sectores econdmicos

Como puede apreciarse en el cuadro 1 anteriormente mencionado,
los contingentes mayores de desocupacidén estdn radicados en la
actualidad en el sector agropecuario y en el de servicios, ¥
en alguna menor medida en el industrial.

El sector agropecuario presenta una desocupacidén equiva-
lente al 27.7 por ciento de la poblacién econdémicamente activa
del sector y representa cerca del 49.6 por ciento de 1la desoeu-
pacién equivalente del total de la economia; de modo que es
aqui donde radica la parte fundamental del problema. Dentro del
sector agropecuario, la mayor parte de estos contingentes estén
presumiblemente ubicados en las explotaciones pequefias;, con una
cantidad de tierra insuficiente.

El procedimiento empleado para realizar estas estimaciones
relativas al sector agropecuario consistid en suponer que la
desocupacidén equivalente se encuentra radicada en las explota-
ciones subfamiliares, que segiin los cstudios de la FAO en que
se basa esta estimaciénl son precisamente aquéllas cuyas
tierras son insuficientes para proveer empleo adecwado durante
todo el afio a una familia poseedora de una capacidad de trabajo
de dos hombres-afio con el nivel tecnoldégico prevaleciente en
cada pafis. Tentro de estas explotaciones subfamiliares se
considera desocupacidén equivalente a aquella cantidad de
personas que forman parte de la mano de obra activa aparente-
mente ocupada en el sector, que excede a la cantidad de mano
de obra que seria necesaria para generar el producto efectiva-
mente obtenido en el sector de acuerdo con los niveles de

1/ Arthur L. Domike y Solén Barraclough, Evolucién y reforma
de la estructura agraria en América Latina, FAC (Santiago
de Chile, 1966), pdgs. 14 y 15.

/ producto por
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froducto por unidad de mano de obra que prevalecen en explota-

ciones familiaresl/ dentro del mismo pais, Es decir que, para

definir la desocupacién equivalente se tiene en cuenta el nivel
de productividad y de desarrollo de cada uno de los paises; en

esta forma el patrdén de comparacidén que s& emplea se considera

bastante realista.

El sector industrial presenta una desocupacidén equiva-
lente del orden del 15.6 por ciento de la poblacién econdémica-
nente activa del sector; en la determinacién de esta cifra se
ha supuesto que esta subutilizacidén se encuentra bdsicamente
radicada en las explotaciones artesanales, definidas como
aquéllas que dan ocupacién a cuatro o menos personas incluyéndose
las industrias caseras,

El sector comercio, finanzas y otros servicios presenta
una subocupacidn del orden del 32 por ciento. En este caso,
por la inexistencia de un concepto preciso de productividad
para los serviecios, el cdlculo de la subocupacidén se hace
particularmente dificil. Es sumamente revelador, sin embargo,
¢l hecho de que estos sectores han venido absorbiendo una parte
considerable de 1los nuevos contingentes de mano de obra, lo que
sugeriria que se ha ido concentrando en los sectores de servi-
cios una parte creciente de la mano de obra activa que no puede
ger absorbida productivamente por los sectores primarios y
secundarios.

El examen critico del procedimiento utilizado para realizar
estas estimaciones en el caso del sector agropecuario, seiiala
que el mismo deja de lado la circunstancia de que la mano de
obra activa radicada en explotaciones subfamiliares puede encontrar
enmpleo parcial complementario en algunas épocas del afio en otras

1/ Se denominan explotaciones familiares aquéllas que cuentan con
la cantidad de tierra estrictamente necesaria para proveer de
empleo adecuado durante todo el afio a una familia poseedora
de una capacidad de trabajo de dos hombres-afio con el nivel
tecnoldgico prevaleciente en cada pais.

/ explotaciones, por
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explotaciones, por ejemplo, en periodos de cosecha., Esto
gignificaria que la desocupacidén equivalente podria estar algo
sobrestimada. Pero, por otra parte, es evidente gque no toda

la mano de obra ubicada en explotaciones familiares o mmltifa-
miliares estd empleada en forma totalmente productiva; en este
cdlculo se ha supuesto que no existe subutilizacidén de mano

de obra excepto en las explotaciones subfamiliares, lo que
constituye entonces posiblemente una subestimacién que compensa
presuniblemente la sobrestimacién anterior,

Una observacidén similar se puede hacer con respecto al
sector manufacturero. En realidad, entre los establecimientos
de menos de § obreros hay muchos que tienen un grado de utili-
zacién alto de la mano de obra; tal es el caso, por ejemplo,
de talleres de reparacién que adn con un grado de desarrollo
mayor y un empleo pleno de la mano de obra tendrian uvna funcibn
claramente importante gue cumplir. Desde este punto de vista,
podria suponerse que la desocupacién estd sobrestimada en este
~célculo., Pero por otra parte, es también razonazble pensar que
en los establecimientos fabriles de 5 o mds obreros también
existe mapo de obra que 8e usa deficientemente, lo que compen-
saria a lo anterior.

C. La desocupacién por paises

Comparando la situacidn de distintos paises, se advierte que
en el sector agropecuario es notoria la tendencia a que sea
mayor el desempleo equivalente, cuanto menor sea el grado de
desarrollo. Algo similar ocurre en el sector indwstrial,
aunque en este caso la diferencia entre los paises de mayor
desarrollo relativo y los de tamaifio de mercado intermedio no
se presenta en forma tan clara. (cuadro 2),.
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Cuadro 2

AMERICA LATINA: DESOCUPACION EQUIVALENTE POR GRUPOS DE PAISES, 1960

(Porcentajgg)

Poblacifén econdémicamente activa-

Desocupacidn

Paises del grupo a/

Paises del grupo a/

Sectores I I1 o Total . II IXI Total
Agropecuaria, silvi-
cultura, caza y pesca 47.1 41.4 61.1 47.7 19.3 40.0 46.3 27,7
Industria .
manufacturera 14.4 15.0 10.8 14.1 13:2 14.0 35.9 15.6
Restc de sectores 38.5  43.96 28,1 38.2 27.6 35.9 44.9 31,3
Total 100,0 100.0 100.0 100.,0 21.6 34.3 44.8 27.4

a/ I: Argentina, Brasil, México;
IXI: Chile, Colombia, Pert, Uruguay, Venezuela; :
II1: Bolivia, Centroamérica, Ecuador, Haitl, Panamd, Uruguay, Rep. Dominicana.
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Para analizar los hechos que inciden en esta situacién de
desocupacién estructural, es conveniente considerar dos aspectos
fundamentales: el crecimiento de la poblacién y el papel que cumple
cada uno de los grandes sectores econémicos en la absorcién de mano
de obra.

d. la poblacién

Ia poblacién latinoamericana sobrepasa en la actualidad los 250
millones de personas. la tasa de crecimiento anual de esta poblacidn
ha experimentado un élevamiento muy notable durante la década de los
afios 40 pasando de 1,9 por ciento hasta 2.6 por ciento; esta elevacién
continud hasta llegar a 2.8 que representa en afios recientes. Esta
elevacidn estd vinculada con la disminucién dristica que experimentd
la tasa de mortalidad (que pasé de 28 por mil anual en 1920 a 10 por
mil aproximadamente en afios recientes); el descenso de la mortalidad
estd, por supuesto, estrechamente vinculado con la evolucidén de la
gituacién sanitaria y compensa en exceso al descenso moderado expe-
rimentado por la tasa de natalidad que disminuyd de 45 por mil en
1920 a 39 por mil en afios recientes,

Vinculado con el gran crecimiento poblacional se ha producide
un cierto cambio en la estructura de la poblacidén por grupos de edad,
aumentando la proporcién de grupos menores a quince afios o mayores
a sesenta, lo que contribuye a explicar la disminucién de la relacién
entre la poblacién activa y la total.

En un sentido similar opera la baja tasa de participacidn de las
mijeres en actividades productivas, en el caso de América Latina en
comparacidn con pafses industrializados y con otras 4reas del mundo
en desarrollo, En el cunadro 3 se aprecia con toda claridad que para
las edades mids significativas la tesa de participacién de las mujeres
en el mercado de trabajo es dristicamente inferior a la de paises
industrializados, Es decir que la poblacién econdmicamente activa
de América latina serfa mayor que la actual en caso que las mujeres
tendieran a comportarse en este sentido en forma mds parecida a la
de paises industrializados,
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Cuadro 3

TASAS DE PARTICIPACION POR EDADES Y SEXO ESTIMADAS PARA AMERICA IATINA
¥ PARA PAISES INDUSTRIALIZADOS ALRLDEDOR DE 1960

Hombres Muijeres
América Paises América Paises
Grupos de edad ILatina industrializados Iatina industrializados
(Tasas por cien)
10-14 20,0 4.1 5.7 2.4
15"'19 72 .0 72 -ll» 23 -8 53 .6
20=24, 92.9 91.5 2543 51.9
25-29 97.0) ) 20.6)
)96.7 } 30.3
30~34 97.9) ) 18.6)
) 976 ) Y2843
LO~Lidy 9744) 17.7) )
) 95.9 ) 28.1
5054 %.5) 16.3)
5559 90.4) ) 14.7) )
) )85.6 ) )20.8
60-64, 84 ..6) ) 12.9) )
65 Y mis 67-1 37.7 Gl 7.1
Nota: Promedio de 21 paises con menos de 35 por ciento de hombres activos

ocupados en la agricultura y actividades anexas, y promedio de 14
palses con esas mismas condiciones para las mujeres.
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Es razonable suponer que la relativa falta de oportunidades de empleo
contribuye mucho a desalentar la biisqueda de ocupacidn por algunas personas
¥ con ello, constituye también un elemento complementario que tiende a
disminuir la proporcién de la poblacién activa con respecto a la total,

Estoa factores contribuyen a evitar que la desocupacién abierta y
disfrazada aumente su importancia relativa con respecto a la poblacidén
activa en la medida en gue se pueda suponer que, de acceder al mercado
de trabajo una cantidad mayor de personas y no producirse cambios muy
favorables gue permitan una absorcién productiva adicional de mano de
obra activa, éstas pasarian a formar parte de los contingentes de
desocupados,

Cuando mids adelante se examinan algunas posibles politicas desti-
nadas a proveer mis ocupacidn, debiera tenerse en cuenta que en la
medida en que tales politicas tuvieran éxdito, muy posiblemente se
iria atrayendo una proporcidén mayor de personas al mercado de trabajo;
con ello, la solucién completa del problema de la desocupacidn se iria
alejando c¢on el mismo progreso logrado.

El otro fendmeno que merece destacarse es el ripide proceso de
urbanizacién que estd teniendo lugar en los pafses de la regién. En
el cuadro 4 se puede apreciar que la proporcién de poblacién total en
nicleos de 2000 y mis habitantes ha aumentado sustancialmente de 39.1 por
ciento en 1950 a 50.9 por ciento en 1965, y se puede esperar que llegue
en 1980 a 60,7. Las causas de este fenfmeno son complejas y no se limitan
a las de naturaleza econémica, sino que deben también buscarse en aspectos
sociales. Io cierto es que esta migracién interna hacia las ciudades tiende
a desplazar una parte de la desocupacidn estructural de la agricultura
hacia sectores urbanos, y como se verd mis adelante, ante la falta de
abgorcidn suficiente de mano de obra por parte de las manufacturas, el
resultado final de este fendmeno consiste en acumular mano de obra
desocupada en los sectores de servicios,
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Cuadro L

GRADO DE URBANIZACION DE AMERICA LATINA

(Porcentaie en la poblacidn total en ndcleos de
' 2 000 v mis habitantes)

1950 1955 1960 1965 1970 1975 1980

39.1 43.2 L7.2 50.9 Shoty 57.6 60,7

e) Contribucifn de los principales sectores a la absorcién de mano
de obra

Es notable observar que la proporcién de la mano de obra activa absorbida
por la industria manufacturera se ha mantenido pricticamente constante
desde antes de 1930 hasta la actualidad. £Esta proporeién, por otra parte,
es bastante modesta pues se encuentra séle ligeramente por encima del

14 por ciento, En 1925 dicha industria manufacturera absorbia el 13.6 por
ciento de la mano de obra activa y en 1965 este porcentaje era de 14.2 por
ciento. Después de 40 afios de desarrollo industrial y de haber logrado
contar con una manufactura que produce una proporcidn decisiva de la
mayor parte de los bienes que se utilizan en América Latina, tanto los

de consumo como los intermedios y adn proporciones significativas de los
de capital, la industria manufacturera sélo da empleo a una proporcidn
bastante limitada de la mano de obra {cuadro 5).

Por su parte, la proporcién de la mano de obra activa total absorbida
por el agro, ha estado en constante disminucién, pasando de 59.9 por ciento
en 1925 a 48,6 por ciento en 1965, Bsta reduccién ha continuado operédndose
desde 1950 en adelante, ya que este afic la proporcidén de mano de obra
activa ocupada en el agro era de 56.4 por cilento del total. El fuerte
proceso de urbanizacidn a que se hizo mencién anteriormente, y que tal
como se dijo se debe a causas no sélo econdmicas sino también sociales,
constituye uno de los motivos de esta reduccidn, la mano de obra rural

fluye hacia las ciudades en busca de mejores oportunidades de empleo y
niveles de vida mis elevados,
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Cuadro 5

AMERICA IATINA: MANO DE OBRA OCUPADA POR 105 FRINCIPALES
SECTCRES DE ACTIVIDAD

(Porcentajes de cada sector respecto al total)

Sectores Industria manufacturera Construccidn
Afio primarios Fabril Artesanal Total ¥ servicios Total
1925 59.9 Ll 2.5 13.6 26,4 1000
1950 56.4 6.9 7.6 4.5 29.1 100.0
1965 4846 77 6.5 4.2 37.2 100.0

Fuentes CEPAL, CEIADE e ILPES,

Pero dentro de la economia urbana la manufactura desempefia en la
absorcidén de mano de obra el pspel poco activo a que se hizo referencia
anteriormente, Solamente se aprecia, en el andlisis de la ocupacién
manufacturera en los estratos fabril y artesanal, que el estrato fabril
tiende a incorporar proporciones crecientes del artesanal; esto significaria
gue la manufactura incorpora proporcicnes crecientes de 1la mano de obra que
se subutilizaba en el sector a una ccupacidn realmente productiva, pero no
puede cumplir un papel semejante con la desocupacién radicada en otras
dreas de la economia,

Debido a este hecho, una proporcién creciente de la mano de obra
activa tiende a ubicarse en los sectores de servicics. En el cuadro 5 se
aprecia gue la proporcidn correspondiente a los mismes y a construccidén pasd
de 26.4 por ciento en 1925 a 37.2 por ciento en 1965, Por otra parte, aln
en los dltimos lustros esta tendencia se manifestdé en forma muy fuerte como
se aprecia en el mismo cuadro, Esta acumulacién de mano de obra en los
sectores de servicios refleja una concentracidn de desocupacién estructural
en los mismos, antes que un empleo plenamente productivo de mano de obra.

Es decir que en este caso, los sectores de servicios tienden a dar solucién

a una parte de los aspectos sociales mis presionantes del problema de la
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desocupacién estructural sin poder, sin embargo, responder totalmente a
ellos y sin proveer tampoco una solucidn econdémicamente sana que brinde
ocupacidén productiva a esta mano de obra.

El panorama general ofrecido por estos grandes sectores en cuanto
a la absorcién de mano de obra, estd ligado al ritmo de desarrolle logrado
¥ al estilo peculiar con que se ha llevado a cabo el crecimiento. &l ritmo
de desarrollo anual promedio, bastante modesto para el total de la economia,
fue particularmente lento para el sector agropecuario. No es del caso
considerar aqui las causas econdmicas, sociales e institucionales que
explican este estancamiento agropecuario. Pero si debe sefialarse que,
aunque en la migracién rural-urbana hayan tenido también incidencia impore
tante factores extraecondmicos, indudablemente el escaso dinamismo agro-
pecuaric contribuyéd significativamente a engrosar estas corrientes,

En cuanto a la industria, si bien su tasa de crecimiento, como se
sabe, fue bastante mayor que la del agro y la de los servicios, tampoco
fue demasiado buena en términos mundiales. Ia industria latinocamericana
crecié en promedio mis lentamente que su correspondiente promedio mundial,.
Ademds, un examen m4s detallado de lo ocurrido con distintos sectores
manufactureros, muestra que acuéllos que por sus caracteristicas podrien
haber contribuido a generar mds empleos productivos, fueron los que tendieron
a crecer con un ritmo menor gue el promedio de la industria manufacturera.
Esto estd indudablemente vinculado con la modalidad del desarrollo latinca-
mericano, Se dijo ya en piginas anteriores que esta modalidad estuvo
bdsicamente orientada por la sustitucién de importaciones, la que por
otra parte se 1lev§ a cabo con una secuencia clara que comenzé en términos
generales por los bienes de consumo para avanzar hacia los bienes inter-
medios y encarar en afios recientes la produccidén de bienes de capital.
Sobre todo en el periodo posterior a 1950, los sectores que tuvieron el
mayor dinamismo fueron precisamente aquéllos cuya tecnologia de produccidn
es tal que emplean relativamente poca mano de obra y mucho capital.

En el capitulo IT se puede apreciar que todavia en 1960 el 59.6 por
ciento de la ocupacién en la industria manufacturera dependia de las
industrias tradicionales. Esta proporcién se habia reducido desde el

afio 1950, pero tal disminucién no parecia ser de un ritmo que cambiara
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fundamentalmente la situacidén en un plazo de algunos lustros. En el
otro extremo, las indusirias mecidnicas solamente proveian empleoc a una
de cada cinco personas empleadas en el total de la manufactura; como a
su vez el total del empleo industrial representa una proporcién relsti-
vamente modesta de la mano de obra activa, resulta clare gue las indus-
trias que han tenido el liderazgo en lo relativo al desarrollo nc han
cumplido un papel semejante en lo relativo a ocupacién. Y por su parte,
la provisién de empleos por parte de la manufactura, depende todavia funda-
mentalmente, de los sectores m&s retrasados en el proceso de crecimientoe
Por otra parte, se produce en este caso una especie de circulo vicioso
que tiende a generar y perpetuar una situacidén muy definida. 5Si el desarrollo
latinoamericano, caracterizado tanto por su ritmo como por el hecho de cque
unos sectores tiendan a ser mis dindmicos y otros mis vegetativos, tiende
a dar ocupacidn produciiva a s6lo una parte de la mano de cbra activa,
dejando una fraccién jmportante de la misma fuera del mercado regular de
trabajo, se producird con esto una distribucién del ingreso como la que
se verd mids adelante, en la cual una parte peguefia de la poblacién tiene
un alto poder adquisitivo, y en el otro extremo una gran masa pauperizada
pricticamente no tiene acceso al mercado, ILa marginacién del mercado de .
consumo de una parte importante de la poblacién, a su vez, resta dinamismo
a sectores cuyas caracteristicas tecnolégicas les permitirian absorber
mano de obra. Y con esto el circulo se cierra, MAs adelante, al consi-
derar la distribucién de ingreso y su influencia sobre la estructura de
la demanda, se volverid sobre este hecho.
También merece destacarse el aparente agotamiento de la capacidad
de algunos sectores econémicos, en particular los servicios, para continuar
cumpliendo en el futuro el papel de absorcidn de mano de obra que han
estado desempefiando en el pasado. Vale la pena tomar el ejemplo del sector
piblico para ilustrar este hecho. Es bien conocido cue la proporcién de
ingresos del sector piblico con respecto al ingreso nacional total ha
tendido a crecer en forma muy importante, sobre todo, desde la Segunda
Guerra Mundial. Una parte de ese incremento proporcional de ingreso se

empled en ofrecer mayores servicios fisicos a la poblacién; pero otra
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proporcidn importante se destiné a paliar algunos aspectos sociales
particularmente graves de la falta de absorcidn productiva de mano de
obra por el total del sistema econfémico. Bs agl como, en el presupuesto
fiscal, los gastos de sueldos y salarios muchas veces crecieron en proporcidn
a expensas de ]a inversién pfiblica., Pero en afios recientes se han percibido
claramente las dificultades para continuar aumentando la participacidén de los
gobiernos en el ingreso nacional, Por supuesto, si esta proporeidn no
continuara aumentando como en el pasado, bien pudiera ocurrir que el
papel que estos sectores pdblicos han estado cumpliendo en la absorcién
de mano de obra no fuera a continuar con la misma intensidad en los lustros
venideros. ©&s probable que con las debidas diferencias, un hecho similar
se pueda producir en lo relativo a otros tipos de serviciosa
Todo esto significaria que, de continuar el lento ritmo de crecimiento
agropecuario y por lo tanto su escasa capacidad de retencibn de mano de
obra, y de mantenerse la vigencia de un estilo de desarrollo industrial por
el cual el mayor dinamismo corresponde precisamente a sectores que dan
ocupacién insuficiente a la mano de obra que acude al mercado de trabajo,
el problema de la desocupacién continuard acumildndose en proporciones
crecientes en las ciudades, y ademis - y esto es lo fundamental -~ a medida
que se agote la capacidad de respuesta de algunas soluciones o paliativos
que han tenido papel protagdnico en el pasado, deberd recurrirse a nuevas
modalidades, o de lo contrario, tenderd a hacerse cada vez mis evidente el
problema de subutilizacién que en parte ha estado encubierto por la desocu=
pacién disfrazada de los servicios. Aungue la informacién con que se cuenta
es solamente parcial y estd afectada por alglin grado de inexactitud vinculado
con las fuentes estadisticas bdsicas, aparentemente la desocupacién abierta
ha estado creciendo en forma muy significativa en el periodo 1950 a 1965,
lo que seria congruente con lo dicho anteriormente en el sentido de que la
falta de capacidad para dar empleo productivo o aparente a la mano de obra
va conduciendo a un aumento absoluto y relativo de la desocupacién zbierta.
En el capitulo II se trata en mayor detalle lo ocurrido en los
principales sectores productivos en relacién con el crecimiento, la
absorcidn de mano de obra y el producto per cdpita, durante el periodo
1950-1965.
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f) La desintegracién del mercado interno

El nivel promedio del ingreso per cdpita y la distribucién del mismo
determina una segmentacién del mercado interno para los bienes producidos
por los sectores de la manufactura, A efectos de analizar este hecho,

es Gtil considerar la distribucidén del ingreso y su relacién con la
estructura de la demanda.

En base a los estudios realizados por la CEPAL, la poblacién latino-
americana se clasifica en cuatro categorias (cuadro 6),

La primera est4 constituida por un amplio sector que abarca el 40
por ciento de la poblacidn total, que recive un £.8 por ciento del ingreso
total. El ingreso mensual familiar promedic de este vasto sector es del orden
de los 35 délares, con una dispersidén cuyo limite mdximo es de 66 délares
mensuales por familia, Una gran proporcién de este sector estd compuesta
por poblacidn rurali la parte urbana se compone de obreros del sector
artesanal, parte del servicio doméstico, vendedores ambulantes, etc.

Ia categoria II, compuesta por el 20 por ciento de la poblaciédn,
tiene un ingreso promedio de 82 délares mensuales por familia, el que
fluctda entre los 67 y los 102 délares., Quedan presumiblemente incluidos
aqul obreros de la industria fabril con grado de calificacidén moderado,
pequefios comerciantes detallistas con cierto grado de organizacidn, y
parte del personal administrative de los sectores pfiblico y privado
(industria y comercio).

la categoria III se compone del 35 por ciento de la poblacién y tiene
un ingreso promedio aproximado de 228 ddélares mensuales por familia; los
limites mInimo y miximo de este ingreso son aproximadamente de 103 y 473
délares. Presumiblemente quedan incluidos en este sector obreros altamente
calificados, la parte mids alta del personal administrativo de los sectores
piblico y privado, una parte de los empresarios y técnicos y profesionales
del sector industrial y profesionales independientes.

la categoria IV abarca el 5 por ciento restante de la poblacién total.
El ingreso promedic mensual familiar es de unos 1 000 délares y su limite
minimo es de 474 délares.
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Cuadro 6

DISTRIBUCION CONJETURAL DEL INGRESQ PREVAIECIENTE EN PAISES DE AMERICA LATINA, 1960

Proporcién de

Proporcién del

Promedic del ingreso personal

Ingreso mensual por familia

la poblacidn ingreso personal anual por habitante (¢8lares)
que compone percibido por la Relacidn porcentual
la categoria categoria con el promedio Iimites
(porcientos) (porcientos) general D6lares Promedio desde hasta
Categoria (1) (2) (3) (4) (5)
I 1O 8.8 22 77 35 0 66
II 20 10,2 51 179 82 67 102 ®
!
111 35 49.7 142 L97 228 103 473
Iv 5 31.3 626 2 190 1 000 474 y mds
Fuente: ILPES, en base a informaciones de la CEPAL,
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Partiendo de los datos anteriores ya conocidos, se desea en esta
ocasién avanzar un paso mids considerando la relacién de estos hechos con
el dinamismo de distintos sectores productivos, Para ello se ha realizado
el anilisis a que se refieren los pdrrafos siguientes.

En el cuadro 7 se incluye una estructura conjetural, basada en la
informacién disponible, de la demanda de bienes producides por cada uno
de los sectores productivos clasificada segin las proporciones que repre~
sentan las realizadas por cada una de las cuatro categorias de niveles de
ingreso a que se hizo mencién anteriormente. Se percibe que para la gran
mayoria de los sectores de manufacturas, las tres cuartas partes del
mercado estd constituido por el 4O por ciento de la poblacidén con ingresos
mds altos (categorias III y IV); es decir, por unos 100 millones de
habitantes, Para las industrias mecdnicas y de vehiculos, gue producen
articulos para el hogar y automotores, la proporcién en gque influyen las
categorias III y IV es superior al 90 por ciente y la mitad de la demanda
es realizada por un pequefio grupo constituido por el 5 por ciento de la
poblacién de ingresos mds altos, es decir, por unos trece millones de
personas. £Es decir que estas industrias mecdnicas que han side y son
todavia de las mids dindmicas de América Latina y que generalmente tienen
tamafios minimos de planta y economias de escala tales que reguieren un
mercado bastante amplio, se basan solamente en un micleo muy reducido
de personas.

El 5 por ciento de la poblacidén que tiene ingresos mds altos, por su
parte, tiene un ingreso cuya magnitud le permite realizar un consumo muy
diversificado, demandando una gran variedad de bienes y exigiendo una
calidad muy apreciable. Esto constituye un elemento poderoso para inducir
la creacidén de una industria que produce una gran diversidad de bienes,
cada uno de ellos en escala muy pequefia; la diversidad no se produce sola-
mente por demandarse bienes de distinta indole - automéviles, refrigeradores,
etc, — sino por exigirse tipos y marcas muy variadas dentro de cada bien,
Ademds, se requiere una importacidn apreciable para satisfacer los consumos
de aquellos bienes que a pesar de todo no pueden elaborarse internamente.
Como consecuencia de estos hechos, se produce una propensi6n a la importacién

bastante alta (lo que agrava el estrangulamiento externo), y se genera una
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Cuadro 7

AMERICA IATINAs ESTIMACION CONJETURAL B LA ESTRUCTURA DEL CONSUMO DE
CADA UNA DL LAS CATEGORIAS DE INGRESO

(Porcentajes)

Farmacia y

Alimentos, articulos de Utensilios Articulos de
bebidas y Confgcciones tocador y ¥y bienes aseo y
Categorias tabaco y calzado Muebles medicinas durables Vehiculos combustibles Servicics Total
I 60.0 12,0 1,0 1.6 0.6 - 8,3 16,5 100,0
II 49.8 12,0 2.2 3.7 2.0 1.0 5.3 2.0 100.0
III 39.3 13.5 3.1 2.8 6l 5.6 3.1 26,2 100.0
IV 28.0 12.0 102 106 3-209 13’3 190 30‘0 100.0 l

L

Fom ]

Guente: ILPES, en base a informaciones de estructuras de presupuestos familiares de algunos paisss de América Latinai,
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industria que lejos de producir masivamente, tiene plantas pequefias y
utiliza la capacidad sélo muy parcialmente,

En el otro extremo, el 40 por ciento de la poblacidén de ingreso
mis bajo tiene un poder adquisitivo de bienes industrializados sumamente
reducido y cuenta muy poco en el mercade de la mayor parte de los sectores
manufactureros, Este vasto sector de 100 millones de personas que en gran
medida, estd compuesto por la mano de obra activa subutilizada, es decir,
por los marginados del mercado de trabajo, estd en la prdctica marginado
también del mercado de consumo industrial, No tiene ubjicacién en el
sistema productivo y tampoco cuenta mayormente como elemento dindmico
qﬁe pudiera realizar uma demanda que a su vey permitiera un crecimiento
mis rdpido de sectores industriales que hasta ahora han sido vegetativos
¥ que usan su capacidad productiva - como se verid mis adelante - en forma
solamente parcial.

Cada una de las personas que componen el 40 por ciento de la poblacidén
de ingresos inds bajos, dispone de 9 délares anuales para dedicarlos a oiro
gasto que no sea alimentacién, vestuario y servicios; dentro de alimentacién,
tan sélo 5 délares corresponderian a consumo de bienes alimenticios prove~
nientes de la manufactura, con un valor agregado industrial, por otra parte,
proporcionalmente muy bajo. Por su parte, la categorfa II (20 por ciento
de la poblacidn) si bien posee una estructura de demanda mis diversificada,
no llega a representar para ninguno de los sectores considerados en el
cuadre 8 una demanda superior a un quinto de la demanda total del sector.
Descontando los gastos en alimentos, vestuario y servicios, dispone tan
s6lo de un ingreso por persona de 25 délares anuales para demandar otros
bienes manufacturados,

El mercado con el cual operan efectivamente la mayor parte de los
sectores industriales estd constituido por las categorias III y IV, Llama
la atencidn la elevada ponderacidén que tiene en las denominadas industrias
tradicionales la categoria III, lo que se explica dado gue en esta categoria
el nivel de ingreso per cédpita es similar al promedio de América latina y .
comprende a un 35 por ciento de la poblacidn,

/Cuadro 8
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Cuadro 8

BIENES PRODUCIDOS POR CADA SECTOR, REALIZADA FOR
LAS DISTINTAS CATEGORIAS DE INGRESO g/

(Porcentages)

PROPORCION DE LA DEMANDA PARA CONSUMO PRIVALO DB

Sectores productivos

Categoria de ingreso

Cédigo
CIIU Denominacidn I II 111 v Total
Alimentos sin elaborar del sector
agropecuario 59 12 26 3 100
20-21-22 Alimentos elaborado,
bebidas y tabaco 3 15 57 25 100
24 Confeccién y calzado 10 1 53 26 100
26 Muebles 5 11 69 15 100
31 Productos quimicos 7 18 57 18 100
35-36-37  Prod. metél, y maquinaria 1 3 L5 51 100
38 Equipo de transporte - 2 42 56 100
32-39 Derivados de petréleo ¥
manufacturas diversas 26 19 47 8 100
Servicios 6 11 51 32 100
Ponderacidén de 1a demanda
de cada categoria respectao
al consumo total 10.5 11,5 501 27.9 100
Fuente: ILPES, en base a informacién de presupuestos familiares,

a/ Todos los porcentajes de este cuadro han sido redondeados,

/En esta
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En esta forma, las denominadas industrias dindmicas dependen en un
50 por ciento de un mercado absoluto de aproximadamente 13 millones de
personas para el total de América Latina, las que por otra parte se
encuentran divididas en 20 mercados nacionales. De agui resulta facil
comprender las rigideces que tipifican a la industria manufacturera.
El consumo altamente diversificado de esta categoria, que exige también
calidades muy elevadas, tiene entonces una fuerte influencia en la
creacidén de una industria dedicada a producir una gama sumamente extensa
y variada de bienes. El pequefic nimero de personas que componen esta
categoria, por su parte, hace que esta industria produzca en cantidades
sumamente pequefia, con costos bastante elevados,

las bajas tasas de crecimiento de las industrias tradicionales que
no han logrado superar el 4 por ciento anual, no son sino un reflejo de
mercados fragmentados geogrifica y socialmente. La declinacidn que por
otra parte estdn experimentando las industrias metal-mecdnicas, es funcién
tanto de las propias particularidades del consumo de este tipo de bienes
(durabilidad) como del hecho que su demanda se restringe a un porcentaje
no superior al 12 por ciento de la poblacién., A escala nacional esto
estd significando agotamiento prematurc del proceso de sustitucidn de
importaciones y funcionamiento de la industria manufacturera en mercados
tan pequefios que se afecta seriamente su capacidad competitiva y por lo
tanto sus posibilidades de exportacidén al resto del mundo,

Es muy interesante observar un hecho que parece afectar a las
industrias en que se ha basado el crecimiento industrial sustitutivo
en los Qltimos lustros, para los paises mis adelantados de América Latina,
Ias nuevas industrias se instalan en América Latina para atender una
demanda comprimida y se dimensionan para la misme; trabajan al principio
con largas listas de espera y adquieren un tamafio que corresponde a la
demanda anual fuertemente influida por esa demanda insatisfecha acumulada,
Al cabo de pocos afios, sin embargo, la demanda acumulada se va satisfa-
ciendo, ¥y se disminuye entonces dristicamente la cantidad de unidades del
bien de que se trate gue son consumidas anualmente; este hecho, por
supuesto, se debe a que una vez cubierta la demanda extraordinaria acumnlada,

se comienza a trabajar para el incremento anual relativamente reducido

/dado por



dado por el crecimiento de la poblacién y el ingreso per cépita, y para
la reposicién, En esta forma, el cardcter "dindmico" de cada una de
estas industrias dura menos de 10 afios desde su instalaciénsg/ Al cabo
de este periodc de menos de diez afios, la industria aparentemente dindmica
entra en crisis; al producirse la crisis de sobreproduccién de este tipo
determinado de bienes, se reajusta la industria, se disminuye generalment?
el nimero de establecimientos, ¥ una parte de los recursos que se estaban
dedicando a la produccién de ese bien se desplazan hacia la de algin otro
cuya sustitucidén comienza a realizarse. Un ejemplo de esta naturaleza
podria encontrarse en la linea de bienes durables para el hogar, Si en
un primer momento en determinado pais se comenzd & sustituir la importacién
de refrigeradores por preduccién nacional, se montdé una industria de
produccién de estos bienes para la demanda insatisfecha inicial; al
cabo de un cierto periodo la demanda insatisfecha desaparecid y la
industria debié disminuir su produccién de refrigeradores., En este
momento se comenzé, por ejemplo, la produccidén de lavadoras; ¥y el
ciclo anterior se repitld, comenzdndese a producir para una gran demanda
acumulada, desembocdndose al cabo de pocos afios en una sobreproduccidn,
disminuyéndose la produccién de lavadoras e inicidndose la sustitucién
de un nuevo bien, y asi sucesivamente, In cada una de estas crisis, una
parte de los recurscs gque se estaban dedicando a la produccién del bien
anterior se desplazan hacia la del nuevo cuya sustitucién comienza a
realizarse, En esta forma, las firmas mds s6lidas, mediante el despla=-
zamiento de la produccidén de un bien z otro, conservan un cierto dina-
mismo a través del tiempo, pero las industrias en si sufren traumatismos
bastante significativos en su proceso de desarrollo.

En las circunstancias que han estado predominando, la produccién
de ninguno de estos bienes muestra signos claros de desembocar natural-
mente en una exportacién, Hste patrdn de desarrollo sustitutive estd basade
en mercados nacionales cada uno de los cuales cuenta a su vez con un
grado de integracién interna muy deficiente debido al bajo nivel de
ingreso per cdpita, a la subutilizacién de la mano de obra y a la distri-
bucién del ingreso. En estas condiciones, parece inevitable que a medida

Que avance el misme proceso de desarrollo sustitutive y vayan elimindndose

1/ Véase David Felix, Industrializacién sustitutiva de importaciones y
exportacioén industrial en la Argentina, Instituto Torcuato Di Tella,
Centro de Investigaciocnes Econémicas, septiembre de 1965.

/bienes de
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bienes de lista de posibles sustituciones, el proceso esté cc i tnado
a desembocar mds tarde o mis temprano en un estancamiento. Y ctuo se
dijo mis arriba, los signos de estancamiento son ya visibles en los
paises mis desarrollados de la regién precisamente por ser ellos los
gue mids han avanzado en el proceso.

Cabe sefialar finalmente que la categoria IV, y en menor medida la
ITI, son las que fundamentalmente tienen capacidad de shorro; Jjuntamente
con el sector gobierno generan la mayor parte del ahorro nacional actual
¥, por otra parte, son las dnicas que podrian tener capacidad para aumentar
el ahorro realizado en forma significativa, puesto que el ingreso de las
restantes es demasiado bajo para ello,

3« Subutilizacidn de la capacidad instalada

Las politicas we desarrollo gue han estado aplicdndose en muchos pafses

de América Latina y de otras zonas del mundo, y adn los modelos tedricos

que se han utilizado para los aspectos metodoldgicos de los problemas del

desarrollo, otorgan un papel decisivo a la escasez de capital. En los

procedimientos empleados en la planificacidn suele ocupar un lugar central

el modelo ue Harrod-Domar que precisamente se basa en la hipdtesis de que

la ampliacién de la produccidn depende fundamentalmente de la dotacién de

capital y por lo tanto de la inversidn., EL capital es un recurso escaso

en los pafses en desarrollo y precisamernte su escasez impide que se

pueda usar en cantidad mayor y con una mejor productividad la mano de

obra que es uds abundante en términos relativos; esto dltimo tiene su mani-

festacidén en la subutilizacidn de mano de obra a Que se aludid anteriormente,
Frente a estos hechos, hay gque seflalar sin embargo la situacidn

paradojal de que una parte importante de la capacidad productiva del

capital ya ingtalado, se encuenire aparentemente subutilizada en una

magnitud muy considerable. De ser cierta esta circunstancia, la misma

tendria gran importancia, puesto que si existieran mano de obra y capital

subutilizados, y si algo similar ocurriera con la tierra (sobre esto

dltimo parece haber concenso y a evitar esta subutilizacidn se dirigen

los procesos de reforma agraria), se darfa el caso de Gue habria disponi-

bilidad de los tres factores productivos fundamentales, y por lo tanto, no
/habrfa ninguns
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habria ninguna razén aparente de Tndole estrictamente econémica para no
poder combinarlos incrementando su uso y la generacidn de preducto. Por
supuesto, se dejan aquf de lado los andlisis de balances de oferta ¥
demanda para bienes ¢ recursos especificos; por ejemplo, una tendencia
sistemftica a 1a escasez de divisas dada por el estrangulamiento externo
puede limitar las posibilidades de combinacidn de capital y trabajos Pero
de todas maneras, parece evidente que en caso de existir capacidad insta=-
lada no totalmente utilizada, el gran énfasis yue se pone en la formacién
de capital debiera ir acompafiado por un esfuerzo semejante para analizar y
atacar las causas que se oponen & un empleo més completo de la capacidad
ya instalada,

Frente a estas observaciones, en el presente punto se tratardn de
aportar elementos de juicio concretos acerca del grade en Jue se utiliza la
capacidad instalada actual, Por ragones de disponibilidad de informacidn,
solamente hard referencia aguf al caso de la manufactura, Serfa, sin
embargo, sumamente interesante poder hacer algdn tipo de anflisis semejante
para la agricultura y paras algunos de los principales servicios.

El.problema que se enfrenta de inmediato es el de definir y estimar
la capacidad de produccidn mixima normal en cada uno de los sectores que
componen la manufactura, Es evidente que no se pueden emplear los equipos
durante 24 horas en cada uno de los 365 dfas del afica Razones técnicas de
distinta Indole y aln circunstancias econdmicas e institucionales muy
diffciles de superar adn en la hipftesis de cambios profundos, harifan que
una parte de los dfas debieran dedicarse a reparacidn o a feriados y aque,
en los dias laborables, no se pudieran llegar a utilizar las 24 horas. Sin
embargo, tampoceo se justifica suponer & priori, en el otro extremo, que es
imposible aumentar el ndmero promedio de horas diarias en Gue funciona el
equipo o el nimero de dias del afio en que se lo utiliza.

Se han propuesto diversas formas de estimar la capacidad mdxima
normal de produccidn instalada en una industria y un pafs determinadose
Entre ellas, dos a las que se hace referencia aquf son las siguientesa

/La primera



La primera consiste en observar en el pasado los afios en que la
preduccidn alcanzd mdximos conyunturales en cada uno de los sectores.
Uniendo la produccidn obtenida durante estos afios se obtendrfa una curva
_de la evolucidnde la capacidad mfxima de produccidén del pasado, Este
procedimiento, Que se ha utilizado en algunos de los trabajos que
sirvieran de base para el presente, muy probablemente subestima la capa~
cidad instalada, puesto Gue adn en los afiog en que la produccién ha alcan-
zado miximos coyunturales, no tiene porqué haberse empleado totalmente en
cada uno de los sectores la capacidad productiva mdxima normalt, En
realidad, hay algunos elementos de'juicio que indican que efectivamente
ain en los auges cfclicos se hace un uso sélo parcial de la capacidad
mixima normal de produccidn.

El segundo procedimiento consiste en estimar un mimero mdximo de
dfas del afio en que puede utilizarse la capacidad, y para cada uno de
ellos suponer, a su vez, un miximo de horas o "turnos" en que puede
trabajar cada establecimiento. Examinando los distintos trabajos disponibles
en esta materia en América Latina se ha podido apreciar cue, en témminos
generales, se acepta gque los establecimientos industriales pueden trabajar
un mimero total de turnos diarics {dejando de lado los dfas en que no es
posible trabajar) cue depende del tamafio de cade establecimiento., Se
estima que un establecimiento grande (que tenga 100 o mgs obreros) puede
trabajar tres turnos diarios; un establecimiento mediano (definido como
aquel que tiene entre 20 y 99 obreros) puede trabajar dos turnos diarios
como mfximo; un establecimiento pequefio (de 5 a 19 obreros) pusde trabajar
un sflo turno diario como miximo, Se dejan aqui de lado los estableci-
mientos menores a 5 obreros que constituyen la artesania,

Sobre la base de esta segunda definicidn se han estado elaborando
durante esta década en los palses de América Latina, estimaciones por
encuesta de la capacidad méxima normal de produccién en cada uno de los
sectores de industria. Basdndose entonces las estimaciones en lag
respuestas de empresarios, suelen presentarse problemas relativos al
criterio no siempre totalmente uniforme con que se realizan las encuestas

¥ las contestaciones y con el criterio en parte subjetivo con que los

/empresarios pueden
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empresarios pueden respender. Esto hace que se presenten a veces algunas
inconsistencias entre los resultados de distintas encuestas y que haya que
tomar con cierta dosis de cautela las conclusiones que puedan surgir de

estos trabajos., En algunos casos, la estimacidn de la capacidad mfxima
normal por parte de los empresarios se basa en datos técnicos provenientes

de los estudios sobre los que se basd la instalacidén de la planta, momento

en que se determina cudl es la produccidn mixima que podria obtenerse normal-
mente de la misma,

Para cubrir estos posibles problemss relativos a la interpretacidn
de los resultados, en el caso presente se han adoptado algunos recaudos,
5S¢ ha tratado de complementar la informacidn proveniente de encuestas con
otras que emanan de estudios sectoriales a los que se hard referencia mds
adelante y con estimaciones realizadas en una forma indeperndiente, por el
procedimiento de los mdximos de produccidn alcanzados en afios del pasado.
Con respecto a la produccidn efectivamente realizada, se ha procurado
tazbién tomar los afios mds representativos evitando los de depresidn; en
algunos de los casos se han determinado promedios de varios afios destinados
a reflejar una situacidén que pudiera considerarse tIpica, Cuando habia
resultados de encuesta para afios distantes entre si de un mismo pafs, se
ha examinado también la evolucidn de los resultados a lo largo de todo el
perfodo, para asegurar que se trata de un hecho permanente y node una
mera circunstancia transitoria,

Los resultados de estas encuestas debidamente compilados y depurados
seé presentan en el cuadro 9. Este cuadro se presenta con cierto detalle
sectorial para que pueda apreciarse que las encuestas estdn hechas con
cierto grado de desagregacién sumamente dtil para apreclar que no se trata
de un fendmeno localizado sino que afecta a toda la industriaj; ademds se
desea brindar elementos de juicio para poder considerar la situacidn a
nivel de sectores significativos, Se concluye claramente de este cuadro
wue el grado de utilizacidn con respecto al mfximo teSrico normal es
sumamente bajo; en el promedio de los paises considerados, solamente

58,2 por ciento de la capacidad instalada se utiliza, Se aprecia también

/Cuadro 9



Cuadre 9 - 49 -
AMERICA LATINAs ESTIMACION DE LA CAPACIDAD UTILIZADA

(Porcenta jes)
(Correspondiente al perfodo a/ 1960-1963)

Chile, Paises Centroa-
i Uruguay ¥y msricanos y
Cédigo CIIU Sector argentina®  Venozuela  Eeuador A dating®
20 Manufacturas alimenticias 5605 6.5 55.6
21 Bebldas 51,0 66, 52,1 5643
22 Manufacturas de tabaco 82.3 4508 l}l}ul 5700
23 Textiles | 71.2 56,7 6347 65.8
24 Confecciones y calzado 76.3 529 5469 5942
25 Madera y corcho 60,7 22,7 46,8 47.1
26 Mlebles R ] u—os 360£J- '&-O.5
29 Curtiembres y cusros 7545 5449 476 blal
A Industriass tradicionales _  59.4 5248 63.7 57 el
27 Pulpa y papel 51,7 65.2 47.8 56 .6
30 bManufacturas de caucho 67.3 68.7 66,7 67,8
31 Productos quimicos 66,4 42,6 61,7 56,6
32 Derivados de petrdleo y
de carbdn 83.1 9040 81,0 8649
33 Vidrio y lManufac, de
minerales no metdl., YR 6043 56,5 6242
B Industrias intermedias 68,9 68,1 61,5 68.3
34 Industrias metdlicas 573 48,0 5347
bdsicas 5041
35 Productos metdlicos 374 45,2 46,9
36 Maquinaria excl, la
eléctrica 61,1 42,0 50,0 5340
37 Maquinaria eléctrica L7.9 L0.3 52,2 LSu4
38 Equipo de transporte 61,6 4247 26,2 5845
C Industrias metal-mecdnicas 54.7 475 35.5 52:6
28 Imprentas y publicacionss 65,8 5302 53.8 59.8
39 Otras manufacturas "o 45,0 73.1 LT7e5
D Otres industrias 65.8 50.3 58,9 57.3
Total industria mamu~
facturera 59.6 Dosk 61.8 5842

-——

Fuente: ILPES, en base a informaciones nacionales.

2/ La informacidn utilizada corresponde a diversos afios, Qque en general estdn en
dicho perfodo, con excepcidn de Chile y Venezuela. Para Venezuela se prefirid
la encuesta de 1966, que la de 1961, pues en este afic se notan los efectos de
una recesidn.

b/ Las ponderaciones, tanto para cada grupo de pafses como en la suma de ellos, para
obtener la utilizacién regional de capacidad, se basan en el valor bruto de pro—
duccidn, ¥ a partir de &1, se calcula el valor bruto de produccidn posible, a
plena capacidad y con los mismos precios implicitos.

Los pafses agui considerados representan el 50 por ciento del valor de la
produccidn industrial latinoamericana, aproximadsmentes

¢/ Se tomd, en cada sector, el promedio aritmético de la alta utilizacidn de 1961 y

la baja gue se obtuvo en 1963, /como observacién
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como observacidn general que la subutilizacidn rige para todas las industrias,
¥ due para la gran mayorla de ellas el grado de la subutilizacidn es muy
apreciable; en realidad excepto en el caso del petréleo, todas las demds
industrias utilizan su capacidad entre 40 y 60 por ciento solamente.

51 se toman en cuenta los paises segin su grado de desarrollo, se
aprecia que en términos generales parece existir una tendencia a gque los
paises de menor grade de desarrollo relativo, donde predomina la industria
de tipo tradicional, tengan, por ese mismo hecho, un grade de utilizacidn
relativamente alto con respecto a los otros.

Precisamente, la consideracidn de los distintos tipos de sectores
muestra en apariencia que el grado de utilizacidn es relativamente mds alto
en las industrias tradicionales y mucho mds bajo en las metal-mecfnicas,
donde solamente se emplea un poco mds del 40 por ciento de la capacidad
instalada., Este hecho sumamente interesante sobre el que se volverd un
poco mfs adelante podrfa resultar de una serie de circunstancias vinculadas
con el tamafio mfnimo relativamente grande de las industrias metal-mecdnicas
¥y con el hecho de cue su instalacidn haya avanzado mucho en afios recientes
{10 que hace gue en todo momento exdstan establecimientos que se encuentran
en sus primeros afios de instalacidn y por lo tanto todavfa no han alcanzado
el ritmo de produccidn normal), For otra parte esta circunstancia seria
sumamente importante en cuanto implicarfa que precisamente las industrias
mecdnicas productoras de bienes de capital y bienes de consumo avanzado,
que se encuentran entre las mds dindmicas, emplean sdlo muy parcialmente su
capacidad; esto revelarfa también una caracteristica muy poco favorable del
patrén de desarrollo en cuanto pudiera hacer inevitable que los sectores
nds dindmicos desaprovecharan sistemfticamente una proporcidn importante
de su capacidad productiva,

Pero también debe recalcarse cue adn los sectores mds tradicionales
tienen un excedente de capacidad no utilizada de gran tamafio. En términos
generales emplean entre el 50 y el 60 por ciente de su capacidad, con
excepcidn de la madera en que se emplea una proporcién menor al 40 por
ciento y alguno que otro caso en gue la utilizacidn es ligeramente superior
al 60 por cientoe

/De todos



- 51 =

De todos los grupos de industrias considerados solamente log
derivados de petrdiec y de carbdén emplean su capacidad en poco mis del
80 por ciento, En todos los demds casos el empleo de la capacidad es
sensiblemente menor.

Ademds del grado de imprecisidn que se puede atribuir a estas
encuestas, en este cuadro se puede ver también que quedan cubiertos sélo
una parte de los pa¥ses de américa Latina y faltan algunos como Brasil y
México cuya situacidn no puede dejar de considerarse., Para cubrir estos
problemas se ha recurride a una cantidad de estudios por sectores wue se
refieren al conjunto de América Latina y otros que cubren tanto los pafses
incorporadcs en el cuadro anterior, como otros que no estdn reflejados en
el mismo, BEstos estudios cubren una parte muy importante de la industria
gufmica con gran detalle, sobre todo en los sectores mfs dindmicos de la
misma para el perfodo 1960~1%67, la industria de derivados del petrdleoc, la
siderurgia, el papel y celulosa, la industria automotriz y la industria
textil,

La compilacidn y andlisis de los resultados que surgen de todos estos
estudios sectoriales permiten arribar a algunas conclusiones importantes,
En primer lugar queda plenamente confimmado el resultado de las encuestas,
tanto a nivel del total de sectores como al de cada uno de los grupos de
industrias considerados, Solamente para el caso de la industria de papel y
celulosa los estudios sectoriales indican un grado de utilizacidn signi-
ficativamente mayor cue el gue resulta de las encuestas; y alln en este
caso la subutilizacidn es de todas maneras muy apreciable, Para todos los
demds grupes de industrias considerados, los estudios sectoriales confirman
muy estrechamente los resultados de las encuestas. La segunda cond usién
importante es que los pafses Cue no estdn incorporados al cuadro 9, tienen
un grado de utilizacidn bastante semejante a los alli reflejados., s decir
yue el cuadro 9 anteriormente analigzado, puede decirse cue refleja con
bastante aproximacidn la situacidn de la industria sanufacturera en el total
de América Latina, Por otra parte, taibién a nivel de grupos de pafses
(relativamente mis industrializados, de mercado insuficiente y de menor
desarrollo relativo) se confirma la representatividad de las cifras de
dicho cuadros

/Tanto en
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Tanto en los estudios sectoriales come en las encuestas, se aprecia
también en forma muy clara que la subutilizacidn de la capacidad productiva
no varia demasiado a travéds del tiempo. A medida que crece la demanda se
amplia paralelamente la capacidad productiva sin que se perciba ninguna
tendencia importante al incremento de la utilizacidn de capacidad. Es
importante sefialar, por ejemplo, que en el caso de la industria siderirgica
tampoco se ve yue haya una tendencia a equilibrar las plantas. Como se sabe,
la capacidad de produceién de distintas partes de una planta siderdrgica en
Anérica latina, suele ser muy diferente, de modo que frecuentemente existe
capacidad excesiva muy grands en algunos aspectos mientras gue la utilizacidn
es sensiblemente mayor en otros. Los estudios siderirgicos muestran que
aunque para una planta determinada en cierto momento se pueda producir
un hecho que conduzca g un mayor equilibrio, se producirdn paralelamente
nuevas instalaciones que provocardn nuevos desequilibrios, con lo cual
el grado de utilizacidn promedio no mejorard sensiblemente.

Lo anterior significaria que la subutilizacidn de capacidad instalada
en los distintos sectores de industria no es de ninguna manera un hecho
transitorio o cfclico sino que se trata de una caracteristica bdsica del
patrén de desarrollo de Amfrica Latina en la actualidad.

A pesar de Que todos los elementos de juicio provenientes de fuentes
independientes entre si conducen a2 la misma conclusidn respecto a la subuti~-
lizacidn de la capacidad instalada, podria subgistir cierta duda respecto a
la definicidn y medicidn del problema que no permitirfa atribuir a estas
cifras un caricter demasiado preciso., S5i bien esto es cierto, parece
indudable cue existe un grave problema de subutilizacidn aungue su
magnitud pueda variar dentro de un ciertc entorno con respecto a las cifras
del cuadre 10, Esto significarfa gue aungue no puedan sacarse conclusiones
precisas acerca de lo que se podria aumentar la produccién sin gran inversidn
nueva, si valdrfa la pena prestar mds atencidn sistemftica a la subutilizacién
de capacidad, sus causas y la potencialidad que la misma abre para aumentar
sensiblemente la produccidn con una inversidn proporcionalmente mucho menor

ue la que surgirfa de los coeficientes producto-capital histéricos,

/Bs interesante
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BEs interesante explorar ahora las causas de esta subutilizacidn de
capacidad productiva,

En muchas de las encuestas a que se hizo referencia, los empresarios
industriales dan como causa mds importante la insuficiencia de la demanda.
Por supuesto, esta falta de demanda debiera considerarse en un contexto mds
general; en el sentido de que la demanda no es suficiente frente a la
capacidad de produccidn que se va generando con la inversidn. Aquf puede
traerse nuevamente a referencia el patrdn de desarrollo que ha estado
siguiendo América latina ¥ que continua vigente en la actualidad, El hecho
de que el patrdn de desarrollo conduzca sistemfticamente a un fraccionamiento
de la poblacidn en grupos con capacidad de demanda muy distinta, y que ésta
a su vez haga que sobre todo los sectores mfs dindmicos cuenten con un
nercado numéricamente muy reducido, frente a los tamafios minimos de planta
elevados de la industria moderna y la indivisibilidad de las ampliaciones,
hacen que la capacidad instalada tenga cque crecer a saltos al tiempo que
la demanda lo hace en una forma conbinua, El seccionamiento del mercado
ligado a la subutilizacidn de la mano de obra, al bajo nivel de ingreso per
cdpita y a la distribucidn de este ingreso, contribuyen a impedir una uti-
lizacidn wfs plena de la capacidad productiva en todos los sectores de
manufacturas. La planta mds peguefia Que se considera en el limite de la
eficiencia a nivel internacional es frecuentemente mds grande que el tamafio
de cada uno de los pafses de mayor tamafio de América Latinaj frente a este
hecho se da el caso de que generalmente existen no una sino varias plantas
en cada pafs. Y por supuesto, muy frecuentemente el tamafio mfnime inter-
nacicnal no es suficientemente adecuado para poder competir; para muchos
sectores de la manufactura, sobre todo en las dreas de crecimiento mds
rdpido, frecuentemente la planta "modal" es mucho mds grande (ue ese tamafio
minimo, &demds, la magnitud de wna planta econdmicamente eficiente estd
generalmente creciendo muy rdpidamente con los cambios tecnoldgicos, y por
otra parte, también es corriente gue ia tecnologia nueva se incorpore en las

plantas "“mocaies" y no en las de tamafio minimo,

/Todo esto
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Todo esto plantea problemas diffeiles de resolver en la instalacidn
¥ manejo de las plantas en los paises latincamericanos. Frecuentemente
hay que elegir instalar una planta del tamafio mds pequefio posible, la
que a pesar de todo excederd a la demanda nacional y obligard por un largo
periodo a utilizar la capacidad de la planta en forma sélo parcial. En
otros casos, en el intento de superar el tamafio minimo -~ aungue sin acercarse
suficientemente al tamafio de la planta "modal® -~ se instalan plantas ain
mayores que por supuesto también exceden el tamafic de los palses; pero no
por elle se logra alcanzar una magnitud que permita cperar en condiciones
competitivas internacionales de costos y menos aln tener la capacidad econd-
mica, financiera y técnica para lograr una adaptacidn creativa de tecnologia,

La instalacidn de estas plantas y su funcionamiento a capacidad limitada
son s6lo posibles frecuentemente en virtud de una proteccién muy alta y poco
discriminatoria.

Esto contribuye a su vez a que ademds de los establecimientos de
tamafio minimo a que se hizo referencia, se instalen y prosperen otros aiin
més pequefios que tienen cabida en un mercado que opera en condiciones de
oligopolio. Los precios son fijados segiin la eficiencia de las plantas mis
pequefias y las otras ~ a pesar de su cardcter marginal en un contexto interna-
cicnal - obtienen los beneficios que derivan de sus costos mis reducidos en
comparacién con las anteriores,

Curiosamente, se observa con frecuencia que a medida que la demanda
aumenta, y dado que ninguno de los que participan en el mercado internc
desean reducir la proporcidn que atienden del mismo, en lugar de que el
ineremento de demanda sirva para utilizar mis plenamente la capacidad
de las plantas que tienen un exceso de capacidad y que son mds eficientes,
todos los establecimientos van aumentando paulatinamente su capacidad produce
tiva manteniendo el bajo coeficiente de utilizacién del conjunto de la indus—
tria. En esta forma los establecimientos mds pequefios subsisten y los més
altos conservan sus mirgenes de beneficio en virtud de una fijacidn de precios
a nivel de los menos eficientes.

La exportacidén de manufacturas, que podria contribuir en alguna medida
a lograr una utilizacidén més intensiva de la capacidad, se hace sumamente
dificil en estas condiciones, ademis de que las condiciones en que estén

asignadas las patentes y en que operan las subsidiarias de firmas

extranjeras en
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extranjeras en los mercauos nacionales frecuentemente dificultan o impiden
esta exportacidn,

Aun la exportacidn en el dmbito regional es muy diffcil a menos Gue se
produzea un cambio de condiciones y de politicas suficientemente fuerte
como para permitirla, Una integracidn de indole adecuada podria efectuar una
contribucién importante en este sentido, aungue por supuesto la integracidn
proveeria las condiciones bdsicas para lograr estos resultados pero posible-~
mente no los provocaria automiticamente; en el caso de Israel, por ejemplo,
la exportacidn de manufacturas no condujo aparentemente en forma automdtica
a un uso mds intensivo de la capacidad productiva. Y bien pudiera ocurrir
gue se reprodujera a nivel regional una tendencia a la subutilizacidn y a la
capacidad ociosa, aungue por supuesto a un nivel mayor, Por ahora, aparente-
nmente, en muchos paises se estd dando ei caso de que la perspectiva de yue
se llegue a la integracidn estd mfs bien induciendo la creacidn y ampliacidn
de capacidad en cada uno de los pafses con el 4nimo de ponerse en condiciones
de obtener una alfcuotz minima en un futuro mercado regional, FPor supuesto
s1 se aplicaran politicas adecuadas esta situacidn podria corregirse en
forma tal cue la integracidn permitiera no sélo aumentar los tamafios de las
plantas sino también usarlas mds intensamente,

Otra causa importante que se ha sefialado con respecto a la subutilizacidn
de capacidad productiva, es i1a escasez de divisas provocada por el estrangula-
miento externo. ILas dificultades para lograr un abastecimiento regular en
cantidades adecuadas de insumos importados con frecuencia limitan sensible-
mente la utilizacién de la capacidad; este factor es enfatizado en un trabajo
reciente relativo a Argentina 1/ en el cual se estima la tasa de crecimiento
industrial que podrfa haberse obtenido en exceso a la gue efectivamente tuvo
lugar, en el caso de haberse utilizado plenamente la capacidad instalada a
Jo largo de los Wltimos lustros; pero esta tasa de crecimiento era claramente
inalcanzable desde el punto de vista del estrangulamiento externo que no
hubiera permitido realizar el montc de importaciones de insumos necesariose

1/ Maria Lsther Sanjurjo essesse
/Por otra
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Por otra parte, una cosa semejante ocurre en lo relacionado con el equipo
productivo; en los cascs en los tue por falta de reposicién adecuada o

por indivisibilidad de ciertas partes del equipo las plantas son desequili-
bradss en cuanto a su capacidad productiva, con frecuencia el estrangula-
miento externo al impedir importar biesnes de equipo en cantidad suficiente
para lograr un mayor equilibrio en las plantas, contribuye a que las mismas
sean empleadas sflo en forma parcial en aquéllas porciones en que tienen una
capacidad productiva mayor que el promedics

Dos casos especificos pueden sefialarse como situaciones de particular
interds. #n el caso de la siderurgia, frecuentemente la capacidad instalada
paré la produccidn de arrabio es relativamente menor que la de acerc. El
arrabioc constituye un bien homogéneo y & su vez es un insumo para la produce
cidn de acero, Pero en este dltimo se requieren muchos tipos y calidades,
cada uno de los cuales tiene en cierta forma un tamafio mfnimo de produccidn
que obliga a tener una capacidad productiva mds grande que la correspondiente
al arrabio. BEn esta forma se ve gue cudntc mds diversificados y heterogéneos
sean los bienes, mayor serd la tendencia a la subutilizacidn de capacidad,

El otro caso que vale la nena sefialar es el del petrdleo, Llama la
atencidn que precisamente en este sector el grado de utilizacidn de la
capacidad sea clapramente mayor que en todos los restantes. Auncue no es del
caso tratar de explicar aqul las diferentes intensidades de utilizacidn
de capacidad proauctiva, se podrfan seflalar dos hechos que pueden tener
relacidn con esto, En primer lugar, en el caso de Venezuela, el petrdleo
es un sector de exportacidn que produce en condiciones competitivas interw
nacionales, con plantas de tamafic acecuado ¥ con una utilizacidn de la
capacidad ue precisamente contribuys a competir internacionalmente; esto por
supuesto no ocurre en los sectores (ue producen para el mercado internoes
En segundo lugar, en otros pafses, la sustitucidn de petrdleo frecuentemente
marché a la zaga de la demanda, lo cue puede haber contribuido a provocar

un uso m4s intensivo de la capacidad existente en cada momento,

/Por supuesto
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Por supuesto un uso mfs intensivo de la capacidad productiva en todos
los sectores puede llegar a requerir alguna inversidn adicional. Por una
parte, estos coeficientes de capacidad ademfs de su grado potencial de
inexactitud reflejan sélo promedios, pero evidentemente existen situaciones
de escaseces criticas de capacidad en algunos sectores. Bn segundo lugar,
aguf se estd analizando solamente el casc del sector manufacturero, pero pre-
cisamente en los sectores de infraestructura pueden existir puntos de estran-
gulamiento que exigirfan una ampliacién de capacidad para poder utilizar la
existente en la industria manufacturera.

Le La tecnologis

Estrechamente relacionado con el patrdn de desarrollo a que se ha estado
haciendo referencia se encuentra el problema de la ciencia y la tecnologia.

La consideracidn de este aspecto es particularmente importante por
cuanto cualquier planteo de estrategia de desarrollo al estilc de los que
se analizan en la segunda parte de este trabajo, debiera tener como una de
sus contrapartidas principales un planteamiento claro de polftica en materia
cientifica y tecnoldgica,.

La ciencia y la tecnologia como parte del proceso de desarrollo, no
pueden considerarse como independientes de la economia, como si se tratara
de elementos autdnomos. Los equipos y procesos productivos que constituyen el
resultado final de la creacidn tecnoldgica, representan solamente una etapa
en dicho proceso, En un pafs desarrollado, existe una integracidn bastante
estrecha entre los equipos y procesos productivos & que se va arribando, el
conjunto de conocimientos cientIficos y tecnoldgicos existentes en un momento
dado y la investigacidn gue permite hacer avanzar dichos conocimientos y al
mismo tiempo crear nuevos procesos procguctivos mejorando los existentes.

En contraste con esto, en un pals subdesarrollado se reciben los equipos y
procesos del exterior mediante importacidn, pero no existe una contrapartida
adecuada de investigacidn que permita realizar una asimilacidén creativa de
los conocimientos y procedimientos existentes en el resto del mundo a las
condiciones y necesidades locales. En esta forma, la tecnologla solamente
se trasplanta, Se importan del exterior los frutos de la misma pero no los

sistemas (ue permiten arribar a esos frutos,

/Tampoco es



Tampoco es suficiente para montar dicho sistema creative obtener del
exterior los conocimientos cientificos y técnicos mfs avanzados en cada
momento, si al mismo tiempe no se monta un proceso que permita aprender
localmente a recrear cada etapa y con ello realizar la asimilacidn
creativa mencionada anteriormente,

El montaje de un sistema semejante requiere una cierta asignacidn de
recursos y una politica clara en el manejo de los mismos Gue ligue su uso
& los fines principales que se persiguen con el desarrollo de cada pafs.

Frente a estas consideraciones es conveniente sefialar algunos hechos
relativos a la situacidn actual de América Latina en este campo, los que
son tratados mfs extensamente en el Capftule IV del documento que se
sintetiza acquf,

En primer lugar, la magnitud absoluta y relativa del esfuerzo gue
realizan los paises de América Latina en materia cientifica y tecnoll¥ica,
es notoriamente menor que la que efectuan pafses desarrollados. Se recalca
gue la diferencia no es sdlo de nivel absoluto relacicnada con el menor
estado de desarrollo actual de América Latina, sino que aun en proporcidn
al producto bruto, los pafses de esta regidn dedican una proporcidn mucho
mds reducida a propSsitos cientificos y tecnoldgicos que otros paises més
desarrollados del :mndo, Asi,; contra el 35 por mil del producto bruto
interno que destina Estados Unidos a estos propdsitos, a la proporcidn
mayor al 25 por mil que le dedica la Unidn Soviética, a las proporciones
que varfan entre 10 y 20 por mil de pafses de Buropa Occidental, los paises
de América Latina tienen en esta materia proporciones que varian entre 2
por mil y niveles insignificantese

S5i se suma a esto el menor nivel de ingreso per cégitg de estos pafses
¥ su fraccionamiento en unidades nacionales separadas entre sf, resulta que
cada una de las comunidades nacionales dispone de un monto total muy reducido
para atender el gran cimulo de necesidades.

En segundo lugar, es importante destacar la forma en (ue se destinan
estos recursos. Se ha propuesto una clasificacidn que resulta Wtil para
Juzgar la forma de emplear los recursos en esta materia., Comprende tres
categorias, La primera abarca ia investigacidn orientada hacia un fin

/especifico ligado,



especifico ligado, por ejemplo, con la creacidn de un proceso productive o
el logro de alguna otra meta concreta de tipo econdmico o social; la
segunda categorfa comprende la investigacidn fundamental cuyo propdsito
principal consiste en obtener un mayor conocimiento, sin un fin utilitario
inmediato; la tercera categorfa comprende la investigacidn académica que se
realiza generalmente en centros universitarios. En los pafses desarrollados,
generalmente la investigacidn del primer grupo absorbe una proporcidn
decisiva de los recursos totales se montan generalmente aparatos instifu-
cionales y organizativos que agrupan en un sdlo bloque todos los esfuerzos
y etapas necesarios para llegar al fin de que se trata, comprendiendo

desde los aspectos de investigacidn tedrica o bdsica hasta los de disefio

de equipos o procesos productivos que constituyen el objetivo de que se
trate, BEn cambjo, la tercera categorfad investigacién académica generale
mente absorbe en estos pafses desarrollados una proporcidn bastante pequefia
de los recursos. En contraste con esta situacidn, en América Latina el
grueso de los recursos se emplean en el tercer caso en el que el propdsito
persegguido no siempre es claramente definidp ¥y en Gue por otra parte fre-
cuentemente se trata mis bien de actividades de capacitacidn que de inves—
tigacidn creativa propiamerte dicha,

En tercer lugar, la proporcidén de los recursos de investigacidn que se
dedican a propdsitos vinculados directamente con la industria manufacturera
en un pafs desarrollado son relativamente importantes; por otra parte, aun
los proyectos vinculados con la defensa, el espacio y la energia atdmica
tienen derivaciones econdmicas muy importantes; por ejemplo, es indudabls
que muchas de las posibilidades de exportacidn de aviones, satélites,
plantas atdmicas, etc, que favorecen a pafses desarrollados estdn vincus-
ladas con los gastos gue se realizan en investigacidn espacial o atdmica
vinculada con la defensa, También contrasta en este caso la situacidn
relativa a América Latina en la cual la proporcidn de los recursos totales
dedicados a la industria mamufacturera es sumamente baja. En la parte de
investigacidn relacionada con propdsitos econdmicos, son mds bien la agri~
cultura o la minerfa las que tienen una participacidén mayor. Por otra parte,
los propdesitos sociales (por ejemplo, medicina) absorben una proporcidn
bastante importante de los recursos totales. Y por otra parte, los trabajos
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relacionados con defensa o aspectos de energfa atdémica suelen tener una
vinculacidn bastante tenue con derivaciones de caricter econdmico en
especial con la produccidn de nuevos bienes industriales.

Es pertinente tener en cuenta aqui que la investigacidn cientifica y
tecnoldgica en el caso de Bstados Unidos estd muy estrechamente vinculada
con las exportaciones totales del pafs. Podria parecer q¢ue un pais que
tiene una dotacidn de capital relativamente grande, tenderfa a exportar
bienes cuya produccidn es intensiva en capital mds bien que en mano de
obra, Sin embargo, la llamada paradoja de Leontief mostré que precisamente
en las exportaciones de Estados Unidos predominan los bienes de procesos
productivos intensivos en mano de obra. Por supuesto que esta mano de
obra es de cardcter cientifice., Los cinco sectores industriales en que
mstados Unidos realiza el mayor esfuerzo de investigacidn, Gue ocupan el
85.3 por ciento del personal cientifico y técnico total, aportan el 72
por ciento de las exportaciones del pals, mientras que sdlo representan el
39.1 por ciento de las ventas internas (equipos de transporte, maquinaria
eléctrica, instrumentos, maguinaria no eldctrica, industria quimica).
Ademis, en muchos de estos casos en virtud de la disponibilidad de este
conocimiento tecnoldgico, las empresas estadounidenses pueden concurrir
al mercado europec y obtener una posicidn de control en firmas de dichos
paises, utilizando predominantemente capitales europeos y aportando bdsica-
mente conocimientos tecnoldgicos y organizacidn.

Es decir que el 3,5 por ciento de su producto bruto que Estados Unidos
dedica a investigacidn cientifice y tecnoldgica tiene derivaciones sumamente
importantes para la economia del pals, en cuanto estd estrechamente asociado
con una parte decigiva de las exportaciones ¥ por otra parte, permite a sus
empresas obtener en el exterior una situacidén sumemente favorable,

Por otra parte, los paises que compiten con mds éxito con Estados
Unidos en las exportaciones de estos tipos de bienes, son también naciones
que dedican montos bastante grandes de recursos a creacidn cientifica
y tecnoldgica vinculada con la industria,

Zgs dificil entonces concebir cémo puede América Latina desarrollar con
éxito en el futuro una polftica de exportacidn de manufacturas como la que

/se considera
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se considera en la segunda parte de este trabajo, sin realizar algin
esfuerzo de magnitud razonable y claramente orientado hacia estos
propdsitos, en materia de adaptacidn creativa de los conocimientos actual-
mente existentes en el mundo a las condiciones locales,

La definicidn de una politica adecuada en esta materia para los paises
de esta regidn debiera entonces tener en cuenta, entre otros, algunos
puntos que surgen de las consideraciones anteriores.

En primer lugar, debiera definirse el monto de recursos que es necesario
dedicar a esta materia. 4unuue este monto debe estar enmarcado dentro de
la escasez de recursos predominante, también tendrfia que estar definido
en funcidn de los propdsitos gue se persigen y de la importancia de los
inismos para el desarrollo social y econdmico general,

En segundo lugar, deberfa definirse la distribucién de estos recursos
entre investigacién vinculada con propdsitos especIficos claramente
definidos ¥ la destinada s obtener conocimiento fundamental o a realizar
investigaciones académicas, Seguramente la proporcidn que debiera
dedicarse al primer caso deberia ser mucho mayor que la actual,

En tercer lugar, tendria que decidirse especfficamente - en funcién de
las metas de crecimiento industrial y de las exportaciones - los montos que
deberian sefialarse para investigacidn vinculada con la industria frente al
resto, Lo mismo debiera hacerse con los recursos que serfa necesario
dedicar a investigaciones relacionadas con recursos naturales agropecuarios
¥ minerales disponibles en la regidn. La industria mecdnica en la que fre—
cuentemente culminan los procesos de investigacidn con la creacidn de la
miquina, deberfan tener en esta materia un tratamiento especial.

La definicidn e implementacidn de esta polftica requiere a su vez
la creacidn de una maquinaria institucional apropiada en la cual tenga
participacidn el estado, la actividad privada (industria en particular)
¥ las universidades, ademis de las instituciones especfficas de investi-~
gacién vinculadas con propdsitos determinados que tendrfan gue adquirir
un papel mucho mds destacado que en la actualidad,

/Aungue no
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Aunque no es el propdsito de este trabajo discutir puntos vinculedos
con esta politica en materia cientffica y tecnoldgica, se puede concluir
que un primer paso en esa materia deberia estar constituido por la defi-
nicién de los aspectos que es necesario analizar para definir tal politica,

Finalmente, no puede dejar de tenerse en cuenta Que cualCuier polftica
en materia cientifica y tecnoldgica es sélo una parte de la politica cul-
tural que no s&lo estd prelacionaca con aspectos vingulados con el cono-
cimiento, sino que también se vincula con los valores que la sociedad
desea adoptars En esta materia es sumamente pertinents tener en cuenta
el trabajo del CENDES que forma parte de este mismo grupo de investigae-

ciones coordinadas en el gue se analizan algunos aspectos bdsicos en esta
materiae

1/ Véase CENDES, Lstilos de desarrollo, (INST/S.4/L.3), Seminario
sobre desarrollo nacional con integracidn, México, agosto 1969,
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seruda parte

AVALISIS DE ALGUNOS ELEMENTOS DE UNA ESTRATEGIA
LE DESARROLLG

n esta segunda parte se realiza un andlisis de algunos de los

elementos fundarentales que podrian forrar parte de una politica

de desarrollo pzara América Latina, Los elementos que se anali-

zardn son tres:

Un programa regional de sustitucién de importaciones, Este
tipo de polftica se caracterizaria por: poner el énfasis en
la sustitucidn de importaciones; basarse en una integracién
realizada para todos los paises de América Latina de modo que
esa sustitucidén se pueda hacer sobre la base del nercado
regional; dar una importancia fundamental a los sectores de
industria bdsica productores de bienes de capital y de
kbienes intermedios que son precisamente los que menos han
avanzado en el pasado (industrias metdlicas, quimicas,
mecdnicas).

Una politica de exportacién de manufacturas. En algunos
paises de América Latina se han estado haciendo en los
vltimos afios esfuerzos para lograr exportar manufacturas;
los resultados de estos esfuerzos y de la continuacidén de
los mismos en el futuro estdn incorporados a la prognosis,
tal cormo se ha visto mds arriba, En las hipdtesis que

aquf se analizardn se suponen esfuerzos rucho mds intensos y

sistemdticos de exportacidn, que signifiquen un quiebre de

la inercia histérica, aun teniendo en cuenta los progresos
que dicha inercia incorpora en los iltimos afios,

Una politica de anpliacién del mercado interno o de "integra-
cidén interna" como se ha dado en designarla en algunos palses
de América Latina ern los dltimos aflosgs. Esta politica =e
caracterizaria por un esfuerzo sistemdtico y de gran enverga-
dura para dar ocupacidén a la mano de cobra subutilizada
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incorpordndola en tal forma al mercado de trabzajo y de

consumo, Esta politica, como se verd misz adelante, tendria

eféctos sobre l& distribucidén del ingreso tendiendo a

hacerla nds igvralitaria, Las medidas de que se partiria

estarian destinadas a dar ccupacién pero ademds, al elevar
en una proporcidén mayor el ingreso de los sectores mds
modestos, tenderian también a lograr una distribucidn més
igualiitaria del ingreso.

Se espera en el futuro discutir también en una forma similar
a 123 de estas politicas, algunas otras tales como las politicas
de poblacidn; el prcpésite consistirfa en analizar el impacto
posible de estas politicas de poblacién en un contexto mds amplio
como parte de una politica de desarrolio.

El método que se empleard para este andlisis en el presente
trabajo es el siguiente. Se tomard separadamente cada uno de
los elerentos de politica mencionados m#s arriba y se lo juzgard
desde dos puntos de vista: su impacto sobre el estrangulamiento
externo y sus efectcs sobre la subutilizacidén de 1la mano de obra,
Los tres elementos de politica que se han elegido para hacer
este andlisis, como puede apreciarse, se diferencian entre si
no tante por razones de la intensidad con que se puede aplicar
cada uno de ellos, sino por presentar de uno a otro diferencias
cudlitetivas importantes; los dos primeros tipos de politica
mencionados {la sustitucién de importaciones regionalizada y la
exportacién de manufacturas) estdn mds bien orientados por el
sector externo; en cambio, el tercero estd especificamente
destinado a encarar el problema de la desocupacién. Al analizar
sepavradanente cada uno de estos elerentos o tipos de politica
desde el punto de vista del estrangulapiento externo y de la
desocupacidn, se espera obtener conclusiones titiles acerca de la
forra en gue permitirfan atacar estos dos problemaz vitales del
desarrollo latinoamericanoc que 2e toman como pautas para juzgar

eatas politicas.

/En algunos
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En algunos de los casos, dentro de cada uno de estos
tipos de politica cualitativamente diferenciados, se elabo-
rardn y discutirdn precisamente alternativas de mayor y menos
intensidad dentro del rango que parece factible, a eﬁectos de
poder apreciar hasta donde pueden llegar razonablemente los
resultados de cada uno de estos elementos. '

Se recalca gue en el andlisis de cada uno de los tres
elementos citados se supondrd que los otros dos no se apilican
simulténeamente, Este supuesto de geteris paribus tiene por

objeto poder apreciar individualmente los efectos de cada uno
de estos elementos de modo que se entienda con claridad el
impacte que cada uno de ellos tendria sobre el desarrollo
latinoamericano, Si se combinaran dezde el principio dos o
tres de estos elementos en una politica mds compleja, no se
podria distinguir qué parte de los efectos obtenidos pertenecen
a cada uno de los ingredientes combinadog. Precisamente este
trabajo tiene por objeto obtener elementos de juicio claros
que permitan 2 posteriori busear los tipos de combinaciones
de estos ingredientes gue puedan conducir a determinados
efectos que se desee obtener,

Al suponerse en el andlisis de cada uno de los elementos
gue los demds no se aplican, no se quiere decir por cierto que
todo el resto de la economia permanece constante. En todo lo
que no e8 el elemento analizado se supone gque continda operando
la inercia histérica que corresponderia a una hipdtesis de
prognosis,

Este supuesto de ceteris paribus no siempre es aplicable
en forma completa. En algunos casos, la aplicacidén viable de

un tipo determinado de politica exige un mfnimo de aplicacidén

de otras., Cuando asi ocurra, se supondrd que las otras politicas
que deben acompafiar se llevan adelante en lo que ez indispensable
para poder aplicar la que es objeto del andlisis central, seiia-
léndose este hecho en forma explicita.
Debe recalcarse que la consideracidén separada inicial de
los elementos de politica indicados no significa que se los
/considere como
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considere como alternativas excluyentes entre si a los efectos
de una polftica de desarrollo para América Lstina., Precisa-
nente la hipétesis que se considera mds razcnable en este
sentido es la de= que estos elementos son complementario=zs,
Este grado de complementariedad deberia quedar claramente
de manifiesto en este andlisis, determindndose el papel que
cada uno de estos elementos desempefiaria en una politica de
desarrollo nds integral,.

La subutilizacién de la capacidad productiva que conatituyd
el tercero de lcs problemas considerados en 1la primera parte,
se tendrd en cuenta en la elaboracién de las hipbétesis relativas
al tercer tipo de politica.

1. La sustitucién regional dé importaciones

Como y2 se dijo, esta politica se caracteriza por tres cosas:
el hecho de poner el énfasis en la continuacién de la susti-
tucién de importaciones, aunque sobre una base mds racional
gue en el pasado; la circunstancia de suponer un proceso de
integracién mds profundo y decidido que el gue ha tenido lugar
en la prdctica hasta ahora y de suponer que esa integracidn
abarca la totalidad de los paises de América latina; la
circunstancia de consistir bdsicamente en el desarrollo,

sobre base regional, de la industria pesada que todavia tiene
un horizonte bastante amplio de desarrollo por cumplir.

Se trata de evaluar qué ocurriria si en lugar de continuar
predominando las fuerzas que detersinan la inercia del proceso
de sustitucién de importaciones Sbbre base nacional con una
direccidén e intensidad similares 2 las que se han operado en
el pasado, se supusiera que de ahora en adelante, la polftica
de desarrollo de un grupe seleccionado de sectores de la
industria (las industrias meéanicas, las quimicas bdsicas, la
siderurgia, el papel y la celulosa, el petrdleo y derivados)
se llevara a cabo con un cierto grado de coordinacidn entre

todos los palses de América Latina; de este modo, sin perjuicio

/de que
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de que cada uno de estos palses efectuara el desarrolle de

su propia industria con las orientaciones que considerara mds
adecuada, se irian celebrando al mismo tiempo serie de acuerdos
de integracidén para industrias especificas. Estos acuerdos
definir{ian algunas pautas generales que permitieran aprovechar
las ventajas de un mercado m&s amplie, Se recalca que esto no
significaria unificar la politica de desarrollo que para cada
uno de los sectores involucrados aplicaran los distintos paises;
pero si, coordinar en ciertos casos las politicas de los mismos
en cada uno de estos sectores y en el conjunto de ellos, d= modo
que las metas de este crecimiento pudlgran flgarse teniendo en
cuenta la totalidad del mercado regional y que el crecimiento de
ur sector dado en cada uno de los mercados nacionales fuera
coherente con el correspondiente al total de la regién, La
aplicacidn de una politica similar a ésta estd prevista en

los casos del Mercado Comin Centroamericano y de la ALALC
respectivamnente, por medio dé las industrias de integracién y
de los acuerdos de complementacidn, dentro del dmbito geogrdfico
especifico de cada uno de estos acuerdos.

En esta forma, la sustitucidn de importaciones que todavia
resta por hacer en los sectores fundamentales, podria efectuarse
sobre la base de mercados mucho més amplios, y por lo tanto,
con escalas nds apropiadas que, a su vez, permitieran disminuir
'la inversién necesaria por unidad de produccién, obtener costos
mds bajos, enfrentar sobre la base de un mercado mids fuerte los
problemas de la adaptacidén de la tecnologfa actualmente dispo-
nible en el mundo a las circunstancias de América Latina, etc.
Con todo esto, el ritmo de sustitucién y de industrializacidn
compatible con los recursos escasos Se aceleraria, y ademids se
operaria en un proceso mds racional que facilitarfa la comple-
centacién natural de este tipo de desarrollo con otro orientado
hacia la exportacién de manufacturas hacia el resto del mundo

en econdiciones competitivas,

/Se supone
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Se supone entonces aguil que se llevara a cabo un programsa
regional de sustitucidén de importaciones para el conjunto de los
sectores aludidos, siendo el propdésito de esta seccidn presentar,
sobre la base de los elementos disponibles, una relacidn de la
forma en que la implementacidén de dicho programa modificaria el
estrangulamiento externo y la desocupacidén de mano de obra a
que se hizo referencia anteriormente.

Los sectores incluidos en este programa representan
aproximadamente el 75 por ciento de las importaciones totales
de América Latina en afios recientes y en las proyecciones mds
razonables continuarén téniendo un peso similar en el futuro,

Por otra parte, la tasa de crecimiento de la produccién
interna de estas actividades ha sido mucho mds rdpida que la
del promedio del total de la industria manufacturera y, por
supuesto, que la tasa de crecimiento del producto bruto interno
del total de sectores, Con mucha frecuencia esta produccién
interna ha crecido también en forma mds acelerada que la demanda
de estos tipos de bienes dentro de los paises latinoamericanos,
pues precisamente la sustitucidén de importaciones se ha tradu-
cido en el aumento de la proporcidn que satisface la produccién
nacional con respecto a la demanda total. A pesar de esto, las
importaciones de bienes correspondientes a estos sectores han
avanzado muy rdpidamente, desplazando a otros bienes que en
lustros anteriores componian proporciones importantes del total
de importaciones de los paises de la regién., Esta importacién
creciente realizada a pesar del acelerado ritmo de la produccién,
se debe al hecho de que la demanda de estos bienes aumenta muy
rdpidamente; s8e trata en muchos casos de elementos indispensables
para el propio proceso de desarrollo de los paises, tal como es
el caso de los bienes de capital y de ciertos bienes intermedios
cuya demanda precisamente toma impulso cuando los palses van
alcanzando cierto estado de crecimiento avanzado en otros

sectores de la economia,

/Ademds de
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.Ademds de su peso relativo considerable en el total de
importaciones, estos sectores tienen también un papel destacado
en el crecimiento de los paises, que estd dado por el hecho de
que de ellos depende la posibilidad de obtener un abastecimiento
regular de bienes de capital y de bienes intermedios bédsicos en
forma mds o menos independiente de las dificultades que suele
acarrear el estrangulamiento externo. Por otra parte, el
abastecimiento de estos bienes en condiciones de costos y calii-
dades mis cercanos a8 los internacionales que aquellos que peodrian
obtenerse sobre la base de mercados nacionsales aislados, permi-
tir{a aumentar también la eficiencia de todo el resto de la
economia que usara estos bienes, y por lo tanto, tendria un
efecto indirecto importante sobre el crecimiento econdémico y
sobre la posibilidad de aplicacidn de otras politicas comple-
mnentarias de desarrollo que se basaran predominantemente en
otroe sectores (tales como la exportacién de manufacturas o la
arpliacién del mercado interno).

También son estos los sectores en los cuales las economias
de escala son mds significativas para el tamafio del mercado de
los paises latinoamericanos. A titulo de ejemplo se sefiala que
la evidencia empirica de gque se dispone permite concluir que
para el caso de la industria siderdrgica, la realizacidn del
desarrollo del sector en los préximos lustros en escala regional,
permitirfa lograr una disminucién de inversién (para obtener el
mismo volumen y calidad de produccidén) muy szustancial en compara-
cidén con el logro de esas mismas metas de produccién sobre la
base de mercados nacionales aislados.l/

Estos sectores han estado aumentando su importancia en el
total y su valor absoluto de produccidn en comparacién con el
total de la industria manufacturera es mayor significativamente

1/ Ver CEPAL, Los principales sectores de la industria latino-
americena: problemas y perspectivas, (ST/ECLA/Conf. 23/L.3),
febrero, 1966,

/en los
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en los paises mds desarrollados de la regién. La evaluacidén de
los efectos de este programa regional de sustitucidén de importa-
ciones se realiza de acuerdo con las conclusiones a gque se arribé
en el trabajo publicado recientemente por el ILPES titulado

La brecha comercial y la integracién latinoamericana., A su vez,

en este trabajo del ILPES se utilizaron las conclusiones de una
serie de estudios sectoriales fgue se han estado realizando en afios
recientes, que analizan con mayor profundidad las posibilidades de
desarrollo con integracién para cada uno de los sectores aqui
com.prendidos.1

a; Efsctos_del programa regional de sustitucidn sobre
el Sector externo

En caso que se llevara adelante ia politica de sustitucién
regional de importaciones a que se ha hecho referencia, podria
lograrse 1la aceleracién del ritmo de crecimiento de estos sectores,
precisamente aprovechando la ventaja del mercado regional, el
mejor uso de la capacidad productiva de los establecimientos
existentes ¥ de los nuevos & instalarse que también se haria
posible, la disminucién de la inversién por unidad de produccién
necesaria (y por lo tanto, la aceleracién del aumento de la
capacidad instalacda con los recursos escasos de inversidn de que
pudiera disponerse), etc. Debido a estos elementos, 1la situacidén
de estrangulamiento externoc de América Latina se modificaria, en
relacién con la situacién anterior de acuerdo con lo que se
expresa en el cuadro 10. Como se puede spreciar en este cuadro,
la ejecucién de un programa de sustitucidn regional de importa-
ciones de esta naturaleza reduciria en forma mmy significativa las
necesidades de importacidén. Se puede apreciar que en esta
hipdtesis, para una tasa de crecimiento del producto bruto total
del 6 por ciento anual promedio, el estrangulamiento externo serfa
poco significativo., Para tasas de crecimiento del producto del
6.5 vy 7 por ciento anual, se presentarfon dificultades de balanza

1/ En particular se hace mencidn a los estudios sectoriales de la
Divisién Conjunta CEPAL/BID/ILPES de Industriss de Integracién.
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de pagos importantes aun con aplicacién del programa, Por otra
parte, se aprecia que la brecha, iguzl a cero en 1975, ya se
inginda nuevamente en 1980, Si se hiciera la proyeccién a plazo
mayor, se podria ver que &in con este prograra al cabo de un
tiempo reéaparecen las dificultades del estrangulamiento externo.
Cebe seflalarse que, a pesar de la sustancial sustitucidn
que ési,se alcanzarfa, las importaciones de bienes en 1980 se
compohdrién aun de unr 60 por ciento de bienes provenientes de
las indﬁstrias mecdnicas y en un 10 por ciento de las quimicas
(para un crecimiento del producto de un 6 por ciento), Ekto es
un sintoma de las dificultades que se confrontan para poder
alterar la estructura de las importaciones regionales,
En casc d2 que se cumplieran estas previsiones, la situacidn
en cuanto a abastecimiento satisfecho con produccién nacional y
con importaciones desde fuera de América latina, para cada uno
de los sectores, seria la que se especifica en el cuadro 11,
Se puede observar gque la importacidn seria relativamente reducida,
salvo en el caso de la industria mecdnica en que todavia represen-
taria una magnitud de consideracidn,

Cuadro 10
AMERICA LATINA. INFLUENCIA DEL PROGRAMA REGIONAL DE SUSTITUCION

DE IMPORTACIOHNES SOBRE LA BRECHA DE COMERCIO (EXPRESADA EN POR-
CIENTOS DE LA BRECHA SIN INTEGRACION CORRESPONDIENTE A 1675 Y

1980) af
1075 1980
Brecha comercial sin integracidn 106.0 100,0
Reduccién de las importaciones
extrarregionales 100,0 96.4
Brecha comercial con integracidn - 3.6

g/ Se supone que el producto bruto global crece anualmente
a seis por ciento,

/Cuadro 11
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Cuadra 11

AMERTICA IATINA. ABASTECIMIENTO DE LA DEWANDA INTERNA COW
PRODUCCION REGIONAL Y CON IMPORTACIONES, EN CASC DE
INTEGRACION, PARA LOS SECTORES SELECCIONADOS,

Af0 1980

(Porcientos de la demanda interna de cada sector)

Produccidn Demanda
Sector regional Inportaciones regional
Extraccidn petrdleo crudo
y produccién de derivados 100.0 -~ 100.0
Papsl y celulosa 93.7 6.3 100.0
Quimica 97.2 2.8 100.0
Hierro v acero 07.0 3.0 100,0
Mecdnicas 80.8 19.2 100.0

También es pertinente sefialar, para juzgar la viabilidad
de este programa, gue las tasas de crecimiento anual de 1a
produccidén de cada uno de los sectores que estarfan implicadas
en su implementacidén, son bastante cercanas a las obtenidas
efectivamente desde 1950 hasta 1a actualidad. En particular,
en el caso de las industrias mecdnicas, este programa imp1i4
caria un crecimiento & la tasa promedio anual de 11.4 por
ciento; en el periodo 1950-~1962 en el total de América Latina,
la tasa obtenida fue de 11,9; sin embargo, debe tenerse en
cuenta que la tasa histdérica, en parte importante, se debid
al crecimiento de industrias de bienes de consumo durable;

y en cambio en los dltimos afios, cuando debieran haberse
desarrollado con mayor importancia producciones de bienes de
capital, la tasa lograda (perfodo 1960-1965) fue de sélo 6.8.
Esto significa que, si bien existe experiencia histdrica en
el logro de metas cuantitativamente similares a las aqui

/postuladas, las
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pogtuladas, las dificultades en el futuro podrizn ser sensible-
mente mayores por tener que penetrarsze crecientemente en
producciones que exigirian un esfuerzo tecnoldgico, organi-
zativo y econdmico muy posiblemente mayor.

Juzgado desde otro punto de viasta, este programa de
industrializacidén sustitutiva implicaria que la manufactura
creceria con respecto al resto de 1la economia en una relacidn
gimilar a la histérica (8 por ciento de crecimiento manufactu-
rero en comparacidén con 6 por ciento de crecimiento del
producto bruto total)., Esto aparentemente habla en favor de
la viabilidad del programa, aungue desde luego hay gque tener
en cuenta que el énfasis que se pondriz en sectores de industrias
bdsicas implicaria un cambio considerable en 1a estructura
industrial,

Por otra parte, no pucde dejar de tenerse en cuenta que
para peder aplicar este programa se regquiere un grado de
avance de la integracidén - particularmente en la politica
industrial programada -~ mucho mayor que el que tiende 2
lograrse segin la evolucién de afios recientes,

b. Efectos del programa sobre la desocupacidn estructural

El programa regional de sustitucién de importaciones

significa en realidad llevar a cabo en forma més eficiente una
politica de desarrollo que en ciertos aspectos continda aquella
que ha tenido lugar en los fltimos lustros., Los sectores de que
se trata son principalmente sectores de absorcidén de mano de
obra relativamente baja y, en cambio, de grandes requerimientos
relativos de capital por unidad de produccién. El efecto de
este programa sobre la desocupacién estructural seriz, entonces,
aproximadamente el que gueda reflejado en el andlisis que se hace
nds adelante en el punto 3 de esta segunda parte, er el cual se
examinan los efectos de una aceleracidén de la tasa de desarrocllo
sin cambio fundamental de las caracteristicas bdsicas del
dinamismo relativo de distintos sectores. Debe recalcarse que
la persistencia del estilo de desarrollo de los tiltimos lustros

/significa que
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significa que los sectores de mayor dinamismo serfan aproxima-
domente los mismos, pero que este estilo se implementaria més
adelante, mediante la integracidn, en forma sustancialmente
mds eficiente gque la que pudo lograrse en el pasado sobre la
base de mercados puramente nacionales.

Como puede epreciarse en dicho punto, al obtenerse la
tasa de crecimiento del producto bruto interno de 6 por ciento,
cuya factibilidad aumenta considerablemente, desde el punto de
vista del estrangulamiento externo, mediante el programa de
gustitucién regional, se congela el nivel absoluto actual de
desocupados hasta 1080. En estas cifras se computa tanto la
acupacidn adicional que brindan directamente los sectores en
que se basa el programa, como la que ofreceria el restc de la
econontia debido al aceleramiento del ritmo total de desarrollo
hecho factible por el menor estrangulamiento externo.

Con esto, alrededor de esa fecha, la desocupacién todavia
equivaldria aproximadamente a un 20 por ciento de la fuerza de
trabajo que estaria completamente desocupada. Esta desocupacidn
debe aun considerarse como una estimacién baja por los motivos
gque se sefialan en el punto 3 mencionado.

Es decir que una politica de este tipo no tiende a
solucionar en forma integral ni directa ni indirectamente, el
problema de la desocupacién estructural, a menos, por supuesto,
que se combine con otros elementos de politica segin se vers
cés adelante,

C. Otras consideraciones relativas 8 los efectos de un
programa recgional de sustitucién de importaciones

Ademds de los efectos de este programa regional con
respecto al sector externo y a la desocupacidén estructural a
que se hizo referencia, conviene sefialar con respecto a la
concepcidn misma del programa como estrategia’de desarrollo
para América Latina, que es rmuy importante la contribucidn del
mismo para lograr una base de industrias productoras de bienes
de capital y de ciertos bienes intermediocs bdsicos que actual~
mente le faltan a América Latina., Tal como se dijo al principio

/de este
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de este punto, el prograra regional puede tener efectos positivos
sobre el resto de la economia en cuanto los demds sectores
utilizan estos bienes de capital y estos bienes intermedios como
elementos bdsiecos para su crecimiento y funcionamiento normal,

Al producir estos bienes con costos y calidades mds cercanos a
los internacionales, se mejora mucho la eficiencia general de
toda la economia.

Pero si se aplicara esta politica como la vinica orientacién
fundamental del desarrollc en los paises de la regién, y no se
la complementara con otros elementos tales como la promocidn
"de exportacién de manufacturas, la tendencia inevitable en
cuanto al sector externo serfa la de gislarse crecientemente
del exterior, Si las exportaciones de América Latina continua-
ran 2umentando a2 una tasa tan baja, no sdlo se desarrollarfan
aquellos sectores de susgtituciédn cuyo crecimiento es necesario
para lograr una estructura manufacturera mds adecuada, sino que
la limitacién de la capacidad para importar impondrfa un pie
forzado al ritmo de sustitucidn., En esta form2 se estarian
usando las posibilidades dindmices que todavia quedan en la
sustitucién de importaciones mediante una regionalizacidn del
mercado, en forma completa hasta el afio 1980, Y s8i mientras
tanto no se hubieran puesto en marcha nuevos elementos de dina-
mismo en la economfia de los pafses de la regidn, para esa fecha
se enfrentaria una situacidén en que el coeficiente de importa-
ciones ya seria reducido y dificil de continuar disminuyendo al
mismo ritmo, y quedarian en pie necesidades de importacién para
cuya satisfaccién la sustitucidén de importaciones ya no podria
eontinuar prestande la misma contribucién. La regionalizacién
del mercado implica cuadruplicar el tamafio del mismo para los
paises mds grandes de la regidn y aumentarlo aidn mds para los
otros;1 pero con todc, el tamafio del mercado del total de

1/ Vvéase ILPES, La brecha comercial vy la integracién latino~
americana, ed, Siglo XXI, México, 1967.

/América lLatina
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América Latina es aproximadamente igual al de s86lo un pais
de gran tamafio de Eurcpa Occidental (Alemania, Gran Bretaiia
o Francia) y un cuarto del correspondiente a Estados Unidos.
Con este programa, el coeficiente de importaciones extrarregio-
nales con respecto al producto brute interno de América Latina
llegaria a ser menor 21 6 por ciento., El de cada uno de los
paises grandes de Eurcpa antes mencionados ha estado en
ascens8o y s8e& acerca al 20 pof ciento; el de los Estados Unidos
es ya superior a 4.5 por ciento y también estd creciendo. Por
otra parte, la incorporazcién de tecnologia superior que'consti—
tuye una razén importante para comerciar, es mis vitel para
América Latina que para los pafises desArrollados qus se
mencionaron, pues sus aptitudes para crear la tecnclogia propia
o aiin para adaptarla creativamente son mucho mencres; por eso
debe importaria en forma de equipos y bienes intermedios nuevos.
Teniendo en cuenta estas consideraciones, no parece
totalmente adecuado usar la susiituszién de importaciones c¢omo
estrategia unilateral de desarrgllo hasta el limite de sus
posibilidades, pues sunque se obtuviera asi una tasa razonable
de crecimiento durante 10 a 15 afios mds, después de este plazo,
como sSe indicé, se plantearfa la dificultad del sector externo
en ¢ondiciones mds dificiles de solucién, pues las reservas
dindmicas de la sustitucidn estarfan ya prdcticamente agotadas,
Otro elemento de juicio que vale la pena destacar, es el
de que para que este programa se llevara a cabo, se requeriria
un aurento del coeficiente de inversién bruta respecto al pro-
ducto, que ha sido de alrededor de 16 o 17 por ciento en lustros
recientes, a8 un nivel promedio de 2} por ciento en todo el
periodo que media entre la actualidad y 1980, Esto significa
que para llevar adelante esta politica se requiere, ademds de
otras cosas, una intensificacién del esfuerzo interno de capita-
lizacién y posiblemente también una incorporacidén de capital
extranjero y un mejoramiento de sus condiciones, en forma tal que
las necesidades de inversidén sean cubiertas. Por supuesto que si
se considerara la aplicacidén del programa en subperfodos, también

/podria posiblemente
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podria posibiemente concluirse que seria necesaria una
incorporacidén mayor inicial de capital para poner en marcha
el programd hasta que los frutos del mismo fueran contribu-
yendo a continusr su apiicacién.

2, La exportacién de manufacturas

El lento ritmo de crecimiento de las exportaciones de América
Latina y el bajo contenido de manufacturas de las mismas, que
se sefialaron en la primera parte, tanto para la evolucién de
los #ltimos lustros como para las perspectivas hasta 1980, son
hechos estrechamente vinculados entre sf.

Mientras el comercio rundial muestra una participacién
grande y creciente de manufacturas que llegan a representar un
70 por ciento de las exportaciones de los paises industrializa-
dos, en América Latina esa proporcién es de alrededor de 12
por ciento (cuadro 12).

Cuadro 12

ATMERYICA LATINA: GRADO DE ELABORACION DE LAS EXPORTACIONES
TOTALES DE BIENES

(Porcentajes)
Afios

1961 1965

Primarios sin elaborar y con poco
grado de manufacturacidén 77.8 76.2
Semimanufacturados 10.5 12,1
Manufacturados 11.7 11.7
Total 100,0 100.0

/Entre 1655
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Entre 1955 y 1965 el comercio mundial de semimamufacturas y manu-
facturas ha crecido casi dos veces mds rapidamente gue el de materias primas.
El logro de una estructura de ventas de América Latina hacia el exterior
con un mayor grado de procesamiento manufacturado, se convierte entonces en
un objetivo de suma importancia para la regidn.

En esta seccidn se examinarin tres hipStesis de crecimiento de las
exportaciones de manufacturas del conjunto de paises de América Latina,

as La primera de las hipStesis exeminades (hipdtesis I) toma en
‘cuenta las posibilidades de exportar bienes manufacturados a corto y mediano
plazo sin que ocurran cambios fuertes en la estructura productiva indus-
trial actual, mds bien aprovechando mejor la capacidad industrial existente
¥y tomando en cuenta aquéllos sectores en que la regidn cuenta, de acuerdo
con los elementos de juicio disponibles, con condiciones para competir
internacionalmente,

Serian dos las lineas en las que se avanzaria en esta hipStesis.

En primer lugar, los bienes primarios y semimanufacturados due actualmegte
se exportan, recibirfan un mayor grado de procesamiento industriale

En segundo lugar, ciertos bienes y sectores especificos de mds alto grade

de manufacturacién detectados a nivel de cada sector y cada pafs, para

los cuales se cuenta con posibilidades de exportacidn en condiciones compe-~
titivas potenciales, pasarfan a ser promovidos mediante politicas apropiadas
a cada casoe.

En el primer grupo se trata especialmente de bienes alimenticios
elaborados; de textiles y confecciones, manufacturas de cuero, metales
semielaborados. A titulo de ejemplo se puede citar la carne gue actual-
wente se exporta fresca, refrigerada o congelada, que podria ser vendida
en mayor proporcidn en forma de carne envasada; la leche y crema frescas
podrfan ser sustituidas en mayor proporcidn por leche en polvo malteada;
la lana de oveja desgrasada blangqueada o no y el algoddn desmotado podrfan
dar lugar a la exportacidn de hilauos y tejidos de estos mismos materiales;
el mineral de hierro convertido en concentrados aglomerados no sdlo darfa
lugaer a mayor ingreso de divisas, sino que tendria una demanda potencialmente
nds activa en virtud de las ventajas que reporta su empleo en los hornos de
reduccidén; algo semejante podria ocurrir con otros minerales metdlicose
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El segundo grupo esti compuestc por una gran variedad de bienes de

grado de manufacturacidn alto, y de naturaleza muy variada y especifica,

Se trata en muchos casos de bienes provenientes de industrias metal-

mecdnicas, de industrias electrénicas y eléctricas; de prendas de vestir;

de lasz industrias de pulpa y papel y de algunas industrias quimicas y petro-

cufmicas,

A titulo de ejemplo se pueden citar, entre muchos otros, pro-

ductos tales como tornos, motocicletas, tubos y perfiles de acero, cajas

de bronce para cojinetes de bancada, vilvulas electrdnicas, aparatos de

comanicacién, vidrios pianos, productos petroquimicos del ciclohexanc

amonfaco sintético en base al gas natural; etce

Cuadro 13

AMERICA LATINA: TASAS ARNUALLS DE CRECIMIENTO DEL PODER DE COMPRA DE
LAS BXPORTACION.S fi! EL PERIODO 1970-1985 EN DISTINTAS HIPOTESIS

(Porcentajes)

Hipétesis de

Crecimiento del
poder de compra de

Importaciones adicio-
nales a Gue daria lu~
gar el propio incre-
mento de exportaciones Efecto

exportacidén las exportaciones de manufacturas neto

1) (2) (3) = @Q)=(2)
Prognosis 3.7 - 3.7
Hipdtesis I L7 063 Lely
Hip8tesis II 5.1 0.6 4eb
Hipétesis III 7.6 0.8 6.8
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Cuadro 14

AMERICA LATINAs PR0PURCIONES EN QUE SE REDUCIRIA LA BRECHA DE COMERCIO POR
EFECTO DE LaS POLITICAS DE EXPORTACION DE HANUFACTURAS. ANO 1985 a/f

(En porcentajes de la brecha correspondiente al caso de prognosis)

— -t

HipStesis de exportacidén Tasa de crecimiento anusl del producto
de manufacturas 6% 7%
HipStesis I 42 34
Hip6tesis II - 47 38
Hipétesis III 96 78

a/ Estas cifras ya computan las importaciones adicionales provocadas por
el propio crecimiento de las exportaciones,

En caso de que las posibilidades de ambos tipos se concretaran
mediante polfticas apropiadas, en la medida que son factibles de acuerdo
con las conclusiones a (ue se arriba en una serie de estudios monogrificos
especificos por paIses;;/ su efecto total sobre el poder adquisitivo
de las exportaciones congistirfa en aumentar el ritmo de crecimiento de
este poder adquisitivo de 3.7 por ciento a Le7 por ciento anual hasta el
aflo 1985 aproximadamente., (Cuadro 13). Claro que estas exportaciones a su
vez tendrfan un efecto de aumento de las necesidades de insumos importados;
descontando estas importaciones adicionales, quedarfa un efecto neto de
Lol por ciento anual de crecimiento, Esto tendrfa a su vez un efecto
bastante considerable sobre la brecha de comercio a que se refirid la

primera parte, pues de acuerdo con lo que puede apreciarse en el cuadro 14,

i/ Se ha supuesto en esta hipdtesis I, precisamente, que se concretaran
todas las posibilidades de exportacidn de manufacturas sefialadas
en los estudios realizacos por pafses por la CEPAL~UNGCTAD, con uso
mds intenso de capacidad productiva existente,
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dicha brecha se reducirfa aproximadamente en 42 por ciento para una tasa
de crecimiento del producto bruto interno de 6 por ciento bruto anual
acumulativo, y en 34 por ciento para una tasa de 7 por ciento anual
acumulativo para el conjunto de América Latina. Esto significa que el
efecto de una politica de esta naturaleza seria sumamente importante con
respecto al estrangulamiento externo, si bien no podrfa por sf sola
solucionar totalmente este problema de balanza de pagos. Estos cdlculos
son netos de las importaciones adicionales provocadas por las propias
exportaciones,

En cuanto 21 grado de procesamiento de las exportaciones, puede
observarse en el Cuadro 15 que disminuirfa sensiblemente la proporcidn de
bienes primarios en beneficio principalmente de los que tienen un grado
de manufacturacidn avanzado, Por su parte los bienes con poco grado de
manufacturacidn y los semi-manufacturados se mantendrfan en proporciones
no muy distintas a las actualese

En relacidén con la estructura sectorial, todos los sectores de
manufacturas aumentarfan su participacién en las exportaciones en forma
pareja; a éxpensas de 1la agricultura y la minerfa (Cuadro 16).

Debe recalcarse gue, a pesar de 4ue en esta hip8tesis se opera sobre
la base de un uso mds intenso de capacidad existente y no tanto sobre la
creacidn de nueva capacidad, serfa grande el esfuerzo que deberfa reali-
zarse ¥y muchos los problemas gue habrfa que superar para que esta politica
pudiera hacerse efectiva, EL hecho de que existan condiciones potenciales
de competencia ciertamente no significa que estas posibilidades pueden
aprovecharse sin una accidn bastante intensa de promocidn de estas expor—
taciones, No sélo se necesitarfa una serie de polfticas apropiadas por
parte de los propios pafses latinoamericanos, sino también una predispo-
sicidn favorable a la importacién de estos bienes por los pafses industria-
lizados del mundo. Por otra parte, en muchos de estos casos, en los
estudios en que se basa la elaboracidn de esta hipdtesis se sefiala clara-
mente que las posibilidades de exportacidn requerirfan la superacidén de
las limitaciones actuales que se basan en el hecho de Gue algunos bienes

que tienen grados relativamente altos de manufacturacién son producidos en
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América Latina por filiales de empresas extranjeras cuya polftica de expor-
tacidn es fijada en muchos casos desde la casa matriz; frecuentemente

esta polftica de las empresas es contraria a la realizacién de exporta-
ciones por parte de las filiales de América Latina dindole preferenciag
para las ventas al resto del mundo, a sus casas centrales ubicadas en

los pafses de origen o a otras filiales.

Cuzadro 15

AMERICA LATINA$ GRADO DE PrUCESAWIENTO MANUFACTURERO DE LAS EXPORTA=-
CIUNsS QUS S5E OBTEWDRIA POR EFECTO DE LaS POLITICAS ANALIZADAS

(Porcientos)

Proporciones correspondl entes al afios

1965 1985

Exportacicnes de;
Hipdtesis HipStesis Hipdtesis

I 11 111
Bienes primarios 39.9 3.9 28,1 19.7
Bienes con poco grado de
elaboracidn industrial 36.1 28.9 30.4 17.7
Bienes semi-mamufacturados 12,2 16,9 12.4 26.1
Bienes con grado de mamufactu~
racidn avanzado 1.8 22,3 29.1 36,5
Total 100,0 100,0 100,0 100,0
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Cuadro 16

AlLRICA LATINA¢ ESTRUCTURA DE LAS EXPORTACIONES FOR ORIGEN
SECTOKIAL Wk SE OBTENDRIA POR EFECTO DE LAS POLITICAS
ANALIZADAS

(Porcientos)

Proporciones correspondientes al afio:

1965 1985
Sector de eorigen

Hipftesis HipStesis Hipdtesis

I 11 IIT
Agricultura y minerfa 39.9 31.9 28.1 19.7
Sectores de manufacturas
tradicionales 38.7 42,6 45.0 Aol
Sectores de mamfacturas
intermedias 11.5 13.7 13.1 2845
Sectores metal-mecdnicos 9.7 1.4 1343 %45
Manufacturas varias G2 O.4 0.5 0.9
Total 100.0  100,0 10040 100.0
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Con respecto al impacto posible de esta politica de exportacidn de
manufacturas segin esta hipétesis sobre 1la desocupacién estructural, puede
seflalarse que aparentemente este efecto no serfa de gran magnitud. Vale decir
que, aun cuando esta hipStesis se llevara plenamente a cabo, el problema de
desocupacidn estructural que afecta a América Latina quedarfa en términos
. parecidos a los actuales, excepto en lo referente a los efectos indirectos
en la medida en que esta politica permitiera obtener una tasa de crecimiento
algo mayor por remover parcialmente el estrangulamiento externc. En efecto,
la produccidn manufacturera adicional que representara esta polftica, y que
tendrfa una consecuencia bastante grande sobre la balanza de pagos, no
representarfa un incremento demasiado grande con respecto a la produceidn
wanufacturera y, por lo tanto, no cambiaria bdsicamente la capacidad de
absorcidn de esta manufactura, en forma cue se modificaran los términos del
problema de subutilizacidn de mano de obra, Es decir gue desde este punto
de vista la politica de exportacidn de manufacturas en la hipStesis sefialada

no resultarfa una solucidén apropiada en un plazo razonable,

be La segunda de las hipdtesis elaboradas (Hipdtesis IT) estd
destinada a plantear una posible politica m€s intensiva de exportacidn
de manufacturas que no sflo utilice capacidad ya existente en la regidn
sino Gue suponga una ampliacidn de capacidad con vistas a la exportacidn.

A los efectos de la elaboracidn de esta hipdtesis se recurrid a una
comparacién internacional destinada a proveer una base para la fijacidn
de una meta que al mismo tiempo fuera deseable para América latina y consti-
tuyera un objetivo aparentemente realista para la regidn. A ese efecto se
exanind la estructura y evolucidn de las exportaciones de manufacturas de
una gran cantidad de pafses del mundo, llegdndose a la conclusién de Gue
cuatro de ellos constituian una buena base comparativa por el hecho de estar
en un egtado intermedio en esta materia y también por haber experimentado
una evolucidn favorable bastante rdpida en un periodo de tiempo relativa-
mente reciente. Estos pafses hacia la mitad de 1la decada de los afios 50
se encontraban en este aspecto en una situacidn gue no era radicalmente

distinta a la de América Latina; desde esa época en adelante experimentaron
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un cambio muy intenso que los alejé mucho de los palses de esta regidn. los
cuatro pafses gue se tomaron como base para la comparacidn son Mustralia,
Canadd, Espafia-y Yugdeslavia,

En un examen comparado del origen sectorial y el grado de manufactu—
racién de las exportaciones de América Latina y de estos cuatro pafses, se
aprecian algunos hechos que vale la pena destacars

En primer lugar, en cuanto al grado de procesamiento, en América
Latina todavfa en 1965 el 76 por ciento de las exportaciones totales
estaba compueste por bienes primarios o con poco grado de elaboraciéns
En los cuatro pafses que se usan como base de comparacidn el porcentaje
correspondiente para 1967 es sélo de 13,6, También cabe notar que la pro—
porcidn de estos productos primarios se redujo en estos cuatro pafses de
19,3 en 1962 al porcentaje que se indicé para el afic 1967; en comparacién
con esto, en América Latina si bien se produjo una disminucidén de la pro-
porcidn de bienes primarios entre ambos afios, la reduccién fue de magnitud
mucho menos apreciable. También se puede notar, en el otro extremo; gue
los bienes con alto grado de manufacturacidn en América Latina representaban
en 195, 11,8 por ciento de las exportaciones totales ¥ que se han estancado
en esa proporcidn en el perfodo 1962-67; en comparacidn con esta situacidn
en los cuatro paises antes sefialados, la proporcidn en el dltimo afio era
de 4heL por ciento de las exportaciones totales y ademfs este porcentaje
ascendid considerablemente desde 1962 en Gue representaba 28,9, Vale decir
que en lo que va de la presente dfcada, los cuatro pafses que se han utili-
zado como base de comparacidn han aumentado muy sensiblemente su proporcidn
de bienes mamfacturados en las exportaciones totales, cosa que no ha
ocurrido en América Latina. Ademds, si se consideran separadamente los
cuatro pafses cue se usan como base de comparacidn, se puede también
apreciar que uno de ellos = Australia - tiene una proporcidn de manufacturas
sensiblemente menor que los restantes, aungue también mayor que la corres—
pondiente a Amé€rica Latina. La comparacidn mostraria un contraste ain
mayor si se tomaran los otros paises, y en particular Canadd cuya propor=—
¢ién de manufacturas en el total de exportaciones casi se ha duplicado entre
los afios 62 y 67 pasando de 24.2 a 45.2 por ciento del total,
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5i se considera con mfs detalle el origen sectorisl de los hienes
exportados, se puede apreciar Gue de los bienes gue se exportan con un
grado de manufacturacidn avanzado, en el caso de América Latina la propor-
¢ién decisiva - cerca de dos tercios - estd compuesta por un sélo sector,
derivados del petréleo., En cambio, en el caso de los cuatro pafses que se
usan como base de comparacidn, se produce una diversificacidn bastante
mayor en estos productos con un grado de manufacturacidén relativamente alto,
de modo que estas exportaciones se reparten en un nimero de sectores mds
grande, Por otra parte, frente sl sector seflalado que prima en América
Latina (derivados del petrdleo), en el casode los cuatro paises que se
usan comc base de comparacién, se nota una gran participacidn de los
sectores de maquinaria no eléctrica, de maquinaria eléctrica y de eguipo
de transporte; vale decir yue las industrias mecdnicas proveen una pro=-
porcidn muy significativa del total de exportacidn de manufacturas, En
particular cebe destacar en estos cuatro pafses que el equipo de transporte
ha aumentado dristicamente su participacidn en la exportacidn, pasando
dentro de las manufacturas de 18,3 en el abio 62 a 38,8 en el afio 67,

Vale decir que este sector tan importante ha experimentado una evolucidén
miy importante y favorable en lo gue va también de esta década.

Un examen mds pormenorizado de las exportaciones de manufacturas de
estos cuatro palses que se usan como base de comparacidn, permite también
apreciar que genheralmente en cada uno de ellos la gran variedad de origenes
sectoriales se compatibiliza con un grado de especializacidn bastante
significativo, Esta compatibilizacidn se hace exportande un ndmero de
bienes especificos relativamente corto de cada uno de los distintos origenes
sectoriales de modo que no se exporta en el total una gran cantidad ds
bienes distintos, pero sf un corto nimero de cada unc de los orfgenes
sectoriales de modo que resulte en definitiva una exportacidén bastante
variada si se atiende al origen sectorial por grandes grupos de industria,
pero con una concentracidn del esfuerzo en pocos rubros en cada unc de los
grupose. Por otra parte, se nota también que dentro de la gran variedad
de bienes manufacturados, estos cuatro palses tienen siempre un nimero de
bienes relativamente pequefio que representan proporciones relativamente
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elevadas en el total, de modo que desempefian estos bienes el papel de
lideres de las exportaciones manufacturadas totales., ZIEntre estos bienes,
generalmente existe alguno con un grado de procesamiento relativamente
avanzado y sofisticado - proveniente por ejemple de las industrias mecdnicas
o las electrdnicas - y también algunos bienes de corte m&s tradicional
dentro de las manufacturas como, por ejemplo, alimentos o bebidas enva-
sados, Como polftica de exportaciones pareciera que esta combinacidn de
bienes provenientes de industrias mds avanzadas con algunos de industrias
tradicionales puede tener ciertas ventajas al permitir ir realizando una
experiencia de produccidn y ventas al exterior de cardcter mds complejo y
paralelamente obtener una cierts base de soporte en industrias de procesa-
miento relativamente mds simplificado.

Si se comparan las exportaciones de manufacturas que realiza América
Latina con las que efectidan algunos pafses mds avanzados de Europa (Bélgica,
Pafses Bajos, Italia, Alemania Federal) se percibe que las proporciones de
industrias tradicionales de América Latina son sensiblemente mayores que
las de esos pafses europeos ¥, en cambio, las industrias metal-mecdnicas y
otras de un grado de procesamientc relativamente avanzado, tienen un peso
significativamente menor. Por otra parte, también se puede apreciar que
la situacién de Amfrica Latina no ha evolucionado en forma demasiado
notable entre 1960 y 1965 en esta materia. Esta apreciacidén se verifica a
pesar de que en los datos utilizados para esta comparacién se clasifican
como bienes manufacturados, en el caso de América Latina, muchos que sélo
tienen un grado de procesamiento relativamente mds simple gque los corres~
pondientes a grupos similares de los palses europecs mencionadose

También se puede sefialar, examinando la experiencia de muchos pafses
del mundo, que la proporcidn de manufacturas dentro de las exportaciones
es hasta cierto punto independiente del grado de desarrollo medido por el
producte per cdpita de cada pafs. Espafia y Yigoeslavia, palses que no
tienen un ingreso per cdpita demasiado elevado, han experimentado sin
embargo entre los afios 1962 y 1967 un incremento tal de la exportacidn de
mamufacturas que claramente se ubican en esta materia en una posicién
bastante destacada en la actualidad., En cambio América Latina muestra un

estancamiento bastante notable en esta evolucidn,
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Por otra parte, en los cuatro paises sefialados también se puede apreciar
que el dinamismo que han mostrado las exportaciones totales en lo que va de
esta década estd claramente vinculade con la exportscidén de manufacturass
Esta situacién también contrasta con la de América Latina en que las
exportaciones totales han mostrado un ritmo de ¢recimiento muy modesto y
en que también se muestra un estancamiento de la exportacidn de manufacturas
que no ha alcanzado a adquirir un ritmo de significacidn.

Por supuesto que el hecho de que estos pafses que se usan como base de
comparacién hayan hecho un gran esfuerzo y logrado resultados muy importantes
en exportacidn de manufacturas; no significa gue hayan descuidado sus
exportaciones tradicionales, Se destaca que en los casos, por ejemplo, de
Australia y Canad4, también han logrado aumentos muy significativos en la
exportacidn de bienes de origen agropecuario, lo cque entre otras cosas ha
estado vinculado al aumento sustancial de su comercio con los pafses del
drea socialista, Bn esta materia también en el caso de América Latina se
ha manifestado un estancamiento bastante apreciable.

Sobre la base de estas apreciaciones se ha elaborado una hipbtesis mds
avanzada de exportacién de manufacturas para América Latina (hipStesis II).
Esta hipdtesis se diferencia de la I en que, al suponer Gue puede reali-
zarse una ampliacidn de capacidad productora especffice para exportacidn,
permite perseguir una estructura determinada de exportaciones, mejor gue la
resultante de las oportunidades de exportacidn ya existentes en la actualidad.

A los efectos de la elaboracidn de esta hipdtesis II se tuwvo en cuenta
el ritmo couparado de la evolucidn de la exportacidn de manufacturas de
cada origen sectorial de américa Latina y de los cuatro pafses que se tomaron
como base de comparacidn, en el perfodo ya indicado de esta década (1962~
1967), También se tomd en cuenta la magnitud de la base de exportacidn de
gue se partid en cada une de los sectores, puesto que en caso de partirse
de una base cuantitativamente muy pequefia, los avances proporcionalmente
grandes pueden resultar engafiosos. También se tuvo en cuenta el peso
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relativo de la exportacidn de cada origen sectorizl en el tot.l de exporta—
ciones de manufacturas., Todos estos elementos se consideraron 1w sdlo para
el peso de los bienes de cada origen sectorial, sino también pcry el
distinto grado de procesamiento que pueden itener los bienes de ceda origen
sectorial (primariocs, semimanufacturados y manufacturados), Sobre la base
de estos elementos de juiclo y teniendo en cuenta las consideraciones que se
realizaron en pérrafos anteriores, se adoptd una hipdtesis de crecimiento
de las exportaciones de cada origen sectorial y de cada grado de procesa-
miento de América Latina para los quince afios siguientes a 1970, Como
elemento de control se considerd si los coeficientes de exportacidén con
respecto al valor de produccidén en cada uno de los sectores daban para
1985 resultados razonables de acuerdo con lo que parece ser la experiencia
de una cierta cantidad de pafses en el mundoe

La hipStesis asf elaborada representa para América Latina un creci~
miento de las exportaciones totales de 5,1 por ciento anual acumulativo
para el perfodo 1970~1985, en comparacidn con el 3,7 por ciento anual que
resultaba en el caso de prognosis (Cuadro 13).

A esta tasa deberfa deducfrsele el incremento de importaciones a que
darfa lugar la produccidn de estas exportaciones, quedando une tasa neta
de 4.5 NOtese que esta tasa no es my diferente a la que resulta en la
hipétesis I,

Donde es mayor la diferencia es en la estructura de las exportaciones,
En efecto, se aprecia que al cabo del perfodo de proyeecidn, hacia 1985, se
producirfa en la hipStesis II un cambio apreciable en la estructura de las
exportaciones de América latina, La reduccidn de la proporcidn de bienes
primarios serfa mds acentuada que en el caso anterior, pero sobre todo
aumentarfa sensiblemente m4s el peso de los bienes con alto grado de
manufacturacidn, a expensas de los semi-manufacturacos.

Este cambio en la composicidn de las exportaciones permitirfa que
Jos términus del intercambio que han mostrado una t endencia desfavorable
en los dltimos lustros para América Latina pudieran experimentar una
evolucidn que favoreciera mfs en términos comparados a la regidne
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Por otra parte, en esta hipdtesis también ocurrfria que la tendencia
& la disminucidn de la participacidn de América Latina en el comercio
mundial se frenarfa y adn América Latina tenderfa a recuperar los niveles
de partieipacidn en este comercioc mundial que tenfa aproximadamente al
principio de la década del 60,

Como se dijo anteriormente, una parte importante del efecto del
aumento de las exportaciones geria neutralizade por los requerimientos
de importaciones adicionales que aellas mismas inducirfan, en caso de que
esta polftica de exportacidén de manufacturas se aplicara sin Gue paralela-
mente se efectuara otra de integracidn que permitiera acelerar el ritmo de
la sustitucidn, Lstas exportaciones industriales tendrfan un contenido
directo e indirecto de importaciones mayor que las actuales primariase
Se puede ver precisamente que las importaciones adicionales de la hip&tesis II
son sensiblemente mayores que en la hipétesis I, de modo gue a pesar de
ser distinta la tasa bruta de crecimiento de exportaciones en ambos casos,
resulta una tasa neta précticamente igual (Cuadro 13).

En esta forma, la hipStesis II de exportacidn de manufacturas sin
integracidn regional paralela resolveria aproximadamente el 47 por ciento
de la brecha de comercioc que se producirfa para un crecimiento del pro-
ducto per capita de 3 por ciento anual, y 38 por ciento de la correspondiente
a la tasa de aumento del producto per capita de 4 por ciento {Cuadro 14),

Es decir que en cualquier caso la exportacidn de manufacturas repre-
sentada por las dos hipdtesis que han sido analizadas significa un aporte
bastante importante a la solucién del estrangulamiento externo pero de
ninguna manera puede esperarse que dicho déficit estructural de balanza
comercial tenga por esta sola via una solucidn completa,

Finalmente, esta hipdtesis II de exportacién de manufacturas tendria
también un impacto muy modesto sobre la produccidn industrial y, por lo
tanto, casi no modificarfa el problema de desocupacidén equivalente de
mano de obra, gue al cabo de 1985 todavfa mantendrfa las caracteristicas
actuales. OSolamente podria ser modificado favorablemente este problema
de desocupacidn en forma indirecta en la medida en que, como en el caso de
la hipdtesis I, guedara reducido en esta hipftesis II el estrangulamiento
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externo y con eso se pudiera lograr una tasa mds alta de crecimiento, Como,
por otra parte, esta hipfitesis de exportacidn de manufacturas solamente
cubrirfa una fraccidn de la brecha de comercio gue se presenta para la

tasa de crecimiento del 6 por ciento, y siendo que adn esta tasa del 6

por ciento a su vez sélo congela el mimerc absoluto actual de desocupados,
pero deja todavfa pendiente un grave problema de desocupacidn, habrfa que
concluir que tanto esta hipStesis de exportacidn como la anterior, no
tienden a solucionar el problema de desocupacidn e structural en una forma
razonable, |

ce A efectos de tener un panorama mis completo, se elabord también
una tercera hipStesis (hipftesis ITI) de exportacidn de manufacturas,
mucho m&s audaz que las anteriores y aparentemente poco realista a la
luz de las grandes dificultades con que han tropezado las reformas de la
estructura econdmica y social de América Latina en los dltimos lustros.

Esta hipltesis, sin embargo, se considera dtil para servir como punto de
referencia comparativo.

A efectos de determinar esta hipdtesis III; se estudidé el comporta=-
miento de las exportaciones de nroductos semimanufacturados y manufacturados
de ocho pafses entre 1962 y 1967, Estas mismas exportaciones manufactureras
se dividieron en las correspondientes a industrias tradicionales, inter-
medias, metal-mecdnicas y de un sector residual, Los ocho pafses estu~
diados son: Australia, Canadd, BEspatla, Finlandia, Francia, Japén, Suecia
¥ Yugoeslavia,

La hipdtesis IIT consiste en aplicar a América Latina el promedio de
las tasas de crecimiento mfs altas alcanzadas en tres paises sucesivos enire
1962 y 1967 en cada grupo industrial, por alguno de estos pafses, separando
semi-manufacturas y manufacturas. Teniendo en cuenta gue se encuentran en
este grupo de referencia algunos de los palses ¢ue han tenido éxitos mds
espectaculares en la polftica de exportacidn en todo el mundo, se puede
apreciar que se trata en este caso de una hipdtesis realmente muy ambiciosa.

Esta meta de exportaciones implica crear plantas nuevas y productos
' nuevos que estén directamente dirigidos hacia la exportacién., Por otra
parte, considerando la estructura industrial actuzl orientada hacia los

/bienes de
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bienes de consumo y con muy serios problemas de eficiencia, se desprende
también que esta polftica implicaria una transformacidn radical en el total
de la economfa industrial a efectos de hacer eficientes no sélo los
sectores directamente exportadores, sino también todos los due en distintas
formas contribuirfan a definir la eficiencia de éstos.

En caso de que se cumpliera esta hipStesis, la tasa bruta de creci~
miento de las exportaciones serfa de 7.6 por ciento anual entre 1970 y 1985,
Peduciendo de esta tasa las importaciones adicionales a que darfan lugar
estas exportaciones, quedarfa una tasa neta anual de 6.8 por ciento.

Con esto, la brecha comercial desaparecerfa para la tasa de crecimiento

del producto de 6 por ciento y se disminuirfa en el 78 por ciento para la
tasa del 7 por ciento anual de crecimiento del producto. Es decir que

adn en el caso de esta hipStesis aparentemente poco realista no se alcanzaria
a cubrir totalmente las necesidades provenientes de un crecimiento anual ds
4 por ciento per cépitaéé/

El impacto sobre 1a estructura de las exportaciones, tanto en
cuanto a su grado de procesamiento como a su origen sectorial, seria por
supuesto mucho mayor en este casc que en los dos anteriores; tal como se
puede apreciér en los cuadros 15 y 16,

Es también importante sefialar que la produccidn industrial necesaria
para atender este incremento de exportaciones serfa tal que la mano de obra
absorbida adicionalmente constituirfa sélo una fraccidn muy pequefia de la
actuailmente subutilizada, BEs decir que adn en este caso, el problema de

la desocupacidn equivalente mantendrfa una magnitud sumamente alta todavia
en el afio 1985,

1/ El coeficiente de elasticidad de importaciones extrarregionales
respecto al producto, es mayor que la unidad (sin integracidn), y
adends se parte de una situacidn en el afio base en que ya existe una
brecha, Esto explica gue adn creciendo las exportaciones netas a
6.8 por ciento anual, en este caso no se solucione totalmente la

brecha comercial para una tasa de crecimiento del producto de 7 por
ciento,

/Del anilisis



-9 e

Del andlisis de las tres hipdtesis de exportacidn de menufacturas
g@e han desprendido varias conclusiones. Aqui se desea solamente, a tftulo
de reiteracidn final, recalcar algunas de ellas,

En primer lugar, el efecto sobre la brecha de comercio de una
politica de exportacién de manufacturas es muy significativo perc insuficiente
para solucionar por si sola todo el problema del estrangulamiento externoe
Solamente en el caso de una hipdtesis que por lo optimista debe considerarse
poco realista, se conseguirfa superar los problemas de sector externo plan-
teados por una tasa de crecimiento del 3 por ciento per cdpita,.

Esta misma politica de exportacidn de manufacturas aparentemente no
da una respuesta adecuada a los problemas de la desocupacién estructurel,

En cambio, puede mejorar bastante la esiructura de las exportaciones
aumentando el grado de procesamiento manufacturado de las mismas y logrando
una participacidn mfs destacada de sectores cuyo comportamientc de largo
plazo es mucho mejor.

Por otra parte, una polftica de esta naturaleza en cuanto implicara
montar las bases para una exportacidn competitiva de manufacturas, obliga=-
rfa a una transformaeidn de toda la economfa Que ha estado operando en
condiciones de baja eficiencia, con mucha proteccidn, altos costos, poca
innovacién tecnoldgica y utilizacién muy reducida de la capacidad instalada.
No sélo los sectores directamente exportadores sino muchos otros que deberfan
proveerles insumos, deberian transformarse para alcanzar condiciones de
funcionamiento parecidas a las de paises méds desarrollados.

También se puede hacer una reflexidn relativa a la estructura indus-
trial correspondiente & esta polftica. Segin cufl fuera la hipdtesis de
exportacidn en Gue se operara, el contenido de industrias livianas o pesadas
de las exportaciones podria, desde luego, variar sensiblemente., En el caso
de la hipdtesis II podrfan ya formar parte de las exportaciones cantidades
apreciables de bienes intermedios bésicos y ailn alguncs bienes de capital.
Pero, ademds, es evidente que sin un abastecimiento adecuado en costos y
calidades de productos como acero, ciertos productos quimicos, equipoes
industriales, etc., las industrias destinadas a la exportacidén no podrfan
realizar progresos sostenidos en el large plazo. Aqul es donde aparece
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- Ok =

R

il

clara la complementariedad entre una polftica de exportacidn de manufacturas
y wna de integracidn vegional destinada precisamente a que la produccidn
sustitutiva de estas industrias bdsicas se efectde en condiciones de

eficiencia Gue les permitan apoyar adecuadamente a las industrias de
exportacidn,

3, Politicas de ampliacidn del mercado intermo

Los dos tipos de polfticas anteriores, la sustitucién regional de importa-
ciones con integracidn y la exportacién de mamufacturas, estdn concebidas
fundamentalmente desde el punto de vista del sector externo y destinadas a
lograr un alivio de las condiciones del estrangulamiento de dicho sector,
Pero en ambos casos, como se aprecid, el efecto sobre la desocupacidn es
poco significativo. De manera que en esta parte se tratard precisamente
de explorar algunas posibles formas de encarar el problema de la falta de
integracidn del mercado interno de los pafses.

Para ello se explorard en forma separada el efecto de tres variables:

a« La tasa de desarrollo,

bse EL patrdn o modelo de desarrollo,

ce La tecnologfa.

Se analizard cada una de estas variables por separado, suponiendo en
cada caso que las restantes se comportan en una forma similar a la inercia
histdrica, También en este caso se utiliza este procedimiento con pro~
pdsitos de claridad analftica sunyue en la realidad en algunas de las si~
tuaciones pueda ser diffcil hacer variar uno de estos elementos sin modificar
el comportamiento histdrico de otros,

El efecto de la tasa de desarrollo ya ha sido elaborado cuantitativa-
mente ¥ se presentan aqul resultados preliminares. Los otros dos puntos
estdn en procesc de andlisis y se sefialan aquf los enfogues utilizados sin
disponer todavia de resultados.
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as JTagsa de desar;oile
Supdngase entcnces gue se continuara la inercia histdrica en lo
relativo a la evolucidn del patrén o modelo de desarrollo y a la tecmologia,
¥ cue se variara la tasa de crecimiento.
En la elaboracién de las hipétesis cuantitativas que se analizardn
se operard también con los siguientes supuestos.
= EL peso de cada uno de los grandes sectores en el total de la
economfa (agricultura, minerfa, mamfactura, etc.) evolucionard
en una forma semejante a la histérica; esto se expresa suponiendo
que los coeficientes de elasticidad de cada uno de los sectores
econdmicos con respecto al total se mantiene constante con respecto
al perfodo 1950-1966,

- El producto por persona ocupada generado en cada uno de los
sectores varfa en la misma forma en que lo ha hecho también en
el pericdo mencionado.

- La tasa de participacién de mujeres y hombres de cada edad en el
mercado de trabajo permanecen constantes con respecto a la situa~
c¢idn actual,

La pauta relativa a lo yue se considera como plenamente ocupado
tawbién se mantiens constante con respecto a la situacidn actual,
Bajo estos supuestos, 1a tasa que se necesitarfa pare congelar el
ndmero absoluto actual de personas Gue forman parte de la desocupacidn
equivalente, serfa del 6 por ciento anual (3 por ciento per cdpita). Es
decir que para este ritmo de crecimiento del producto se absorberia producti-
vamente desde ahora hasta el afio 1980 una cantidad de mano de obra igual al
incremento anual de la poblacidn activa, quedando entonces estable el
nfimero de desocupados. Frente al aumento de la poblacidn activa, la propor—
¢idn de desocupados, por lo tanto, disminuirfa, de modo que hacia 1980
en lugar del 27.4 de desocupacidn equivalente correspondiente a afios recientes,
se llegaria a una cifra parecida al 20 por ciento.

/Manteniendo los



Manteniendo los mismos supuestos anteriormente sefialados, &l 61 ritmo
de crecimiento anual fuera del 8 por ciento desde ahora hasta 1980 {5 mor
ciento per cépita), hacia comienzos de la ddcada de los afios 80 tenderda a
eliminarse la desocupacidn equivalente. Es decir que en este caso, no sélo
se absorberfa productivamente el incremento de mano de obra activa, sino que
se irfa incorporando paulatinamente a la mano de obra actualmente subutilizada,
a actividades productivas,

Para evaluar estos resultados es conveniente comentar las implica~
ciones de los supuestos de gue se partid en estos cdlculos.

El supuesto de que &l patrén de desarrolleo evoluciona en la misma
forma que histdricamente, significarfa aproximadamente que continuaria
siendo un proceso de crecimiento basado fundamentalmente en el dinamismo de
las industrias mecdnicas, metdlicas, yufmicas, etc. que constituyen bdsica~
mente los sectores de sustitucidn; por otra parte, para que el mayor ritmo
de crecimiento fuera factible sobre la base de este patrén, serfa aparente-
mente necesario lograr que el proceso se desarrollara sobre lIneas mds
eficientes que hasta ahora. Vale decir ue la hipdtesis de sustitucidn
regional de importaciones que se analizd anteriormente, en cuanto constituye
una continuacién del estilo de crecimiento actual pero sobre bases mfs
eficientes, podrfa considerarse necesaria para poder llevar adelante esta
hipétesis,

El supuesto de que el peso de cada uno de los sectores econdmicos en
el total varia en la misma forma que en los dltimos lustros, se puede aceptar
como una aproximacidn adecuada para el plazo & Que se hace la proyeccidn; si se
deseara aplicarlo aparentemente serfa mfs adecuado suponer que los coeficientes
de participacidn de los distintos sectores econdmicos en el total, tiendan en
algdn momento a estabilizarse. Si esto ocurriera, es posible ue en
términos relativos los sectores de crecimiento mds lento reganaran dinamismo
en comparacidn con los actualmente dindmicos, Y en esta forma posiblemente
la ocupacidn mejoraria su comportamiento con respecto a los resultados de
estos cdlculos. Claro que esta estabilizacidn seria lenta y de efectos
posiblemente muy moderados. Es decir que con las tasas del 6 y del 8 ante~
dichas se podrian obtener resultados algo mejores en lo relativo a ocupacidn,

/El supuesto



“wh

El supuesto de que el producto por persona en cada uno de los
sectores var®a en lu mizma forma que los Witimes Lustros, es poco realista,
Evidentemernie, si la tes2 de crecimiento nc fuera la dal 4.8 que ha tenido
inger en les dltimos lustros, sino de 6 o de 8 por ciernto,; diffeilwente se
mantendris un erzcimiento del producto por perssnz ocupaca en cada uno
de los sectores igual &) histdrico. Aungque une pazte <e la pajyor hasa de
crecimienic se traonsforrara en mayor ocupacign productiva, indudabicmente
otra parte se traduciria en un mayor aumento de la prouuccics por personsa
5i es%o ocurrierz, evidsntemente la ocupacidn a gue se darfa lugar seria
menor & la que se supons en estos célculos, en forma tol que las tasas
necesarias para cumplir los supuestos de congelacidn o de absorcidén de la
desocupacidn, serfan mayores al 6 ¥ al 8 por ciento,

Las tasas de participacién de las mujeres y hombres en el mercado de
trabajo, también diffcilmente se mantendran en los niveles actuales como se
supone en estos cdlculos, Sobre todo si se produjera una absorcidn pro-
ductiva de mano de obra y se diera ocupacidn razonablemente bien remunerada,
de acuerdo con lo que se dijo anteriormente en el andlisis de la poblacidn,
muy probablemente las tasas de participacidn de américa Latina irfan
tendiendo a acercarse a las de pafses mds desarrolladce; y tel como se vid
en aguel punto, la diferencis actual entre América Laiina y pafses industria-
lizados es muy grarde, ¢e med que habria cue esperar in aumezni.o bastante
imporvante de la tasa de participacidn de prijeres en e} mercado de
trabaicss En cuanto esic ocurrisra, a medida que se apicaran politicas
que tendieran a solucionar el problema de desocunacidn, acudi-ia uca cantidad
mayor Ge gente al mercado de trabajo y, por lo tanto, la soiucidn del
problema se distenciaria, Es decir cue las tasas del 6 y del 8 no serfan en
ese caso suficientes para cumplir con las metas fijadas en estos célculos,

lLa pauta de 1o que se considera plenamente ocupado; tampoco se man-—
tendrfa seguramente constante. Parece ser la experiencia de otros paises
del mundo el hecho de que a medida que los pafses se desarrollan, va
cambiando el conssnso social acerca de lo que se considera empleo minimo
pleno. Por ejemplo, en el caso de la agricultura, se supuso en los

/célculos de
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cflculos de desocupacidn que una persona yue forma parte de una explotacidn
familiar estd plenamente ocupada. Esta pauta se irfa corriendo con el tiempo.
En cuanto esto ocurriera, también se distanciarfa la solucidén del problema
de 1a desocupacidén, '

En definitiva, del andlisis de las implicacliones de estos suprestos
parece quedar la conclusién de que las tasas del 6 y del 8 por ciento a
que se arribé como requisitos para congelar o soluciorar el problema de
desocupacidn, deben considerarse mis bien como subestimaciones de las tasas
que realmente serfan necesarias para cumplir con estos objetivos.

Por otra parte, debe tenerse en cuenta relacionando este punte con
las politicas anteriores, que para una tasa de crecimiento del producto
del 6 por ciento anual, se presenta una brecha de gran magnitud, Es decir
que el logro de esta tasa no serfa posible sin la aplicacidn paralela de
alguna de las politicas anteriormente sefialadas, debido a los problemas
del estrangulamiento externos La politica de integracidn y sustitucidn
regional de importaciones podrfa llegar a hacer aproximadamente factible una
tasa del 6 por ciento pero mo la que se requiere para solucionar el problema
de la desocupacidn actual, Por su parte, la polftica de exportacidén de manu-
facturas no parece ser suficiente para hacer factible por si sola aidn una
tasa del 6 por ciento, Es decir que en el supuesto de Gue se aplicaran
como alternativas excluyentes la sustitucidn con integracidn o la exporta-
cidn de memufacturas, cada una de estas polfiicas no pedrfa dar respuesta a
los requerimientos de balanza de pagos necesarios para hacer factible una

polftica de absorcidn de la mano de obra activa via mayor tasa de crecimientow

be Patrdn o modelo de desarrollo

Supdngase ahora Gue se mantiene fija una tasa de crecimiento
determinada {por ejemplo el 6 por ciento anual global) del producto, y
que también se mantiene la inercia histdrica en cuanto a svolucidn
tecnoldgica, Y que en estas condiciones se analiza qué ocurriria si el
patrén de desarrollo se modificarse

/A los



A los efectos de interpretar lo gue significa el patrdn de desarrollo,
es conveniente recordar que tal como se dijo anteriormente, el crecimiento
de los Wltimos lustros en América Latina se basé fuertemente en la susti-
tucidn de importaciones para mercados nacionales, siendo dindmicos ciertos
sectores y vegetativos otros, Se tratarfa entonces de explorar si acaso
otras modalidades de desarrollo podrfan cambiar el dinamismo relativo de
los distintos sectores en forma tal que adguirieran un papel m#s destacado
sectores que absorben mfs mano de obra.

El trabajo relativo a este punto de patrédn de desarrollo y al de
tecnologfa que sigue estd en curso de elaboracidn y no se cuenta todavia
con resultados cuantitativos, Sin embargo, se han elaborado ya algunas
hip8tesis conceptuales que son precisamente las que se estdn explorando en
la actualidad. En lo que sgigue se hard una breve descripcidén de dichas
hipbtesis,

Ln el presente caso, el cambio de patrdn de desarrollo se supondria
precisamente realizado a través de una dinamizacién de sectores mds tra-
dicionales que absorben mucha mano de obra ¥y que producen bienes de
consumo cue serfan demandados por las personas actualmente desocupadas
sl se integraran al mercado de trabajos

5i como se ha visto existe capacidad productiva subutilizada en la
industria y también se subutiliza la mano de obra, es decir, que como
se dijo anteriormente hay en América Latina capital y t rabajo disponibles
sin utilizar, se tratarfa de explorar la posibilidad de combinar ambos
recursos productivos. Tal como se sefiald, las causas para esta subutili-
zacidn no son solamente de demanda sino gque tienen gue ver también con
factores institucionales y de oferta. Las politicas necesarias para
remover estos obstdculos no serfan entonces polfticas meramente coyuntu-
rales o que operaran solamente a través de la demanda, Pero de todas
maneras, si fuera posible remover las causas de esta subutilizacidn, se
podrfa suponer que operaria una especie de ley de Say por la cual la oferta

crearfa - al menos en parte - su propia demanda.

/Se trataria
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Se tratarfa en este caso de generar, mediante medidas apropiadas,
un aumento de la produccidn de los sectores que elaboran bienes de consumo
populary Como estos sectores tienen una funcidn de produccidn tal que
ocupan relativamente mucha mano de obra, y esa mano de obra en propor-
cidn apreciable no requiere un alto grado de calificacidn, en esta forma
se darfa ocupacidn a una parte importante de los actualmente subutilizados.
El ingreso corresponuiente se gastarias en parte importante demandando la
produccidn de estos mismos sectoress

El resto de la economia resultarfa también dinamizado. Como estos
sectores también generan ingresos a favor de empresarios, técnicos y
obrefos calificados, una parte del ingreso adicional se traduciria en
mayor consumo de bienes mds sofisticados producidos por el resto de la
economia, Ademds, para producir estos bienes serfan necesarios insumos
que también serfan producidos por otros sectores actualmente mis dindmicos,
Finalmente, aunque la subutilizacidn de capacidad productiva es bastante
general en la industria, posiblemente se requeriria de todas maneras
inversidn adiclonal tanto en estos sectores de industria como en los
de infraestructura, de modo Gue se requiriera también una produccidn
adicional de bienes de capital gue también dinamizarfa el resto de la
economia,

A los efectos de determinar las bases cuantitativas de la hipStesis,
se podrfa suponer que a medida que la mano de obra subutilizada pasara a
estar plenamente ocupada, las personas que forman el grupo I de distribucidén
de ingreso adquirirfan un ingreso per cdpita y estructura de consumo
parecidos a las gue actualmente tienen las que forman parte del grupo II.
Es decir que si se les diera una ocupacidn plena, realizarfan un incremento
de demanda por sectores de origen que estarfa dado por la diferencia entre
su consumo actual y el yue corresponderfa al ingreso per cdpita y estructura
de consumo del grupo II, En esta forma se pueden determinar los montos de
produccidn adicional gue tendrian cue tratar de inducirse en los sectores

productivos para poner en marcha este proceso,

/En esta
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En esta forma se estd elaborando la hipdtesis de este caso. Pero
aunque los resultados no estdn terminados se vislumbran ya algunos
problemas que es necesario analizar por ejemplo, la produccidn adicional
de estos montos por sectores de origen no necesariamente ocuparfia — de
acuerdo con los coeficientes correspondientes de absorcién de mano de obra =
una cantidad de personas igual a la mano de obra actualmente subutilizadas
Uno de los anflisis Gue corresponde realizar para asegurar que la hipdtesis
fuera consistente, precisamente se refiere a la necesidad de que exista en
términos gruesos un balance entre oferta y demanda de bienes a nivel de
distintos sectores de la economfa de modo Gue no se produzcan excesos ni
defectos de oferta,

También pareciera que una polftica de esta naturaleza plantearia dos
tipos de requerimientos que obligarfan a reconsiderar el problema de redis—
tribucidn de ingreso. Por una parte, es evidente que aunque fuers menor
el coeficiente unitario de importaciones directas e indieectas por
unicad de consumo de los sectores de menores ingresos, tratdndose de
un incremento general de la actividad econdmica y del producto, las nece-
sicades de importacidn aumentarfan en nivel absoluto, En esta forma,
se requerirfa aplicar otras polfticas complementarias que aliviaran la
presidn sobre la balanza de pago para que esta politica de absorcidn de
mano de obra fuera factible. Estas politicas podrfan enfocarse en dos
formas, Por una parte, podrfan aplicarse orientaciones como la de sustitu—
cidn regionalizada con integracidn y la exportacidn de manufacturas que
tendieran a resolver el problema de divisas por un ladoe. Por otra parte,
pourfa complementariamente tratar de reducirse el consumo de los sectores

de mis altos ingresos que es precisamente aquél Gue por su diversificacidh y
caracterfsticas tiene mayor contenido de importaciones. in esta forma se
arribarfe nuevamente al problema de la distribucidn de ingreso, en la
medida en que la_participaci6n de los grupos de ingreso mds elevado (sobre
todo la categorfa IV}-o-el comportamiento de los mismos en relacidn con

el consumo, © ambas cosas, pudieran alterarse para lograr un meror requeri-
miento de lmporticiones,

/EL segundo
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El segundo aspecto estd relacionado con el ahorro y la
inversién. En la elaboracidn de esta hipétesis se partid de
la hase de que existe capacidad subutilizada en la industria,
Aunque lag cifras de que se dispone no sean muy precisas,
parece ser cierto este hecho, Sin embargo, el excesc de capa~
cidad que se ha considerado a nivel de promedics sectoriales
no tiene porqué ser parejo; en algunos 8ectores ruy probable-
mente se plantearfan necesidades de inversién adicional para
cunplir con metas de esta naturaleza., Y con mds razén se
plantearian estas necesidades, por ejemplo, en sectores de
infraestructura en que son bien conocidos los estrangulamientos
que suelen presentarse, Por otra parte, si la inversidn de
América Latina se evaluara en precios internacionales de los
bienes de capital, el coeficiente &ctual de inversidn bruta
posiblemente no serfa mayor al 12 o 13 por ciento con respecto
al producto bruto interno. Pareciera que un coeficiente de
esta magnitud indica la existencia de une limitacién que
convendria encarar paralelamente para hacer mds fructifera una
politica de esta indole. Aqul se arriba nuevamente al problema
de la distribucidn del ingreso y al comportamiento del conzumo,
Los grupos de mds alto ingreso, que sonr los que tienen capacidad
de ahorro, serfan los que deberian ser afectados para lograr
una tasa de ahorro e inversidén mayor,

El consumo actual de estos grupos estd ligado a un patrén
cultural en que la elevacidn y diversificacién permanentes de
dicho consumo desempefia un papel muy importante en relacién con
el prestigio individual y la ubicacién en 12 escala social,
Estos aspectos son analizados en el trabajo del CENDES para
Venezuela y podria ser suy conveniente considerarlos con més
extensién en una versién posterior de este trabajo.é/

También se puede plantear la hipdtesis de politica de mayor
absorcién de mano de cbra desde otro dngulo corplementario. Se

1/~ CENDES, Batilos de desarrollo, (INST/S.4/1.3), julis 1969.
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trataria de explorer lés posibilidades de gue cada uno de los
grandes sectores econdmicos provea ocupacién productiva a la
nmanoe de obra actualmente subutilizada en el mismo sector. Fara
esto se necesaitarfa el logro de una cierta tasa de crecimiento
en cada uno de estos sectores., Se trataria precisamente de
explorar las posibilidades de lograr esta tasa y de analizarp
8i el logro de estos diferentes ritmos seria consistente con un
cierto comportamiento razonable del total de 1la economia. También
en este sentido se estdn explorando algunas hipétesis cuantita-
tivas, |

Finalmente, es conveniente sefialar como uno de los
requisitoa de politicas de ampliacidn del mercado interno come
las sefialadas, el logro de determinado comportamiento del
sector agropecuario., Aun 168 cdlculos mis elementales seflalan
claranente que con una incorporacidén masiva de desocupados al
nercado de trabajo se producirfa un aumento del consumo de
alimentos de fibras de origen agropecuario de gran magnitud.
Esto, & su vez, se traduciria en un aumento de la dcecmanda de
productos agropecuarios tal, gue se haria necesaria una tasa
bastante alta de erecimiento en dicho sector, claramente
incompatible con el ritmo que el mismo ha tenido en los ¥ltimes
Iustros. Dificilmente podria descargarse esta mayor dem&nda
hacia &l sector externc suponiendo que se cubriria con mayores
importaciones de alimentos y textiles, puesto que ello agravarisa
mucho el problema del estrangulamiento externo. Es decir gue
una politica de esta naturaleza plantearia la necesidad inelu-
dible de dinamizar muy profundamente el sector agropecuirio. En
este sentido se podrian explorar dos tipoz de vias complemen-.
tariaa. Por una parte, qué posibilidadez habria de lograr que
und parte de eata mayor demanda se pudiera satisfacer mediante
la ocupacidén de tierras actualmente no incorporadas al proceso
productive. Por otra parte, se trataria de ver qué efectos
podria tener la explotacidn mfs intensiva de tierras ya ocupadas,
mediante procesos de reforma agraria que hicieran factible esta
mayor produccidén. Estas dos vias tendrian diferentes

/implicaciones en
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Implicaciones en lo relatifo a la inversidn necesaria, a la
ocupacién, etce, De manera que seria conveniente explorar
todha estas implicaciones para llegar a algunas conclusiones
acerca de este aspecto del problema.

C. Tecnologia
El tercer aspecto que vale al pena considerar es el de la

tecnologia. Aqui corresponde nuevamente suponer dada la tasa
de crecimiento y el patrén de desarrollo.

A los efectos de elaborar una hipdtesis significativa se
tiene en cuenta que una de las preocupaciones mds importantes
que Se oponen al uso de una tecnologia més intensiva de mano
de obra es la de que esta tecnologia pueda afectar las posibi-
lidades competitivas,

Se : podrian entonces distinguir tres casos a este respecto.
- £l primero estaria constituido por aquellos sectores en que
hay una séla tecnologia disponible en 1o relativo a absor-
¢ién de mano de obra. Un ejemplo de esta naturaleza podria
ser el de la industria petroquimica. No existe mds que
una tecnologia poco absorbedora de mano de obra para la
industria petroquimica; de modo que s8i un pais desea tener
esta industria tiene que utilizar esa tecnologia aun cuando
la misma no permita solucionar el problema de desocupacién,
- El segundo caso estd constituido por aguellos sectores en
que existe méds de una alternativa tecnolégica, pero en los
que la eleccidén de procedimientos mds absorbedores de mano
de obra puede afectar las posibilidades de competencia.
Este grupo se compondria particularmente de los sectores
que actualmente exportan, de los que podrian llegar a expor-
tar segiin las hipdtesis de la polftica de exportacidn de
manufacturas a que s8e hizo referencia anteriormente, y de los
sectores que proveerian de insumos o bienes de capital
criticos a sectores de exportacidén y que por lo tanto inciw
dirian en forma muy importante sobre la eficiencia de esos
sectores de exportacién. En todos estos casos habria que

Jusar también
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usar también la tecnologia mids adecuada para la obtencién
de costos y calidades competitivos, fuera o no la misma
absorbedora de mano de obra,
Un tercer caso estaria constituido por el resto de la
economia: sectores en que hay mds de una eleccién tecno-
légica posible vy en los que la adopcidén de procedimientos
productivos que no sean los absolutamente mids modernos no
afectaria a exportaciones actuales ni potenciales en forma
muy significativa, Estarfia en este caso, por ejemplo, una
parte importante del sector de congtruccién y también
algunos de los sectores que produjeran para absorber mano
de obra y producir bienes que demandarfan los propios incor-
porados al mercado segdn las hipétesis que se trataron en
el punto b, anterior,
La hip6tesis que se considera til explorar en este caso
consistiria entonces en lo siguiente. Supéngase que se divide
la economia en dos grandes 4reas. La primera estaria constituida
por los dos primeros casos anteriores: sectores en los que no hay
eleccidn de tecnologia posible y sectores en los que hay gue
adoptar la tecnologfa mids moderna por estar esta decisién ligada
a capacidad de incremento de exportaciones. La segund2 drea
estaria constituida por todo el resto de la economia. Se trataria
de hacer una seleccién de tecnologias diferentes en los dos
casos. En la primera drea se emplearian los procedimientos
productivos mds modernos aiin a expensas de la ocupacién. En 1la
segunda drea se daria una consideracidn particular al problema
de la absorcién de mano de obra, aunque ello pudiera incidir en
alguna medida en los costos de mercado,
Por supuesto, en la segunda drea noc se trataria de elegir
necesariamente procedimientos productivos demasiado atrasados,
En muchos casos no se trata de optar entre trabajar précticamente
con las manos o usar un equipo super-auntomdtico. Hay toda una
gradacién de posibilidades en la cual las opciones significativas
pueden darse entre usar el tltimo modelo més automftico de equipo o
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un modelo algo menos automitico aunque todavia hastante actuali-
zado., Por otra parte, existen también decimiones que aunque
aparentemente no estén ligadas con el problema tecnolégico, en
el fondo inciden sobre el mismo, Por ejemplo, se da el caso de
la politica de renovacién de equipos. En la primera drea de la
economia a que anteriormente se aludié, posiblemente habria que
seguir una politica de retiro bastante acelerado de los equipos
de la vida activa, para mantenerse al dfa y a nivel competitivo.
En la segunda 4rea, en carcbio, podria efectuarse una deprecia-
cién efectiva menos rdpida, alargando algo la vida dtil de los
equipos, de modo que la antiguedad promedio (y por lo tanto la
tecnologia promedio) fueran menos favorables para la competencia -
pero mds apropiados para l& ocupacién. Una depreciacidén menos
acelerada en esta segunda &rea de la economfa permitiria, frente
a la escasez de divisas y de capital, obtener un aurento mayor
de la capacidad productiva que s8i se hiciera una politica
uniforme de depreciacién en toda la economia,

La obtencién de costos de mercado bajos en los sectores
de exportacién puede ser importante si se considera gue no es
posible cubrir cualquier diferencia entre los costos reales y
108 precios de mercado mediante una politica econdmica determi-
nada. Pero en el caso de sectores que producen exclusivamente
para el mercado interno no se ve razén aparente para que no
se opere sobre la base costos y precios que se alejen de los
de mercado y que se parezcan mds bien a los costos alternativos
de los factores productivos. Si la mano de obra estd desocupada,
_8u costo alternativo no necesariamente es tan alto como el de
los salarios que gufan la decisidén de un empresario privado,
En este caso, no interesarfa nmucho producir con costos conven-
cionales méds altos si se tratara de movilizar una manc de obra

/que de
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gque de otra manera estaria &esocupada y que mediante esta
politica tendria un poder adquisitivo que le permitiria
precisamente depandar los bienes que va a contribuir a
producir. Aunque el coatoc alternativo de esta mano de obra
no necesariamente sea igual a cero, tampoco pueden adoptarse
rigidamente los precios de mercado de los factores para
evaluar la conveniencia de una polftica de esta naturaleza.
De modo que de lo que s8e trata en definitiva es de
elaborar una o mds hipStesis de politicas diferentes para
estas dos grandes dreas en que podria dividirse la economia,
sobre la base de una asignacién preliminar estimativa de
los sectores que formarian parte de cada una de estas dos
dreas, y analizar si en ese caso puede conciliarse en
alguna medida el criterio de competitividad en aquellos
casos en que é3te es importante con la necesidad de absor-
cién de mano de obra en el drea en que 1la competitividad
medida con los criterios del mercadoe no es tan fundamental.

/4. Desagregacién
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L4e Desagregacidn del isi ra casos giesnificativos de pafses

Tanto el andlisis de la primera parte relativa a los problemas del
desarrollo latinoamericano, como el correspondiente a los elementos de

una polftica de desarrollo que se ha efectuado en esta segunda parte, han
sido realizados tomando Latinoamérica como una sola unidad, Pero es
evidente que la clarificacidn de los aspectos de politica de desarrolle
exige también un trabajo realizado a nivel de pafs, en el que se tengan
en cuenta las circunstancias peculiares de cada caso y los distintos enfo-
qQues y aspiraciones que c¢ada una de las naciones pueden tener con respecto
a su propio desarrollo,

No es el objeto de este trabajo efectuar un anflisis separado para
cada pafs. Pero en cambio se considera necesaric efectuar un mfnimo de
desagregacidn que permita apreciar en qué medida el énfasis en los pro-
blemas y los elementos de una politica de desarrollo puede variar segin las
caracterfsticas fundamentales del pafs de que se trate. Con este objetivo,
¥y como parte del mismo trabajo Gue se ha sintetizado en este documento,
se estd efectuando un andlisis en el cual se divide América Latina en cinco
palses hipotéticos, tratdndose que cada uno de ellos represente un caso
caracteristico que sea canveniente analizar por separado, ¥ al mismo tiempo,
los cinco constituyan el total de la regidn. Ademds de las conclusiones
que el andlisis de estos casos hipotéticos puede arrojar para orientar
andlisis semejantes efectuados a nivel de pa¥ses individuales, este trabajo
pertite también explorar algunos de los problemas que se presentan por el
hecho de que uno de los elementos fundamentales de politica analizados
se basa en la integracién, Por ejemplo, los problemas del equilibrio
regional y del desarrolle de pafses especificos de América Latina en el
marco de un mercado integrado no se pueden apreciar si solamente se consi-
dera Américg Latina como un todo, De modo tue esta parte del trabajo
permitirfa arrojar mds luz sobre estos agpectos,

La realizacidn de un andlisis paralelo para pafses-tipo individual-
mente y para el conjunto, plantea un problema bastante seric de manejo del
cimulo de informacidn que se requiere en una forma consistente y adecuada,

/Por esta
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Por esta razdn, se na elaborado un modelo de experimentacidn numérica
destinado a reproducir a nivel de cada uno de los paises o conjuntos de
paises un andlisis semejante al que se ha sintetizado aquf para el total
de América Latina, y al mismo tiempo analizar la ubicacidn de estos casos
individuales en el total de la regién.

Se han definido cinco pai’ses hipotéticos que en el conjunto
constituyen América Latina, cada uno de los cuales representa una situacidn
actual en lo relative a grado de desarrcllo, estructura econdmica y
tamafio de mercado nacional,

Bl trabajo en este aspecto estd en marcha y aunque no se dispone
todavia de resultados cuantitativos, se pueden sefialar algunos aspectos
relevantes del enfogque utilizadoe

A efectos de hacer m&s manejable la tarea en esta etapa, el andlisis
por grupos de pafses se efecta centrando la atencidn inicialmente en la
politica regional de sustitucidn de importaciones.

En esta forma se esperan explorar problemas tales como los siguientes,

Sobre qué bases se puede desagregar por paises un programa regional
de sustitucidn de importaciones como el considerado anteriormente, en
forma tal que se concilie la especializacidn que permita la obtencidn de
tamafios ae planta adecuados y los beneficios del mayor mercado regional,
por una parte, con la obtencidn para cada uno de los pafses de beneficios
adecuados de acuerde con las necesiuades de su propio desarrollo,

Se opera ¢on un criterio que ya ha sido expuesto en el punto relativo
a la polftica de exportacidn de manufacturas., Consiste en suponer una
especializacidn a nivel de productos o sectores muy detallados por parte
de cada uno de los pafses, perc en tal forma que al mismo tiempoc cada uno
de estos pafses realice exportaciones diversificadas a nivel de los
grandes grupes de sectores - en particular manufactureros — en que
puede dividirse la economfa, Se trataria de evitar que algunos paises se

/especialicen solamente
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especialicen solamente en productos primarios o con poco grado de
manufacturacidn; todos ellos exportarian tanto bienes primarios como
otros con un grado de manufacturacién avanzado, al resto de la regidn.
Pero cada uno de ellos se especializaria dentro de cada grupo de sectores
en algunos tipos de bienes importando otros en que se especializaran los
paises restantes. '

Se tratarfa de analizar la relacién de estos aspectos con el logro
de un adecuado equilibrioc regional.

Para cada uno de los sectores que comprende el programa de sustitucidn
{petrdleo y derivados, productos gufmicos, siderurgia, papel y celulosa,
industrias mecénicas) se efectdan asignaciones hipStéticas de la especializa-
cidn a nivel de sectores detallados. En aquéllos casos en que de los
estudios regiohales existentes (tanto de los efectuados por la Divisidén
Conjunta CEPAL-~BID~INSTITUTO de Industrias de Integracidn como de las
conclusiones surgidas de los grupos de trabajo patrocinados por la
Secretarfa de la ALALC) surgen indicaciones claras que permitan ver la
conveniencia de integrar una planta determinada o aprovechar un recurso
natural dado, estas indicaciones son tenidas en cuenta. Pero al mismo
tiempo también se considera la necesidad de que todos los pafses desarrollen
adecuadamente sus industrias sobre todo en aquellos sectores que constituyen
la base para un crecimiento industrial sanc,

Sobre 1a base de estos elementos, se estdn elaborando algunas
hipdtesis ejrmplificatives para estos palses arbitrarios gue se distinguen
en el trabajo. _

Al mismo tiempo se trata de analizar los efectos positivos cque un
programa regional de sustitucidn de importaciones puede tener en los
palses segin el distinto grado de desarrollo y la diferente estructura
econdmica actual de cada uno de ellos,



