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REVISTA DE LA CEPAL
Abril de 1981

La discusién
industrial
en Ameérica Latina*

Héctor Soza**

Este ensayo quiere ser una contribucién al debate
sobre la industrializacion de América Latina enfoca-
do en funcién de las perspectivas manufactureras y
de las opeiones que pueden entreverse a largo plaze
en el marco de los objetivos del desarrollo econdmi-
co y social.

Para satisfacer dicho propdsito es preciso, ante
todo, puntualizar en qué términos se viene discu-
tiendo la industriglizacién, pues es notorio que la
revisidn de las ideas inspiradoras, durante décadas,
de la politica industrial de la mayoria de los pafses
latincamericanos, y los cambios en las tendencias de
la economia mundial estin dando origen a posicio-
nes o proyecciones de inuegable trascendencia para
el parvenir.

Luego se hace inevitable definir con eierto rigor
el perlil industrial de Ia regién, distinguiendo lg
variedad de tendencias y situaciones que muestran
los diversos paises, puesto que en gran medida el
futuro de la industria también serd heterogéneo, Al
mismo tiempo es imprescindible dilucidar cusles
son los rasgos bdsicos comunes de la industrializa-
¢ion latinoamericana, enraizados en la historia, en el
marco politico predominante y en la ubicacion de
América Latina en el mundo cou vinculos entre los
cuales sobresalen los culturales, politicos, econédmi-
cos y teenoldgicos con las economias desarrolladas
de occidente, condicionantes todos ellos de un estilo
de desarrollo en el cual se inseriben dichos rasgos,
cuyo conjunto define el modelo de industrializacién
latinoamericano por encima de la heterogeneidad
aludida,

Por iltimo parece necesario revisar los principa-
les esguemas o escenarios en gue se inscribe la dis-
cusion industrial, aparte de las tendencias prevale-
cientes, tratando de evidenciar las dreas de coinci-
dencia v los puntos discrepantes de las diversas posi-
ciones, asi como recoger algunos elementos evalua-
tivos en cada caso,

*Salvo se indigue ohra cosa, las cifras utitizadas para
ilustrar algunos conceptos provienen de la CEPAL, cuyas
fuentes de informacién san las oficiales de los paises de

+América Latina o publicaciones de las MNaciones Unidas
cuando se refieren a otras reglones del mundo, 5in embargo,
su uso es de completa responsabilidad del auter, sobre todo
porue algunas aparecen en trabajos inéditos o en revision,
¥ por lo tanto no cuentan can la aprabacién de la Secretaria,

*Funcionurio de la Division Conjunta CEPALY
ONUDI de Desamrollo Industrial.

Términos generales
de la discusién

Cuando se discute la industrializacién latino-
americana es tdcil caer en dos tentaciones anta-
gdnicas: una, que exalta el crecimiento manu-
facturero y el ambiente de modernidad —o
ambiente industrial— que habrfa generado,
prometedor de fases mas avanzadas; y otra, que
exarmina los problemas del sector y aquellos de
orden general que no habria contribuido a re-
solver o que en algunos aspectos habr{a agudi-
zado. Sin embargo, en la mayoria de los casos se
observan esfuerzos por ponderar ambas posi-
ciones puesto que la industria habria ayudado a
solventar la expansidon econdémica de laregién y
a internalizar el progreso técnico de los centros,
asi como a crear una mayor autonomia de la
dindmica econémica de América Latina y porlo
tanto, a generar capacidad de reaccidn frente a
las turbulencias econémicas externas.! Hay
que agregar algunas opiniones de excepcién
inspiradas en ideologias politicas particulares,
a veces contrapuestas, gque por diversos moti-
vos reniegan de toda la historia industrial pre-
via; asi como otras donde la critica, en especial
la planteada por economistas del Norte, se for-
mula realzando ejemplos asidticos orientados
hacia la maquila, la importacién y la reexporta-
citn sustentada en las ‘ventajas’ derivadas de
salarios bajos.

En todo caso, y cualquiera sea el enfoque
de la discusidn, la estrategia industrialista en si
misma no parece estar sometida a juicios dema-
siado severas o extendidos, como se comprue-
ba en la generalidad de los planteamientos in-
telectuales y en la mayorfa de los enunciados
oficiales a niveles técnicos vy politicos de los
paises de laregion, y también en las posturas de
los gobiernos en los foros internacionales don-
de aparece el tema, en las cuales insisten per-
sistentemente sobre la perentoriedad de la coo-
peracién para el desarrollo industrial. Todo
esto a pesar del cuestionamiento de la indus-

1 Enrique V. Iglesias, “América Latina frente a la tur-
bulencia externa”, en Revistas de la CEPAL, segundo se-
mestre de 1976.
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trializacién como motor del desarrollo v, en
consecuencia, del debilitamiento de los esfuer-
zos industriales de algunos paises motivado por
cambios politicos hacia posiciones conservado-
ras —a veces extremas-— apoyadas, entre otras
cosas, en el endeudamiento externo ficil, en
gran parte susteniado en la novedosa flnidez
financiera de fuentes privadas aunque de ca-
racteristicas ‘duras’.

Quizd no podria ser de otra manera dada la
experiencia mundial, segin la cual, en lineas
generales y salvo conspicuas excepciones ex-
plicables, la calidad del desarrollo y el nivel de
ingreso por habitante presentan correlaciones
ostensiblemente positivas con la ponderacién
de la industria en la economia, y con las carac-
terfsticas mas o mencs avanzadas del sector
manufacturero como las que corresponden a su
estructura, nivel tecnolégico y competitividad
en rubros mds complejos.

Sin embargo, la tesis industrialista estaria
implicitamente en tela de juicio cuando se
aplican o discuten politicas aperturistas desti-
nadas, entre otras cosas, a atraer la concurrencia
externa. Serfa asi en la medida en que laapertu-
ra indiscriminada a las importaciones puede o
no conducir a la industrializacién en determi-
nadas circunstancias pues, al menos en su ver-
$i6n mis pura, seria neutral respecto a objetivos
preconcebidos relacionados con la estructura
econdémica, ya que la asignacién de recursos
tiende a depender de las ventajas comparativas
y de las fuerzas libres del mercado.

De tal manera, sélo excepcionalmente la
industrializacion estaria directamente amaga-
da en las discusiones conceptuales y politicas,
al menos por lo que se sabe de los planteamien-
tos oficiales de los gobiernos latincamericanos,
incluidos aquellos que van mas hacia posicio-
nes aperturistas extremas (Chile y Panam4, por
ejemplo). Pero totalmente distinto es lo refe-
rente a las pautas o modelos industriales, y mas
atn lo relativo a la politica econémica v los
mecanismos destinadoes a materializar los obje-
tivos del desarrollo y la industrializacién. Aqui
es donde se implican los aspectos socioecons-
micos y politicos de mayor trascendencia, sien-
do el aperturismo una opcién contrapuesta, por
ejemplo, a la desvinculacion o a la estrategia de
esfuerzos colectivos dentro de esquemas de in-
tegracion, como a la dirigida bacia la satisfac-

cién de las necesidades esenciales de la pobla-
cidn, tanto en su versién patemalista comoen la
vinculada al desarrollo e incluse a un nuevo
estilo. Cualquiera sea €l caso, es ficil percibir
la importancia de los compromisos politicos di-
similes que envuelven las diversas posturas.
Del mismo modo, es evidente que opciones
como éstas pueden influir fuerte y diferencia-
damente en las pautas industriales, o sencilla-
mente exigir distintos papeles al sector manu-
facturero,

De este modo la discusién industrial tien-
de a colocarse en el ambito de diferentes estra-
tegias comprometiendo la globalidad econémi-
ca y social, asf como posiciones politicas a me-
nudo bastante discrepantes. Se reconoce asf, en
forma explicita o implicita, que la industriali-
zacion no es un fin en si misma, que ests sujeta
a opciones econdmicas y sociopoliticas funda-
mentales que la industria mds bien refuerza
que inicia, ¥y que por lo tanto la libertad de
manicbra de la politica industrial especifica, en
un marco econdémico v sociopolitico dado, esti
sometida a restricciones que pueden ser mds o
menos severas,?

En este punto es facil confundir lo que
podria denominarse modelo o pauta de indus-
trializacion —definido por aspectos tales como
los fundamentos de la dindmica, la estructura
de la produccién, la tecnologia v el comercio
exterior de manufacturas— con la politica eco-
némica y social de Ia cual el modelo se nutre o
resulta en sus rasgos esenciales, habida cuenta
la influencia de condiciones locales, como por
ejemplo, la magnitud del mercado y la dotacidén
de recursos naturales. La confusion se expresa
corrientemente en la ambigiiedad del término
estrategia: referido a veces al modelo, otras ala
politica econémica y social, y en ocasiones al
conjunto de ambas cosas o a aspéctos especifi-
cos restringidos como podrian ser, verbigracia,
la estrategia tecnolégica o la proteccionista.

Por lo que se refiere al modelo de indus-
trializacion, frecuentemente en el horizonte se
tiene en cuenta la situacién industrial alcanza-

2 Estas ideas se sostienen, por ejemplo, en Naciones
Unidas, Gomité de Planificacion del Desarrollo, Informe
sobre el Décimo Periodn de Sesiones, marzofabril de 1974
(ECOSOC, docurmnentos oficiules: 579 Perfodo de Sesiones,
Suplemento N,° 4).
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da en la generalidad de los paises desarrollados
—sea individualmente o en blogues o conjun-
tos— de mayor nivel de ingreso y de bienestar
generalizado (Norteamérica, CEE, AELI, eco-
nomias centralmente planificadas de Europa,
Japon), Esto es asi sobre todo cuando se apre-
cian algunas similitudes esenciales a pesar de
los diferentes signos politicos que se advierten
entre tales pafses.

Las principales coincidencias se aprecian
en el alto grado de industrializacion, la estrue-
tura industrial diversificada y encadenada ver-
ticalmente, los esfuerzos de desarrollo tecno-
légico, la ubicacién en grandes mercados na-
cionales y/o internacionales, y en las avanzadas
pautas exportadoras de manufacturas. Eviden-
temente existen diferencias, asf como las rela-
tivas al comercio de manufacturas: la gran aper-
tura de las economias de Europa Occidental,
especialmente en s5u comercio reciproco, segon
esquemas de especializacién intrasectorial; la
estrategia cerrada de las economias central-
mente planificadas en su conjunto; y el extre-
mado cierre a las importaciones de manufactu-
ras del Japo6n,

A pesar de esas discrepancias es innegable
la trascendencia de la semejanza de los mode-
los industriales de las econom{as desarrolladas,
asi como el hecho de que se hayan materializa-
do segin estrategias politicas, sociales y eco-
némicas diversas. Pero esto altimo no contradi-
ce lo referente a las limitaciones que afectan a
la politica industrial especifica en un marco
dado, va que dichos modelos se desarrollaron
en diferentes circunstancias histéricas. Entre
éstas aparece el retraso de algunos paises en la
industrializacién v el desarrollo, lo que hists-
ricamente ha exigido estuerzos deliberados de
creciente intensidad -—de acuerdoa la seriedad
del rezago—, comprometidos con esquemas
culturales v de valores mas o menos disimiles,
asf como con determinadas posiciones politicas
compatibles con los objetivos primordiales del
desarrollo y con Jas finalidades, quizas con fre-
cuencia implicitas, de alcanzar a las economias
y sociedades mds avanzadas. En este punto
conviene anotar que entre las explicaciones
fundamentales de las mencionadas similitudes
se encuentran las caracteristicas del progreso
técnico mundial a cuyas motivaciones trascen-
dentales se agrega la confrontacién de poderes,

sobre todo entre las grandes potencias hege-
monicas.

A menudo se recurre, pues, al expediente
de cotejar los resultados latinoamericanos con
las caracteristicas industriales de las economijas
desarrolladas, caracteristicas que constituirian
algo asi como el paradigma en un horizonte a
largo plazo, Pero quienes discuten la industria-
lizacidn se inclinan cada vez mas por la biis-
queda de miodalidades peculiares ya que ese
paradigma estd en revisioén pormotivos sociales
y econdémicos, sobre todo a raiz del desquicia-
miento que sufren las economias capitalistas
desarrolladas desde 1973/1974, cuando la cues-
tién energética puso en evidencia importantes
problemas estructurales, y dado, igualmente,
que los afanes por reproducirla han tropezado
con porfiadas dificultades. Esta biisqueda, que
responde a la idea de que seria preciso formular
una teoria industrial para los paises en desarro-
llo donde el sector manufacturero tal vez debe-
ria jugar un papel diferente del que cumple en
los centros, a menudo se inscribe en [a discu-
s$ién sobre estilos de desarrollo, y desde luego,
en la consideracion de los compromisos politi-
cos (ue serfan inherentes a cambios significa-
tivos en las tendencias prevalecientes,

Con referencia a los estilos frecuentemen-
te surge la interrogante sobre hasta qué punto
son datos exdgenos para la industrializacion o
sobre si diversas pautas manufactureras pue-
den constituirse en motor de estilos de desarro-
llo diferentes. A pesar de lo sostenido en parra-
fos anteriores sobre el enmarcamiento econé-
mico y sociopolitico de la industria, el asunto
no es trivial como tampoco parece ficil la res-
puesta. Asi por ejemplo, considerada en una
perspectiva histdrica pareceria indudable que
la innovacién tecnologica, y la industrializa-
cién consiguiente, contribuyeron en forma de-
cisiva a conformar el estilo consumista de las
sociedades capitalistas avanzadas acorde, por
cierto, a sus patrones de acumulacion. Igual-
mente es indudable que [a industrializacidn en
América Latina ha incidido sobre trascenden-
tes transformaciones econdémicas y sociales. De
tal modo, no serfa acertado sostener que el de-
sarrollo manufacturero es un hecho inocuo res-
pecto a las grandes variables que contribuyen a
definir un estilo.



REVISTA DE LA CEPAL N.” 13 { Abril de 1581

Sin embargo, siguiendo razonamientos de
Carlos Matus® es preciso distinguir lo que llama
‘coyuntura dindmica’, concepto que precisa-
mente explica con un ejemplo referido al inicio
de la industrializacion latinoamericana susten-
tada en los mercados internos, cuando dice que
“puede ser una fuerza desatada desde fuera
que abre perspectivas de crecimiento dindmico
de la industria, sin que ningiin grupo social... [a
haya formulado antes como proyecto...” Dis-
tinto es su concepto de ‘politica construida’,
que corresponde a formulaciones basadas en
“ideas, asentadas éstas a su vez sobre una de-
terminada teorfa o modelo”. Es evidente, en-
tonces, que el andlisis ex post es de naturaleza
absolutamente distinta al que puede hacerse ex
ante con respecto a modelos de industrializa-
cion y estilos de desarrollo.

De todos medos, en ambos casos debe re-
conocerse que se implican ingredientes o defi-
niciones politicas sobresalientes. Asi es como
en el examen de la industrializacién latinoame-
ricana es facil reconocer que a raiz de la crisis
de 1930 las reacciones politicas fueron diversas
en los paises de la region, lo que contribuye a
explicar que algunos tendieran a industrializar-
se y otros no, hasta que la estrategia industria-
lista se generaliza después de la Segunda Gue-
rra y en especial durante la década de 1950,
segun una secuencia que politicamente fue le-
gitimando el significado fundamental de la
industrializacién como factor dindmico ¥ como
uno de los medios de internalizar el progreso
técnico mundial.*

Traer a colacién esos hechos es simple-
mente poner de relieve que incluso la coyunitu-
ra dindmica, que segan Matus “se impone a los
hombres”, para expresarse en realidades in-
dustriales, requirié ciertas bases sociopoliticas
y un proceso de maduracién ideolégica e inte-
lectual. Este proceso, que fue abarcando a toda

3 Carlos Matus, Estrategia y plan, Ed. Universitaria,
Santiage de Chile/Siglo Veintiuno Editores, M éxico, San-
tiago de Chile, 1972,

4 La CEPAL ha argumentado vastamente sobre este
significado de la industrializacién durante més de 30 afos.
Yu en el Estudio Econdmico de 15849 insistia enfiticamente
sobre el punto de acuerdo a pirratos mas tarde reproduci-
dos en Desarrollo, industrializacién y comercio exterior,
en Cuadernos de la CEPAL, N9 13, Santiago de Chile,
L1977,

la regién, tratéo de perfeccionar el proceso de
industrializacién con la introduccién de un ma-
yor grado de racionalidad, con acuerdos de in-
tegracion que le darian una escala adecuada y
con politicas tendientes a facilitar la exporta-
cién, Preciso es reconocer asimismo que las
posibilidades de expresién real encuentran
sustento en situaciones anteriores, como la que
el propio proceso de industrializacion previo
brindé a algunos paises para usufructuar el
auge de la economia mundial que concluyé en
1973/1974,; situacién en gran medida base de la
coyuntura dindmica que se tradujo en fuertes
incrementos de las exportaciones de manufac-
turas, a la que se agrega la posicion adquirida
por las empresas transnacionales extranjeras
—de acuerdo con los esquemas econémicos y
sociopoliticos predominantes— que se desta-
can entre los agentes de tales exportaciones, a
diferencia, por ejemplo, con lo sucedido en el
Japon.

Con todo, es muy distinto lo de la politica
construida sobre la base de ideas segiin queda
puesto de manifiesto al examinar la experiencia
mundial y latinoamericana, de acuerdo a la cual
mientras mds rotundos sean los cambios propi-
ciados, mas dristicos seran los compromisos
politicos concomitantes, El asunto es practica-
mente obvio, y en el 4mbito regional se com-
prueba en forma fehaciente y extremada en los
casos disimiles de Cuba y Chile, o de Nicara-
gua y Uruguay.

Por esos motivos caben serias dudas de
que la industria por si misma pueda constituir-
se en motor de estilos de desarrollo demasiado
diferentes, aunque quepa reconocer que los
hechos industriales desencadenan sucesivas
situaciones de cambio, las que pueden tendera
modificar las estructuras econémicas y sociales
pero sin que ello signifique, necesariamente,
tendencias hacia alteraciones profundas de es-
tilo como aquellas que se vienen preconizando
alrededor de las necesidades bésicas de la po-
blacién o de la urgencia de cautelar el medio
ambiente y ahorrar energia,

Sobre el particular conviene tener en
cuenta que con frecuencia el concepto de estilo
se utiliza vagamente y con alto grado de esote-
rismo respecto a sus bases ideoldgicas y politi-
cas de sustentacién. Por eso Jorge Graciarena, a
proposito del enfoque unificado del desarrollo,
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&

explica en un esclarecedor articulo que ... rea-
parece lo politico como componente central de
cualquiera concepcién de los estilos de desa-
rroilo. Los valores pueden ser variables, pero
es esencial que los estilos distingan y decidan
respecto a cudnto, cémo, qué cosas y para
quiénes, pues éstas son las disyuntivas que
normalmente enfrenta un proceso de desarro-
Ho y cuya decisién corresponde al orden politi-
co. En efecto, la funcidn de resolver sobre ellas
se encuentra institucionalizada y corresponde
al aparato politico, m4s que a ninguin otro orden
institucional, la facultad de escoger la direc-
cién del desarrollo y de promover los avances
por la senda escogida” ®

Puesto el asunto en esos términos los an4-
lisis del proceso de industrializacién latino-
americano, asf como de sus perspectivas y
opciones, pueden situarse en el terreno de rea-
lidades sociopoliticas concretas y no como con
frecuencia sucede en el dmbito esotérico que
consiste en creer que en cualquier circunstan-
cia a la politica industrial se le presentaron o se
le presentaran numerosas opciones. Del mismo
modo, corresponde considerar las ocurrencias
externas que tanto han tenido que ver con la
politica industrial de las iltimas décadas y que
probablemente influirdn de manera significati-
va en el futuro o que deben tenerse en cuenta
para el examen de estrategias optativas,

Ademds, es preciso considerar que el ani-
lisis retrospectivo posee validez en la medida
que con sentido critico examina experiencias
en sus proyecciones hacia el futuro, En este
punto quizas convenga precisar que dicho ana-
lisis suele ubicarse en el marco histérico de una
estrategia industrial con sentido de trayectoria
destinada a establecer bases de sustentacién a
otras fases o modalidades avanzadas y acordes
con objetivos sociales superiores. De esta ma-
nera, la calificacién de la idoneidad de las for-
mas de industrializacién apunta hacia las ten-
dencias en perspectivas a largo plazo.

En relacién a esos enfoques tal vez valgala
pena recordar que las primeras etapas de la
industrializacién de las economias capitalistas
desarrolladas del occidente no fueron ficiles,

3 Jorge Graciareng, “Pader y estilos de desarrollo. Una
perspectiva heterodoxa”, en Revista de ia CEPAL N.° 1,
primer semestre de 1976, p. 191.

ni mucho menos, y que no estuvieron huérfa-
nas de ingentes sacrificios sociales. Otro tanto
sucedié en las economias socialistas de Europa
después de la Segunda Guerra hasta alcanzar
los rangos industriales de las primeras y niveles
de ingreso parecidos a los de Europa Occiden-
tal. Simultdneamente sucedia lo mismo en el
Japoén cuando su recuperacién industrial co-
menzé —entre otras cosas— por pasos modes-
tos en la exportacion de manufacturas. Quiza el
modelo maquilador de algunos paises asisticos
con mano de obra barata pudiera apreciarse
dentro de perspectivas semejantes. Pero todo
esto en modo alguno significaria que América
Latina necesariamente tenga que repetir ex-
periencias semejantes pues la regién ya ha
avanzado bastante en la industria, y se le ofrece
la posibilidad de usufructuar ventajosamente
del progreso técnico de las economias desarro-
lladas (como en gran medida sucede, aunque
no siempre en condiciones adecuadas), y de las
cuales, por lo demas, podria esperarse colabo-
racién idénea que en los hechos se busca cada
vez en forma mds integral, lo cual tampoco in-
valida la trascendencia preeminente de los es-
fuerzos propios.

Con relacién a ese mismo aspecto cronols-
gico, cabria interrogarse si América Latina tuvo
realmente otra opcién para desarrollar su in-
dustria, distinta a la que surgi6 en forma, podria
decirse, natural, dadas las restricciones politi-
cas internas, asi como las inherentes a las
vinculaciones externas v al funcionamiento de
la economia mundial sobre todo del 4rea occi-
dental desarrollada, igual que los problemas
que plantea la circunstancia de emprender con
retraso la industrializacién en el contexto de
economias subdesarrolladas con limitadas faci-
lidades infraestructurales y vocaciones empre-
sariales, cientificas y técnicas entre muchos
otros factores,

En la medida que la respuesta sea negativa
cualquier evaluacién del modelo latinoameri-
cano de industrializacién significarfa confron-
tarlo con una utopfa retrospectiva. Sin embar-
go, el anilisis es evidentemente iitil si se lo
enfoca en sus proyecciones hacia el futuro, y
con referencia a los principales problemas del
desarrollo y a objetivos econdmicos y sociales a
los cuales puede contribuir la industrializa-
cion.
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De todos modos subsiste la condicién de
tener presente el marco econdémicg intemo y
externo, como asi el sociopolitico donde la in-
dustrializacion se incribe. Esto, se dijo, signifi-
ca que la industria no puede considerarse atri-
buyéndole un alto grado de autonomia, aungque
sea f4cil reconocer dreas donde las acciones es-
pecificas de la politica industrial tienen cabida
a veces notables efectos, como se manifiesta en
la historia industrial de los paises de la regién.
Pero en gran parte, estas mismas acciones estin
sujetas a determinantes econémicas y politicas,
Piénsese, por ejemplo, que en los paises gran-
des, y también en la mayoria de los medianos
de la region, el desarrollo de muchas industrias
bésicas estuvo asociado a acciones directas del
sector publico en el marco de concepciones
econdémicas y polfticas que conceden al Estado
un papel protagénico, las mismas que han lle-
vado a importantes nacionalizaciones y a enun-
ciar reglas tendientes a reservar al Estado dreas
badsicas y estratégicas. Es cierto que estas pos-
turas fueron revisadas en ciertos paises, perono
lo €s menos que en algunos los cambios reales
no han sido demasiado retundos puesto gue
persisten las condiciones que legitimaron la
intervencion directa del Estado.

Todo o contrario ha sucedido en los paises
pequefios donde, por excepcidn, se desarrolla
alguna industria basica. Entre éstos no se mate-
rializé la opcidn econémico-politica que me-
diante la integracién viabilizaria un modelo in-
dustrial semejante al de los paises de mis en-
vergadura, segiin es facil percibir en los su-
puestos ideolbgicos que dieron origen a los
acuerdos,

Sin embargo, estos comentarios sobre los
términos generales de la discusién industrial
latinoamericana, enmarcada conceptualmente
en su contexto historico, econdmico y sociopo-
litico, son insuficientes si no se puntualizan o
profundizan algunos de los principales enfo-
ques, esquemas o escenarios donde se suele
situar dicha discusidn.

En primer lugar, corresponde definir los
principales rasgos del perfil industrial de Amé-
rica Latina v sus tendencias, pues la discusién
se ubica en el andlisis critico, y en gran medida
en funcian de estos antecedentes busca nuevas
perspectivas.

Después, conviene examinar el horizonte
normativo correspondiente a la industria de las
economias maduras va que, como se dijo, es
frecuente que la discusién confronte el proceso
de industrializaci6n latinoamericano con el de
aquellas economias, ademis de que gran parte
de los andlisis sostienen el cardcter imitativo de
dicho proceso aunque, por cierto, la imitacién
sea incompleta en aspectos trascendentes.
Junto a este examen conviene precisar la posi-
ci6n latinoamericana, 4mbito en el cual pueden
apreciarse tendencias hacia el abandono de la
eventual norma,

En seguida, es preciso detenerse en el sig-
nificado industrial de las tendencias hacia la
reestructuracion de la economia mundial en
sus implicaciones sobre el redespliegue de las
actividades manufactureras, y por lo tanto so-
bre la divisién internacional del trabajo, pues
se sostiene que tales tendencias son sumamen-
te marcadas y en la discusién afloran posiciones
que confian o desconfian de sus beneficios para
la regitn,

Del mismo modo parece necesario analizar
las ideas que para América Latina se discuten a
propdsito de la formulacién de la Estrategia
Internacional del Desarrollo de las Naciones
Unidas para la década de 1980, ideas que resca-
tan valores del horizonte normativo en el con-
texto de la cooperacion y el Nuevo Orden Eco-
némico Internacional ¥ que figuran en forma
destacada en los debates de los foros mundia-
les.

También es til considerar la onda apertu-
rista que tiende a materializarse en algunos
paises porque, aunque no corresponde a posi-
ciones industriales definidas, la apertura pro-
duce efectos sobre el sector manufacturero, e
igualmente porque se destaca en la discusion
latinoamericana en ciertos ambientes v paises,

Finalmente, cabe prestar atencion a los
planteamientos correspondientes a las estrate-
gias industriales hacia adentro, planteamientos
que contrastan notablemente con las demas po-
siciones por lo que hace al relacionamiento ex-
terno, aparte de que explicitan, y de modo ge-
neral, conéeden alta prioridad a urgentes obje-
tivos sociales.

Conviene advertir que, en realidad, sepa-
rar esos seis enfoques adolece en varios casos
de cierto grado de artificialidad, ya que ellos
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muchas veces contienen puntos comunes o
dreas de superposicion o coincidencia. En al-
guna medida la separacion puede considerarse,
entonces, como un artificio metodolégico des-

II

tinado a esclarecer las opciones o posiciones
que mds se discuten, junto con los compromi-
sos gue implican.

Pertil y tendencias industriales

1. Dindmica industrial

Durante los dltimos treinta afios la industria
latinoamericana se expandié a un ritmo medio
de 6.7% por afio, mientras la mundial lo hizo a
una velocidad de solo 5.9% anual. De este mo-
do, la gravitacién industrial de la regién en el
mundo se elevs desde menos de un 4% a cerca
de un 5%. Pero lo mas llamativo es que en el
dmbito de las economias occidentales de mer-
cado la ponderacién manufacturera de laregion
subié de un 4.7% a un 8,4% como resultado del
relativamente rdpido crecimiento industrial de
Ameérica Latina, v el lento de América del Norte
(3.6% por aio) v el pausado de Europa Occi-
dental (5.2% anual).

Ese hecho merece destacarse pues mide el
esfuerzo relativo de industrializacién cuyo ran-
€0 se aprecia, en su real significado, si se consi-
dera que la articulacién exterior de América
Latina se verifica esencialmente con esas eco-
nomf{as desarrolladas de mercado de moderada
expansion econémica, Considérese que mien-
tras el producto interno bruto global de la re-
gidn erecié a un ritmo de 5.5% por aiio, el nor-
teamericano lo hizoa 3.6% y €l de Europa Occi-
dental a una velocidad de 4.3% anual.

Puede estimarse entonces que América
Latina se ha desenvuelto con cierta dindmica
auténoma, la que incluso se proyecta en los
efectos amortiguados que, sobre su economia,
ha tenido la recesion que sufren los paises de-
sarrollados de mercade desde 1973/1974:¢ todo

6 Un indicador de esos efectos amortiguados lo consti-
tuye precisamente le conducta global de la industria de las

esto, de acuerdo a la generalidad de los an4lisis,
seguin se recordé va en otros parrafos, se vincu-
la al avance industrial de las dltimas décadas
que brindé6 impulsos de crecimiento y una me-
jor capacidad para resistir las vicisitudes exter-
nas, aparte de tender a compensar ¢l deterioro
de la posicién exportadora de productos prima-
rios.

La dindmica industrial de América Latina
se aprecia, asimismo, si se cotejan las tasas de
expansién manufacturera y econémica global
cuyo cociente (proceso de industrializacion)
1.22 fue algo superior al mundial {1.20) durante
las tres vltimas décadas, y se ubica bastante por
encima del correspondiente a las economias
desarrolladas de mercado en su conjunto (1.11),
aunque por debajo del de los paises socialistas
{1.40} y del Japon (1.48), cuyas estrategias fue-
ron intensamente industrialistas en esquemas
de rapida expansién econémica.

Sin embargo, esas cifras referentes a la re-
gion esconden una gran heterogeneidad dina-
mica entre los paises que la integran. Asi es co-
mo ocho paises igualaron o superaron el ritmo
medio de expansion econdmica (Brasil, Méxi-
co, Venezuela, Costa Rica, Nicaragua, Ecuador,

economias desarrolladas de mercado en comparacién con
1a de América Latina después de 1973. En las primeras, la
produccién manufacturera bajé en 1974, v sobre todo en
1975, v la tasa de expansidén industrial media a partir de
1973 hasta finales de la década fue de 1.1% por afio; mien-
tras en América Latina en conjunto nunca bajé la produc-
cion y el ritmo medio de erecimiento de la industria duran-
te el periodo sefialado fue de 4.8% por aio, S6lo en Argen-
tina y Chile disminuy6 notablemente la produccion manu-
facturera pere mas gue nada por motivos politicos y econd-
micos internos.
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Panama vy la Republica Dominicana); nueve
sobrepasaron la velocidad del crecimiento
industrial del conjunto (los mismos paises ante-
riores v Honduras), y iinicamente seis paises
tuvieron tasas de expansién industrial lentas
{Argentina, Chile, Uruguay, Bolivia, Haiti v
Paraguay} si se cotejan con el promedic mun-
dial (5.9%) y sen los mismos que muestran al-
gunas de las menores tasas de crecimiento
econdmico. De este modo, a pesar de las excep-
ciones sefialadas, tal vez podrfa seguirse con-
siderando que la relativamente importante di-
namica industrial fue generalizada en la re-
gi6n.” Con todo, si de los cémputos se excluyen
Brasil v México, el ritmo medic de expansién
industrial baja de 8.7% a nada mas que 5.0%
por afio, principalmente debido al lento creci-
miento econémico e industrial de Argentina,
cuya ponderacién era importante a mediados
del siglo (31% en 1950 y sdlo 16.6% en 1979).
Esos hechos no sélo ilustran la heteroge-
neidad dindmica dentro de la regidén sino que
también ponen de relieve que, de modo gene-
ral, los paises de mayor expansion econémica
global muestran igualmente los mds elevados
indices de crecimiento industrial, lo que esta
de acuerdo con la experiencia mundial que
acusa raras excepciones, y éstas por motivos
generalmente muy particulares. Las razones de
esto, asf como el hecho de que el crecimiento
econémico tiende a coincidir con una mas ré-
pida expansién industrial (proceso de indus-
trializacién), son bien conocidas en la teoria del
desarrollo de manera que no es ésta la ocasién
para referirse a ellas, Mds vale, entonces, seguir
con ¢l problema de la heterogeneidad que va
mucho miés alld de la cuestién dindmica y cuyas
proyecciones se haran sentir en el futuro.
Obviamente, la heterogeneidad industrial
dentro de la regién se evidencia desde muy
temprano, de modo que la crisis de 1930 en-
cuentra a los paises en posiciones bastante
variadas. Cierto es que los mas grandes, y
algunos medianos, estaban en situaciones mas
propicias para adelantar procesos de industria-
lizacion decididos y hacer frente a las condi-

7 La dindmica industrial generalizada resulta mejor
medida por el promedio aritmético simple de las tasas me-
dias de crecimiento manufacturero de los pafses que as-
ciende a 8. 1% acumulativo por afio.

ciones desfavorables de la economfa mundial y
del comercio internacional de sus productos
primarios de exportacion, asi como a la nece-
sidad de recuperar, mantener o elevar los
niveles de empleo y de ingreso de la poblacién.
En lineas generales, los paises con mayor hol-
gura para importar, ¢ con mercados més estre-
chos o en posiciones politicas discrepantes con
la industrializacién, se retrasaron mds en el
desarrollo manufacturero, el que como estra-
tegia solo se extiende a casi toda la regién
después de la Segunda Guerra Mundial.

Hacia 1950 el peso de la industria manu-
facturera en la economia latinoamericana era
de un 20% (ahora 26%) pero sélo Argentina,
Brasil, Chile y Uruguay sobrepasaban esa cifra,
y unicamente México se ubicaba al borde de la
misma, mientras que los demis pafses estaban
bastante rezagados en el desarrollo industrial.
Ahora bien, si los pafses se agrupan en grandes,
medianos y pequefios, aparecen claras las di-
ferentes posiciones industriales medias de
cada grupo. Sin embargo, no puede afirmarse
que por agquella época hubiera una correspon-
dencia marcada entre dimensiones de merca-
do, grado de industrializacién y nivel de
ingreso. S6lo los paises pequefios estaban més
cerca de esa asociacion con niveles de ingresos
modestos y grados de industrializacion redu-
cidos. Entre los grandes y medianos el asunto
era mds confuso, de modo que los promedios
representan poca. Habria que introducir en el
andlisis otros elementos, como la disponibi-
lidad y grado de explotacién de los recursos
naturales; pero también es preciso considerar
que durante aquella etapa del desarrollo indus-
trial quizas la magnitud del mercado no erauna
limitante demasiado severa, ya que una cuota
importante de la producciéon manufacturera
correspondia a rubros de bienes no durables de
consumo a veces 1lamados tradicionales, donde
con frecuencia las escalas, tecnologias y capital
eran menos exigentes. En los demés rubros po-
co se habia avanzado y por cierto implicado
actividades menos complejas.

Posteriormente se comienza a distinguir
mejor la influencia de la dimensién del mer-
cado pues varios paises entran a etapas maés
avanzadas del desarrollo manufacturero con
industrias que requieren mas amplias bases de
mercado, tecnologia y capital. De alguna ma-
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nera esa influencia se refleja en el hecho de que
los paises grandes incrementan su grado de
industrializacién en un 32% entre 1950 y 1978,
mientras que los medianos sélo lo hacen en
18%. Sin embargo, son los paises pequeiios los
que hacen el esfuerzo industrial relativo mas
importante, pues aumentan el grado de indus-
trializacién en un 50%, claro que a partir de
un sector manufacturero muy pequefio y reco-
rriendo las etapas més sencillas de la indus-
trializacién. Con todo, en su conjunto no logran
alcanzar los indices industriales que poseian
los paises grandes en 1950, aunque sobrepasan
ligeramente los de los medianos de aquella
época.

De acuerdo a lo anotado precedentemente,
la dindmica segiin la cual se producen esas mo-
dificaciones es muy diferente entre los pafses.
Asi, por ejemplo, los pafses grandes tienden a
incrementar su cuota industrial dentro de la
region debido a la rdapida expansién del Brasil v
también, aunque en menor medida, de M éxico,
a pesar de que Argentina, que incrementa fuer-
temente su grado de industrializacién, lo hace
dentro de un esquema de lento crecimiento
econémico, L.os paises medianos pierden mu-
cho terreno, sobre todo Chile y Uruguay,
aunque el Pend, y especialmente Venezuela, se
ubican entre aquellos que tienen una expan-
sidn relativamente rapida. Por su parte, la in-
dustria de los paises pequeiios pricticamente
conserva su ponderacién en la region, y Costa
Rica, Ecuador, Nicaragua y Panamd crecieron
segun una dindmica industrial mayor que el
promedio latinoamericano.,

Con todo, el sentido de las diferencias en-
tre las pautas industriales de los pafses grandes,
medianos y pequeiios se mantiene, Hacia 1950,
el grado de industrializacién de los paises me-
dianos, en su conjunte (17%), equivalia al
77% de los grandes {22%) v el de los pequeiios
al 55% (12%). En 1978, el grado de industriali-
zacion de los medianos {20%) bajé al 69% de los
grandes (29%), v el de los pequefios subi6 al
62% acercindose as{ bastante a los medianos
(18%).

Podria decirse que la escasa industrializa-
cion de los paises pequefios al inicio del perio-
do analizado les facilité el camino industrial
(ademas del efecto dinamizador del Mercado
Coman Centroamericano durante la década de

1960), pues se trateba del desarrolle de una
produccién manufacturera en la esfera de acti-
vidades tradicionales y otras de menor com-
plejidad y menos requisitos en materia de
mercado, tecnologia y capital. Los medianos
encontraron obsticulos m4ds severos, va que
durante ese periodo debieron enfrentar el
desafio de emprender actividades industriales
mads avanzadas para cuyo desarrollo las dificul-
tades fueron mas faciles de enfrentar por parte
de los paises de mercados mayores.

Por dltimo, conviene destacar que si se
examina la situacién industrial global alcan-
zada individualmente por cada pais, surgen
algunas confusiones respecto a la correlacién
general entre el nivel de ingreso y el grado de
industrializacién. Sin embargo, aunque el ans-
lisis se efechie en términos aproximados se
comprueba que se trata fundamentalmente de
notables excepciones motivadas por condicio-
nes muy particulares. Asi, por ejemplo, el
examen de los paises del primer escalén re-
gional de producto por habitante a fines de la
iltima década (alrededor de US$ 1500 a pre-
cios de 1970), muestra que Argentina requirié
un alto grado de industrializacion (33%), en
cambio Venezuela uno de los més bajos de
Ameérica Latina {17%), pero esto debido, obvia
y esencialmente, al hecho de ser un importante
pais petrolero. En el segundo escalén (alrede-
dor de US$ 1 000) México, Chile, Uruguay y
Costa Rica se tuvieran gue colocar en un grado
de industrializacién intermedio {entre el 23 y el
29%), mientras que Panamd sélo en uno bas-
tante bajo (14%) debido a su situacién geogra-
fica y al Canal que lo orienta decididamente
por los servicios. En los escalones inferiores los
casos atipicos mds destacados son Brasil
{(US$ 850) v Pera (US$ 600), con relativa-
mente importantes grados de industrializacion
(30 y 25%, respectivamente), cuya explicacion
habria que buscarla en que son paises con desi-
gualdades socioecondémicas intemas que figu-
ran entre las mds severas de la regién, lo que
implica grandes contingentes poblacionales
marginados del desarrollo y gran empleo en
actividades de bajisima productividad, en con-
traste con la relativamente alta de la industria
manufacturera fabril que opera mds que todo
para los estratos sociales superiores.
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2. Transformacion estructural

El grado de industrializacion, definido simple-
mente como el peso de las actividades manu-
factureras en la economia, posee un valor suma-
mente limitado como indicador de la situacién
o de las tendencias industriales. Por esto, el
andlisis del modelo y de la heterogeneidad in-
dustrizl de América Latina, como asf el cotejo
con las pautas industriales de las economias
maduras, requiere otras consideraciones de
primordial importancia.

Uno de los aspectos trascendentes que
contribuye a definir el avance industrial es la
estructura de la produccion cuyas modifica-
ciones concomitantes con el desarrollo tienden
a seguir el mismo curso en todo el mundo. Lo
mds caracteristico y generalizado es la pérdida
de ponderacién de las industrias elaboradoras
de productos no durables de consumeo (vegeta-
tivas, tradicionales), y la extraordinaria dina-
mica de las quimicas y metalmecdnicas fabri-
cantes principalmente de productos interme-
dios, de consumo duradero y de capital. Es lo
gue ha sucedido en las economias desarrolla-
das y por cierto también en las latinoamerica-
nas. En las primeras, sus causas radican, de
manera general, en el progreso técnico y en las
modificaciones en la composicién de la deman-
da que se desenvuelve hacia una mayor sofisti-
cacién. EnAmérica Latina la naturaleza del
fenémeno ha sido un tanto diferente, pues ade-
m4s de la incorporacién del progreso téenico y
de la conducta de la demanda, ha sido decisiva
la politica destinada a completar la estructura
de la produccién manufacturera. De otra parte,
el descenso de la ponderacion de las industrias
de bienes no durables de consumo en las dreas
desarrolladas se verifica cuando las necesida-
des esenciales de la poblacién estdn satistechas
en gran medida, necesidades que, entre otros
bienes y servicios, comprometen a muchos del
mencionado grupo manufacturero. En América
Latina, salvo escasas excepciones, la situacidon
es diferente, de modo que se perfila una apa-
rente paradoja.

Un segmento importante de la poblacién
se mantiene parcial o escasamente incorporado
al consumo de manufacturas segin tendencias
a largo plazo y caracteristicas estructurales del
desarrollo latinoamericano; segin éstas la ma-

yor parte de la demanda de manufacturas radica
en ciertos niveles de la sociedad donde las ne-
cesidades esenciales estin mejor cubiertas. De
esta forma, la demanda de bienes de consumo
no duraderos de las industrias tradicionales se
acerca a un crecimiento de tipo vegetativo y
permite que, aritméticamente, las industrias
mds modernas aporten m4s a la dindmica in-
dustrial. Pero esta “aritmética’ se vincula tam-
bién, ya se dijo, al progreso téenico, a la trans-
formacion de la estructura de la demanda y a la
politica de perfeccionamiento estructural de la
produccién; todo, dentro del marco de los limi-
tes sociales mencionados. Asi, los esquemas de
cambio de la estructura industrial se tornan
coherentes con la forma o estilo que sigue el
desarrollo latinoamericano. A este punto se re-
fiere Anibal Pinto® cuando comprueba que en
América Latina los aludidos cambios estructu-
rales estan vinculados a la concentracion del
consumo, sobre todo de bienes durables, mu-
chos de los cuales fabrican las industrias me-
talmecanicas de rdpida expansion, y explica
“que los nicleos mds dindmicos del aparato
productivo estan enlazados y dependen de pre-
ferencia y a veces con exclusividad de la de-
manda de los grupos (sociales) colocados en la
cuspide de la estructura distributiva”, agre-
gando que “dado el ingreso medio regional y
de los paises (relativamente bajo) para que fun-
cione y avance el presente estilo de desarrollo
es indispensable que el ingreso v el gasto se
concentreén en esos estratos, de manera de sos-
tener y acrecentar la demanda de los bienes y
servicios favorecidos”,

Se apunté que los cambios estructurales en
la industria se han producido en América Lati-
na de acuerdo a los lineamientos mundiales v a
las economias desarrolladas. Asi, entre media-
dos de la década de 1950 y finales de la de 1970,
el peso de las industrias tradicionales bajo de
56 a 34%, y el de las metalmecinicas subid de
12 a 26%. Pero, a pesar de este rotundo cambio
estructural, la situacién atin estd lejos de la
equivalente de las economias maduras donde
las industrias tradicionales, también hacia el

4 Anihal Pinto, “Notas scbre los estilos de desarrollo en
América Lating”, en Resista de l¢ CEPAL N9 1, primer se-
mestre de 1976,
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final de la década pasada, representan alrede-
dor del 20 o 25% del producto manufacturero y
las metalmecénicas cerca del 40 o del 50%.

Desde luego el fondo del asunto estd en la
situacidn de transito de la industria latinoame-
ricana hacia estadios avanzados, pero también,
en el estilo tecnoldgicamente dependiente que
implica rezagos en la fabricacién de productos
que incorporan las innovaciones técnicas de los
centros, sobre todo en los rubros de manufactu-
ras intermedias y de capital. Este hecho, que
implica una capacidad dindmica limitada por la
imperteccién de los encadenamientos de la
produccion, como es bien sabido se refleja no-
tablemente en el comercio externo, sobre todo
en las cuantiosas importaciones de manufactu-
ras intermedias y de capital.

Con todo, los cambios en la estructura ma-
nufacturera han sido notables, de modo que la
fisonom{a industrial es ahora muy diferente ala
de hace 30 afos, con avances hacia rubros de
alto grado de modemidad. Pero, al mismo tiem-
po, la diversidad de situaciones entre pafses se
ha ampliade, lo que se manifiesta en difereren-
tes aspectos que van mucho mas lejos que las
enormemente disimiles magnitudes industria-
les. Si bien en casi todos los paises de la regién
los cambios estructurales se dieron en el mismo
sentido, s6lo en los grandes las industrias me-
talmecanicas adquirieron una ponderacién im-
portante (28%) y un grado mayor de integracién
nacional. En los medianos esa ponderacién es
baja (17%), v en los pequefios casi insignifican-
te {9%), de acuerdo a una escasa integracién
vertical de los procesos de produccion sobre
todo en rubros tecnolégicamente m4s avanza-
dos. Asimismo, en los grandes, sobre todo en
Argentina y Brasil, se desarroll6 una significati-
va industria de bienes de capital y en los tres (es
decir Argentina, Brasil y M éxico) se encuentra
casi toda la gama de industrias basicas. Los
medianos, por su parte, han llegado a producir
pocos bienes de capital y muestran importantes
lagunas en rubros bésicos. En los pequefios
casi no se producen bienes de capital y las
industrias bdsicas se encuentran solo por ex-
cepeion.,

En esos aspectos las dimensiones de mer-
cado han sido decisivas, igual que muchas
veces la dotacidn de recursos naturales, con
referencia a las ventajas para los desarroilos

bésicos; a esto podria agregarse que la mayor
envergadura econémica provee masas criticas
de capital y ejerce mas interés de parte de las
empresas transnacionales que han tendido pre-
cisamente a ubicarse con m4s peso en las indus-
trias metalmecénicas de punta.

De esa manera, podrfa pensarse que los
perfiles industriales de los diferentes tipos de
paises s6lo en parte responden al hecho de que
se encuentran en distintas fases del desarrollo
industrial, pues cabe considerar que han gene-
rado modelos disimiles de acuerdo a restriccio-
nes locales mas o menos severas. Como se sabe,
se han pretendido obviar tales restricciones por
medio de los acuerdos de integracién que, en-
tre otras cosas, implican mayores intenciones
de especializacién intrasectorial a medida que
la dimensién de los paises es inferior, pero que,
al mismo tiempo, incluyen la idea de desarro-
llos industriales avanzados por parte de todos
los miembros.

3. Relacionamiento externo

Por razonés histéricas y geograficas en la articu-
lacién externa de América Latina, con la excep-
cion de Cuba durante las iltimas dos décadas,
han predominado hasta hoy las vinculaciones
con las economias desarrolladas de mercado
del occidente, vinculaciones que podrian defi-
nirse en los planos cultural, politico, econémi-
co, financiero, comercial, empresarial, cientifi-
co y tecnolégico. Estas dilatadas v sin duda
fuertes vinculaciones, sostenidas de acuerdo a
pautas politicas predominantes dentro de la re-
gidn, obviamente han tenido una influencia de-
cisiva en el estilo del desarrollo latinoamerica-
no, y por lo tanto en las modalidades de la
industrializacién.

En el analisis de esa articulacién verticali-
zada suele objetarse el concepto de interde-
pendencia, y frecuentemente el modo de inser-
cién de América Latina en €l occidente se defi-
ne como una relacién de dependencia, coneep-
to gue Raul Prebisch® extiende cuando caracte-
riza “el desarrollo periférico como un proceso
de irradiacién desde los centros de técnicas,

9 Raul Frebisch, “Hacia una teoria de la transforma-
cién”, en Revista de la CEFAL, N.° 10, abril de 1980,
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modalidades de consumo y demds formas cul-
turales, ideas, ideologias e instituciones”,

En este contexto, la gravitacidon de América
del Norte v de Europa Occidental sobre la
generalidad de los pafses latinoamericanos es
incontrastable, y con referencia a la industria
opera de varias formas, entre las que sobresaley
precisamente con claridad meridiana las moda-
lidades imitativas del consumeo, en especial el
de los estratos medios y altos de la sociedad
latinoamericana; el abastecimiento de manu-
facturas que en su mayor parte proviene de esas
economias occidentales desarrolladas; el pro-
teccionismo de los centros respecto a las expor-
taciones manufactureras de la regién; la cre-
ciente presencia de sus empresas transnaciona-
les en las actividades manufactureras locales; y
las pautas tecnoldogicas referidas a las caracte-
risticas de los productos y a los procesos de
produccidén que también predominantemente
se incorporan desde esos centros.

Es viertu que esas formas de articulacion
exterior estuvieron cambiando en determina-
dos aspectos, y que a veces se tornan indirectas
con los centros occidentales, Es el caso, por
ejemplo, de las crecientes vinculaciones con
Japon cuando éste surge como potencia indus-
trial y compite en los mercados de los propios
centros y penetra los de América Latina a base,
entre otras cosas, de un intenso desarrollo tec-
nolégico, al mismo tiempo que sus grandes em-
presas ingresan al mundo de las transnaciona-
les y ubican filiales en los paises en desarrollo.
Ferc es preciso tener en cuenta que Japdn se
sittia dentro del sistema de las economias desa-
rrolladas de mercado y que las raices de su
avanzado desarrollo tecnolégico arrancan de
occidente. Igualmente, es cierto que las vincu-
laciones intrarregionales en América Latina se
han expandido, pero aiin [as importaciones de
manufacturas provienen en casi un 90% de las
economias desarrolladas de mercado, cuando
parte importante del creciente comercio manu-
facturero intralatinoamericano se efectia por
transnacionales extranjeras y cualquiera sea el
caso en posiciones de intermediacién tecnolo-
gica, hecho que a menudo corresponde, asimis-
mo, a la cooperacidén técnica entre paises de la
regién ¢ a la transnacionalizacién regional de
empresas locales nacionales y extranjeras. Di-
cha posicion intermediaria es, sobre todo, in-

herente a los pafses latinoamericanos semi-
industrializados, como lo es también a algunos
paises asidticos que han adquirido la misma
categoria. De esta manera, quizd pueda afir-
marse que persisten las caracteristicas esencia-
les de la articulacién externa de América Latina
igual que los aspectos sustantivos de su in-
fluencia sobre el curso de la industrializacion
regional,

En todo caso, las formas de gravitacion de
los centros referentes al consumo, abasteci-
miento de manufacturas, transnacionales y
pautas tecnolégicas, se entrelazan fuertemente
v de alguna manera dependen unas de otras.
Asi es como el proceso de industrializacion lati-
noamericano se ha caracterizado por ripidos
avances en la diversificacién horizontal de la
producciéon manufacturera —en especial de
consumo— e insuficientes en la vertical, es-
quema que suele denominarse de crecimiento
industrial disparejo, al cual le ha sido inherente
una veloz expansién de los requisitos de impor-
taciones intermedias y de capital con la tecno-
logia incorporada en los centros, aparte de un
notable y creciente balance negativo entre las
exportaciones e importaciones de manufactu-
ras, la mayoria de las veces no compensado por
las ventas externas de productos primarios. Por
consiguiente, se mantiene el esquema de co-
mercio asimétrico en una panta de especializa-
cién intersectorial. Sin embargo, en una pers-
pectiva amplia se aprecia que esta situacién
tiende a modificarse; pero el proceso es fento y
al misme no contribuye el proteccionismo de
los centros. De tal manera, América Latina se
conserva entre las regiones més ‘abiertas’ a la
importacién de manufacturas y més ‘cerradas’ a
las exportaciones respectivas. El hecho esen-
cial persiste a largo plazo y en lineas generales
corresponde a todos los paises de la region,
incluidos los mas industrializados, aunque los
mayores hayan avanzado mds en la integracion
nacional de muchas industrias asi como en la
fabricacién de bienes de capital e importen re-
lativamente menos manufacturas.

Si es asi, y los desequilibrios respectivos se
producen en distintos niveles segiin los paises
o en diferentes escalones industriales a través
del tiempo, 1a razon debe ser mucho mi4s pro-
funda que la simple posicién en sucesivas si-
tuaciones de transito, o que el ejercicio delibe-



LA DISCUSION INDUSTRIAL EN AMERICA LATINA | Héctor Soza 47

rado de politicas especificas de produccién
conducentes a ese esquema, Las explicaciones
de fonde hay que buscarlas, por ejemplo, en la
dependencia tecnolégica casi irrestricta y en
las rapidas innovaciones producidas en los cen-
tros en concomitanciacon la urgencia sociopo-
litica de internalizarlas en el consumo y la pro-
duccidn, lo que también se vincula a las formas
de acumulacién capitalista que se trasplantan
dentro de la regién. Todo esto de acuerdo al
predominio de posiciones politicas renuentes a
corregir la injusta distribucién del ingreso, pe-
ro ochsecuentes respecto a la urgencia de las
clases medias y altas para usufructuar patrones
de consumo propios de sociedades avanzadas y
de alto nivel de ingreso medio, circunstancia
ésta que las hace proclives a la dependencia y
poco favorables a los esfuerzos propios y colec-
tivos que, en buena medida, han caracterizado
la industrializacién de las economias desarro-
lladas. Asi se explicaria, entre otras cosas, y al
menes en parte, el limitado éxito de las politi-
cas cientificas y tecnolGgicas en la regién que
durante las dos altimas décadas trataron de or-
ganizarse en términos institucionales, asi como
la debilidad o crisis de los procesos de integra-
cién, respecto a lo cual debe considerarse ade-
mis [a heterogeneidad politica, social v econg-
mica de los paises, asi como los conflictos y
divergencias entre algunos igual que la idio-
sincrasia politica reacia a ceder soberania na-
cional,

Por lo que hace a la produccion, la interna-
lizacién del progreso técnico se verifica paula-
tinamente segiin un proceso que, muchas ve-
ces, comienza por la importacién de productos
intermedios, componentes y equipos, y que
puede llegar a integrarse en diversos grados, en
especial en los paises de mercados mds am-
plios; pero sucede que al mismo tiempo o luego
aparecen otras innovaciones en los mismos y
otros rubros que hacen que el esquema bisico
persista aunque en escalones superiores.

De otro lado, la dindmica de la produccisn
aparece frecuentemente impulsada mds por la
competencia en la creacion de demanda (publi-
cidad, financiamiento) y de productos nuevos o
aparentemente nuevos, que por la de costos y
precios, a lo que se sujetan a menudo las em-
presas transnacionales con altos coeficientes
de importacién y bajos de exportacion, no obs-

tante algunos sensibles y a veces notables pro-
gresos, En la mayoria de las ocasiones esa di-
némica se complementa con una suerte de aso-
ciacidon entre el Estado, sostenedor del estilo
de desarrollo, y las empresas, las que a su vez se
constituyen en el ambito oligopdlico de grupos
0 corporaciones nacionales e internacionales
que comprometen otras actividades incluide el
aparato financiero; de esta manera se conforma
un sistema que contribuye a afianzar las bases
de la construccién de aquello que Cardoso y
Faletto llaman “economfas industriales en so-
ciedades dependientes” ¥ en el ambite de
alianzas politicas proclives a la dependencia.
La nocidn de sociedad dependiente puede
extenderse a otros factores intimamente vincu-
lados a la historia del desarrollo manufacturero
de América Latina v que explican, junto con los
problemas del comercio exterior, que la discu-
sién industrial latinoamericana se oriente con
la mayor frecuencia a considerar las relaciones
externas, asi como a la cooperacién internacio-
nal, en especial hacia la ‘verticalizada” desde
los centros {financiamiento, transferencias tec-
nolégicas, c6digos de conducta de las empresas
transnacionales, acceso a sus mercados, etc.), y
no tanto a los esfuerzos internos, aunque por
cierto quepa reconocer que la economia mun-
dial se ha estado desplazando hacia una cre-
ciente interdependencia e internacionaliza-

cion.
Esos hechos deben atribuirse a gue algu-

nos de los principales impulsos industriales
han provenido del exterior y figuran entre los
mas sefieros hitos histdricos de la industrializa-
cién latinoamericana: a) el primero y mds nota-
ble corresponde, segin aparece repetido en
cualquier andlisis industrial, a la crisis de 1930
que en varios paises de la regién generd impor-
tantes impulsos industriales orientados hacia
objetivos como el abastecimiento interno y los
que después se confunden con los motivados
por la Segunda Guerra; b) luego, en la region
tiende a generalizarse la estrategia industrialis-
ta —sobre todo durante la década de 1950 cuan-
do se tuvo que enfrentar condiciones externas
desfavorables después de la guerra de Corea—

W F. H. Cardoso y Enzo Faletto, Dependencia y desa-
rrollo en Ameérica Lating, México, Siglo Veintiuno Edi-
tores, 1977,
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que inclusive legitima, en los paises grandes y
ciertos medianos, la accién empresarial del Es-
tado en rubros bésicos, lo que ya antes habia
sucedido en algunos y que en otros se transmite
a épocas recientes; ¢} después, surgen los movi-
mientos integracionistas entre cuyas bases
ideolégicas se encuentra el propésito de dar
escala v competitividad a la industria para optar
a posiciones avanzadas; d) a continuacién, y
sobre todo desde la década de 1960, se advierte
la creciente presencia de las empresas transna-
cionales que, en dmbitos oligopélicos, asu-
men el liderazgo en diversos rubros manufac-
tureros, en especial los de punta, mas dinami-
cos y de mayor contenido tecnolégico, empre-
sas que se insertan en el estilo 0 modelo de
industrializacién latinoamericanc sin modifi-
carlo en su esencia; e) casi simultineamente, a
partir de 1963/1964, se desarrolla un ripido
crecimiento de las exportaciones de manufac-
turas sustentado en el procesa de industrializa-
cién previo, los acuerdos de integracién, las
politicas de promocién, el alza generalizada de
los precios de los productos industriales en el
comercio internacional v el auge de la econo-
mia mundial; f) finalmente, el impacto del in-
cremento de los precios del petréleo y de la
crisis que aflige a las economias desarrolladas
de mercado después de 1973/1974, impacto
amortiguado, como ya se dijo, por la capacidad
industrial generada durante décadas y a la cual
se pueden anadir las facilidades para el endeu-
damiento externg, lo que coadyuva a que las
importaciones industriales contintien crecien-
do, e incluso a tasas mds elevadas aunque las
exportaciones respectivas disminuyan intensa-
mente su ritmo de expansion,

Todos esos elementos, y tal vez otvos no
incluidos en esa resefia esquemitica, son de
real significado y contribuyeron a conformar lo
gque es hoy la industria de la regién. Predomi-
nan entre ellos los efectos de circunstancias
externas, sea en forma directa o indirecta; no
obstante, debe tenerse en cuenta que la legiti-
macién y maduracion intelectual y politica de
la estrategia industrialista contribuyé decisi-
vamente en este sentido. Sin embargo, a pesar
de que la fisonomia industrial de la region es
ahora muy distinta de lo que era hace 30 afios,
ello no implica que aquellos importantes facto-
res sehalados hayan contribuido a transformar

las tendencias basicas del modelo latinoameri-
cano. Ademas, cabe insistir en que los respecti-
vos efectos tuvieron, segin los paises, connota-
ciones diversas sobre la dindmica industrial, la
estructura manufacturera y otros aspectos entre
los cuales ahora se destaca €l comercio exterior
de productos manufacturados.

4. Comercio exterior de manufacturas

La disimilitud de los pafses (recursos naturales,
posicién geogrifica, mercados, etc.), y por lo
tanto de sus modelos de industrializacién, asi
como a veces las diversas etapas en que se
encuentran, se refleja notablemente en las dis-
tintas pautas del comercio exterior de manufac-
turas, habida cuenta las politicas respectivas.

De este modo la industrializacién mas
avanzada de los tres paises grandes, que suelen
catalogarse entre los semindustrializados de la
periferia, coincide con que, en conjunto, reve-
lan una creciente y mayor proporcién de manu-
facturas en el valor de las exportaciones de mer-
caderias que, hacia fines de la década de 1970,
se elevo al 33%. Para los paises medianos esta
cifra apenas subib al 8%, o al 17% si se excluye
Venezuela. Entre los paises pequeiios se des-
tacan los del MCCA, cuyas ventas externas de
productos industriales, en su conjunto, alcan-
zaron cifras del orden del 30% del total de mer-
caderias hasta que, cerca de 1970, €] comercio
reciproco se comenzd a resentir como conge-
cuencia de los conocidos problemas entre los
paises, y el Mercado Comiin entra en crisis y se
rebaja la dindmica econémica del conjunto. Fi-
nalmente, para los demds paises pequeiios la
cifra considerada no supera el 11%.

Pero quiza donde se refleje mas claramen-
te el avance industrial es en la estructura de las
exportaciones manufactureras, pues en las ci-
fras antes citadas influyen las facilidades dife-
renciadas para la exportacion primaria, como
ocurre en el caso conspicuo del petrélec vene-
zolano. Como es natural, lo mas llamativo se
refiere a la ponderacién de los productos me-
talmecinicos que sube del 35% para el conjun-
to de los tres paises grandes, pero que en los
medianos apenas alcanza al 14%, a 11% en los
paises del MCCA gracias al comercio recipro-
co, vy 2 menos de 1% en los demds paises pe-
quefos. De esta manera, dichas cifras ponen de
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rt‘]ieve una t)stensible corl‘eluci()n con l'cl.‘i es-
pectivas estructuras industriales que son mads
avanzadas en los paises grandes, aunque ni si-
quiera en éstos se alcanza la composicion de las
exportaciones manufactureras de las econo-
mias maduras donde el peso relativo de los
productos metalmecdnicos se sitia por encima
del 50 6 60% de las ventas externas de produc-
tos industriales. .

El hecho es, evidentemente, obvio, pues si
no se desarrolla la industria metalmecinica mal
pueden exportarse los productos de este rubro,
y también porque el intercambio de tales pro-
ductos esti fuertemente influido por el progre-
so técnico que incorporan, y este progreso se
genera fundamentaimente en las economias
maduras. Pero recalcar la asociacién entre es-
tructura de produccién y pauta exportadora de
manufacturas no es un asunto trivial, ya que la
mayor dindmica en el intercambio internacio-
nal estd en los rubros metalmecinicos, hecho
que contribuye a explicar que los pafses gran-
des de América Latina elevaran su ponderacion
en las exportaciones manufactureras de la re-
gion del 58% en 1965 al 70% en 1977, alcan-
zando por encima del 90% de las exportaciones
latincamericanas de productos metilicos, ma-
quinaria y equipo de transporte, profesional y
cientifico.

Por lo que hace a las importaciones de ma-
nufacturas el asunto es diferente, pues en todos
los grupas de paises su peso en el total de mer-
caderias se acerca o sobrepasa el 70% hasta
llegar a cifras cercanas al 80% (paises media-
nos, MCCA), hecho que corresponde a la cono-
cida asimetria del comercio externo.

En cuanto a la estructura de las importa-
ciones industriales, la cuestion es también dife-
rente, pues en todos los grupos de paises el
rubro metalmecdnico es importante (sobre el
40% v hasta cerca def 60%) como resultado, en
gran medida, de [a necesidad de adquirir com-
ponentes y bienes de capital —y con frecuencia
manufacturas de consumo més avanzadas—, y
es alli donde las brechas en la estructura de la
produccién son mids notables.

Sin embargo, como los pafses grandes al-
canzaron una estructura de produccién mds
adelantada, importan relativamente menas ma-
nufacturas, pues aunque poseen casi el 80% de
la industria apenas alcanzan a efectuar poco

mis del 50% de las compras externas de pro-
ductos industriales de la regién, y una cifra
parecida registran las importaciones metalme-
cinicas cuando poseen casi el 90% de la indus-
tria respectiva. En todos los demis grupos de
paises la cuota relativa a las importaciones re-
gionales de manufacturas es bastante superiora
la correspondiente a la produccion, es decir,
serian paises mis ‘abiertos’, sobre todo a causa
de la diferente situacién alcanzada o el modelo
industrial distinto, y no tanto por el desarrollo
de posiciones aperturistas, habida cuenta el in-
tenso comercio dentro del Mercado Comun
Centroamericano.

Los diferentes modelos y distintos grados
de avance industrial no séio se reflejan en las
exportaciones e importaciones manufactureras
tal como se ha descrito; también influyen sobre
la orientacién de las exportaciones, aunque no
demasiado sobre el origen de las importaciones
donde casi siempre predominan las provenien-
tes de las economias desarrolladas de mercado
que, para la regién en su conjunto, representan
persistentemente cifras cercanas al 90%.

Los tres paises grandes, en coincidencia
con estructuras de produccién v de exportacio-
nes manutfactureras mds diversificadas, son los
que han diversificado mds sus mercados en el
mundo; a pesar de la relativa concentracién de
Argentina en la ALALC; del Brasil en la
ALALC, Estados Unidos y la Comunidad Eco-
némica Europea; y de México en la ALALC y
sobre todo en los Estados Unidos. De todos
modos, estos paises muestran significativas ex-
portaciones industriales hacia los paises socia-
listas, como asi en direccién al Asia, Medio
Oriente y Africa: v esto mds Argentina y Brasil,
pues México, mis retrasado en las industrias
metalmecdnicas, ostenta menos una posicion
de intermediario tecnolégico y dirige sus ex-
portaciones industriales principalmente a los
Estades Unidos, como asi también hacia los
demds paises con economias desarrolladas de
mercado, muchas veces dentro de esquemas de
comercio intraindustrial e intrafirma. Los pai-
ses medianos, por su parte, concentran por cier-
to mads esas ventas externas en productos menos
complejos y en los mercados de la regién, y de
acuerdo a pautas de mayor especializaciéon pe-
netran en los de las economias desarrolladas de
mercado y prdcticamente por excepcién en los
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demds. Desde luego, los paises del Mercado
Comn Centroamericano se concentran en pro-
ductos tradicionales y sobre todo en el comer-
cio reciproco. Los restantes paises pequefios
exportan escasas manufacturas, casi siempre
simples v en rangos de alta especializacién so-
bre la base de ventajas naturales, en particular
cuando se dirigen a mercados extrarregionales.

El comercio intrarregional de manufactu-
ras es importante, pero sélo en materia de ex-
portaciones, las que, hacia 1965, llegaron a re-
presentar el 44% para después ubicarse en tor-
no del 40%, Mientras, con referencia a las im-
portaciones, se sihia sélo en menos del 9%.
Este esquema es a todas luces representativo
de la apetencia de manufacturas tecnoldgica-
mente mds avanzadas (recuérdese que las im-
portaciones de manufacturas desde los centros
corresponden a cifras cercanas al 90%, o mds
aun, si se incluyen las provenientes de los pai-
ses socialistas), y de que la industria regional
no ha llegado a estar en condiciones de ofrecer-
las entre los mismos paises, dejando de lado la

dependencia tecnoldgica en relacion a la cual
la intermediacién de los paises semindustriali-
zados no resulta suficiente. Con todo, a estos
paises el mercado regional les ha ofrecido ba-
ses para optar a otros, y en esto les cupo a las
empresas transnacionales un papel significa-
tivo,

Respecto a tales empresas es preciso recal-
car que, de todos modos y en lineas generales,
muestran una vocacion exportadora marginal
en contraste con una alta vocacién importadora
en medida importante dentro de esquemas de
comercio cautivo entre matrices y filiales, y
entre filiales ubicadas en la regién, segin lo
expresa claramente Luis Claudio Marinho en
un estudio reciente.!! De esta manera se ha
comprobado que en varios pafses las operacio-
nes externas de las transnacionales manufactu-
reras, sobre todo si se incluyen los movimien-
tos financieros, explican parte considerable de
los déficit nacionales de la balanza de pagos
en cuenta corriente,

III

Escenarios de la discusiéon

1. En torno al horizonte normativo

a} Rasgos generales de la eventual norma

Después de la Segunda Guerra se confor-
maron grandes proyectos politicos y econémi-
cos que sustentaron el auge de la economia
mundial que hizo crisis en 1973/1974. La in-
dustria desempefié en dicho auge un papel di-
namico trascendente y mis aun el comercio
internacional de manutacturas, sobre todo entre
las economias desarrolladas de mercado que,
entre 1935 y 1973, elevaron su comercio reci-
proco de estos praductos del 53 al 63% del tntal
mundial,

El erecimiento industrial de las economias
desarrolladas (Norteamérica, Europa Qcciden-
tal, economias centralmente planificadas de
Europa, Japén} estuvo caracterizade por rapi-
das innovaciones tecnolégicas en productos y
formas de producir, asi como por la fabricacién
de manufacturas para mercados masivos nacio-
nales e internacionales, de acuerdo a una am-
plia difusién del progreso social. El comercio,
por su parte, tendié a organizarse dentro del
gran sistema de economias desarrolladas de

HLuis Claudio Marinho, Las empresas transnacio-
nales y la modalidad actual de crecimiento econdmico de
América Latinu: algunas consideraciones. (E/CEPALS
1.229, 19 de junio de 1980).
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mercado en forma regulada (GATT) v en blo-
ques de integraci6n concertados (CEE,
AELI} en un ambiente de liberalizacién pro-
gresiva del comercio v de politicas orientadas a
[a exportaciéu. Las economias socialistas, o
centralmente planificadas —que con el Japén
ostentaron los indices mis elevados de creci-
miento industrial durante las tres vltimas déca-
das: 10.2 v 12.7% por ano, respectivamente
(Norteamérica 3.6% y Europa Occidental 5.2%
anual)}— también se integraron (CAME) y desa-
rrollaron una politica bastante cerrada a las im-
portaciones de manufacturas desde el exterior
del blogue. El Jap6n, a su vez, se transformé en
un espectacular exportador de productos in-
dustriales de creciente ‘sofisticacién’ y conte-
nido tecnolégico, al mismo tiempo que se desa-
rrollé segan una politica en extremo cerrada a
las importaciones de tales productos.

E] activo comercio mundial de manufacta-
ras estuvo cada vez mds intluido por las ripidas
innovaciones y los requerimientos de inter-
cambio tecnolégico como lo demuestra el he-
cho de que los productos de mayor contenido
técnico, como la maquinaria v el material de
transporte, han sido los mas 4giles en el inter-
cambio. Entre las economias desarrolladas de
mercado occidentales dicho comercio se reali-
za con un alfo grado de simetria de acuerdo a
esquemas de especializacion intrasectorial se-
gun los cuales se intercambian productos de
parecido nivel tecnologico. Las economias so-
cialistas v el Japdn muestran que la apertura a
las importaciones de manufacturas —aungue
bastante reducida— obedece en gran medida a
brechas tecnologicas. De otra parte, en las im-
portaciones mannfactureras que realizan los
paises en desarrolio cada vez pesan mas los bie-
nes intermedios v de capital que traen incorpo-
rada la tecnologia creada en los centros.

Dentro de ese esquema general, América
del Norte o Estados Unidos en particular, estd
en una Orbita diferente; con un nivel de ingre-
s0s que triplicaba el de Europa Occidental en
1950 v que ahora sélo duplica, constituye el
mayor mercade unitario del mundo; es el prin-
cipal creador y proveedor de tecnologia; y des-
de hace mucha tiempo su expansion econdmica
ha dejado de sustentarse tanto en el crecimien-
‘o industrial, al menos si éste se mide en forma

convencional, acercandose asi a lo que suele
denominarse postindustrialismo.

Europa Occidental, por su parte, se consti-
tuye de antigno en un mercado de alto gradoe de
integracion industrial. Ya en 1855, como ahora,
las importaciones reciprocas de manufacturas
representaban el 80% del total proveniente de
cualquier parte del mundo; y también como
ahora, en 1955 cerca del 60% de las exportacio-
nes de manufacturas correspondia al comercio
reciproco. Como se sabe, por lo demds, son
crecientes las tendencias al fortalecimiento de
los procesos de integracion como a la intengifi-
cacidén de la investigacion cientifica y tecnolo-
gica destinada, entre otras cosas, a mantener e
incrementar la posicién competitiva.

A su vez, las economias centralmente pla-
nificadas, que duplicaron su grado de indus-
trializacién y casi quintuplicaron su producto
por habitante desde 1950, lo hicieren confor-
mandose en un blogue politico y econémico
con un esquema socialista y segin un llamativo
grado de desvineculaciéon con el resto del mun-
do. Ademas son economias, como las europeas
occidentales, de tradicién tecnolégica, cuyos
respectivos estuerzos fueron trascendentes.

El Japdn, que casi triplicé su grado de in-
dustrializacion y estid cerca de septuplicar el
producto por habitante de 1950, también pre-
senta rasgos que lo singularizan en el dmbito de
las economias desarrolladas, como su pobreza
de recursos naturales, circunstancia que lo im-
pulso a industrializarse profundamente y a rea-
lizar intensos esfuerzos para procesar o desa-
rrollar la tecnologia adecuada hasta ubicarse,
seglin se apuntd, en una espectacular posicion
exportadora de manufacturas de creciente gra-
do de complejidad técnica. De otra parte, este
pais no participa de 1a apertura a las importacio-
nes manufactureras como las demds economias
desarrolladas de mercado, especialmente en su
comercio reciproco, y tampoco de la internacio-
nalizacion industrial en cuanto a la penetracién
de las empresas transnacionales extranjeras
dentro de su economia. Del mismo modo, se
diferencia de tales economias por el papel so-
bresaliente del Estado, si bien lejos del nivel
socialista semejante a éste por la necesidad que
tuva €l Japén de realizar esfuerzos deliberados
en pos de la industrializacién.
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Desde luego, en las economias desarrolla-
das de mercado de occidente el papel del Esta-
do no deja de ser relevante con relacién al pro-
greso industrial. Aparte del manejo de los ins-
trumentos de la politica econémica muchas ve-
ces empleados con objetivos industriales bien
especificos, resalta la decisiva influencia esta-
tal en la investigacién y desarrollo segiin lo
evidencian las cifras del financiamiento pihli-
co de tales actividades, que, en paises como
Alemania Federal, Canad4, Espafa, Estados
Unidos, Noruega, Paises Bajos, Reino Unido y
Suecia, se sittian iltimamente por encima del
40%, o sobre el 50% del gasto total que el pais
realiza en este rubro.'? Ademds, es evidente
que los grandes proyectos estatales de desarro-
llo cientifico y tecnelégico (como los vincula-
dos a energia atémica, navegacién espacial v
defensa) poseen un alto poder de difusién del
progreso técnice. Mds ain, en la industria de
paises como los de la Comunidad Econdmica
Europea se comprueba una llamativa presencia
empresarial del Estado, vinculada a veces a
nacionalizaciones practicamente despojadas
de razones doctrinarias pero con precisas finali-
dades econdmicas y sociales,?

De este modo las economias desarrolladas
han llegado a situaciones industriales que, sal-
v excepciones, presentan ciertas caracteristi-
cas constantes, segin se recordd en parrafos
precedentes, y las que difieren sustancialmen-
te de las respectivas latinoamericanas antes
indicadas.

Entre esas caracteristicas figura secular-
mente en las economias industrializadas de
mayor antigiiedad, una avanzada complemen-
tariedad en la producciéon de manufacturas de
consumo, intermedias v de capital en grandes
mercados nacienales o internacionales, hecho
que se refleja notablemente en las pautas de
comercio de productos industriales. Ante todo,
una elevada proporcién de exportaciones ma-

12 UNESCO, Estudios de politica cieniifica, N.U 43,
Paris, 1974.

13 A. Arancibia y W, Peres, "La polémica en torno a las
empresas piblicas en América Lating”, en Economia de
Amédrica Lating, septiembre 1978, semestre N.© 3,M éxico,
CIDE. Entre otras fuentes citan los autores a Cozzi S.y
Olmeda G., “La presencia de la empresa puablica en los
paises de la CEE”, en Cuadernos de Economia Politica,
N.? 8, Roma, enero, 1873,

nufactureras; en seguida, preponderancia del
intercambio de manufacturas de mayor conte-
nido tecnolégico y grado de modernidad, en
particular en los rubros metalmecanicos; des-
pués, una posicién exportadora neta de manu-
facturas (Estados Unidos, CEE, Japdn) o alre-
dedor deil equilibrio (AELI, economias cen-
tralmente planificadas).'s Por cierto que todo
esto se combina can una estructura industrial
donde aumenta la ponderacién de las indus-
trias metalmecinicas hasta ubicarse en cifras
entre el 36% (AELI) y 49% (economias cen-
tralmente planificadas), al mismo tiempo que
decrece el peso de las industrias de bienes no
durables de consumo hasta situarse alrededor
del 20 6 25% del producto brute manufacturero.
Como ya se recordé antes, es obvio que este
proceso corresponde a las modificaciones en la
estructura de la demanda seguin las cuales, una
vez satisfechas las necesidades esenciales, la
demanda de la poblacién se orienta hacia ru-
bros mis ‘sofisticados” acordes con el progreso
técnico en todas las actividades econémicas v
el que se incorpora en las manufacturas, todo lo
cual incide necesariamente sobre la demanda
encadenada de bienes de consumo, interme-
dios y de capital.

Conviene recalcar que entre las caracteris-
ticas esenciales de la eventual norma aparece
un alto grado de autosuficiencia del abasteci-
miento de manufactura en los grandes merca-
dos nacionales o en el interior de los bloques
econdmicos. Es asi como se observa que las
economias desarrolladas capitalistas en su con-
junto no abrieron demasiado sus mercados de
productos industriales al resto del mundo; des-
de luego que hubo escasez de oferta adecuada
por parte del resto del mundo, pero no es me-
nos cierto que siempre estuvieron presentes
elementos proteccionistas,’® los que 1iltima-
mente tendieron a acentuarse scbre todoe con
motivo de los desequilibrios comerciales ori-
ginados por el alza de los precios del petréleo y

14 Naciones Unidas, Yearbook of International Statis-
técs, 1978, Vol 1, Nueva York, 1979 (ST/ESA/STAT/
SER.G/27).

15 Loy antecedentes de la T UNCTAD y de los sistemas
generalizados de preferencias ponen de manifiesto ese per-
sistente proteccionismo.
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la crisis que se inicia en 1973/1974 con rece-
sion, desempleo e inflacién.

La crisis ha puesto en evidencia algunos
vicios estructurales entre los cuales aparece la
pérdida de competitividad de algunas indus-
trias, sobre todo ligeras, frente a las de la perife-
ria. Sin embargo, aparte de la reaccion protec-
cionista de los centros {economias desarrolla-
das de mercado) vy de cierta apertura de las
economfas socialistas (mas que todo por moti-
vos tecnoldgicos), las revisiones mas sustanti-
vas no han superado demasiado las esferas inte-
lectuales, algunas inquietudes empresariales,
discusiones politicas y alegatos de la periferia
en los foros internacionales; v todo esto a pesar
de las serias tendencias que se estuvieron insi-
nuando y que pueden vislumbrarse hacia el
futuro en materia de reestructuracion de la eco-
nomfa mundial y de internacionalizacién del
capital y la produccion.

b) Posiciones en América Latina

Segun surge de todos los andlisis, la esen-
cia de la estrategia industrial de América Latina
ha seguido una krayectoria desde las industrias
faciles a las mds complejas con orientacién ba-
sica hacia los mercados internos. La idea cen-
tral, explicita o implicita, ha sido emular lo que
segun se apuntd constituiria eventualmente la
norma industrial, o sea la pauta de las econo-
mias desarrolladas. Pero es obvio que la indus-
tria latinoamericana est4 lejos de las caracteris-
ticas que adquiere el sector en las economias
maduras —aunque se consideren los pafses
mas industrializados de la region— y lo que es
todavia mas importante, que las tendencias no
indican que pueda haber una aproximacién a
ese modelo, al menos en un futuro cercano,

A esas tendencias se afiade que, en parte
debido a la persistencia de sobresalientes pro-
blemas econdmicos (como el desequilibro ex-
terno} y sociales {(como la marginalidad y la
pobreza), asi como a la insatisfaccién referente
a los ritmos de expansién econdémica, estin ma-
durando opiniones que abandonan explicita-
mente la norma industrial a la cual, sin embar-
g0, el proceso de industrializacién latinoameri-
cano no se ha ceiido en aspectos fundamenta-
les como son por ejemplo el desarrollo cientiti-
co y tecnologico y la insercion en grandes mer-

cados. Ademas, conviene repetir que la indus-
tria carece de un alto grado de autonomia frente
a los condicionantes econémicos y politicos ge-
nerales, y por letanto no puede achacarsele los
mds serios problemas del desarrollo de la re-
gi6mn, sobre todo si se considera que la industria
apenas representa algo mas de un cuarto de la
economia latincamericana y el empleo manu-
facturerc no alcanza a un quinto de la poblacién
econdmicamente activa.

Aunque de alguna manera la norma estéen
revision en los propios centros, o puedan supo-
nerse cambios radicales en el ordenamiento
econdmico mundial, la cuestion en América
Latina parece situarse, mds bien, en cierto es-
cepticismo subyacente respecto a la viabilidad
de materializar las pautas industriales avanza-
das, sin perjuicio de reconocer también la exis-
tencia de argumentos que sostienen que otros
caminos industriales conducirian a sustentar
mejor el desarrollo general o que, de otro modo,
enjuician la validez de la norma para el caso
concreto de la regitn y los heterogéneos paises
que la integran.

En el trasfondo de ese escepticismo estan
las grandes brechas que separan a la region de
las economias desarrolladas, las que, inclusive
en algunos aspectos, tienden a ensancharse,
ademas de] tips y magnitud de los esfuerzos y
compromisos politicos que serian necesarios
para acercar la industria a agquel modelo norma-
tivo. Asi es como puede sostenerse que dicho
escepticismo inmanente se manifestaria en
asuntos como el enorme retraso relativo de la
region en el desarrollo cientifico y tecnologico,
que se vislumbra en aumento hacia el futuro, lo
que a muchos induce a sostener la tesis de la
fatalidad de la dependencia irrestricta o de las
ventajas que tendria adquirir toda la tecno-
logia sin necesidad de emplear ingentes recur-
sos en investigacion y desarrollo, lo cual seria
algo asi como ir tras un espejismo, frente a la
mayor trascendencia que revistiria establecer
formas dindmicas de acumulacién y/o a la prio-
ridad de objetivos sociales urgentes.

En todo casq, la discusion sobre la idonei-
dad de la norma adolece de cierta ambigiiedad
y con frecuencia resulta dificil depurarla del
halo de escepticismo citadoe. Sin embargo, pue-
den reconocerse dos posiciones que, apelando
a esguemas simplificados, quedarian mds o me-
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nos bien definidas. Una corresponde a quienes,
de cualquier manera, encuentran en la norma
el paradigma de la industrializacién y se pre-
guntan bdsicamente sobre las trayectorias ade-
cuadas y los instrumentos o mecanismos id6-
neos. La otra, con diversas variantes que se
consideran méas adelante dentro de los esque-
mas pertinentes, desecha o posterga indefini-
damente la norma y procura formular otras op-
ciones y sugerir las formas de llevarlas a la
prictica.

La primera posicidn acredita la idoneidad
de la norma, pero reconoce la heterogeneidad
de los paises de la regién y la inviabilidad de su
aplicacién a naciones aisladas; recoge pues la
experiencia europea y pone énfasis en los es-
fuerzos colectivos conforme a las bases ideold-
gicas que dieron sustento a los acuerdos de
integracion en América Latina (ALALC, Grupo
Andino, Mercado Comiin Centroamericano).
Sus argumentos principales giran alrededor de
la capacidad dingmica de la estructura indus-
trial que deriva del encadenamiento de la pro-
duccidn final para €l consuma con la de hienes
intermedios y de capital; la incapacidad de las
exportaciones primarias para sustentar la inter-
nalizacién del progreso técnico fordneo en be-
neficio de toda la sociedad; v, en consecuencia,
la necesidad de participar en las corrientes mds
activas del comercio internacional sobre la ba-
se de un intenso comercio regional reciproco,
de serios esfuerzos de desarrollo cientifico y
tecnoldgico complementario, v de cierto grado
de desvinculacién selectiva del resto del mun-
do al menos hasta alcanzar posiciones indus-
triales mds sélidas.

Las variantes de esa posicién son muchas
y se diferencian entre ellas mas que nada por
las trayectorias que, incluso, suelen vincularse
a finalidades sociales prioritarias, como surge
de la gran mayoria de los planteamientos oficia-
les efectuados durante la iiltima década,'® va-
riantes que serian objeta de politicas especifi-
cas a las cuales la industria se acoplarfa.

Una de esas variantes es la pauta de indus-

trializacién que ha predominado en América.

16 Esto se comprueba al examinar 26 planes y progra-
mas de desarrollo general e industrial de 16 paises latino-
AMEricanos.

Latina hasta ahora, pero que segiin algunas opi-
niones estaria pronta a agotar su papel como
fase preparatoria de etapas més avanzadas.
Dentro de esta linea se plantean las ideas en
torno a la posibilidad de corregir deliberada-
mente, v segin politicas especificas, las ten-
dencias y sobre todo los rezagos, como la es-
trategia destinada a acelerar la fabricacién de
manufacturas intermedias v de capital general-
mente asociadas a politicas de exportacién de
productos industriales en esquemas de espe-
cializacién intrasectorial, y a veces en el smbito
de acuerdos de integracién intemacional que
suministren las escalas de mercado adecuadas.

Naturalmente, segin ya se apunto, en estos
asuntos no es cuestién de blanco o negro pues
distintas posiciones con frecuencia se encuen-
tran en dreas comunes o se diferencian en suti-
lezas dificiles de distinguir, aunque a veces
tales sutilezas puedan esconder elementos de
enorme trascendencia. Asi es como las varian-
tes de las corrientes que avalan la norma tien-
den a desdibujarse y confundirse con las ten-
dencias predominantes o, de otro mado, con Ia
estrategia implicita de la politica industrial la-
tinoamericana que define un modelo o pauta
peculiar, asf como una dindmica que lo eleva a
escalones superiores pero sin modificar su
esencia.

2. En torno a la reestructurgcion econdémica
mundial

El abandono de la norma, que incluso suele
considerarse obsoleta para América Latina en
el presente momento histérico cuando se esta-
rian manifestando inclinaciones hacia una
nueva estructura econdmica mundial, asi como
la insatisfaccién con las tendencias prevale-
cientes, estan conduciendo, se dijo, a enunciar
otras posiciones en forma cada dia mds transpa-
rentes. Sin embargo, son dificiles los distingos
tajantes, aparte de que, segin también ya se
observé, con frecuencia no se enuncian con
claridad los compromisos politicos diferencia-
dos inherentes a las distintas opciones indus-
triales.

Las posiciones gue se inspiran en la rees-
tructuracién de la economia mundial son diver-
sas, pero como es obvio tienen en comiin la
estrategia dirigida hacia las exportaciones ma-
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nufactureras, sea 0 no en forma complementa-
ria al desarrollo de los mercados internos. De
acuerdo a estas posiciones la reestructuracion
implicaria el redespliegue de la industria en
favor de la periferia, la que ofreceria ventajas
comeo las sustentadas en los recursos naturales y
la abundancia de mano de obra. De este moedo,
se transformaria la estructura de la divisién in-
ternacional del trabajo y se reforzarian las nue-
vas formas de acumulacién basadas en ventajas
como las aludidas, de acuerdo a las tendencias
hacia la internacionalizacién del capital v la
produccion. Asi, los aportes tecnolégicos em-
presariales v de mercadeos provendrian esen-
cialmente de los centros, cuyas empresas situa-
rian actividades industriales en América Latina
ya no tan marcadamente orientadas hacia los
mercados internos, sino mds bien dirigidas al
mundo v, en especial, a los mercados de los
propios centros.

Uno de los argumentos en favor de tales
posiciones es el retardo tecnoldgico de ciertas
industrias centrales, sobre todo ligeras, las que
de todos modos deben mantener salarios altos
de acuerdo a prioridades sociales y por lo tanto
han perdido competitividad frente a la perife-
ria, segin ya se senalé. Este hecho ya tuvo
cierto efecto sobre la divisién internacional del
trabajo durante el auge de la economia mun-
dial, especialmente en beneficio de la industria
de paises semindustrializados de América La-
tina v Asia. Para los primeros el fenémeno se
dio primordialmente basado en €l proceso de
industrializacién previo, y para los segundos en
funcién de politicas destinadas a establecer in-
dustrias decididamente orientadas a la expor-
taci6n; en ambos casos, generalmente por
cuenta directa o indirecta de empresas transna-
cionales,

Desde luego, el éxito exportador hacia los
centros fue mucho mis significativo para los
cuatro paises asigticos principalmente impli-
cados: Coerea del Sur, Hong-Kong, Singapur y
Taiwan. Pero aparte de la estrategia directa-
mente dirigida a la exportacién, los salarios més
reducidos y la accién de las transnacionales,
debe considérarse que son paises muy escasos
de recursos naturales y politicamente de fron-
tera, ¥ por lo tanto protegidos por las potencias
de economias de mercado. Ademds, el modelo
que en ellos se desarrollé fue esencialmente

magquilador, con alto contenido de importacio-
nes y reexportacidn, tal como oecurre en la fron-
tera norte de México con los Estados Unidos,
donde la maquila ha adquirido una llamativa
relevancia aunque la ocupaciéon que brinda no
supere el 10% del empleo manufacturero del
pais v el valor agregado nacional se ubique
apenas en alrededor de un tercio del valor de
las reexportaciones.

Aparte de México, en algunos otros paises
de la regi6n, sobre todo centroamericanos, se
han asentado algunas actividades de esa misma
naturaleza, aunque de significacién menor, y
en otros, como eh Panama, se estarian proyec-
tando. Sin embargo, dificilmente podria con-
cebirse viable la reproduccion del modelo asia-
tico en la region a gran escala y en forma gene-
ralizada. Ante todo porque varios paises han
sobrepasado los niveles de desarrollo e indus-
trializacién de los cuatro paises asidticos men-
cionados, y porque muchos optan por fases in-
dustriales bastante mas avanzadas, ademads del
hecho que América Latina en general cuenta
con importantes riquezas naturales,
deslumbra a algunos estrategas, generalmente
de de posiciones politicas conservadoras, la op-
cion 1 latmoamencana global en el 4ambito de la
reestmcturamén ‘econdthica mundial se plan-
tea en términos de una mdusmahzaclon mas
proiunda segin la cual la subcontratacién (una.
de cuyas fbrmas es la maquila) no serfa el in-
grealente més slgmﬁcatwo Muchos ‘analistas
piensan que las bases industriales latinoameri-
canas podrian dar origen a desarrollos susten-
tados en el comercio intraindustrial y en expor:
taciones ¢ de manufacturas de alto grado de inte-,
gracion nacional y/o regional o subregional.

En todo caso, dichas posiciones con fre-
cuencia sostienen la idea de abrir y activar el
comercio mundial de modo que el intercambio
se convierta en nuevas formas de divisién in-
ternacional del trabajo, y en motor de efectos
propulsores reciprocos entre los centros y la
periferia para la activacion econémica y el de-
sarrollo, De igual manera, se apuntd, se atienen
a ideas tales como las relacionadas con el re-
despliegue industrial a base de ventajas perifé-
ricas especialmente vinculadas a los recursos
naturales y a Ias nuevas formas de acumulacién
que ofrecen los bajos salarios en concomitancia
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con la reestructuracién industrial de los centros
en favor de las industrias de punta v alto nivel
técnico.

De todos modos, esas ideas tropiezan con
la posicién proteccionista de los centros, hecho
que se refleja no sélo en las politicas respecti-
vas, sinc también en los severos acotamientos
que se han formulado en los documentos juridi-
cos respectivos en el seno de las Naciones Uni-
das. Asimismo, tampoco es improbable que los
esfuerzos aplicados al avance técnico tiendan a
amortiguar o cancelar algunas ventajas periféri-
cas una vez que se activen las inversiones cen-
trales; asi se sospecha, por ejemplo, que la re-
volucidn industrial que significaria el uso ge-
neralizado de procesadores electronicos podria
amagar las ‘ventajas’ que ahora ofrecen los ba-
Jjos salarios en actividades manufactureras in-
tensivas en mano de obra.

No obstante, Pedro Vuskovic® advierte

17 En los medios internacionales el convepto de redes-
pliegue industrial se ha venido usando profusamente a raiz
de la Segunda Conterencia General de la Organizacion de
las  Naciones Unidas para el Dessarrollo Industrial
{ONUDI) celebrada en Lima el aiio 1975. En esta ocasion
se acordaron resoluciones sobre el partticular, ratificadas
después por la Asamblea General de las Naciones Unidas.

En un comienzo, [a esencia del redespliegue estabaen
la pérdida de competitividad de ciertas industrias en los
paises desarrollados frente a ‘ventajas’ periféricas, deriva-
das principalimente de mano de obra abundante y barata, de
la dotacion de recursos naturales, de la disponibilidad de
gnergia 0 de una ecologia que podria soportur industriss
contaminantes o 'suciay’,

En la actualidad, como se infiere, sobre todo de las
posiciones de los paises en desarrollo, al mismo tiempo que
se acotan o rechazan algunos de esos puntos, ¢l concepto de
redespliegue se ha extendido en funcitn de un abanico de
ohjetivos mis amplio acorde con las aspiraciones industriu-
les de la periteria. Tales posiciones aparecen, principal-
mente, en resoluciones de la Segunda Conferencia Latino-
americana de Industrializacién (Cali, Colombia, 1979), en
planteamientos del Grupode bos 77 {(La Habana, 1979}, ven
la Declaracion y Plan de Accidn resultante de la Tercer
Conferencia General de la ONUDI (Nueva Delhi, 1980).

De alpuna manera se ha venido materializando cierto
redespliegue industrial hacia lu periferia: instalacion de
industrias para abastecimiento intermo y maquila para re-
exportacion, por ejernplo. La idea nueva fue acelerar el re-
despliegue diindole la forma de actividades para abastecer
demandas internas, pero sobre todo externas ubicadas sea
en los centros o en otros mercados en expansién, Con
todo, desde que comenzaron u manejarse esas ideas, se tra-
taba en un redespliegue concertado ¥ no necesariamente
en e] ambito de una liberalizacion comercial generalizada.
De esa manera, se enunciaban las renuencias centrales e
implicilamente se tenian en cuenta los inconvenientes del
aperturismo irrestricto de la periferia.

18 Pedro Vuskovie, “América Latina ante nuevos tér-

gjue son muy marcadas las tendencias hacia el
redespliegue industrial desde las economias
capitalistas desarrolladas hacia la periferia en
funcién de las grandes masas de mano de obra
barata de ésta, v bajo el signo de la internacio-
nalizacion del capital y la produccién y la consi-
guiente desnacionalizacién de los paises en de-
sarrollo. Con referencia a los avances técnicos
que, a base de incrementos de productividad,
tenderfan a contrarrestar las ‘ventajas’ de los
salarios bajos, y se materializarian en inversio-
nes ‘defensivas’,’® Vuskovic opone el hecho de
que otros progresos contribuyen a apoyar las
referidas tendencias, como los que permiten
fragmentar los procesos productivos y separar
aquellas partes que requieren mayor densidad
de mano de obra o que pueden ser realizados
por trabajadores menos calificados; la eficien-
cia de los transportes; v las facilidades que pro-
porcionan las comunicaciones para la adminis-
tracién a distancia. De todos modos, Vuskovic
explica como “por ese medio no se esta abrien-
do... (a las dreas subdesarrolladas), la oportuni-
dad histérica para un desarrollo industrial aut6-
nomo que venga a representar ¢l avance hacia
nuevos estadios de desarrollo de las fuerzas
productivas y nuevos objetivos sociales de sig-
no m4s progresivo”.

En todo caso, parecerfa que esas tenden-
cias de la economia capitalista, y su virtual sig-
nificado para la industria latinoamericana, es-
tin de acuerdo con la idiosincrasia industrial
dependiente que predomina en laregion y que,
en algunos casos, tiende a profundizarse debi-
do a influjos que desde el exterior penetran la
sociedad, la economia, la industria y [os merca-
dos sin las suficientes contrapartidas hacia
afuera que caracterizan a las economias madu-
ras en diversas combinaciones. As{, la interna-
cionalizacién y la interdependencia mds acen-
tuadas tendrian para América Latina un signifi-
cado predominantemente desnacionalizador,
dmbito dentro del cual se desdibujarfa atin mds
la confianza en los esfuerzos industriales pro-

minos de la division internacional del trabajo”, en Econe-
mita e América Latina, marzo, 1979 semestre N.*2, CIDE,
M éxico.

9 Javier Villanueva, Perspectivas del desarrollo in-
dissirial latinoumericano: una compleéia transformacidn,
B/ INTAL, Serie Estudios Basicos N.*3,
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pios v colectivos en el interior de laregion, todo
esto aparte del serio cuestionamiento ético que
significan los bajos salarios camo sustente de la
exportacion manufacturera.

Piénsese que entre esos influjos, profunda-
nente analizados en la literatura econémica y
social de América Latina v recordados esque-
midticamente en otros parrafos, se destaca, en
cierto modo como sintesis de todos ellos, la
empresa transnacional, que ha ido asumiendo
el papel mis dindmico en la industria de mu-
chos paises de la regién por su radicacién pre-
ferente en dreas de punta, o en otras donde per
sus condiciones encabezan las actividades co-
rrespondientes. Es decir, la propensién existe,
pues es un hecho notorio cémo tales empresas,
en términos por lo menos relativos, fueron
reemplazando a la empresa privada nacional
cuyo predominio en muchos paises apenas se
conserva en rubros tradicionales, o en estratos
industriales rezagados, cuando las empresas
publicas en lineas generales mantienen su vo-
cacién preponderante en las dreas bésicas.

De esa maners, los eventuales efectos de la
reestructuracién mundial volverfan a ser he-
chos que América Latina recibiria pasivamente
y que agregarian los mercados de los centros a
los demids elementos de gravitacién externa.
Utilizando de nuevo las palabras de Carlos Ma-
tus® se trataria otra vez de una “coyuntura dina-
mica” y no de una “politica construida” sobre
la base de ideas que tuvieran en cuenta los més
trascendentales objetivos del desarrollo econd-
mico y social.

3. Entorno ala estrategia internacional
del desarrollo

A propésito de la formulaciéon por parte de las
Naciones Unidas de la estrategia internacional
del desarrollo para la década de 1980 se han
venido discutiendo los principales objetivos y
mecanismos de la politica industrial en Améri-
ca Latina,

En el ambito de tales discusiones lo prime-
ro que salta a la vista es el cardcter muy indus-
trialista de los planteamientos, aungue dentro
de pautas que cautelan otras finalidades como

20 Carlos Matus, op. cit.

las relacionadas con la agricuttura, la alimenta-
cién y otros problemas sociales. Tales posicio-
nes, que mantienen o acentian el papel prota-
wénico del sector manufacturero, se enrafzan
en aspiraciones generalizadas por parte del
Tercer Mundo, como son las “Metas de Lima™2!
que procuran que los paises en desarrollo al-
cancen un 25% de la produccion industrial
mundial hacia el afio 2000 (9.1% en 1978), 0 la
ambicién.de Ameérica Latina de alcanzar para
ese entonces una participacion de 13.5% en la
industria mundial (4.9% en 1978).22 Asi es como
para la region, al mismo tiempo que hacia 1990
y el afo 2000 se establecen y se revisan las
implicaciones de objetivos de crecimiento eco-
némico bastante mds rapido que las tendencias
pasadas a largo plazo, se calculan y examinan
procesos de industrializacién segin ritmos de
expansién manufacturera aiin mas veloces.

El planteamiento de tales aspectos en di-
versos escenarios cuantitatives corresponde a
la idea de analizar implicaciones econémicas a
la luz de las finalidades sociales del desarrollo.
Se trata, entonces, de ejercicios de cardcter
ilustrativo aunque, en general, se enmarcan en
las aspiraciones latinoamericanas entre las cua-
les no sélo figura la aceleracion del crecimiento
econdmico e industrial sino también que el
mismo se verifique en forma mds pareja entre
los paises y no de modo tan disimil como duran-
te las iltimas décadas.

Por lo que hace a la industria, las implica-
ciones resultan bastante serias por cuanto altas
tasas de expansién exigen un desarrollo manu-
facturero mucho mds profundo que en el pasa-
do y cumplir con exigencias como las de expor-
tar en gran escala para solventar la capacidad
necesaria para importar, y también para hacer
viables rubros que requieren amplios merca-
dos. En sintesis, se trata del perfeccionamiento
estructural que corresponde, sobre todo, a la
produccién eficiente de bienes intermedios y
de capital de mayor contenido tecnolégico.

Ese perfeccionamiento, como es bien sabi-
do, se relaciona con la necesidad de aumentar
la capacidad dindmica que deriva de interrela-

21 Tercera Conferencia General de la ONUDI, Lima,
Perq, 1975,

22 Conferencia Latinosmericana de Industrializacion,
Méxtco, 1974,



1]

REVISTA DE LA CEPAL N.° 13/ Abril de 1981

ciones tecnoldgicas mas profundas entre la pro-
duccién final, intermedia y de capital dentro y
fuera de la industria; pero igualmente con la
necesidad de participar en las corrientes mas
activas del comercio internacional y de adecuar
la oferta a los requisitos del intercambio intra-
regional de manufacturas, cuyo ritmo de ex-
pansién tendria que ser muy ripido dadas las
previsiones, poco alentadoras, sobre la deman-
da de los paises centrales de donde hoy provie-
nen alrededor del 90% de las manufacturas que
importa la regién, v en las cuales predominan
precisamente los productos vinculados a dicho
perfeccionamiento estructural.

En este punto conviene tener presente que
se parte de la base de que el estadio industrial
alcanzado por la region, después de varias dé-
cadas de desarrollo manufacturero orientado
hacia los mercados internos, permitiria a mu-
chos paises ampliar el abanico de los objetivos
de la industrializacién. De esta forma, por
ejemplo, la exportacion de manufacturas, en la
mayoria de los casos, no se concibe como una
estrategia optativa, sino comoc un elemento
complementario en una fase mds avanzada de
la industrializacién. En lineas generales, tam-
poco la orientacion de la produceion industrial
hacia las necesidades esenciales de la pobla-
cién constituiria una estrategia diferenciada,
pues la industria latinoamericana estaria capa-
citada para responder a la demanda vinculada a
objetivos y politicas tendientes a incorporar
masivamente la poblacién a los frutos del desa-
rrollo,

De otra parte, también conviene puntuali-
zar que, dentro de los términos cuantitativos
que suelen manejarse, el énfasis sobre las ex-
portaciones de manufacturas no implica un mo-
delo industrial exageradamente vuelto hacia
atuera. Ante todo, es preciso recordar que du-
rante 10 afios las exportaciones latinoamerica-
nas de manufacturas crecieron {a precios cons-
tantes de 1970) segtn un ritmo algo superior al
20% anual, hasta que termina el auge de la
economia mundial en 1973/1974. Con todo, el
coeficiente de exportaciones de manufacturas o
valor fob de éstas sobre el producte interno
bruto industrial, apenas llegé al 8%, o aproxi-
madamente al 4% si se considera s6lo el valor
agregado de tales exportaciones. Es decir, la
experiencia de rapida expansion de las expor-

taciones manufactureras va se hizo, segnin tasas
comparables con las que exigirian ritmos de
crecimiento econdémico rapidos, sin que las
mismas, aungue crecieron como proporcion
del producto, expliquen demasiadoe la dinami-
ca industrial pasada. Por otra parte, para el de-
cenio de 1980, puede calcularse facilmente que
si la expansion industrial fuera del 8.5% por aiio
v la de las exportaciones de manufacturas de
20% anual, los incrementos de la produccién
industrial hacia 1990 debidos a estas exporta-
ciones apenas representarian algo més del 16%
de la expansién industrial total y el coeficiente
de exportaciones s6lo subiria del 4 al 11%.

En esa forma, aunque se consideren los
efectos dindmicos indirectos de las ventas de
manufacturas al exterior, el modelo seguiria
siendo de desarrollo predominantemente hacia
adentro, De tal modo, la demanda interna sus-
tentada en la dindmica econémica generalizada
y en la remocién de las fronteras sociceconémi-
cas, junto con el perfeccionamiento estruchuiral
y sus efectos propulsores serian elementos de
primordial importancia para la expansién in-
dustrial. De todas maneras, como el estilo de
desarrollo latinoamericano se considera, en ge-
neral, que continuarfa siendo gran importador
de manufacturas, esquema que no podria soste-
nerse indefinidamente sobre el endeudamien-
to externo, dada la incapacidad de las exporta-
ciones primarias para afianzar la capacidad para
importar necesaria, le corresponderia a las ma-
nufacturas un activo papel exportador asentado
sobre el perfeccionamiento estructural y tecno-
l6gico de la industria regional.

De cualquier forma, a estas alturas cabria
preguntarse cudles serian para América Latina
las diferencias de las pautas de industrializa-
cién expuestas con las posiciones orientadas
hacia el modelo industrial de las economias
desarrolladas, pues la exportacién manufactu-
rera de intenso crecimiento tiene implicacio-
nes que acercan esas pautas a la norma. Prime-
ro, porque por lo menos a largo plazo debe
pensarse en las corrientes de comercio m4s di-
ndmicas, 0 sea en la exportacién de productos
tales como los quimicos y metalmecdnicos. Se-
gundo, porque dadas las perspectivas de los
centros se acentua la necesidad de poner énfa-
sis en el comercio intrarregional, en esquemas
de complementacién y especializacién intra-
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sectorial segin las restricciones que imponen
los mercados internos y la heterogeneidad de
los paises. Ambas cosas, aparte de las conside-
raciones sobre la dinamica interna que se sus-
tenta en los encadenamientos de los procesos

de produccién de bienes de consumo, interme-

dios y de capital, conllevan la perentoriedad de
orientar la estructura de la produccién indus-
trial regional hacia la de los centros, apenas
modificada por la dotacién local de recursos na-
turales, las precauciones medio ambientales y
energéticas, o los objetivos sociales mds apre-
miantes. Si no fuera asi, facil seria prever que
las brechas que hoy separan a la region de
aquellas economias tenderian a ensancharse,
que los desequilibrios internos y externos ca-
racteristicos de América Latina se ampliarian, o
que, simplemente, €l crecimiento econdémico a
largo plazo se veria amenazado. En tercer lugar,
vuelve a destacarse lo dicho acerca de los es-
fuerzos de desarrollo cientifico y tecnolégico,
como asimismo la creacién de ventajas compa-
rativas de acuerdo a la concepcién dindmica de
las mismas.

Por lo demis, las semejanzas entre las pau-
tas correspondientes a las ideas que se discuten
a propésito de la estrategia internacional y las
posiciones hacia la norma vuelven a aparecer
cuando se aprecia €] sentido de trayectoria en
sucesivas situaciones de transito. Asi, por ejem-
plo, en ambos casos se supone un proceso de
maduracién industrial y teenolégico hasta colo-
car a la industria en condiciones competitivas
avanzadas m4s all4 de la simple intermediacion
tecnologica hacia los mercados internos y ex-
ternos. Se plantea asi porque las transacciones
internacionales de manufacturas se realizan
motivadas cada vez mds por requerimientos de
intercambio tecnolégico, o sea de innovaciones
incorporadas a productos industriales sean és-
tos de consumo, intermedios o de capital, de-
jando de lado por cierto la incidencia de las
ventajas comparativas en su versién dindmica.
De otra manera, la industria podria seguir cre-
clendo pero sin resolver algunos persistentes
_problemas como.los referidos al desarrollo dm-
parejo y 2 la.asimetrfa del comercio extenor
"aunque los mismos pudieran colocarse en esca-
Tones mas elevados, como podria ocurrir con
una fuerte posicién exportadora de manufactu-

_ras tradicionales, de menor contenido técnico e

inferior elasticidad de la demanda, posicion
que se conseguiria sobre todo si se abren los
enormes mercados de las economfas desarro-
Hadas. El concepto de trayectoria implica,
pues, la idea de elevar dicho nivel y aprovechar
pragmiticamente todas las vetas posibles para
el desarrollo industrial ¥ la exportacién, asi co-
mo para el enriquecimiento industrial de los
productos primarios junto. con las oportunida-
des que brindaria el redespliegue en el contex-
to del Nuevo Orden Econémico Internacional.

En ese punto las ideas consideradas no
s6lo se emparentan con la actitud hacia la nor-
ma sino gue también se superponen con la que
considera la reestructuracién econémica mun-
dial, aunque, por cierto van mucho més alla en
los objetivos explicitos a largo plazo v en las
formas de concertacién internacional que ase-
guren reales beneficios para la regién,

Quizs las diferencias con la actitud hacia la

* norma surgen mas que nada de la circunstancia

que las ideas resefiadas se discuten inscritas en
el contexto de la Nueva Estrategia Internacio-
nal para el Desarrollo que, naturalmente, pone
el acento en el reordenamiento econémico
mundial y, por lo tanto, en la articulacién exter-
na, como en la cooperacidn internacional, en
especial la proveniente de las economias cen-
trales.

Con todo, de acuerdo a las ideas considera-
das, los esfuerzos internos y colectivos de la
region, asi como la cooperacién horizontal en el
dmbito del Tercer Mundo, tendrian que ser
significativos y deberfan encarar no s6lo la con-
formacion de una industria idénea respecto a
las finalidades fundamentales del desarrollo
econdmico y social, sino también enfrentar las
dificultades internacionales que derivan de las
tendencias recesivas de la economia mundial v
de la posiciéon, a menudo renuente, de las eco-
nomias desarrclladas frente a los problemas de
la periferia y a las formas cémo América Latina
busca insertarse en la economia mundial.

De todas maneras, en el marco de tales
conceptos parecerfa muy dificil materializar
ambiciosos objetivos econdmicos y sociales sin
la cooperacion de 1as economias desarrolladas.
Debe tenerse presente que entre otras estin
envueltas las ideas de beneficiarse del progre-
sa técnico alcanzado por los centros; de la capa-
cidad empresarial que generaron; del capital



60

REVISTA DE LA CEPAL N.* 13 | Abril de 1981

internacional y de la asistencia financiera; de
las formas de acumulacién que ofrecen las ven-
tajas regionales; y de los grandes mercados de
las economias desarrolladas. Con todos estos
elementos conjugados crecerian las poesibilida-
des de éxito, 1o que exigiria de las economias
centrales una fluida disposicion para cooperar
dentro del marco del Nuevo Orden Econémico
Internacional; y por lo que hace mas especifica-
mente a la industria, de acuerdo a las Declara-
ciones y Planes de Accién de Lima® y Nueva
Delhi 24 y a nivel regional segiin lo manifestado
por los gobiernos latinoamericanos en la reu-
nién de Cali.?

Todos esos instrumentos responden a la
tendencia segun la cual a medida que la econo-
mia del mundo ha venido incrementando el
grado de internacionalizacién e interdepen-
dencia entre paises y regiones —hecho en el
que participa la periferia y particularmente
Ameérica Latina— las ideas y requerimientos de
cooperacién se plantean en esquemas cada vez
mas integrales por su émbito, formas y temas.
Sin embargo, las evaluaciones respectivas no
muestran resultados proporcionados a la com-
plejidad de tales esquemas, como puede leer-
se, por ejemplo, en una declaracion del Grupo
de los 77,% o surge de los andlisis efectuados en
el ambito del Sistema Econémico Latinoameri-
cano (SELA) respecto a la falta de voluntad
politica demostrada por los paises industriali-
zados en el Didlopo Norte-Sur, en la V
UNCTAD, la II1 ONUDI, la Bueda de Tokio y
en la reunién cumbre de Venecia® Lo mismo
han puesto de relieve los gobiernos en las eva-
luaciones regionales de la estrategia interna-
cional del desarrollo en los afios setenta efec-
tuadas en ¢l seno de la CEPAL, o de ellas se
infiere, '

Alli, y en las inciertas tendencias de la eco-
nomia mundial, radican las principales incerti-

23 1] Conterencia General de ta ONUDI, Lima, Pera,
1975.

U 111 Conferencia General de la ONUDI, Nueva
Delhi, 1980,

25 Conferencia Latinoamericana de Industrializacion,
Cali, Colombia, 1979,

26 La Habany, diciembre de 1979,

27 Reunidn Regional Latinoamericana de Coordina-
cidn previa al X1 Periodo Extraordinario de Sesiones de la
Asamhlea General de lus Naciones Unidas, Nueva York,
agosto de 1980,

dumbres en que se inscribe el significado in-
dustrial que podria poseer para América Latina
la Nueva Estrategia Internacional para el De-
sarrollo durante la década de 1980, Desde lue-
go, también surgen importantes incertidum-
bres acerca de la politica interna de los paises
de la region asi como de la necesidad de refor-
zar las vinculaciones intrarregionales.

Especial atencion merece el punto de las
vinculaciones intrarregionales pues se consi-
dera que uno de los pilares fundamentales del
desarrollo mas dindmico es un veloz crecimien-
to del comercio manufacturero reciproco entre
los paises latinoamericanos. De esta manera,
estimaciones para el afio 2000 plantean profun-
das modificaciones en el intercambio externo
de productos industriales de la region, cuya
caracteristica mds sobresaliente alude a las im-
portaciones de manufacturas, cuyo origen ac-
tual corresponde en menos de un 9% al comer-
cio intrarregional y segan se apunté en otros
parrafos, en un 90% a los paises desarrollados.
Este esquems tendria que cambiar rotunda-
mente hasta lograr que el comercio intrarregio-
nal de manufacturas adquiera una significacién
mucho mavor, quizd en torno al 50% de las
importaciones o del 70% {ahora 40%) de las
exportaciones,

Es obvio que tales planteamientos poseen
muy serias implicaciones de orden politico, in-
dustrial y tecnolégico. En primer lugar, cabe
considerar que a esa nueva estructura del co-
mercio de manufacturas le corresponderia un
alto grado de concertacion regional, vy esto re-
quiere firmes y amplias fuerzas sociopoliticas
de sustentacién, En segundo lugar, cabe recal-
car que el acentuado crecimiento del inter-
cambio reciproco entrafia ajustes trascendentes
en la estructura industrial, de modo que permi-
tan adecuar la oferta, lo que compromete muy
especialmente a rubros hoy retardados en su
desarrollo como ocurre con algunos quimicos,
metalmecdnicos y otros, en particular con bie-
nes intermedios y de capital. La escala regional
ofrece la posibilidad de tales ajustes en el mar-
co de un crecimiento econdémico ripido, y tam-
bién la de implicar a todos los paises en diver-
sos rangos de especializacién segiin el tamafio
de los mercados nacionales y otros factores,
evitando las relaciones comerciales de tipo
centro-periferia que tienden a darse entre los
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paises mas y menos industrializados de la re-
gion. Sin embargo, el problema mds serio se
plantea con relacidn al desarrollo tecnolégico y
los correspondientes esfuerzos auténomos,
pues la dependencia irrestricta y la apetencia
por incorporar ripidamente las innovaciones
centrales implican permanentes brechas, las
que suelen cubrirse con importaciones de ma-
nufacturas cuya produccion tarda en instalarse
v muchas veces lo hace con altos contenidos
importados.

Por esta razon es que algunas estimaciones
hacia el afio 2000 sdlo acercan la estructura
industrial latinoamericana a la actual de las
economias maduras, situando el rubro metal-
mecidnico algo por debajo del promedio de los
paises desarrollados. Ademas, dichas estima-
ciones tienen en cuenta la orientacion hacia las
industrias bdsicas, dada la dotacién de recursos
naturales v la activacion del mercado de nume-
rosos rubros de consume que resultaria de poli-
ticas destinadas a incorporar masivamente la
poblacion a los frutos del desarrollo. En todo
caso, el desarrollo metalmecdnico v de otros
rubros rezagados se torna imprescindible, co-
mo ya se dijo, para operar dentro de las corrien-
tes mds dgiles de comercio internacional y para
materializar un fuerte incremento del comercio
intrarregional,

4. ‘Onda’ aperturista

Desde hace algin tiempo ha venido tomando
cuerpo la estrategia aperturista -——en el marco
de politicas econémicas ortodoxas— la que se
ha puesto en prictica, se esti implementando o
se discute en algunos paises latinoamericanos
en el marco de ideologias politicas conservado-
ras. Sus tundamentos tedricos se asientan, bdsi-
camente, en los beneficios que brindaria el li-
bre juego de las fuerzas del mercado en los
ambitos nacionales e internacionales dado el
supuesto de que tales fuerzas llevarian a una
6ptima asignacion de recursos. Por lo que hace
al ambito internacional se admite que la com-
petencia llevaria al mejor aprovechamiento de
las ventajas comparativas y a incentivar esfuer-
zos destinados a perfeccionar la eficiencia de la
produccién, Ia innovacién tecnolégica v la ca-
pacidad competitiva, También, a la inversa, se
supone que las estrategias selectivas y restric-

tivas de importaciones serfan inhibitorias de
las exportaciones, cuando serian imprescindi-
bles para el desarrollo, y que, en general, la
expansion del comercio internacional de nuevo
constituiria una de las bases fundamentales de
la dinamizacion de la economia mundial.

En su version mas descarnada el apertu-
rismo —definido come la supresion de las ba-
rreras 2 la importacion y sustentado en el libre
juego de las fuerzas del mercado— se presenta
con dos implicaciones basicas: una correspon-
de al apartamiento del Estado de actividades
de produccidn, planificacién y de apoyo o pro-
mocién; y la otra a la limitacion de las regula-
ciones internacionales del comercio, incluidas
las relacionadas con la actividad de bloques de
integracion.

De esa forma, no sélo se trataria del aban-
dono de pricticas proteccionistas directas, sino
también de las indirectas, como las inherentes
a las politicas nacionales —o en esquemas de
integracién— de ayuda a actividades econémi-
cas nacientes o destinadas a cumplir otros obje-
tivos como pueden ser algunos de orden social
(tal como el empleo o el desarrollo rural), o los
destinados a asegurar capacidad dindmica y
competitividad en plazos mediatos.

Evidentemente, segin se advirti6 va en
otros pdrrafos, el aperturismo en su definicion
mds pura no enuncia estrategia alguna acerca
de la estructura de la produccién, ni, por lo
tanto, del desarrollo industrial como tampoco
del desarrollo cientifico y tecnologico, todo lo
cual se deja librado a las fuerzas del mercado
nacional e internacional, y a las ventajas com-
parativas que, en paises industrialmente débi-
les, se fundamentan sobre todo en los recursos
naturales y/o bajos salarios. Es cierto que existe
cierto parentesco entre esta posicidon y otras
respecto a la relevancia que otorgan al comer-
ci¢ internacional; sin embargo, las opciones
(ue se enmarcan en la norma, en la reestructu-
racién econémica mundial, o en ia Estrategia
Internacional para el Desarrollo, ponen énfasis
en el intercambio de manufacturas, mientras
que &l aperturismo descarmado no hace explici-
to este punto, aunque suponga que los empre-
sarios, estimulados por la competencia, se es-
forzarian por ponerse en condiciones de efi-
ciencia para comerciar en los mercados inter-
nacionales orientados hacia el mundo, v sin las
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cortapisas gue oponen concentraciones o
acuerdos de asociacion o integracion entre
paises. :

Quizi sea posible considerar que el aper-
turismo extremo constituye una forma especial
de las posiciones relacionadas con la reestruc-
turacion econémica mundial, forma de la cual
estaria ausente todo tipo de politicas internas
discriminatorias (industrializacién, exporta-
¢ion generalizada de manufacturas, subcontra-
tacién y maquila en zonas francas, ete.), asf co-
mo cualquier otro esquema de concentracion
aparte del inherente a la liberalizacién del co-
mercio internacional. De otro lado, aceptaria el
redespliegue industrial que pudiera llamarse
espontinen, pero rechazaria el que se inscribe
en torno u las ideas del Nuevo Orden Econ6mi-
co Internacional, pues éste, come instrumento
de apovo a la industrializacién periférica, lo
estuvieron planteando en términos negociados
la ONUDI y los paises en sus conferencias ge-
nerales, como asimismeo la Asamblea General
de la ONU, y de lo cual constituye buena mues-
tra el establecimiento del Sistema de Consultas
de la ONUDI o las reservas hechas por los
paises desarrollados que incorporan clausulas
tendientes a cautelar sus intereses v seguridad.
Por lo demds, pocas veces se observan posicio-
nes politicas concretas que conciben o aceptan
el redespliegue solo como producto de la libe-
ralizacion del comercio internacional, pues las
declaraciones al respecto hechas por algunos
paises desarrollados frecuentemente corres-
ponden a una retorica destinada a aplacar los
reclamos de la periferia gque incluyen acceso a
sus mercados, asi coma ayuda técnica, financie-
ra y empresarial para concretar dicho redes-
pliegue,

En lineas generales el aperturismo en la
regidn obedece también a concepciones politi-
cas que privilegian a la empresa privada nacio-
nal o extranjera y al libre juego de las tuerzas
del mercado, aun en el ambito de estructuras
oligopdlicas y de concentracion del capital. Sin
embargo, aunque en la mayoria de los paises de
la region el tema esté presente, también en mu-
chos aparece acompaiiado de politicas explici-
tas y concretas de industrializacién y de apertu-
ra a las exportaciones de manufacturas siguien-
do lineamientos que, en varios casos, tuvieron
éxito mucho antes.

Tal vez valga la pena recordar que, a des-
pecho de regimenes proteccionistas débiles o
de regular severidad, algunos paises medianos
{(como Venezuela & causa del petroleo) y mu-
chos pequefios (coma los del MCCA y mds ain
Panami, entre otros) fueron siempre muy pro-
clives a las importaciones manufactureras, co-
mo reflejo de resultados industriales distintos a
los de los pafses grandes, determinados mds
que todo por las restricciones del mercado in-
terno, la dotacién de recursos naturales o la
posicion geogrdfica —por ejemplo, la existen-
cia del Canal inclina a Panama hacia los servi-
cios— y no tanto por aspiraciones diferencia-
das.

Es cierto que el andlisis latinoamericano
estuvo sosteniendo desde hace mucho tiempo
que la competencia externa es saludable en el
contexto econémico v sociopolitico predomi-
nante, el que es muy exigente en materia de
importaciones de manufacturas (especialmen-
te intermedias y de capital y también de con-
sumo mas conspicuo en los paises menos in-
dustrializados), y por lo tanto de exportaciones
que aseguren la correspondiente capacidad pa-
ra importar. Ein eso se pensd, entre otras cosas,
cuando se establecieron los supuestos doctri-
narios de los acuerdos de integracion; segin
éstos los mercados ampliados proveerian sus-
tento (escala, eficiencia, especializacién, expe-
riencia comercial, etc.) para lograr el acceso de
sus manufacturas a los mereados internaciona-
les en general. En cierta medida es lo que su-
cedio, y llamativamente con las manutacturas
metalmecanicas de mayor contenido tecnolégi-
¢o, aunque sobre todo por parte de los paises
mas grandes.

Como es obvio, la actual ‘onda’ aperturista
latinoamericana responde al modelo importa-
dor-exportador, pero se aleja de las posiciones
integracionistas y se orienta directamente al
mundo., Por eso precisamente resulta intere-
sante considerar en la discusion industrial que
dicha ‘onda’ se encuadra conceptualmente en
lo que Fernando Fajnzylber denomina “pro-
vecto -de reestructuracién global”,2 con refe-

2% Fernando Fajnzylber, "Sobre la reestracturacion
del capitalismo v sus repercusiones en la América Latina”,
en El Trimestre Economico, México, oetubre-diviembre de
1979, N 184,
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rencia al capitalisme mundial; proyecto libera-
lizador del mercado que ha venido tomando
cuerpo intelectual en ciertos circulos financie-
ros, empresariales, académicos y politicos. Se-
min dichas concepeiones, v con referencia a los
paises en desarrollo, serian “proyectos ideales
aquellos que proporcionan la condicién de fun-
cionalidad a la expansién econémica mundial,
por la via de facilitar las importaciones, de eli-
minar subsidios a la exportacién, estimular v
crear condiciones favorables para la inversién
extranjera, debilitar la accién reguladora del
sector piiblico, congelar las presiones salariales
y cuestionar los esquemas de cooperacion re-
gional”. Sobre el particular, y aparte de otras
reflexiones, Fajnzylber advierte que *“dada la
situacion politica y social en el mundo desarro-
llado es poco probable que el proyecto de ‘re-
estructuracidn gobal’ se materialice plenamen-
te...”, ¥ que, por lo que hace a las exportaciones
industriales, “los paises de la América Latina
se enfrentan simultineamente a: fomento de
las exportaciones desde los paises desarrolla-
dos; barreras de creciente proteccionismo en
los pafses desarrollados; presiones para dismi-
nuir su proteccién {la de los paises en desa-
rrollo] y tendencias que promueven el otorga-
miento de crecientes facilidades para la inver-
sidn directa en los paises”. Agrega que resulta
paradéjico que sea “en este contexto cuando
surge can singular fuerza aquella critica de la
industrializacién latinoamericana que reco-
mienda la eliminacién de la proteccion y la
necesidad de reducir a su minima expresién las
‘interferencias’ asociadas a la accion pablica”.
_De esa manera, y al menos dentro de pla-
_20s s previsibles, el aperturismo latinoamerica-
no ‘adquiere_cardcter unilateral por insertarse

“en una economia internacional que esta lejos
de desatar las fuerzas del mercado, o aunque as |

fuera  por parte de los gobiernos, todavia queda-

tia el creciente predominio industrial de las .

grandes empresas transnacionales que tienden

g-eoncentrar el intercambio y manejar el mer- .

cado de productos manufacturados, sobre todo

de aquellos cuyo comercio internacional es-

mas dindmico.

“Dentro de la propia regién las tendencias
aperturistas que se expresan en realidades sig-
nificativas son escasas, de modo que también
en €l marco de América Latina son unilaterales

en los hechos v, desde luego, por cuanto care-
cen de concertacion,

De otra parte, [as pocas experiencias lati-
noamericanas son muy breves, y ninguna de
ellas ha llegado a la versién aperturista més
pura v descarnada, incluida la més adelantada
de Chile. La tinica significativa de larga data es
la experiencia de Panam4, de caracteristicas
muy especiales, segiin ya se record6, pais que
figura entre los de industrializacién més inci-
piente de América Latina y cuyas exportacio-
nes manufactureras carecen de relevancia.

De todos modos, tiende a evidenciarse que
el aperturismo contribuye a agudizar algunos
de los rasgos esenciales del contexto en que se
inscribe la industrializacién latinoamericana y
de sus pautas. Desde luego, el consume imita-
tivo y adelantado respecto al ingreso medio,
junto con la alta propension a importar manu-
facturas, dentro de esquemas de comercio ex-
terno asimétrico puesto que las principales
ventajas comparativas faciles radican en los re-
cursos naturales que dan origen a exportacio-
nes de materias primas y alimentos de ningan o
escaso grado de elaboracién, v a lo sumo de
semimanufacturas, rubros donde deben situar-
se de preferencia las exportaciones que se es-
tin llamando ‘ne tradicionales’. A esto debe
afiadirse la debilidad estructural en materia de
relaciones interindustriales, la dependencia
tecnolégica, la transnacionalizacién, el endeu-
damiento externo y, mds en general, la desna-
cionalizacién.

De cualquier modo, es ficil reconocer que
el aperturismo puede alcanzar significados de
matices diferentes en paises de caracteristicas
y situaciones industriales diversas. Asi, por
ejemplo, cuando Aldo Ferrer® analiza las poli-
ticas econémicas ortodoxas puestas en prictica
en Argentina y Chile, explica cémo éstas influ-
yen de distinta manera en ambos paises sobre
“el proceso de reajuste de la estructura produc-
tiva y desmantelamiento de la industria” y tam-
bién cudn diferente es el “efecto dindmico de
las actividades exportadoras basadas en las
ventajas comparativas estdticas”’. Al respecto

29 Aldo Fevrer, "El monetarismo en la Argentina y Chi-
le”, en Ambito Financiero, Buenos Aires, 22 de agosto de

1980,
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concede especial relevancia a la magnitud eco-
nomica v al grado de avance industrial. De una
parte, concluve que, dada la mayor dimension
del mercado intermo v la posicion indusirial
mucho mids avanzada e integrada de Argentina,
en este pais “el desmantelamiento de la base
industrial... resulta una empresa mis dificil...
cque en Chile”. De otra, sostiene que “en una
economia mas peguena el desmantelamiento
de la industria... puede ser compensado con la
expansion de las exportaciones basadas en... los
recursos naturales”, pero que esto “en una eco-
nomia de la dimensidon de la Argentina es pric-
ticamente imposible”, de modo que “en el caso
argentino la estrategia ortodoxa implica inexo-
rablemente una caida de la capacidad potencial

de crecimiento del sistema econdémico”. Sin

embargo, habria que preguntarse si la compen-
sacion en las economias de menor
de proyectarse a largo plazo.

3. Las estrategias hacia adentro

Hasta aqui se han esbozado comentarios sobre
cuatro esquemas o escenarios que, de una u
otra manera, implican estrategias industriales
mas o menos diterenciadas: la orientacién ha-
cia el modelo de los paises avanzados, la re-
estructuracion econdmica mundial, las ideasen
torno a la nueva estrategia internacional para el
desarrollo v el aperturismo. Sin embargo, se-
gin se advirtio, esos esquemas se superponen
de modo que a veces no resulta sencillo dis-
tinguirlos con claridad, salve quizi, el apertu-
rismo indiscriminado. También es a menudo
dificil apreciar debidamente las diferencias de
las proyecciones industriales implicadas en ta-
les esguemas, sobre todo cuando se consideran
de acuerdo al concepto de trayectoria hacia po-
siciones mas avanzadas.

No obstante, y aunque haya cierta ambi-
gliedad en el distingo de los cuatro esquemas,
la discusion es ttil ¥ esclarecedora respecto a
algunas de las mas trascendentes implicacio-
nes industriales segan queds explicado en los
parrafos precedentes. Asi, la posicién hacia la
norma es muy clara en sus planteamientos,
pues con sentido de trayectoria tiende al mode-
lo industrial y a la mecanica econémica e inte-
gracionista de las economias desarrolladas,
otorgando un papel significativo al desarrollo

tecnologico complementario, lo que no ocurre
en el esquema correspondiente a la reestructu-
racidn econdmica mundial v mucho menos en
el aperturista. §6lo en el marco de la nueva
estrategia internacional para el desarrollo se
sostiene una postura mds proclive hacia ba nor-
ma, de la cual rescata elementos de primordial
importancia, pero poniendo muche énfasis en
[ la articulacién exterior generalizada y en la
cooperacion internacional integral con acento
en las responsabilidades de las economias de-
sarrolladas de mercado v en las vinculaciones
intrarregionales.
Conviene subrayar que uno de los puntos o
dreas de superposicion donde coinciden esos
esquemas, y sus respectivas provecciones in-

e

-

dustriales, es el de la importancia que conce- ...

" den al relacionamiento externo, aunque con
acentos o direcciones que muestran ciertas di-
ferencias a menndo fundamentales. Aqui es
donde aparecen algunas de las disimilitudes
mis notables con las estrategias orientadas ha-
cia adentro de la regién y de los paises. Para
éstas, la prioridad debe atribuirse a la industria-
lizacidn articulada con los sectores primarios,
especialmente a la agricultura; a la solucién de
los problemas sociales y el empleo; y a la satis-
faccién de las necesidades basicas de la pobla-
¢ién de acuerdo a pautas tecnclégicas parcial-
mente propias, con esquemas de consumo ade-
cuados a los niveles de desarrollo, frecuente-
mente semin politicas distributivas delibera-
das. Por consiguiente es alrededor de tales ob-
jetivos que las estrategias hacia adentro plan-
tean la necesidad de construir un modelo in-
dustrial donde se integren debidamente la pro-
duceion final, intermedia y de capital, Del mis-
mo modo estas estrategias conceden en térmi-
nos explicitos un papel relevante al Estado,
inclusive a veces atribuyéndole actividades
empresariales de produccion,

! Engeneral, estas estrategias se basan en el
fdiferente papel que, con respecto a las econo-
mias desarrolladas, debiera cumplir la indus-
tria con relacion al desarrollo. Asi es como a
menudo consideran la industria como un ele-
mento dinamizador de la agricultura, u otros
sectores primarios, come pase previo, tal vez,
de futuras tases mas avanzadas. De acuerdo a
este concepto se suele considerar que las for-
mas tradicionales de medir el grado de indus-



LA DISCUSION INDUSTRIAL EN AMERICA LATINA | Héctor Soza

trializacion de los paises en desarrollo no son
iitiles, y que en cambio dehiera evaluarse por el
grado en que los recursos naturales se activan
industrialimente.

Por otra parte, las distintas versiones no
propician necesariamente la desvinculacién
con el exterior, pues incluso se plantean segian
modalidades de integracion internacional ad
hoc; pero si les es propia cierta selectividad en
la articulacion externa destinada a cautelar ob-
jetivos trascendentes coma los relativos a las
pautas tecnoltgicas, el empleo y el consumo, o
hasta propésitos tales como disminuir la gravi-
tacion de los centros que en gran medida ha
caracterizado la industrializacién de Ia perife-
ria y, especificamente, de América Latina.

Asi pues, entre otras cosas, a estas corrien-
tes de pensamiento no les preocupa tanto el
crecimierito industrial disparejo o la asimetria
del comercio como el juego dinamico interno y
los problemas sociales que trascienden el sim-
ple empleo.

Una de las expre:,iones més elaboraddb de

__zacion ‘enddgena’ propuesta poT la ONUDI

con referenciaal Tercer Mundo® “con arreglo a
Ia cual se preverfan las necesidades de la po-
blacién en general v se ajustaria la estructura de
produccion industrial para fabricar los produc-
tos necesarios para satisfacerlas. Por defini-
cidn, la dindmica del crecimiento procederia
del propio pais y exigiria que se diera una im-

portancia mucho mayor a la autoayuda o auto-,

suficiencia. Al aplicar esta estrategia se genera-
rian ingresos que irian a parar directamente a
manos de las clases pobres urbanas y rurales
para ayudarles a satisfacer sus necesidades mi-
nimas de alimentos, vestido, vivienda, servi-
cios médicos, educacion y transporte. En los
proyectos se insistiria en una baja relacién capi-
tal/mano de obra, se utilizaria menos energia y
se promoveria un mayor aprovechamiento de
aptitudes técnicas, recursos empresariales, ma-
terias primas, bienes de capital y tecnologia
nacionales; se ampliarian las funciones de la
pequeiia y la mediana industria; a nivel rural,
habria una interaccion simbidtica entre las

W0 ONUDI, Le industria en el aito 2000: nuevas pers-
pecticas, Naciones Unidas, Nueva York, 1575

granjas y la industria, que se traduciria en una
mayor igualdad en las relaciones comerciales
entre las zonas urbanas y rurales. Al gobiernole
corresponderia cumplir una funcién positiva
en la esfera economica mediante la creacion de
empresas para la produccion de bienes publi-
cos e industriales, La estrategia de industriali-
zacion autGetona no se debe equiparar a una
politica de puertas cerradas o autarquia. Se da
por supuesto que el intercambio internacional
de bienes v servicios constituye un elemento
importante del proceso de desarrollo, aunque
se debe tener ¢l cuidado de ajustar las corrien-
tes internacionales de financiacién, tecnologia,
materias primas y componentes importados a la
estructura de produccion que se considere mas
idonea para promover los objetivos sociales de
los paises en desarrollo. En esta estrategia ba-
sada en las necesidades humanas, se pone de
relieve el papel del desarrollo industrial para
aliviar las condiciones de pobreza”™.

Esta claro, entonces, que estas estrategias
gue apuntan con mds énfasis —o mds explicita-
mente— hacia adentro, no sélo se diferencian
de aquellas que se ubican en los escenarios
anteriores por lo que hace al relacionamiento
externo, a la articulacién de la industria con los
scctores primarios o a las prioridades sociales,
$ino que comprometen distintivos politicos fa-
ciles de percibir. En este punto quiza las dife-
rencias sean menores con la orientacién hacia
la norma que es mas exigente en materia de

- esfuerzos propios v colectivos, lo que implica

cierta desvinculacién selectiva y contencién de.
las urgencias de consumo prescindible en el
ambito de politicas distributivas mds justas.
Menos alejada estd también la posicién corres-
pondiente a las ideas que se discuten en tornoa
la nueva estrategia internacional para el desa-
rrollo. Pero muy alejada la que confia en las
posibilidades industriales que se inscriben en
las tendencias hacia la reestructuracién eco-
némica mundial y muchisimo mds ain loestd el
aperturismo tal como aqui se lo describié. En
un extremo politico estarian las estrategias ha-
cia adentro v en el otro el aperturismo encua-
drado en el libre juego de las fuerzas del mer-
cado,

De otra parte, es curioso comprobar cémo
varios representantes de paises desarrollados
han expresado su entusiasmo por las estrategias
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hacia adentro, lo que podria explicarse quizis
por cierto afan de aliviar las presiones peritéri-
cas para recibir cooperacion a las que estin
sometidos permanentemente, Por lo demis, es-
te entusiasmo también se estd haciendo paten-
te en relacién a los esfiierzos propios y colect-
vos que implican las ideas integracionistas y
esto tal vez por la misma razén. Pero, por lo
menos con respecto a las economias desarro-
lladas de mercado, tales entusiasmos son in-
consistentes con sus posturas politicas v sus
frecuentes recomendaciones aperturistas, y és-
tas, a su vez, con las estrategias crecientemente
proteccionistas de tales economias.

Con todo, frecuentemente las estrategias '

hacia adentro consideran las ventajas de la in-

sercion en la economia mundial y los benefi-
cios que brindaria el reordenamiento econdémi-
¢o internacional, sea el que tiende arealizarse o
el que se trata de concertar en taver del desa-
rrollo e industrializacién del Tercer Mundo.
De esta manera tescatan elementos de los de-
m4s esquemas, lo que es transparente por parte
de la estrategia endégena de la ONUDI que se
inscribe explicitamente en el esquema de ideas
que configuran el Nuevo Orden Econémico In-
ternacional y_propicia el redespliegue indus-
trial concertado; en otros ‘casos, éste s6lo se
! percibe como un resultado de la bisqueda de
! mayores rentabilidades por parte de las empre-
! sas transnacionales en un ambiente de comer-
;f cio internacional liberalizado,
Y



