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Nota preliminar

La industrializacién siempre ha sido considerada por la Comisién Econémica
para América Latina como uno de los factores fundamentales para el des-
arrollo ccondémico de la regién, Tal preocupacién, manifestada en numerosas
resoluciones de la Comisién, ha estado presente también en los trabajos de
su secretaria, tanto en los estudios econdmicos anuales, de caracter general,
como en diversas investigaciones scctoriales y por paises.

En el presente estudio se intenta recoger parte de la experiencia que ofrece
el proceso de industrializacidn en los paises latinoamericanos, evaluindola a
la luz de la evolucién histérica que ha seguido la industria manufacturera de la
region y de sus caracteristicas estructurales actuales. A la vez se proyecta esa
experiencia histérica en un esfuerzo por anticipar algunos de los problemas
que pueden presentarse en el desarrollo futuro de dicha industria.

Las informaciones basicas en que se apoya el analisis y la metodologia em-
pleada para elaborarlo se encuentran contenidas en su mayor parte en el
correspondiente anexo estadistico (E/CN.12/716/Add.2).* En él se hallarin
casi siempre las fuentes no expresadas en el material ilustrative —cuadros y
graficos— del estudio principal. - -

T.a secretaria ha podido contar con Ia valiosa colaboracién de algunos pro-
fesionales latincamericanos que ayudaron a evaluar las experiencias de sus
respectivos paises, principalmente a los fines del capitulo III, que trata de la
politica industrial. Aunque tan distinguidos profesionales no sean mencionados
individualmente, la secretaria deja testimonio de su gratitud por esas con-
tribuciones, sin perjuicio de asumir la exclusiva responsabilidad por el texto
que aqui se contiene, como es usual en estudios de esta clase.

* Disponible séio en edicién mimeografiada.



Capitule 1

PRINCIPALES CARACTERISTICAS DE LA EVOLUCION HISTORICA DE LA
INDUSTRIA LATINOAMERICANA

Condiciones que exigieron la industrializacion

La magnitud y las caracteristicas actuales de la industria latinoamericana son
fruto de un largo proceso de crecimiento. En ¢l han actuado factores de dis-
tinta naturaleza, vinculados a los grandes acontecimientos de la economia mun-
dial y otros a condiciones propias de la region, entre ellas la politica que en
materia industrial han seguido los paises latinoamericanos. Aunque estos facto-
res presentan muchos rasgos en comin, su importancia ha sido muy distinta
en cada pals la.tmoa.merlcano por lo cual el panorama actual de la industria
en la regién presenta gran diversidad de situaciones.

Mirada la regién en su conjunto, s¢ aprecia que en su etapa actual el
proceso de industrializacién ha logrado resultados notorios: la industria ma-
nufacturera aporta alrededor del 24 por ciente del producto bruto de la re-
gidén y ocupa no menos del 14 por ciento de la poblacidn activa; la produccién
interna abastece gran parte de la demanda de manufacturas de consumo no
duraderas y tiene una participacidn apreciable en la oferta total de bienes
de consumo duradero, productos intermedios, materiales de construccién, ma-
quinaria y equipo productivo. A parejas con la expansién de las llamadas
“industrias -tradicionales” {principalmente—alimentos —y bebidas, productos
textiles y vestuario, preparaciones quimicas, muebles, cemento y otros mate-
riales de construccién), se han dado pasos significativos en el desarrollo de
industrias basicas (siderurgia, fabricacién de productos quimicos) y de ma-
quinaria y equipo de transporte, incluidas la industria automotriz v la de
maquinas-herramientas. Por su tamafio y diversificacién, los principales cen-
tros industriales de la regién estin a la altura de algunos de economias mu-
cho mis desarrolladas y de mas alto nivel de ingreso; en muchos casos, esos
centros ofrecen un vivo contraste con el retraso considerable de grandes zonas
rurales del territorio latinoamericano y en otros, han ayudado a modernizar
y dar dinamismo a determinadas explotaciones agricolas.

Fl proceso de industrializacién pareceria, pues, haber fructificado como
" parte del procese general de desarrollo econémico de América Latina. Con-

viene, sin embargo, calificar una conclusiéon de esa indole desde mas de un
punto de vista, y en particular, confrontar esos avances con el comportamiento
que han tenido histéricamente en América Latina los factores determinantes
de la necesidad de industrializacién. Pero no basta comprobar los avances del
sector industrial; es preciso evaluar también la medida en que han sido sufi-
cientes para atender a las necesidades emanadas del proceso general de des-
arrollo. Muchos de los factores que hacen de la industrializacion una exigen-
cia del proceso general de crecimiento son comunes a toda suerte de econo-
mias, con la intensidad y modalidades que correspondan a su respectiva
etapa de desarrollo. En ese sentido, el crecimiento industrial puede verse a
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largo plazo como una forma de participacion de América Latina en los fru-
tos del progreso técnico universal, de su incorporacién a un proceso mundial
de industrializacién. Desde ese angulo, los progresos mencionados anterior-
mente parecen bastante modestos: la industria latinoamericana representaria
hoy solo el 3 por ciento de la produccidn industrial del mundo, en tanto que
su poblacién supera el 6 por ciento del total. El significado de esa participa-
ciénn debe vincularse con sus tendencias de largo plazo y con el tiempo que
ha tardado en materializarse. En efecto, la incorporacién efectiva de cada
uno de los paises de la region al proceso general de industrializacién ha te-
nido lugar en épocas diferentes y con distinta intensidad. Algunos tenian ya
en la segunda mitad del siglo XIX importantes corrientes de intercambio
con el exterior, lo que facilitd su asimilacién del progreso técnico y el apro-
vechamiento de las oportunidades de mejoramiento en las condiciones de
vida que éste ofrecia; otros no contaron con iguales oportunidades hasta mu-
cho maés tarde. No es extrano, pues, que fueran también distintas las conse-
cuencias que en cada caso tuvieron los tres grandes acontecimientos interna-
cionales del Gltimo medio siglo —las dos guerras mundiales y la crisis de
los anos treinta— con efectos encontrados de estimulo y obsticulo al desarro-
llo interne, seghn los grados de dependencia del exterior y la base de produc-
cion propia con que los paises habian llegado a contar.

No se propone cn los parrafos siguientes analizar sistematicamente la evo-
lucién industrial de cada pais ni de grupos determinados de paises a lo largo
de un periodo definido, sino sélo recoger algunos antecedentes que contribu-
yan a la caracterizacién general de ciertas situaciones que pudieran consi-
derarse ilustrativas del proceso en América Latina. Al hacerlo, se tiene en
cuenta el hecho de que varios de los factores generales que hacen de la in-
dustrializacién una exigencia normal del desarrcllo, se han presentado en
América Latina con particular intensidad.

Entre cllos figura en primer lugar el crecimiento demografico. A comienzos
de sigle, la poblacién latinoamericana representaba apenas 4.1 por ciento
de la poblacidn mundial. Veinticinco afios mas tarde, esa proporcidn habia
aumentado a 5.2 por clento y en 1950 llegaba ya a 6.3 por ciento. En esos
cincuenta afios, mientras el total de la poblacién mundial aumentaba en 61.1
por ciento, la latinoamericana se duplicé con creces (138.7 por ciento de au-
mento). Esas tendencias persisten, y hasta tienden a acentuarse en afios re-
cientes: entre 1950 y 1938, la tasa de crecimiento de la poblacién de América
Latina alcanzaba a 2.4 por ciento anual, en comparacién con el 1.6, a 1.9
por ciento que registraban Africa, Asia, América del Norte y la Unién So-
viética, y apenas el 0.7 por ciento de Europa (excluida la URSS) .

En tales condiciones, acrecentar la produccién manufacturera por persona
a determinado ritmo habria significado en América Latina una-tasa global
de crecimiento industrial superior a la que demandaria igual objetivo en
otras regiones. Dc otra parte, aunque la coincidencia no sea necesariamente
exacta, esas tendencias demogréficas representaban también un ritmo de in-
cremento de la fuerza de trabajo latinoamericana mucho mas intenso.

Al rapido crecimiento de la poblacién total se sobrepuso en América La-
tina una segunda caracteristica demografica —las tendencias en la distribu-
cién urbano-rural de la poblacién— llamada a influir poderosamente scbre
la composicién y la diversificacién de la demanda de bienes y servicios. Por
razones que atafien a las modalidades del crecimiento econdmico en sus pri-
meras etapas —fuertemente orientado hacia el exterior y con escasa inte-

1 Véase “La situacidn demogrifica en América Latina®”, en Boletin Econdmice de
América Latina. Vol. VI, N? 2 {octubre de 1961}, p. 23 {cuadro B8).
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gracién de las economias internas, a lo cual se agregé una corriente inmigra-
toria importante—, los paises latinoamericanos mostraron desde muy tempra-
no un fuerte proceso de urbanizacién, Se estima, por ejemplo, que ya en 1925
un tercio de la poblacién latinoamericana podia calificarse como poblacién
urbana. Esa proporcién llega en la actualidad a alrededor del 50 por ciento.®
Si se define el concepto de urbanizacién como porcentaje de la poblacién
total que vive en localidades de 20000 o mds habitantes, sc observa que
Chile mostraba en 1920 una proporcién ligeramente inferior a la registrada
en 1910 en los Estados Unidos (2§ y 31 por ciento respectivamente) y que
ambos indices practicamente se igualan hacia 1950 (algo mas de 40 por
ciento). Cuba ha mostrado desde los afos veinte —y continGa haciéndolo—
indices de urbanizacién superiores a los de Suecia, mientras los de Argentina
sOn apreciablemente‘ mas altos que los de cualquier pais europeo, con la cx-
cepeion del Reino Unido pero incluida la Repiblica Federal de Alemania.®

Hay mas de un indicio que lleva a concluir que ese proceso de urbaniza-
cién ha sido mucho mas rapido de lo que habria cabido esperar de los niveles
absolutos y de los ritmos de crecimicnto del ingreso por habitante en los mis-
mos afios. En otras palabras, la urbanizacién podria ser considerada —en el
contexto especifico de las etapas correspondientes del desarrollo latinoameri-
cano— como una exigencia mis de la industrializacién que determind en
la estructura de la demanda cambios caracterizados por la mayor diversifi-
cacién que se asocia a las formas de vida urbana y que iban més alla de los
que pudieran asociarse estrictamente al incremento del ingreso.

Viene a agregarse a los anteriores otro factor que, si bicn ha tenido efectos
contradictorios sobre el crecimiento de la actividad manufacturera, ha deter-
minado en alguna medida las caracteristicas del desarrolle industrial. Se tra-
ta, en su sentido mas amplio, de la influencia que han debido ejercer sobre
¢l proceso de industrializacion de la regidn las formas y modalidades de la
distribucién del ingreso, Junto a la rapida “modernizacién” de un sector de
la poblacién en unos cuantos grandes centros urbanos, era posible observar
un retraso relativo cada vez mayor de amplisimos grupos de pohlacién rural,
a la par que la distribucién del propio ingreso urbano (por tramos de renta o

___por_grupos econdinico-scciales) -mostraba un—elevado grado de contentracion.
Los efectos de esas caracteristicas generales de la distribucion del ingreso sobre
el desarrollo industrial tenian que ser dobles y, como se dijo, en cierta me-
dida contradictorios: por una parte, junto con influir sobre la tasa de capita-
lizacién, acentuaban la ripida diversificacién de la demanda de un sector
relativamente pequeiio de la poblacidn, con las consiguientes neccsidades de
abastecimiento de un surtido cada vez mis amplio de productos manufactu-
rados: por otra parte, restringia la magnitud del mercado global para manu-
facturas, en la medida en que quedaba al margen de él una proporcién
apreciable de la poblacién latinoamericana.

Esta coincidencia de presiones hacia una ripida diversificacién, como res-
puesta a las caracteristicas de la demanda de un sector, y las limitaciones
simultaneas del mercado, por la lenta expansién de la demanda de otros sec-
tores de ingresos mas bajos, es un factor que probablemente existié desde
muy pronto en el proceso de la industrializacién latinoamericana. En todo
caso no ha podido dejar de imprimir su sello a las caracteristicas posteriores
del crecimiento industrial de la regién.

* Para una definicién precisa de 1o que se califica como poblacién urbana, véase
“Evolucion de la estructura del cmpleo en América Latina en 1945.55”, en Boletin
Econdémico.de América Latina, Vol. 11, N° 1 (febrero de 1957), pp. 16 ss.

3 Véase "La situacién demografica en América Latina", los, cif, pp. 34 v 35 (cua-
dros 16 y 17},
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Mediante las importaciones era posible atender parcialmente a una de-
manda excesivamente diversificada. Pero también en la evolucién de largo
plazo del sector externo América Latina muestra importantes diferencias res-
pecto a otras dreas poco desarrolladas. En varios paises de la region, las ex-
portaciones —y consiguientemente la capacidad para importar— alcanzaron
sus niveles més favorables antes de la primera guerra mundial; después su-
frieron retrocesos apreciables, de manera que las importaciones por habitante
fueron en aquel periodo superiores a las que se registraron a fines de los anos
veinte. (Asl ocurrié por ejemplo, en la Argentina, y todavia més en el Brasil,
que debié enfrentar la crisis cafetalera de 1910.) Ese debilitamiento del co-
mercio Internacional de algunos paises latinoamericanos se extendié y agu-
~dizé _con la crisis de los aflos treinta, que marcd la ruptura definitiva del
modelo de crecimiento seguido hasta ¢sa época. Su importancia se refleja en
forma elocucnte en la persistente disminucion que desde entonces registrd
la participacién latinoamericana en las exportaciones mundiales: mientras en
1928 el comercio exterior de América Latina representaba 9.1 por ciento del
total de las exportaciones del mundo, en 1938 sdlo llegaba a 7.9 por ciento
y en 1960 apenas a 6.8 por ciento.*

Dejando de lado las diferencias en las tasas de crecimiento global, muy
variables de uno a otro pais, la urbanizacién acelerada, las modalidades de
la distribucién del ingreso y una temprana declinacién del sector externo,
fueron otros tantos factores fundamentales que acentuaron las exigencias de
la industrializacién latinoamericana, probablemente con mas vigor que en
otras areas poco desarrolladas. Para hacer frente a esas exigencias, se contd
también con algunos factores particularmente favorables, entre los que des-
taca por una parte un nivel cultural medio algo més favorable y por otra
una fuerte inmigracién, que alcanzé magnitudes significativas en varios pai-
ses de la regién. En la medida en que significé el aporte de capacidades
técnicas y de organizacidén, y en muchos casos también de recursos de capital,
la inmigracién masiva fue un factor estimulante y facilité en forma notable
las primeras etapas del proceso de industrializacién de América Latina. En
otros casos, al impulsar a los sectores exportadores agropecuarios, indirecta-
mente contribuyd al desarrollo de la industria, transfiriéndole parte de sus
excedentes.

En resumen, muchas de las economias latinoamericanas parecen haberse
enfrentado no sdlo con la exigencia normal de industrializarse como parte de
un proceso regular de desarrollo, sino con la acentuacién de esa exigencia a
consecuencia de fenémenos particularmente rapidos de urbanizacién, de cre-
cimiento demografico general y de declinaciones mdis bien prematuras del
sector externo en relacidén con las necesidades del proceso global de desarro-

- Ho. No se trata de_caracteristicas que se hayan dado por igual en cada uno
de los paises de la region, pero si de ciertos elementos mds o menos generales-
cuya influencia en determinadas situaciones particulares habrd oportunidad
de examinar mas adelante.

Esos mismos factores, llamados a constituir un poderoso estimulo a la in-
dustrializacién, contenian simultineamente ciertos elementos entorpecedores
del proceso. Asi, por ejemplo, la rapida urbanizacién a la par que creaba o
ampliaba un mercado de productos manufacturados, tendia a absorber una
proporcién elevada de los recursos susceptibles de movilizarse para la forma-
cibn de capital industrial y a utilizarlos para la expansién de los servicios

¢ Véase El desarrollo econdmico de América Latina en la postguerra {E/CN.12/659/
Rev. é),) publicacién de las Naciones Unidas (N® de venta: 64.I1.G.6), p. 132 (cua-
dro 123).
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tipicos de la vida urbana. La deficiente integracién del proceso de desarrollo,
con gran rezago de los sectorse rurales —exceptuando, tal vez, algunos casos
con agricultura de exportacion, como Sio Paulo—, ha determinado una in-
suficiente complementacién de la expansién agricola. Esta se ha reflejado en
las limitaciones del mercado rural para productos manufacturados, en apor-
tes insuficientes a la formacidén del capital nacional, con excepcidon de los
casos de la Argentina y el Brasil en algunos periodos, en una gravitacién
acentuada de las importaciones de productos primarios en el balance de
pagos, en crecimientos limitados en las exportaciones agricolas y en otros
factores similares. La rdpida diversificacién de la demanda, derivada de la
urbanizacién y la distribucién del ingreso, ha tenido como contrapartida las
limitaciones al crecimiento de la produccién masiva de manufacturas de con-
sumo difundido para abastecer a sectores mas amplios de la poblaciéon. El
rapido crecimiento demografico, si bien tendia a acrecentar la magnitud de
mercados nacionales a menudo muy pequefios desde el punto de vista de su
volumen de poblacién, ha obligado —en ausencia de ritmos mds ripidos de
aumento del ingreso total y frente a las presiones o exigencias sociales—
a seguir invirtiendo una proporcién apreciable de los recursos disponibles
para atender las necesidades basicas de la poblacion relativas a los servicios de
salud, educacién y otres. Por filtimo, el comportamiento desfavorable mos-
trado por el sector externo durante el Gltimo medio siglo, a la vez que esti-
mulaba y acentuaba la necesidad de industrializacién, venia a obstaculizarla
al restringir la capacidad para importar maquinarias y equipos, asi como las
materias primas y los productos intermedios que requeria el proceso de des-
arrollo industrial.

Se comprende que frente a esa constelacién de factores no resulte adecua-
da una evaluacién en términos absolutos, del proceso de industrializacién en
América Latina. No basta comprobar que ha habido desarrollo industrial y
gue el sector manufacturero represcnta hoy una proporcién apreciable del
total del producto latinoamericano; se necesita, ademnas, confrontar la inten-
sidad v las modalidades de su crecimiento con aquellas exigencias histéricas,
a fin de evaluar la medida en que ha sido capaz de responder a ellas. En
_particular, es- importante examinar-si emla practica” el desarrollo industrial
desempefié el papel que suele atribuirsele frente al objetivo fundamental de
proporcionar suficientes oportunidades de empleo productivo a la creciente
peblacién activa y si fue capaz de contribuir adecnadamente no sélo a elimi-
nar las limitaciones al crecimiento global que signific6 el comportamiento ad-
verso del sector externo, sino a sustituir a éste como factor dindmico bésico
de estimulo al desarrolle general.

A intentar una confrontacion de esa indole se dedican las secciones siguien-
tes. Con ello, se estard a su vez en mejores condiciones para apreciar la po-
litica industrial que se ha seguido en el pasado, para comprender mejor las
causas principales que determinaron las actuales caracteristicas estructurales
de la industria latinoamericana y para contar por lo menos con algunos ele-
mentos de juicio acerca de sus perspectivas.

2. Principales etapas del proceso de indusirializacién
en América Latina

Los factores a que se ha hecho referencia —y otros igualmente pertinentes—
no han tenido un comportamiento regular, ni han afectado en la misma época
y con igual intensidad a los distintos paises de América Latina. En conse-
cuencia, el ritmo de crecimiento industrial tampoco ha sido parejo, ni ha
habido simultaneidad en el proceso de industrializacién de esos paises. De
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otra parte, sus caracteristicas generales parecen delinear una serie de etapas
sucesivas que cada una de las economias de la regién ha ido cubriendo en
periodos diferentes, si bien mostrando a su vez algunos elementos aprecia-
bles de diferenciacién.

a) El periodo anterior a la crisis

Es {recuente afirmar que la crisis de los afios treinta marcd una etapa de
cambios fundamentales en el ritmo y en las modalidades del desarrollo latino-
americano, cambios que influyeron particularmente en su proceso de indus-
trializacién, Hasta fines de los afios veinte, las economias latinoamericanas
se _caracterizaban por su “desarrollo hacia aluera™; a partir de entonces, las
nuevas condiciones del comercio internacional déterminaron el cambio'a una
modalidad de “desarrollo hacia adentro”. En lineas generales, se asocia esa
caracterizacién a la expansién predominante de los sectores de produccion
primaria antes de la crisis y a la insistencia posterior en la sustitucién de im-
portaciones, lo que a su vez se traduciria en el surgimiento o fortalecimiento
del proceso de industrializacién.

En la medida en que tales generalizaciones se interpreten como indicacidén
de que hasta la crisis la demanda externa constituia el principal y casi exclu-
sivo impulso dindmico de crecimiento, mieniras que desde entonces se vigo-
riza el dinamismo de factores ligados mis bien a la demanda interna, esa
conclusion parece plenamente aplicable al conjunto de América Latina, Pero
tan pronto como se quiera deducir de ellas la imagen de una industria latino-
americana casi inexistente hasta la crisis, y que sélo desde esa fecha comienza
a desarrollarse con rapidez, resulta imprescindible adentrarse en ¢l examen
de situaciones particulares y a tipificar situaciones bastante diferentes entre
determinados grupos de paises de la regidn.

Lo cierto es que, en mas de un caso, ya en las décadas anteriores a 1930
se dieron una serie de factores que se tradujeron en importantes estimulos
dinamicos a la produccién manufacturera interna. La propia cxpansion de
las exportaciones primarias tuvo parcialmente ese caricter ya que requeria
por lo menos algin grado de transformacién primaria local, lo cual deter-
mind la consolidacion de ciertos nacleos fabriles de relativa importancia (fri-
gorificos, centrales azucareras, instalaciones de concentracién de minerales,
etc.). Estas actividades trajan consigo un mayor acercamiento a los progre-
sos técnicos, una creciente familiaridad con la organizacién industrial y sus
oportunidades de desarollo, y una valoracién mas alta de las capacidades
técnicas y profesionales. Por otra parte, los servicios basicos y complemen-
tarios que requeria la propia actividad exportadora (ferrocarriles, servicios
de reparacidn y mantenimiento, etc.), a la vez que constituian mecanismos de
difusién por lo menos de una parte del ingreso que alli se generaba, promo-
vieron un importante procese de urbanizacién. L.a concentracién urbana a
que dio lugar pasd a constituir asi un mercado para una corriente mas amplia
y diversificada de productos manufacturades, propicio al desarrollo de in-
dustrias “livianas” de bienes de consumo, de cuya magnitud dan idea algunas
cifras significativas. Asi, por ejemplo, en la Argentina ya antes de la primera
guerra mundial mas de la mitad de la poblacion se calificaba como pobla-
ci6n urbana; en ocho ciudades la poblacidn excedia de las 100 000 personas
y habia otras 39 con mas de 20 000 habitantes, En 1920 habia en el Brasil
por lo menos seis ciudades con mas de 100000 habitantes y 21 con mas de
20000. En 1930, un tercio de la poblacién de México vivia en centros ur-
banos, de los que el Distrito Federal comprendia una poblacién urbana supe-
rior al millén de habitantes. En 1914, la poblacién de Buenos Aires excedia
ya del millén y medio de personas; hacia 1920, la de Rio de Janeiro pasaba
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del millén, y S3o Paulo y Santiago de Chile tenian més de 500 000. La Ha-
bana sebrepasaba los 600 000 habitantes en 1931.

El crecimiento de las exportaciones tendia a ofrecer una capacidad para
importar que bastaba para atender el abastecimiento de esos centros urbanos,
pero la magnitud de éstos no dejaba de constituir un estimulo 2 la manufac-
tura local de determinados productos, aln sin una politica definida de
proteccionismo industrial. Ese estimulo se¢ vio acrecentado por las restric-
ciones de abastecimiento externo durante la primera guerra mundial, que
contribuyé a fortalecer las iniciativas de desarrollo interno,

En otras palabras, el dinamismo del sector externe no fue incompatible en
algunos palses con cierto grado de sustitucién de importaciones que podria
calificarse de “‘espontinea”, para diferenciarla de la sustitucién “forzada” que
hubo de emprenderse posteriormente bajo condiciones adversas del comercio
exterior. Mientras que la primera correspondia a iniciativas tomadas sobre
la base de costos suficientemente bajos, la segunda fue impulsada sobre todo
a través de medidas proteccionistas,

El grado de estimulo a la industrializacién que podian significar la urba-
nizacidn y el aumento del ingreso derivado de las exportaciones dependia del
tamafic absoluto de esos mercados, factor que se insinda ya desde en-
tonces como uno de los mas influyentes sobre el proceso de industrializacién
de los paises latinoamericanos, Factores como los sefialados, ademis del muy
importante de la inmigracién, contribuyen a explicar que a fines de los afios
veinte varios paises de la regién contaran ya con cierta base industrial, in-
clusive relativamente diversificada, ademas de los nicleos fabriles ligados di-
rectamente a la actividad exportadora. Como es natural, predominaban am-
pliamente las industrias de alimentos, bebidas, textiles y vestuario y otras
de caracteristicas similares, bajo formas preponderantemente artesanales, pero
la actividad manufacturera se extendia a la propia metalurgia v a la meca-
nica, aunque con grados de integraciéon e importancia relativa muy variables
en los distintos paises.

El pais en que mejor coincidicron los factores favorables fue la Argentina.
La exportaciéon llegd a proporcionarle un ingreso relativamente elevado y

— ——con -wn—grado apreciable de—difusién al~conjuntc de la poblacién nacional;
la concentracién urbana habia llegado a ser también relativamente impor-
tante, y a ellos se afadié una fuerte corriente de inmigracién, capaz de ofre-
cer nuevas iniciativas y capacidades técnicas, que llegd a sumar mas de dos
millones de personas en 30 afios, y que determiné que en 1944 el 30 por
ciento de la poblacién del pais estuviese constituido por extranjeros.

Se explica asi que ya a comienzos de siglo la industria manufacturera ar-
gentina llegara a representar una proporcién apreciable del total del producto
nacional y que en visperas de la primera guerra mundial este sector absor-
biera también una proporcién relativamente alta de la poblacién econémica-
mente acliva.® El ripido desarrollo de la infraestructura y la afluencia de
capital extranjero fueron factores adicionales favorables, fortalecidos por los
estimulos que emanaban de la propia expansién agricola, hasta el punto de
que hacia 1910 un tercio de las necesidades internas de implementos agrico-
las pudo ser abastecida por la industria nacional. Posteriormente, hacia 1930,
fue posible instalar una refinerfa de petrdleo fabricada cas? por completo ¢n
el pals. ‘

Aunque sin alcanzar el mismo grado de participacién relativa que en la
Argentina, la industria manufacturcra del Brasil mostraba también desde pe-

% El censo de 1895 registraba ya la existencia de mas de 22 000 establecimientos
manufactureros, con una ocupacién cercana a las 150 000 personas.

15



riodos muy anteriores a la crisis cierto grado de desarrollo v diversificacion.
La concentracién de los frutos de la actividad exportadora en lo que se ha
llamado €l “eje Rio-Sao Paulo”, con un mercado urbano ya entonces consi-
derable, constituia una importante base de sustentacién para la actividad
industrial, que se vio facilitada ademds por la inmigracién y la transferencia
de recursos financieros desde el sector exportador.®

Factores parecidos se dieron también en México, por lo que toca a mag-
nitud del mercado y concentracion urbana, aunque a niveles de ingreso me-
dio por habitante muy inferiores a los de la Argentina. Algunos signos de
impulso a la industrializacion se hicieron presentes desde mucho antes de la
crisis de los afios treinta, en que ya habia por lo menos una base significativa
de produccion -indusirial. A comienzos de siglo, la industria textil por si sola
ocupaba cerca de 30 000 personas, y disponia de casi 700 000 husos y mas de
20 000 telares, equipos que correspondian en su mayoria a la tecnologia mas
avanzada de la época; la produccién siderfirgica, por su parte, ge inicié en
Meéxico en 1903.

Entre los paises con mercados de menor tamafo absoluto destacan, por la
antigiicdad de sus esfuerzos de desarrollo industrial, Chile y el Uruguay. En
el primero, el dinamismo del sector externg, si bien contribuyé a que ¢l nivel
medio del ingreso fuera rclativamente alto, habia sido frenado mds de una
vez por la contraccién del principal producto de exportacidn, hasta que ésta
era compensada con la expansién de un producte nuevo, lo que acentuéd la
preocupacion por el desarrollo de una industria manufacturera nacional.
Signos de esa preocupacién fueron la creacidn en 1883 de la Sociedad de
Fomento Fabril y la incorporacién de medidas proteccionistas deliberadas
a una ley que data de 1897, asi comoe la produccidén en la misma ¢época de
equipos agricolas, material de transporte e incluso algunas mdquinas a vapor.,
En cuanto al Uruguay, aunque no se dispone de informaciones suficientes,
algunas indicaciones indirectas hacen suponer que la importancia relativa de
la industria llegd a ser en el periodo de precrisis una de las mas altas de Amé-
rica Latina, después de la Argentina. La industria uruguaya de frigorificos
data desde los primeros afios del siglo, asi como el desarrollo en escala apre-
ciable de las curtiembres, tejidos de lana y otras actividades manufactureras.
Ademas, esas primeras etapas del desarrollo industrial del Uruguay se vieron
estimuladas, en mayor medida que en otros palses de la regidén, por acciones
gubernativas de promocién directa e indirecta.

En cambio, parece haber sido diferente el caso de otros paises —principal-
mente Colombia, Peri y Venezuela— que por el tamafo de su poblacidn
podrian haber tenido también un desarrolle industrial de alguna intensidad.
De hecho, Colombia no llegd a exhibirlo hasta después de la crisis de los afios
treinta; en -Venezuela,—el-auge- petrelero, iniciado desde la_primera guerra
mundial caracterizé a su economia como una de las mis “abiertas”, con un
sector externo muy amplio en términos absolutos y ademas en rapido creci-
miento, vy en el Perd los primeros esfuerzos industriales (la Sociedad Nacional
de Industrias, por ejemplo, se establecid en 1896) fueron débiles y aislados,
y les falté una base de concentracién urbana similar a la de otros paises de
la regién.’

En Cuba, por su parte, un nivel de ingresos por habitante relativamente
alto, ¢l grado de concentracién urbana y los importantes nicleos fabriles

¢ El censo de 1920 registra mds de 13 000 establecimientos industriales, con una
ocupacién total superior a las 310 000 personas.

7 La ciudad de Lima no llegd a contar con una poblacién superior al medio millén
de personas sino en 1940.
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constituidos por los ingenios azucareros, fueron factores que aparentemente
estimularon desde antiguo cierto grado de desarrollo industrial.

En la mayoria de los demas paises latinoamericanos, en cambio, tendian
a coincidir dos circunstancias mucho menos propicias desde el punto de vista
de los estimulos a la-iniciacién de un proceso sostenido de industrializa-
cién: un tamafio absoluto de mercado mds pequefio y una permanente posi-
bilidad de importar cualquier tipo de bicnes.

De todo esto se deduce que al enfrentar la crisis v las consiguientes exi-
gencias de modificar las modalidades tradicionales de su crecimiento, los pai-
ses latinoamericanos mostraron una diversidad de situaciones dificil de gene-
ralizar desde el punto de vista de la base industrial que hasta entonces
habian logrado establecer. En aquellos paises en que ¢l proceso habia tenido
alglin avance significativo, la actividad manufacturera sc concentraba prin-
cipalmente en la produccién de una gama mas bien limitada de bienes de
consumo ne duradero para abastecer unos cuantos centros urbanos desarro-
llados bajo el estimulo del comercio exterior.

Esta irradiacién de efectos dindmicos del sector externc hacia las indus-
trias nacionales tendia a operar sélo (o principalmente) a través de la de-
manda de bienes de consuino, ademéas de la elaboracién primaria de bienes
de exportacién, pero no ocurrié lo mismo con las grandes necesidades de
abastecimiento de manufacturas que planteé la creacién y ampliacién de la
infraestructura de servicios basicos que demandaba la propia ampliacién
de las cxportaciories. Mientras en economias mas avanzadas el desarrollo de
los medios basicos dc transporte, por ejemplo, significé un estimulo formida-
ble a la expansidon de sus propias industrias, en América Latina se tradujo
casi enteramente en cuantiosas importaciones, a menudo financiadas por prés-
tamos externos que més tarde pesaron durante largo tiempo sobre el balance
de pagos de la regién. La sola extensiéon de las redes ferroviarias debié cons-
titulr un importante factor de estimulo a la industria siderdrgica de los paises
mdas avanzados; en América Latina, por el contrario, no se tradujo méas que
en exigencias de importacién de algunos cientos de miles de toneladas de
rieles y en algunos efectos indirectos derivados de la mstalacnon de talleres
_ de_reparaciones. _ -

b) Después de la crisis de los aos treinta

Cicrtos indicadores de las tendencias de largo plazo del volumen de la pro-
duccién manufacturera (véase el grafico I) destacan dos hechos principales:
la relativa antigiledad con que se inicid el proceso de industrializacidn, a
juzgar por la magnitud de los indices correspondientes respecto al afio base
de 1960, y las distintas intensidades del crecimiento industrial en diversos
periodos, sobre todo en los que coinciden con los conflictos internacionales
y con la crisis de los afios treinta.

Asi, en la Argentina el crecimiento de las actividades manufactureras fue
muy ripide desde comienzos de siglo hasta la primera guerra mundial; el
retroceso experimentado durante esos afios de guerra alcanzé sblo a algunas
ramas, mientras estimuld el desarrollo de otras, y ademas fue superado muy
pronte, iniciandose una nueva etapa de crecimiento que culminé en 1929
Desde la crisis y hasta los primeros afios de postguerra se registra un nuevo
pericdo de crecimiento sostenido, aunque a un ritmo inferior al de las etapas
anteriores. Los ltimos quince afios muestran apreciables variaciones.

Los esfuerzos industriales de Chile son tan antiguos como los de la Argen-
tina y en la primera guerra mundial sus indices respecto a 1960 eran incluso
superiores a los de este pals. Sin embargo, 1a evolucidn posterior se diferencia
notablemnents en uno v otro caso, a juzgar por las indicaciones fragmentarias

’
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Grifico I
AMERICA LATINA: INDICADORES A LARGO PLAZO DEL VOLUMEN
DE LA PRODUCCION MANUFACTURERA, 1900-63
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con que se cuenta. Entre 1918 y los anos anteriores a la crisis, el ritmo de
crecimiento de la industria chilena habria sido muy inferior al de la Argen-
tina y la diferencia se acentGa todavia mds en los tres quinquenios subsi-
guientes. La crisis afectd a la economia chilena con una severidad que llegd a
impedirle aprovechar suficientemente los nuevos estimulos y la industria-
lizacién, por el efecto que ejercié sobre la demanda global y las restric-
ciones para importar los bienes de capital ¥ productos intermedios indispen-
sables para la expansién de las actividades manufactureras; a su vez, ese
lento crecimiento limitd las posibilidades de acrecentar la produccién indus-
trial para hacer frente a las nuevas dificultades de abastecimiento externo
que surgieron durante la segunda guerra mundial. S6lo a partir de 1943
la industria chilena logra iniciar una nueva etapa de crecimiento relativa-
mente acelerado, en particular hasta mediados los afios cincuenta.

La evolucién del sector manufacturero de México muestra asimismo rasgos
bien definidos. Las condiciones unperantes en el periodo revolucionario im-
pidieron una expansién importante de las iniciativas industriales que co-
menzaron a desarrollarse a principios del siglo; pero hacia 1920 se afirma un
crecimiento ripido y sostenido que, salvo algunas fluctuaciones de corto
plazo, se mantiene hasta el presente. La evolucién relativamente favorable
del sector externo permitio al pals recuperarse con rapidez de los efectos de
la crisis, y a partir de 1933 el pais muestra una tasa de crecimiento mas
alta, la que se mantiene inclusive durante la segunda guerra mundial

En el periodo comprendido entre la primera guerra mundial y 1960, el
Brasil muestra un ritmo de crecimiento industrial simnilar al de México, pero
las tendencias no fueron siempre coincidentes en los periodos intermedios,
pucs se observa un desarrollo més lento de la industria brasilefia durante
los afios veinte ¥y mas acelerado desde 1947, También en el Brasil la répida
recuperaciéon del sector externo después de la crisis de los treinta acompaifié
a la expansidn de la actividad manufacturera, y a la consolidacién de una
base industrial suficiente como para mantener una alta tasa de crecimiento
durante la restriccién de abastecimientos externos gue hubo en la segunda
guerra mundial. L
—No—se” dispone de amfecedenfes cuanfifativos sobre la evolucién a largo
plazo de la industria del Uruguay, que es el otro pals cuyo proceso de in-
clustrializacién se inicid en fecha temprana. Por lo menos desde 1936, su
ritmo de desarrollo parece haber sido inferior en promedio al de Chile,
aunque con etapas distintas: coincide con éste en el crecimiento lento hasta
fines de la guerra, es algo mis ripido que aquél desde entonces hasta 1935,
para quedar después practicamente estancado, en términos absolutos,

Colombia, parece ser uno de los palses que encontraron en la crisis de
los treinta el estimulo decisivo a su proceso de industrializacién. Anterior-
mente su desarrollo industrial habia side incipiente, pero la expansién de
nuevas actividades manufacturcras se traduce en un ritmo de crecimiento
muy ripido del sector en su conjunto, que se mantiene con escasas fluctua-
ciones por lo menos hasta mediados de los afios cincuenta. A partir de en-
tonces declina en gran medida, aunque manticne todavia tasas apreciables
de aumento.

El Ecuador y el Perl presentan situaciones parecidas a la de Colombia.
En ambos paises el proceso de industrializacién se activa desde el periodo
de la crisis y mantiene desde entonces un crecimiento persistente y relativa-
mente rapido, sobre todo en el Per. la evolucién del sector externo es
favorable —pues no impone restricciones a la capacidad para importar equi-
pos y materias primas—, pero no tanto que desaliente la expansién de la
actividad interna para sustituir importaciones. Esto fue lo que ccurridé en
Venezuela y explica, junto con la extrema desigualdad en la distribucién del
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ingreso, el relativo retraso con que alli se inicid el proceso de industrializacién,
a pesar de que el tamafio de su poblacién y su nivel medio de ingreso ofre-
clan a los productos manufacturados un mercado més grande que el de mu-
chos otros paises latinoamericanos. Los esfuerzos sisterniticos de crecimiento
de la industria venezolana sdlo datan desde la segunda guerra mundial, aun-
que la tasa de desarrollo lograda desde entonces ha sido no sblo persistente
sino también la mdis alta de América Latina si se considera un periodo su-
ficlentemente largo. (Véase otra vez el grafico 1.)

En los demas paises de la regién, los progresos de industrializacién son
mucho mas recientes y de menor alcance, con excepcién de Cuba, donde
los niveles relativamente altos de ingreso y concentracidn urbana favorecie-
ron desde hace mucho cierto grade de desarrollo industrial. Durante. los
altimos quince afios, el volumen de la produccién manufacturera permanece
casi estancado en Bolivia y ha crecido relativamente muy poco en el Para-
guay, los dos paises sudamericanos en que coinciden dos factores adversos
desde el punte de vista de la industrializacién: escasa poblacién y bajo nivel
de ingreso. En Centroamérica y el Caribe {salvo en Cuba} la industria
manufacturera no ha tenido tampoco gran desarrollo, aunque se ha acele-
rado su ritmo de crecimiento en la postguerra y encuentra nuevos estimulos
en los esquemas de integraciéon econdmica centroamericana.

Esta presentacién esquemnatica de las tendencias de largo plazo de la pro-
duccién industrial latinoamericana se refiere al conjunto del sector manu-
facturero, y re(ine, en consecuencia, tanto a la industria fabril propiamente
dicha como al amplio estrato de la artesama. La importancia relativa de
esta Gltima ha sido bastante grande: su participacién en la produccidn in-
dustrial podia estimarse en un 30 por ciento para 1925 y en un 12 por ciento
para 1960, aun cuando en varios paises de la regién seguia siendo bastante
mayor todavia en este anio. El caracter vegetativo de su crecimiento ha debido
influir de manera significativa en el sentido de mostrar ritmos de creci-
miento industrial que aparecen muy inferiores a los que corresponden a las
actividades fabriles. Por la misma razon, en las tendencias del crecimiento
industrial no sobresalen suficientemente la poderosa influencia que ejercid
la segunda guerra mundial ni el alcance de otros acontecimientos recientes,
los cuales han provocado la iniciacién o consolidacién de importantes sectores
de industrias dindmicas, que responden tipicamentc a los miveles de produc-
tividad y absorcién técnica caracteristicos de la industria moderna.

Por otro lado, un solo indicador de la indole del que se viene conside-
rando no basta para caracterizar el proceso de industrializacién en los dis-
tintos paises de América Latina. En primer término, se trata de evoluciones
a pariir de niveles absolutos de produccién industrial muy variados; ademas,
las tendencias de la industnalizacién se asocian a tasas de desarrollo econé-
mico global muy distintas, por lo ‘que no reflejan necesariamente la inten-
sidad del proceso de industrializacién, entendido como un aumento persistente
de la participacién del producto manufacturero en el producto total. Por
ulttimo, hay que tener en cuenta no sélo el crecimiento del conjunto de la
industria, sino también los cambios ocurridos en su estructura interna, es
decir, en su composicion por ramas de la actividad manufacturera.

El interés en conocer las tendencias a largo plazo de la importancia rela-
tiva de la industria manufacturera en varios paises de la regién, conforme
se refleja en la proporcion del producto nacional generada en el sector ma-
nufacturero —que en cierto modo puede considerarse representativo del grado
de industrializacién que se ha alcanzado— radica en que esa informacion’
permite relacionar la intensidad del crecimiento industrial con el respectivo
ritmo global de crecimiento econdmico. {Véase el grafico IL.) Es asi posible
evaluar la magnitud de la expansién manufacturera no s6lo en términos ab-
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Grifico T1
AMERICA LATINA: PARTICIPACION DEL SECTOR MANUFACTURERO
EN EL PRODUCTO TOTAL, 1899-63
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solutos sino con relacidn al conjunto de la economia en que se ha desenvuelto,
Dicho de otro medo, ¢l papel dinimico que pueda haber desempefiado la
industria no depende sblo de su ritmo de crecimiento, sino también de su
relacion con el crecimiento de los demds sectores econdmicos. Una misma
tasa de desarrollo industrial puede representar un aporte dinimico en un pais
en que ha sido lento el desarrollo econémico global, y ser insuficiente en
otro en gque cl conjunto de la economia se ha expandido a tasas mas altas.

Desde este punto de vista, se aprecian en América Latina distintas situa-
ciones tipicas. Una se ilustra con los casos de la Argentina y Chile, en que
un ntmo moderado de crecimiento industrial se ha asociado a un crecimiento
relativamente lento de la economia en su conjunto. Se explica asi que en el
primero de dichos paises, a pesar del lento ritmo de su crecimiento industrial,

la participacién del producto manufacturero en el producto total no sélo se-

mantenga a los niveles mas altos de la regidn, sino que ademis suba persis-
tentemente, En Chile ha habido andloga evolucién a largo plazo, aunque a
niveles inferiores y con tendencias mis irregulares.

Por el contrario, en el Brasil y México se ha registrado un crecimiento
industrial mas rapido a parejas con una expansién también relativamente
acelerada de otros sectores de la economia, por lo cual el esfuerzo industrial
no se traduce en una elevacion concomitante del grado relativo de industria-
lizacién, al menos hasta los primeros afios de postguerra. Desde entonces, sin
embargo, los dos palses siguen un rumbo muy distinto. En el Brasil, la parti-
cipacién del sector manufacturero en el producta total crece con celeridad,
hasta acercarse a los niveles que se registran al presente en la Argentina; en
Meéxico, en cambio, la expansidén industrial, aunque intensa en si misma, sélo
permite un incremento lento de esa participacién, a un ritmo muy inferior
al que mostrd después de la crisis de los afios treinta.

No se trata ciertamente de calificar el caracter favorable o adverso de tales
variaciones, sino simplemente de dejar sentado el hecho de que los distintos
ritmos de crecimiento industrial han tenido lugar bajo condiciones también
diferentes del desarrollo econdmico global, calificacién que puede resultar
atil, por ejemplo, a los fines de una evaluacién comparativa de la eficacia
de determinadas politicas de fomento industrial.

Puede observarse asimismo, aunque para periodos mas breves por insufi-
clencia de informacion, la evolucién de esas relaciones en otros paises de la
regién. (Véase nuevamente el grafico II.) En algunocs, el comportamiento
particularmente favorable del sector externo, que se ha traducido en una
fuerte expansién de las actividads primarias orientadas hacia la exportacidn,
determina un crecimiento muy lento del grade de industrializacién —defi-
nido como participacién de la industria en el producto total—, aunque la
industria manufacturera haya registrado progresos muy importantes en tér-
minos absolutos. Esto permite comprender en parte el relativo estancamiento
de esa relacién en Venezuela, la disminucién resultante para el Ecuador v,
hasta cierto punto, el crecimiento relativamente lento en el caso de] Peril.
La misma razon explica, también en parte, que en general los paises centro-
americanos no hayan registrado durante la postguerra modificaciones sus-
tanciales de la participaciéon del sector manufacturero en el producto total,
que se mantiene en niveles bastante hajos.

En suma, estas comparaciones sugieren que, para evaluar la intensidad
que mostré a largo plazo el proceso de industrializacién de los distintos paises
latinoamericanos, no bastan como indicadores los volimenes de la produc-
cién manufacturera, y que es necesario confrontarlos con los respectivos rit-
mos de desarrollo de la economia en su conjunto. Ademas, desde otre punto
de vista, resulta indispensable tener en cuenta que el aumento de la impor-
tancia relativa del sector industrial en el conjunto de la economia no se
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debié en general tanto a la expansién de un conjunto determinado de acti-
vidades manufactureras, cuanto a una creciente diversificacién de la produc-
cién industrial. Se trata en parte de cambios estructurales inherentes al
proceso de industrializacién; pero, como sz insinué antes, el ritmo de esa diver-
sificacién parece haber respondido en América Latina a circunstancias mas
o menos particulares del drea y principalmente a las caracteristicas de los
mercados nacionales, impuestos, a su vez, por la escasa poblacién, por el
bajo nivel medio del ingreso por persona, por una acentuada concentracién
en la distribucién del ingreso o por el efecto conjunto de dos o mas de esos
[actores. La propia politica proteccionista s¢ ha traducido también en es-
timulos adicionales a esa diversificacion. Agréguense a esas consideraciones
otros factores de cardcter mas bien técnico —escalas econdmicas minimas
de produccion, densidad de capital, grado de complejidad tecnoldégica— y se
comprendera que los cambios en la composicién de la produccién manufac-
turera constituyen otro de los indicadores que contribuyen a ilustrar las etapas
que han venido cubriendo los distintos paises latinoamericanos en su proceso
de industrializacién.

El grado efectivo dc diversificacién no queda suficientemente ilustrado
con las informaciones méds o menos generales de que sc dispone. Atendiendo
a las grandes agrupaciones por ramas industriales, en los paises industrial-
mente mas adelantados de la regién destaca el persistente aumento de la
importancia relativa de las industrias quimicas y, sobre todo, de las meca-
nicas y metalirgicas; cn los demas contin(ian predominando las de alimentos
y bebidas, textiles y vestuario. Por otra parte, el anilisis del’ proceso de sus-
titucion dL las importaciones y de las caracteristicas del corfigrcio exterior de
manufacturas parecen indicar que en cada una de las ramas de actividad
manufacturera que se ha ido expandiendo, se ha tendido a cubrir la variedad
mas amplia de productos, procurando un grado muy clevado de autosufi-
ciencia. Asi ha ocurrido, por ejemplo, no sélo en las propias industrias tradi-
cionales, sino en la industria siderirgica, en la produccidon de artefactos
eléctricos para el hogar y en muchas otras, proceso quc se repite también
en el desarrollo reciente de la produccién de vehiculos automotores. En suma,
la especializacién no parece haber constituido un-objetivo clare—en la—polltlca
d¢ industrializacién seguida por los paises latinoamericanos, lo que ha deter-
minado un tipo de crecimiento industrial apoyado mis que nada en la pro-
gresiva incorporacién de nuevas lineas de produccién. De ahi deriva, cn
cierta medida, la debilidad mostrada por América Latina —inclusive en com-
paracién cor otras regiones poco desarrolladas— en la incorporacién de
productos manufacturados a sus corrientes normales de exportacidn, y lo exi-
guo de su comercio reciproco de manufacturas.

Sélo con esa rcserva, relativa al grado de diversificacién “‘interna” dentro
de cada rama industrial, cabe evaluar las distintas estructuras que muestra el
sector manufacturero en los diversos paises de la regién desde el punto de
vista de su composiciébn por ramas industriales. Al efecto y sin perjuicio
de las refercncias mas detenidas que se formularan en el capitulo siguiente,
resulta ilustrative examinar las comparaciones relativas a esas caracteristicas
estructurales mas generales en tres paises latincamericanos con muy diverso
grado de avance en su desarrollo industrial: Brasil, Colombia y El Salvador.
{Véase el grafico II1.)

Estos tres casos corresponden a situaciones recientes, pero pueden considerarse
indicativos de los cambios estructurales que han acompanado a largo plazo
al proceso de industrializacién de América Latina. En Ll Salvador, mas de la
mitad del producto manufacturere (58 por ciento) se concentra en las in-
dustrias dc alimentos, bebidas y tabaco, y casi un cuarto (24 por ciento) en
las de textiles, calzado y vestuaric. En Cambiu as nuruerosas ramas de la acti-
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Grafico IIE

BRASIL, COLOMBIA Y EL SALVADOR: ESTRUCTURA DEL SECTOR
: o MANUFACTURERO, 1960-61
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vidad manufacturera comprendidas en las industrias quimicas, del cauche,
de derivados de petréleo, mecanicas y metalGrgicas, de la madera y muebles,
del papel y sus productos, de los minerales ne metélicos y otros, no llegan a
representar en su conjunto un quinto del total del preducto industrial,

En cambio, en Colombia, pais que puede considerarse en una posicién
intermedia en el cuadro actual de desarrollo industrial latinoamericano, la
importancia relativa de las industrias de alimentos, bebidas y tabaco es muy
inferior (35 por ciento del total del producto manufacturero}, y también
lo es —aunque en medida mucho méas pequena— la de las industrias textiles
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y del calzado y vestuario, En cambio, més que se triplica la participacion
relativa de las industrias quimicas, del caucho y derivados de petrdleo, y la
de las industrias metalicas, metal(irgicas y mecénicas (de 5 a 16 y de ¢ a 13
por ciento, respectivamente con respecto al total del producto manufactu-
rero). También es mucho mayor la preporcidn que corresponde a otras in-
dustrias, aunque se trata de una categoria tan amplia v heterogénea que no
ofrece conclusiones significativas. ‘

La observacion de la estructura industrial del Brasil, por su parte, sugiere
que esas modificaciones continian acentuindose en etapas méas avanzadas del
desarrollo industrial. Asi ocurre y en intensidad similar, con la disminucién
de la importancia relativa de las industrias de alimentos, bebidas y tabaco, de
los textiles y del vestuario, que en su conjunto llegan a representar sdlo
37 por ciento del total del producto manufacturero. La mayor parte de esa
declinacién aparece absorbida esta vez por la expansién muy acentuada de
las industrias mecénicas y metalirgicas, cuya participacién en el total alcanza
a 27 por ciento. En cambio tiende a estabilizarse la proporcién correspon-
diente a las industrias quimicas, del caucho y derivados de petréleo, aunque
sin duda con cambios muy importantes ¢n su composicién interna.

Las estructuras que se comparan no pueden dejar de reflejar, ademés del
grado de industrializacién de los respectivos paises, ciertas caracteristicas pax-
ticulares de su desarrollo o de su disponibilidad de recursos naturales, Pero
las tendencias que se han anotado son suficientermente pronunciadas para
aceptarlas como caracterizacion general de los cambios de largo plazo y de
las diversas etapas del proceso de industrializacién latinoamericane, Cabe
sefialar también que, como la pérdida de importancia relativa en determina-
das ramas no obedece en ninghn caso a disminuciones en los niveles abso-
lutos de produccién, sino a ritmo de crecimiento inferiores a los de ramas
maés dinamicas, se requiere una tasa global de desarrollo del sector industrial
en su conjunte bastante alta para que cambios estructurales tan acentuados
puedan tener lugar en un plazo prudencial.

Desde otro punto de vista, es logico que los avances en el proceso de in-
dustrializacion y los cambios que lo acompafian en la estructura de la pro-
duccidn manufacturera se reflejen también de_manera muy acentuada en las
caracteristicas del empleo industrial, En este sentido, no se trata sélo de las va-
riaciones en el nivel absoluto de la ocupacién manufacturera o ¢n su relacién
con respecto al total de la poblacion activa o al total del empleo urbano, sino
también en cuanto a su distribucién por ramas de la actividad manufacturera y
particularmente a su composicion en términos de lo que suele calificarse como
“emplec casero”, “artesania” y “ocupacién fabril” propiamente dicha.®

La contribucién de la industria latinoamericana a la absorcién de mano
de obra se examinard con cierto detenimicnto mas adelante. Por ahora, sélo
interesa destacar los cambios de largo plazo en la composicion del empleo
manufacturero, en la medida en que contribuyen también a caracterizar
ciertos rasgos tipicos de la evolucién del proceso industrial de la regién.

Puede estimarse que hacia 1929 la ocupacién total en las actividades ma-
nufactureras alcanzaba en América Latina a cerca de 4.5 millones de perso-
nas, de las cuales apenas una cuarta parte podia considerarse como acupacién
fabril propiamente dicha, mientras unos 3.3 millones de personas respondian
a la calificacién general de “empleo artesanal”.” Ya entonces se daban dife-

& Estas categorias se describen en el capitulo II, con referencia a los establecimientos
industriales.

9 Incluida la “ocupacién casera™ y los pequefios establecimientos “no registrados’”
por las estadisticas propiamente industriales. Estos y los siguientes antecedenfes bpro-
vienen de un estudio en preparacion sobre la mano de obra en América Latina.
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rencias acentuadas de un pais a otro: la proporcién de empleo fabril alcan-
zaba 40 por ciento en la Argentina y el Uruguay, alrededor de 30 por ciento
en el Brasil, Chile, Cuba y México algo mis de 10 por ciento en Colombia
y Venezuela y proporciones inferiores en los demds paises.

El aumento de la participacién del empleo fabril hasta hacerlo alcanzar
hacia 1940 mas del 40 por ciento de toda la ocupacidn manufacturera parece
haber ido acompafiado de una rapida declinacién de la ocupacién casera.
Durante ese periodo, el proceso fue particularmente acentuado en el Brasil,
Chile y México, paises en los que el empleo fabril llegd a equiparar los niveles
que entretanto alcanzaron la Argentina y el Uruguay. Asi, pues, en esos cinco
paises, y también en Cuba, llegd a representar alrededor de la mitad del
total de la.ocupacion industrial_ Se alcanzaron asimismo proporciones supe-
riores al 20 por ciento en Colombia, Venezuela, Costa Rica, El Salvador,
Panami y la Repiiblica Dominicana y practicamente en ninguno de los paises
de la regién mostré una proporcién inferior al 10 por ciento.

Estos cambios en la estructura del empleo industrial disminuyeron apre-
ciablemente en intensidad durante los afios cuarenta, y en general durante
todo el periodo de postguerra, de modo que hacia 1950 el empleo fabril
representaba todavia menos de la mitad del total en el conjunto de América
Latina y en 1960 alrededor de 52 por ciento. En los paises de la region
industrialmente mas adelantados, los progresos en el proceso de industriali-
zacién se manifestaron desde entonces en la creacién y expansién preferente
de actividades manufactureras de menor capacidad relativa de absorcion de
mano de obra, Arente a las cuales continlia pesando una importante masa
de ocupacién artesanal. Sélo en la Argentina, México y el Uruguay la pro-
porcién del empleo proplamente fabril sobrepasa en 1960 el 60 por ciento del
cmpleo industrial, mientras que se mantiene entre 50 y 60 por clento en el
Brasil, Chile yCuba. En cambio, el proceso de sustitucion relativa del empleo
artesanal por la ocupacion fabril contintia registrandose con cierta rapidez
en los paises de desarrollo industrial mas reciente, entre ellos particularmente
Venezuela. Se encuentra asi al presente una diversidad de situaciones, que no
obedecen estrictamente al grado actual de industrializacidn, sino también a
factores histéricos y a la ¢época en que se han desplegado los esfuerzos mas
acentuados de desarrollo industrial.

¢) Caracterizacidn de algunas etapas del proceso

La consideracién conjunta de indicadores referentes a la importancia rela-
tiva del sector manufacturero en el conjunto del producto nacional, a Ia
composicién de aquél por tipos de manufacturas, a las caracteristicas del
empleo industrial, v también hasta cierto punto al comportamiento del sector
externo, configuran la imagen de una serie de etapas, que en distintos perio-
dos y cen distinta intensidad han ido cubriento, o comienzan a abordar, los
diferentes paises de la region.

La primera, que pudiera considerarse “prefabril”, apenas si interesa hoy
como referencia histérica, pues ia han superado ya casi todos los paises lati-
noamericanos. Se trata de la época en gque la demanda de productos manu-
facturados —pequefia en su cuantia absoluta vy escasamente diversificada—
se atendia en proporcién altisima mediante importaciones. La manufactura
local se limitaba a actividades caseras, y ésta era por lo tanto la modalidad
predominante de la ocupacién manufacturera. Con todo, ya entonces se con-
solidan en muchos paises de la regién establecimientos propiamente indus-
triales dedicados al beneficlo o transformacién simple de productos primarios
de exportacién, Orientados por su naturaleza hacia el mercado internacional
y a menudo desarrollados merced a la inversién extranjera directa de capitales
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procedentes de los propios paises industrializados interesados en su importa-
cién, constituyen especie de “islas” desvinculadas en cierta medida del resta
de la economia interna desde el punto de vista de la distribucion de su pro-
duccién y el abastecimicnto de sus insumos. De ahi que los establecimientos
fabriles hayan tenido escasa irradiacién de estimulos a otras actividades in-
ternas como no sea por vias indirectas. Los pequefios nilcleas de ocupacién
fabril a que dieron lugar, limitades en su tamafio por la absorcién de las
tecnologias mas modernas de la época, con poca absorcién de mano de
obra a corto plazo, aungque de efecto dindmico algo mayor, constituian tam-
bién excepciones en el cuadro general de las cconomias nacionales, con dife-
rencias sustanciales de productividad.

El aumento cn los niveles de ingreso —derivado de la expansién de las
exportaciones——, la ripida formacién de importantes nicleos de poblacidén
urbana y en algunos casos la aparicién de los primeros sintomas de debilita-
miento del sector externo, prepararon el terrenc a una nueva etapa del
proceso que se caracterizo principalmente por el desarrollo de aquellas acti-
vidades que hoy suelen calificarse de “industrias tradicionales”. Se trata en
general de industrias de elaboracién primaria de alimentos, de las de tabaco
y bebidas, de la industria textil —de particular importancia por su significado
desde el punto de vista de la absorcidn tecnoldgica v la concentracién de
grandes nicleos ocupacionales que comienzan 2 tomar la forma de un sector
tipicamente industrial—, del cemento y otros materiales sencillos de cons-
truccidn, de preparaciones quimicas simples y de mezclas y fraccionamiento y
envase de productos farmacéuticos (todavia apoyada en gran medida en la
importacién de materias primas).

En esta etapa disminuye acentuadamente la ocupacién cascra y aparecen
grandes nicleos de empleo fabril propiamente dicho, sin perjuicio del creci-
miento simultineo de la ocupacién artesanal. Ademas, ¢l tipo de actividades
que se desarrolla correspinde en general a pequefiag empresas en industrias
de densidad relativamente alta de ocupacidén de mano de obra, Jo que favorece
un papel importante del sector industrial en la absorcion de una creciente
poblacién activa. .

En lineas muy generales, ¢s ésta_la ctapa que paises como la—-Argentina;
Chile, el ‘Brasil"y México recorrieron antes de los afos treinta. En otros, de
los que acaso Colombia sea ejemplo representativo, el impulso definitive para
abordarla no se dio hasta la crisis de los afios treinta, mientras en Centro-
américa y en Venezuela ¢l esfuerzo decisivo data de la segunda guerra mundial.

Las posibilidades dc mantener a largo plazo un crecimiento industrial mas
0 menos circunscrito a ¢€se tipo de industrias son limitadas. De una parte,
se trata en general de bienes de consumo de baja elasticidad de demanda
—aunque su magnitud dependa también del nivel de ingreso— de manera
que ¢ésta tiende a ampliarse con relativa lentitud, sobre todo si en el pro-
ceso general de desarrollo no ocurren cambios importantes hacia una distri-
bucién mds progresiva del ingreso. De ahi que las ripidas tasas de crecimiento
que han mostrado en diversos palses de la region han podido sostenerse
mientras la expansién de la produccion interna desplazaba una corriente an-
terior de abastecimientos importados. Sin embargo, el estimulo dindmico de
la sustitucién tiende a agotarse, v asi ha ocurrido ya en relacién con este
grupo de industrias en los paises latincamericanos mas desarrollados. Ademis,
esa sustitucidn encuentra su contrapartida en las mayores exigencias de impor-
tacion de las maquinarias y equipos v las materias primas y productos inter-
medios indispensables para el funcionamiento de Jas mismas industrias, de
manera quec si las exportaciones no se amplian con intensidad suficiente, la

propia dinamica del proceso obliga a extenderse hacia nuevas actividades
manufactureras,
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" Se abre asi la tercera etapa del proceso de industrializacidn, caracterizada
en general por el desarrollo de industrias basicas y equipos sencillos, Corres-
ponde a la etapa de la expansién de la industria siderGrgica, de la transfor-
macién simple de productos de hierro y acero, de la industria quimica (prin-
cipalmente norginica), de la refinacién de petréleo, del montaje de vehiculos,
etc. Se acentlan al mismo tiempo las exigencias de absorcién tecnoldgica y
de utilizacién de capital por unidad de producte o de ocupacién. Como el
progreso técnico alcanza también a las industrias “tradicionales”, tiende a
crecer el empleo fabril propiamente dicho y a disminuir, por lo menos en
términos relativos, la ocupacién artesanal. Con ello y dadas las caracteristicas
técnicas de las nuevas industrias, tiende a debilitarse la capacidad de absor-
€ién de-mano. de obra en el sector manufacturero.

Junto a las exigencias que llevan a la nueva etipa, aparecen factores que-
la obstaculizan mucho mas que a las industrias tradicionales. Entre éstos [i-
gura en primer plano el tamafio del mercado, pues en muchos casos las nue-
vas empresas estin condicionadas a escalas econémicas minimas de produc-
cién, por debajo de las cuales resultan excesivos los sacrificios en términos de
capacidad ociosa, ineficiencia y alto costo de produccién. La mayor densidad
de capital hace mads dificil reunir los recursos financieros necesarios, y la mayor
complejidad supone una asimilacién mas rdpida del progreso tecnoldgico, a
la par que agudiza la escasez de mano de obra calificada, frente a la abun-
dancia de fuerza de trabajo no calificada.

La inversién y la asistencia técnica extranjeras, la promocién estatal di-
recta de nuevas industrias, y los programas acelerados de capacitacidn y adies-
tramiento vienen a superar en parte algunos de esos obstdculos, pero subsisten
los derivados de las economias de escala inherentes a muchas de las indus-
trias de este tipo, sobre todo en los paises de menor poblacién, cuyo mercado
interno es pequeiio, o en los de mdés bajo nivel de ingreso, donde es méas di-
ficil la capitalizacién. Existen ademas desventajas derivadas de la inexistencia
de determinados recursos naturales, en especial minerales y energia.

Acaso el {inico pals latincamericano que haya cubierto esta ctapa en su
integridad sea el Brasil, donde han coincidido, entre otros, los factores de
amplitud del mercado, abundancia de recursos naturales (hasta ahora con
la excepcién notable del petrdleo), una clase empresaria dindmica, esfuerzos
sisternaticos de capacitacion y adiestramiento técnico y clertas iniclativas de
promocién estatal directa de gran efecto. En una situacién muy similar pa-
rceerian encontrarse en la Argentina y México. En este altime se ha registrado
ademas una evolucién particularmente favorable del balance de pagos, con lo
cual ha podido sostener una corriente holgada de importaciones de equipos
y otros bienes indispensables para ampliar la base industral, a la par que
ha estimulado una mayor participacién de capitales externos en el desarrollo
del pais, Chile, Colombia, Venezuela y el Perli han logrado avances signifi-
cativos en esta etapa, pero han encontrado crecientes dificultades a conse-
cuencia de las limitaciones que impone el tamaifio de sus respectivos mercados
nacionales. Por la misma razon, en los paises centroamericanos sdlo reciente-
mente han comenzado a cristalizar las primeras iniciativas importantes de
desarrollo manufacturero, en la medida en que han logrado perfeccionar su
politica de integracién econdmica regional.

Con respecto a la Argentina y el Brasil, y en parte también para México,
los afios recientes han significado la necesidad de ir adentrandose en una
nueva etapa del procese de industrializacién, caracterizada principalmente
por la promocién de nuevas industrias de transformacioén y la fabricacién de
equipos para ellas. A fin de sostener la base industrial existente, hay conside-
rables necesidades de renovacién y ampliacion de equipos, asi como de pro-
ductos intermedios de elaboracién mucho mas compleja, que presuponen
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un mayor desarrollo de las industrias mecénicas, incluida la de automotores
y sus componentes, y de importantes ramas de las industrias quimicas bdsicas.
A estos campos vienen quedando restringidas en esos paises las posibilidades
de proseguir el proceso de sustitucién de importaciones, si se quiere que
siga constituyendo un factor dindmico de estimulo al proceso de industria-
lizacion, cuando no una exigencia perentoria derivada de la expansién insu-
ficiente del sector externo.

Probablemente los progresos que contintian logriandose en esa direccién
determinaridn una vez mas nuevas modificaciones en las caracteristicas del
empleo industrial, que se traduciran en la consolidacién del empleo propia-
mente fabril y en la disminucién, en términos relativos, de la artesania. En
la medida en que ese proceso adquiere cierta intensidad, se acentuardn las
deficiencias en cuanto a la capacidad de absorcidn de mano de obra en Ja
industria,

No es éste el tinico problema que se puede presentar en esta etapa. Ade-
mas de la creciente densidad de capital v de las mayores exigencias tecnolé-
gicas que se asocian a las nuevas iniciativas industriales, los problemas que
plantean las economias de escala y las consiguientes necesidades de especiali-
zacidn alcanzan también a estos paises, aunque representen los mayores mer-
cados nacionales de la regién. En etapas distintas y con diferentes grados de
avance €n su proceso de industrializacion, las limitaciones impuestas por el
tamafioc del mercado constituyen un factor que en la actualidad afecta prac-
ticamente a todos los paises latinoamericanos, en proporciones variables vy
quizds con algunas excepciones transitorias derivadas de retrasos rclativos en
CSE Proceso.

Tales son, en lineas muy generales, las principales etapas que caracterizan
la evolucién a largo plazo del desarrollo industrial de América Latina. Su
analisis puede ser 0Otil para anticipar ciertos problemas que se plantearan
en las fases posteriores del proceso, asi como para contribuir a foermular una
politica de industrializacién méas adecuada.

No se trata de suponer una repeticién mecinica de la experiencia anterior
en los paises que se encuentran hov en etapas ya superadas por otras naciones
latinoamericanas .industrialmente -mas avanzadas: Ast-como éstasno han “se-
guido paso a paso el mismo camino que tomaron en otra época las economias
industrializadas, también los primeros tendran que adaptar su evolucidén ul-
terlor a nucvas condiciones y exigencias. Un ejemnplo interesante es el de
Venezuela, donde simultineamente se tiende a superar el retrase relativo
en industrias “tradicionales” y a promover nuevas actividades industriales
—como en el proyecto de la Guayana— propias tal vez de etapas mucho mas
avanzadas del procese de industrializacion.

3. La sustitucién de importaciones

El ritmo y las modalidades del desarrollo industrial han estado determinados
en buena medida por el comportamiento del sector externo. Entre 1929 v los
afios Ultimos, América Latina, de regién extraordinariamente abierta al co-
mercio internacional que era, ha pasado a tener una relacién entre importa-
ciones y producto interno total que se cuenta entre las mas bajas del mundo.
Hacia 1929 las importaciones representaban, para ¢l conjunto de la region,
alrededor de un 20 a 25 por ciento del producto total, coeficiente que en
1963 era apenas del orden del 10 por clento.

La sustitucién de importaciones ha sido, pues, al mismo tiempo, una exi-
gencia imperiosa para el desarrollo general de las economias latinoamerica-
nas y uno de ios mas importantes factores dinimicos de impulso a su proceso
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de industrializacién. Gomo otros f{actores, su grado de influencia fue muy
variado en relacién con cada uno de los paises de la regidn considerados in-
dividualmente, como puede apreciarse por la evolucién de sus respectivos
coeficientes de importacién y las tendencias de largo plazo del volumen de
la produccién manufacturera. {Véase el grafico 1V.)

En algunos paises, los signos de debilitamiento —y:sobre todo de inesta-
bilidad— del sector externo se hicieron presentes con mucha anticipacién a la
crisis de los treinta. Asi, por ejemplo, después del auge del caucho en 1906-12,
el Brasil tuve que desplazar su comercio de exportacién hacia el café y el
algodén; Chile hubo de compensar la declinacion del salitre con las expor-
taciones de cobre, y México debié sustituir el henequén por el algodén. El
desplazamiento progresivo del centro del comercio internacional desde el Rei-
no Unido a los Estados Unidos v los acontecimientos ocurridos durante la crisis
misma —entre ellos ¢l establecimiento del arancel restrictive Smoot-Hawley
en los Estados Unidos en 1930 y el establecimiento del sistema de preferencia
imperial britinico, el abandono del patrén oro v el replanteamiento de las
politicas manetarias— significaron la ruptura del molde clisico de comercio
mundial, con graves consecuencias para muchos paises latinoamericanos.

Sus efectos sobre cada uno de éstos dependieron de los niveles de los res-
pectivos cocficientes de importacién y de la base industrial que hubieran des-
arrollado, en la que pudieran apoyar esfuerzos mis amplios de sustitucién de
importaciones. Entre los palses que habian logrado con anterioridad a la
crisis un grado relativamente apreciable de industrializacién, cabe mencionar
a Chile por su situacidén particularmente desfavorable, ya que, si bien re-
gistrd en 1929 uno de los coeficientes de importacién mas altos de Amé-
rica Latina, sufrié al mismo tiempo una de las contracciones mas acentuadas.
La evolucién posterior de ese coeficiente, después de una rapida recuperacién
durante los ahos treinta, tampoco le fue propicia, pues continud descendiendo
hasta mediados los cincuenta y sdlo desde cntonces muestra cierto mejora-
Iniento.

Aunque en menor medida, la Argentina acusaba también antes de la crisis
un coeficiente de importaciones bastante elevado. Ademds, su evolucidén pos-
tertor —influida en clerta medida por el hecho de que sus principales pro-
ductos de exportacién se destinaban en parte al abastecimiento de la demanda
interna— f{ue tanto o mas desfavorable que.en el caso de Chile, hasta el
punto de que la Argentina muestra hoy uno de los coeficientes de importa-
cién més bajos de América Latina.

La situacién de precrisis es semejante, pero las tendencias posteriores han
sido muy diferentes, Desde 1930 y hasta la guerra, ¢l coeficiente global de
importaciones no se recupera v hasta tiende a continuar declinando; en cam-
bio, aumenta fuertemente en los primeros afios de la postguerra y, aun con
las disminuciones posteriores, se¢ mantiene hasta hoy por encima de los ni-
veles correspondientes a la Argentina y el Brasil. Por otra parte, es necesario
tener en cuenta que, a diferencia de lo ccurride en la Argentina y Chile,
México logré que el referido coeficiente evolucionase en condiciones de un
crecimiento mucho mias ripido del producto total —lo que implica impor-
tantes aumentos en la cuantia absoluta de las importaciones —a favor de la
creciente diversificacién de las exportaciones mexicanas y del considerable
aporte de los ingresos por turismo al total de la capacidad para importar
del pais.

El Brasil, por su parte, ha llegado a ser el pais latinoamericano de maés
bajo coeficiente global de importaciones, ya que sus niveles recientes sor: in-
feriores a los de la Argentina. Pero el sector externo nunca alcanzé alli una
participacién relativa en el conjunto de la economia nacional tan alta como
la que tuvo en los demds paises mencionados: aun en 1929 el coeficiente
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AMERICA LATINA: EVOLUCION

Grafico IV

DE LOS COEFICIENTES DE IMPORTACION

Y DE LAS TENDENCIAS DE LA PRODUCCION INDUSTRIAL, 1929-63
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respectivo era apenas superior al 10 por ciento, y todavia mas bajo en los
anos de maxima al comienzo de la década de los cincuenta. Como en México,
la. disminucién a largo plazo del coeficiente global de importaciones no sig-
nifica en el Brasil una evolucién muy desfavorable del volumen absoluto de
las importaciones, si se tiene en cuenta el ritmo de crecimiento relativamente
rapido del producto total. :

Estas diferencias entre casos particulares se acentian todavia més si se ex-
tiende la comparacién a otros paises latinoamericanos. Asi, por ejemplo, a
consecuencia de la declinacidn experimentada desde mediados los afios cin-
cuenta, Colombia ha llegado a situarse entre los paises de la regién de més
bajo coeficiente de importaciones. Entre 1948 y 1957 Venezuela mantuvo
-coeficientes altisimos, comparables a los que otros _paises mostraban antes
de la crisis; desde entonces, aunque ha registrado también una acentuada ~
declinacién —atribuible en parte al rapido crecimiento del producto total—,
mantiene una de las relaciones méas altas de la regidn. Con acentuadas
oscilaciones, el Per(t ha logrado mantener relativamente alto su coeficiente,
que corresponde en la actualidad a uno de los mayores de América del Sur.
Entre los paises centroamericanos, es particularmente alto el coeficiente de
importaciones en Nicaragua v en Panama; intermedio en Costa Rica, Hon-
duras y El Salvador, pero mis alte que en la Republica Dominicana, y relati-
vamente bajo en Guatemala, aunque todavia bastante superior al de Haiti.'*

Esta diversidad de situaciones hace que no sea facil generalizar con res-
pecto al conjunto de América Latina. Con todo, el rasgo dominante es el
de una importante declinacién a largo plazo de los coeficientes globales de
importacién, ademés del hecho fundamental —sobre todo para definir una
estrategia de desarrollo futuro— de que las cifras medias, y méas todavia las
de algunos paises, han llecado a niveles inferiores a los de la mayoria de
las demas regiones del mundo.

Como es natural, este hecho, dominante en el desarrollo latinoamericano
durante los treinta Gltimos anos, ha influido poderosarnente en ¢l proceso
de industrializacién, y las consiguientes exigencias de sustitucidn de impor-
taciones han constituido uno de los principales factores dindmicos que esti-
mularon la expansién de la produccién manufacturera interna.

En cinco palses de la regidn —Argentina, Brasil, Chile, Colombia y Mé-
xico— las importaciones de productos manufacturados alcanzaron en 1929
a unos 3 300 millones de ddlares;'' el producto total, en cambio, sumaba
alrededor de 23 000 millones y el producto generado en el sector industrial
representaba unos 3 500 millones. En 1960, las cifras correspondientes a los
dos ultimos conceptos eran, respectivamente, 71 300 y 18 700 millones de dé-
lares, Mantener en este Gltimo afio ¢l misino coeficiente de importaciones
de productos manufacturades habria exigido que el volumen total de éstas
fuere de unos 10 100 millones de ddlares, lo que en comparacién con las
efectivamente alcanzadas (4 600 millones) significa un monto de “‘sustitu-
cién de importaciones” de manufacturas del orden de los 5 300 millones de

10 Véase un analisis mas detenido de la evolucién de las importaciones y su rela-
cidén con el producto total desde 1945, E! desarrollo econdmico de América Latina en
la postgucrra, op. cit., pp. 17 ss

11 Estas y las cifras siguientes se expresan en délares de poder adquisitive constantc
e igual al del aio 1960, Adviértase que, aunque en parrafos anteriores se ha hecho
referencia a las importactones totales, aqui se procura limitar ¢l concepto a los pro-
ductos manufacturados; sin embargo, en vista de 1a amplitud con que se define usual-
mente el sector industrial, de manera que comprende incluso la transformacién primaria
de alimentos y otros productos, las importaciones de bienes no manufacturados resultan
bastante pequefias.
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délares.’? Mientras tanto, entre esos mismos afios, el producto industrial au-
mentd en 15200 millones de délares. De estos cilculos ilustrativos podria
deducirse que ¢n esos cinco paises alrededor del 36 por ciento de la expan-
sién del producto estuvo vinculada directamente al estimulo de la sustitucién.
Excluyendo al Brasil, esa relacion pasaria del 43 por ciento, y si la compa-
racién sc limitase a la Argentina, Chile vy Colombia, el aumento atribuible
al estimulo de la sustitucién excederia del 50 por ciento. Si esta conclusion
fuese confirmada en un andlisis mas detenido, seria de gran interés para
evaluar las perspectivas del desarrollo industrial latincamericano, sobre todo
en relacién con los paises que afrontan crecientes dificultades para continuar
el proceso de sustitucion, ya sea porque han avanzado mucho en las sustitu-
ciones menos complejas, porque su coeficiente global de importaciones se ha
reducido ya a niveles relativamente muy bajos, o porque las limitaciones
del tamafnio del mercado interno constituyen un obsticulo al desarrollo de
nucvas lineas sustitutivas de produccién manufacturera.

Pese al caricter decisive del estimulo de la sustitucién, el grafico IV no
siempre muestra correlaciones suficientemente claras entre la evolucién a
larzo plazo del coeficiente de importacicnes y la del volumen de la produc-
cién manufacturera interna. Esta confrontacién sugiere una influencia doble
y contradictoria del sector externo sobre el desarrollo industrial: su contrac-
cién tiende a estimularlo al acentuar la necesidad de sustitucién de importa-
ciones, pero al mismo tiempo lo obstaculiza por las restricciones para impor-
car maqumarla. y equipe y los productos intermedios indispensables para la
expansién industrial. Una conclusién de esta indole, que contribuye mucho
a explicar las diferentes reacciones de la industria en los distintos paises al
estimulo de la sustitucién, ha sido puesta en relieve en un analisis reciente
de la experiencia del Brasil, en los siguientes términos: “En realidad, aunque
a las restricciones del sector externo puede atribuirse la generacién de ten-
siones y desequilibrios en algunos sectores de la economia, ellas representan
el acicate bajo el cual se realizan las propias transformaciones estructurales
en un proceso de sustitucién de las importaciones. Todo el problema es-
triba... en que el estrangulamiento en términos absolutos no debe ser muy
,prolongado a fin de permitir que la-econemia-avance a—través de -etapas—
sucesivas de diversificacién. Asl podria decirse, como tesis, que a cada pe-
riodo de restricciones mds severas del sector externo debe suceder un perio-
do de aflojamiento que facilite la transicién hacia la etapa siguiente...
En el caso brasileno, las condiciones externas tuvieron un comportamiento
ciclico que en lineas generales siguié esa pauta, por més que la tendencia
sea evidentemente en el sentido de una disminucién acentuada del coefi-
ciente de 1mportac1ones” 14

Hasta aqui, se ha mirado al proceso de sustitucién principalmente desde
el angulo de la disminucién del coeficiente global de importaciones. Por
la forma misma en que ha sido definida, la sustitucién no implica necesaria-
mente una contraccién en la cuantia absoluta de las importaciones, sino

12 El concepto de sustitucién de importaciones admite diversas interpretaciones:
como equivalente a una disminucién en la cuantia absoluta de las importaciones; como
diferencia entre la demanda potencial de importaciones que habria ocurride de man-
tenerse constante el coeficiente de importaciones y las importaciones electivamente
realizadas, o bien como una diferencia similar pero respecto a una demanda potencial
calculada admitiende cierta elasticidad —gencralmente superior a la unidad de la
demanda de importaciones respecto al producto total. A los fines de estos cilculos
hipotéticos se interpreta el concepte conforme a la segunda de esas definiciones.

13 Véase “Auge y - declinacién del proceso de sustitucién de importaciones en el
Brasil”, en Boleiin Econdmico de América Latina, Vol. IX (1964}, p. 53.

33



sélo un crecimiento de éstas a un ritmo inferior al que ha mostrado el total
del producto. Con pocas excepciones, éta ha sido la caracteristica general
del proceso en América Latina, Pero no se trata sdlo de un crecimiento
menor de las importaciones globales; simultineamente, el proceso se -ha tra-
ducido en modificaciones muy profundas en la composicién de csas im-
portaciones. - .

Las tendencias fundamentales de esos cambios pueden deducirse ficilmente
si se tienen en cuenta las caracteristicas generales y las distintas etapas que
ha venido cubriendo el desarrollo industrial latinoamericano, conforme se han
descrito en parrafos anteriores. Ademis, el tema de las modificaciones en la
estructura de las importaciones y su incidencia sobre las economias internas
ha -sido -abordado- con -detenimiento en otros estudios,* _Basta, pues, con
hacer aqui breves referencias complementarias que ilustren la naturaleza vy
magnitud de los cambios a largo plazo. Para ello es Otil comparar, como se
hace en el grafico V, algunas relaciones tipicas entre la composicidon de las
importaciones y el grado de industrializacién, aceptando que este Gltimo
se refleje en las cifras relativas a la participacién de la industria manufactu-
rera en el total del producto.!®

Muchos factores distintos del grado de desarrolle industrial —incluidas
la amplitud y diversidad de los recursos naturales— pueden influir aprecia-
blemente en la composicién de las importaciones, Sin embargo, en el con-
junte de esas comparaciones se advierten claramentc tendencias bien defi-
nidas. En primer término se aprecia la rapida declinacién de la proporcién
de las importaciones totales que corresponde a los bienes de consumo,
aunque finalmente pareciera tender a estabilizarse en una participacién
cercana al 10 por ciento. Hasta cierto nivel de industrializacién, esa dismi-
nucién obedece casi exclusivamente a la sustitucién de los bienes de consumo
no duradero, mientras los de consumo duradero tienden a mantener y hasta
a acrecentar su participacion relativa en el total de las importaciones. Pero
aun antes de completar la sustitucién de los bienes de consumo no duradero,

14 Véase, por ejemplo, el citado estudio sobre El desarrolle econdmico de América
Latina en la postguerra, op. cit, pp. 17-22, donde se presenta un anilisis de esa indole
para el periodo 1948-60. Ademis de Iz evolucién del coeficiente global de importacic-
nes, se examinan alii las relaciones entre las importaciones de bienes de consumo y
el total del consumo interno, las importaciones de bienes de capital y la inversion fija,

v las importaciones de materias primas, combustibles y productos intermedios respecto
al total del producto bruto interno. Al mismo tiempo, se agrupa a los paises de
la regién en cuatro categorias, atendiendo a determinadas caracteristicas de su des-
arrollo en el periodo de postguerra. El coeficiente de importacién de bienes de consumo
registra una clara tendencia descendente y muestra los niveles mas bajos, con un pro-
medio en afos recientes ligeramentc superior a 3 por ciento, del que mas de los
dos tercios corresponde a bienes de consumo duradero (incluidos algunos tipos de auto-
motores). Ademds, mientras para algunos grupos de paiscs apenas excede del 2 por
ciento, en uno de ellos —formado por los paises centroamericanos y del Caribe— es
todavia superior al 10 por ciento. La relacidén entre importaciones de bienes de capital
y el total de la inversién fija declina significativamnente en algunos grupos de paises
entre 1948-49 y 1960, sobre todo por la disminucién de los materiales de construccién,
pero continla mostrando un coeficiente medio bastante alto (algo mdés del 25 por
ciento), constituido principalmente por la importacidén de maquinaria y equipo. Fi-
nalmente, el coeficiente de importaciones de materias primas y productos intermedios
y de combustibles, del que estos dltimos siguen constituyendo una proporcién signifi-
cativa, ha tendido més bien a estabilizarse para el conjunto de la regién en niveles
que flucthan entre el 5 y el 6 por ciento del producto bruto interno.

13 Ia seleccién de paises se ha efectuado procurando cubrir mérgenes que incluyan
la mayor diversidad posible de situaciones en cuanto al grade de desarrolle industrial
y teniendo en cuenta las restricciones que impone la insuficiencia de informaciones
bisicas. Con esa finalidad, para determinados paises se utilizan antecedentes referidos
a dos afios distintos (Chile, 1929 y 1963; Colombia, 1948 y 1962).
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el proceso se extiende también a los duraderos, que a partir de un grado
poco mas avanzado de desarrollo industrial siguen siendo el Gnico elemento
dindmico en la sustitucién de bienes de comsumo, al paso que los primeros
mantienen una participacién casi constante en el conjunte de las impor-
taciones.

Las importaciones de materias primas y productos intermedios —que a
los efectos de estas comparaciones comprenden también los combustibles y
lubricantes—— muestran un comportamiento totalmente diferente. Aunque se
abservan oscilaciones muy acentuadas, la tendencia general favorece un au-
mento sustancial de su participacion en las importaciones totales, hasta ilegar
a absorber alrededor de la mitad de éstas. Sin embargo, en esas cifras influye
poderosamente- la situacién especial del Brasil, cuyas importaciones de com-
bustibles han llegado a ser muy elevadas (algo mas de 18 por ciento de las
importaciones totales de 1962).

Por nltimo, la participacién de los bienes de capital en el conjunto de
las importaciones muestra también un comportamiento peculiar, Aumenta
durante un primer tramo del desarrollo industrial, se mantiene mas o menos
constante en un segundo tramo (con una proporcién bastante elevada, del
orden de 40 por ciento) y declina en forma apreciable en una tercera etapa.
Como la sustitucién de dos bienes de capital estd vinculada en gran medida
a la expansién de las industrias mecanicas, productoras también de los bienes
de consumo duradero, mas importantes, no es de extrafiar un notable para-
lelismo en esta ultima etapa entre los cambios en la participacién de los
bienes de capital y los de consumo duradero.

Las diferencias en la estructura de las importaciones en distintos periodos
y en paises con grado diferente de avance industrial, sugieren una gradacién
racional en el proceso de sustitucién: comienza por aquellos tipos de manu-
facturas més sencillas, de menor densidad de capital, escalas econdmicas de
produccién mais bajas y, en general, menores exigencias tecneldgicas; se ex-
tiende mas tarde a biencs de mayor complejidad, adentrindos: en las cate-
gorias de productos de consumo duradero, de bienes de utilizacién intermedia
y de bienes de capital.

Se requeriria, sin embargo, un anélisis mucho mas detenide que el que per-
mite la consideracién de esas categorias tan amplias de manufacturas para
evaluar correctamente la racionalidad econdmica del proceso. Desde luego,
los factores relativos a escalas de produccién, densidad de capital, necesida-
des de absorcién tecnoldgica y otros similares, aunque pueden asociarse en
términos muy generales a esas categorias de bienes manufacturados, no mues-
tran en cada una un comportamiento absolutamente homogéneo. De hecho,
la sustitucién de un bien de consumo, y sobre todo de uno de consumo dura-
dero, puede plantear mayores exigencias de inversién y conocimiento técnico
que otras posibilidades de sustitucién en el campo de los bienes de capital
o los productos intermedios. En otros casos, los efectos netos de la sustitucién
pueden ser leves s1 ésta se limita a determinadas etapas finales de una elabo-
racidn que continla apoyandose en proporcién muy alta en la importacién
de productos intermedios y componentes, ademis de las necesarias para ins-
talar y mantener la capacidad productiva destinada 2 e¢sa misma finalidad.
Asi ha ocurrido con frecuencia, por ejemplo, con las industrias llamadas de
envase y ensamblaje. En estos casos, aparte de que la sustitucién es mds apa-
rente que real, se acentia en lugar de atenuarse la vulnerabilidad externa de
la economia, pues los altibajos de la capacidad para importar --—-aun de corto
plazo— no sélo afectan las posibilidades de importacion de determinados pro-
ductos finales, sino que influyen directamente sobre el ritmo de actividad
interna, No se trata de discutir la conveniencia de establecer industrias que
inicialmente se apoyan en una elevada proporcion de materias primas y pro-
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ductos intermedios importados, pero si de poner en tela de juicio las ventajas
de prolongar situaciones de ese tipo, que suelen traducirse en la dispersién de
recursos para abarcar una amplia gama de productos, antes de aplicarlos a
la consohdacién de otros esfuerzos recién iniciados, Se produce asi una suerte
de “eslabonamiento”, en gue una sustitucién determinada crea de :inmediato
una nueva necesidad de importacién, que tiende a perpetuarse hasta gque
restricciones adicionales de la capacidad para importar obliguen a impulsar
su sustitucién, .

Cabe pensar que la creciente participacién de las materias primas y los
productos intermedios en las importaciones totales no ha obedecido siempre
a una seleccidon deliberada, conforme a criterios de prioridad desde el punto
de vista del interés de la economia en su conjunto, sino a factores de otra
naturaleza, derivados en gran parte de las modalidades de la politica protec-
cionista que se ha scguido. Esta ha tendido en amparar indiscriminadamente
al conjunto de los productos terminados y en particular a los bienes de con-
sumo. Se han dado asi estimulos preferentes a una diversificaciéon rapida
de la actividad manufacturera, pere circunscrita principalmente a esas cate-
gorias de bienes. Al propio tiempo, ello le ha restado estimulos a la especia-
lizacién, con lo que implica en cuanto a mayor productividad y eliciencia.’®
La amplisima variedad de productos que suele elaborarse en un mismo esta-
blecimiento, con gran heterogeneidad de disefios y especificaciones y a me-
nudo con serics de produccién bastante cortas, es también indice elocuente
de esa falta de especializacién. Por el mismo motivo, gravamenes orientados
a comprimir el consumo de determinadas importaciones suntuarias se han
traducido de hecho en poderosos alicientes para su fabricacién interna en
condiciones de dudosa economicidad, con lo que ni se logran los objetivos
sociales de compresion de esas formas de consumo ni se atentia considerable-
mente el efecto que dichas importaciones tienen sobre el balance de pagos.

Es éste un fendmeno bastante complejo y paradéjico en el proceso de in-
dustrializacién de América Latina. En efecto, de una parte, algunos factores
institucionales hacen que las utilidades industriales tiendan a seguir emplean-
dose en la misma empresa, aungue ello signifique crear amplios margenes de
capacidad productiva no utilizada; por otra parte, factores distintos impulsan
2~ una Tapida diversificacién en las industrias productoras de bienes de con-
sumo, en desmedro de la consolidacién y eficiencia de las actividades em-
prendidas con anterioridad. Este uitimo aspecto —-que en definitiva puede
expresarse como la alternativa de un desarrollo industrial “en extensién” o
“en profundidad”—, ha sido destacado en un estudio anterior en los sigujentes
términos:

“En un desarrollo en profundidad, gran parte de las reinversiones anuales
de los empresarios se efectlia en las empresas mismas, para su modernizacién
progresiva y reduccién consiguiente de los costos. La relacién de los productos
fabricados en el pais no aumentaria tan rapidamente de un afio a otro pero
la eficiencia de las actividades iria en aumento. ..

16 Ruth Kelly, “El comercio exterior de la Argentina y Australia entre 1930 y
19607, en Boletin Econdmice de América Lar‘:ina, Vol. X, N* 1, pp. 64 ss., destaca las
diferencias en la estrategia general de la sustitucién de importactones entre este ultimo
pais y la que ha sido caracteristica de América Latina. Citando los antecedentes apor-
tados por R. S. Gilbert, “Structural Trends in Australian Imports”, en The Econemic
Record (abril de 1959), seiiala el caricter mds equilibrado del proceso en Australia,
con mayor simultaneidad de la sustitucién en las diversas categorias de productos, de
acuerdo con su destino. Esto se refleja, por ejemplo, en una declinacién mas moderada
a largo plazo de la proporcién de importaciones de bienes de consume, los que —ex-
cluidos los vehiculos— comprendian 28 por ciento en 1913, 24 por ciento en 1528-30
y 18 por ciento en 1954-58, -
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“En un caso de desarrollo en extensién, como es el que se produce con
mayor {recuencia en la industria latinoamericana, las inversiones correspon-
dientes a la reinversién de las utilidades se efectian frecuentemente en nuevas
actividades, en la fabricacién de nuevos productos que en esa forma salen
de la lista de las importaciones, mientras que las actividades existentes que-
dan en un estado de estancamiento desde el punto de vista de la productividad
media. El desarrollo en cxtensién pareceria ser el que méas ventajas ofrecc al
empresario privado, porque en las nuevas actividades, por lo menos durante
algunos afios, la situacién cs de competencia muy limitada o de monopolio
virtual, en tanto que la reinversién en las mismas actividades agudizaria
permanentemente la competencia; porque es mas facil crear de una sola vez
un nuevo establecimiento de produccién, que modernizar y perfeccionar
constantemente instalaciones que ya existen donde tiende a dominar la -ru-
tina, etc. Sin embargo, de un desarrollo generalizado en extensidn deriva
una tendencia a que se amplien y se perpetden las situaciones monopolisti-
cas 0 de competencia limitada y de estancamiento de las actividades indus-
triales tradicionales. Esta parece ser una de las razones de gue estas indus-
trias se encuentren hoy por hoy, en América Latina, en la imperiosa necesidad
de renovar los equipos obsoletos acurnulados y que sus niveles de eficiencia, de
organizacién y operacién sean extremadamente bajos”.'

En esta evaluacién general del proceso de sustitucién, interesa ademas des-
tacar dos aspectos complementarios de particular importancia. Se trata, en
primer términe, de algunas consideraciones analiticas adicionales acerca del
comportamiento de las importaciones de productos intermedios, y cn segundo
lugar, de un examen algo miés detenido de las terdencias recientes de la sus-
titucién de importaciones, gue insinfan un debilitamiento considerable de
la intensidad del proceso. :

En términos generales, en el desarrollo de actividades sustitutivas de bie-
nes intermedios influyen mucho el tamafio del mercado y las economias de
escala. De otra parte, una evaluacién directa de' la magnitud del mercado
—conforme se refleja en mediciones del “consumo aparente”, determinado
a su vez por la suma de la produccién e importaciones del producte de que
se trate— tiende a menudo a subestimar considerablemente la magnitud
efectiva de las necesidades de abastccimiento de manufacturas intermedias.
Asi ocurre con los productos que de hecho suponen importaciones “encubier-
tas”, bajo la forma de insumos o componentes de productos finales importa-
dos, v que por lo tanto no aparecen evaluadas en el consumo aparente del
bien intermedio propiamente tal. E] problema no se plantea en relacién con
los bienes finales, para los cuales las evaluaciones del mercado suelen resultar
mucho mas apropiadas. El grado de subestimacién puede ser considerable
cuando se trata de productos intermedios, cuyas importaciones registradas
pueden llegar a ser apenas una ifraccidon de las importaciones efectivas, in-
cluidas las que se efectiian en forma de manufacturas intermedias incorpora-
das a los bienes de uso final que se importan,

Tan pronto como la sustitucidn alcanza a determinados bienes finales, se
ponen de manifiesto las mayores necesidades de importacién de los productos
intermedios correspondientes. En ese caso no se trata tanto de un aumento
de las importaciones de manufacturas intermedias como de un cambio en la
forma en que se efectilan: de la importacién de insumos incorporados a pro-
ductos finales, se pasa a la importacién directa, es decir, de la importacién
encubierta se pasa a la importacién efectiva. Esto contribuye a explicar que

17 Problemas y perspectivas del desarrollo industrial latinoamericano (E/CN.12/664),
pp. 35-36.
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el proceso de sustitucién de importaciones, concentrado principalmente en
ja sustitucidén de bienes finales, esté determinando una creciente partici-
pacién de los productos intermedios en la estructura de las importaciones
totales.

Un ejemplo muy ilustrativo de estas consideraciones puede encontrarse
en la industria siderrgica, tipicamente abastecedora de productos interme-
dios de uso muy difundido. Es frecuente que las evaluaciones del mercado,
basadas a menudo en la medicién del consumo aparente, se hayan visto
superadas ampliamente a corto plazo por la realidad, en la medida en que el

— = desarrotlo de la produccién interna de los productos sidertrgicos propiamente
dichos haya ido acompaiiado de esfuerzos apreciables de sustitucién de im-
portaciones de productos finales con alto contenido de insumos de acero. Un
cotejo de las series de importacién, produccién y consumo aparente de plan-
chas y laminas en el Brasil y México, sugiere que la expansiéon de la activi-
dad interna rebasa los limites que pudieran asociarse a la sustitucién de im-
portaciones, y que tiene lugar junto a un crecimiento impresionante del
consumo aparente total. (Véase ‘el grafico VI.) Esto ha llevado, a su vez, a
insinuar que la industria siderirgica tiene una especie de dinamica propia,
¥ que su establecimiento y desarrollo constituyen de por si factores esenciales
de ampliacién del mercado. Sin duda, cabe atribuirle un efecto dindmico
importante, en la medida en que estimule la extensién del proceso de sus-
titucién de importaciones a nuevas categorias de productos finales; pero la
expansién efectiva del consumo de los productos siderGrgicos propiamente
dichos es ciertamente mucho mis moderada que las que parecerian sefalar
las cifras de referencia. . ’

Para ilustrar estas consideraciones de manera mas precisa haria falta ana-
lizar muy a fondo la estructura de las importaciones. A guisa de ejemplo y
pese a las imperfecciones que supone, considérese una estimacién de las
importaciones del Brasil en 1947, afio en que se iniciaba la sustitucién de
las importaciones de planchas y laminas. Si se atiende a las importaciones
directas de estos productos como tales, se habria concluide que el mercado
brasilefio de planchas y liminas —incluida la hojalata y excluidos los tu-
bos-- habria sido del orden de las 190000 toneladas anuales; en efecto,

- - ——aquellas- importaciones —dejando delado” la"pequefia produccién interna
inicial— alcanzaron a 188 700 toneladas. Pero si sc examina detenidamente
cada una de las partidas de importacion de productos de todas clases, puede
estimarse quc en el mismo periodo las planchas y liminas importadas indi-
rectamente en forma de insumos o componentes de productos finales, repre-
sentaban una cifra del orden de las 192 000 toneladas.’® En otras palabras,
las importaciones efectivas representaban mas del doble de las importaciones
registradas de esos productos como tales. Por lo tanto, lo que se estimaba

18 Esta cifra se compondria aproximadamente de unas 12 000 toneladas de envases
importados como tales, casi 26 000 toneladas de envases metélicos que contenian una
gran variedad de bienes importados (conservas, productos quimices, etc.) y méas de
150 000 toneladas de planchas y laminas en forma de componentes o insumos incor-
porados a biencs finales que se definen en casi 200 partidas arancelarias de importa-
c¢idn, sin incluir en esta evaluacién las importaciones de tubos, que sumaban algo més
de 50000 tonecladas. Se trata de estimaciones bastante burdas, que se presentan
sélo a titulo ilustrativo, Para elaborarlas se aplicé al peso neto de cada partida de
importacién un coeficiente aproximade del contenido-de liminas y planchas de acero
por unidad de peso. A su vez, estos coeficientes se estimaron de manera més bien
arbitraria, con excepcién de algunos de los mas importantes que fue posible deducir del
cstudio Primera Matrice Siderdrgica Italiana, Strumento di Pianificazione del Settore
{Societd Finanziaria Siderurgica Dall’Instituto di Ricerche Gestionali ¢ di Mercato,
Roma, 1962).
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Grifico VI
BRASIL Y MEXICO: CONSUMO APARENTE DE PLANCHAS
Y LAMINAS, 1952-62
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como consumo aparente mediante los métodos habituales apenas si consti-
tuia la mitad del consumo real de planchas y laminas.

Estas consideraciones —que probablemente pueden hacerse extensivas a
muchas otras categorias de manufacturas intermedias, y en particular a las
industrias quimicas— contribuyen en alguna medida a mostrar el caracter
interdependiente del proceso de sustitucion de importaciones de bienes finales
y de manufacturas intermedias, y a cxplicar la creciente proporcién gue estas
tltimas representan en la composicién de las importaciones latinoamericanas.
Contribuyen también a plantear en términos mds apropiados el problema de
la extension del proceso de sustitucién a los bienes de uso intermedio frente
a la influencia méas acentuada que en esta materia ejercen los factores rela-
tivos a tamano del mercado y economias de escala.

Las mismas consideraciones adquieren mayor importancia cuando se las
relaciona con el segundo aspecto mencionado en parrafos anteriores: el de-
bilitamiento del proceso de sustitucién ¢n periodos recientes. Lo cierto es que
la tendencia a largo plazo hacia una acentuada disminucién del coeficiente
global de importaciones no ha mantenido en los Gltimos periodos el mismo
grado de generalidad. Asi, por ejemplo, la declinacién que se observa entre
el quinguenio 1955-39 y 1963 (de 9.6 a B.1 por ciento) se debié en bucna
parte a las disminuciones regisiradas en los coeficientes del Brasil y Vene-
zuela, y en menor medida también en el de México. En otros paises (Argen-
tina, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Perdt y Uruguay) no resultan varia-
ciones significativas y muchos (Bolivia, Chile, Nicaragua y Panama) registran
aumnentos apreciables. Entre los que todavia mantienen coeficientes relativa-
mente altos, ademés de Venezuela, las disminuciones que se observan en
Guatemala, Honduras y Paraguay son mas bien moderadas.

En muchos casos, la recuperacién ¢ por lo menos la menor declinacién

del coeficiente de importaciones, se observa ya antes de 1955-59. Ademds, se
trata de situaciones que no siempre pueden asociarse a comportamientos
particularmente favorables del sector externo, si se tienen en cuenta las
diferencias entre los movimientos de las importaciones y las exportaciones
y la crecicnte participacién de los movimientos de capital en el flnanc1a-
miento de los saldos corrientes del balance de pages. — — — -
" En conseonancia con esas variaciones del coeficiente global de importacio-
nes, se debilité asimismo la tendencia a una creciente participacién de la in-
dustria manufacturera en el total del producte. Entre el quinquenio citade
y 1963, s6lo el Brasil muestra un aumento apreciable de esa relacién, que en
menor medida se registrd también en Colombia, Honduras, México, Nicara-
gua, Perd y Venezuela, mientras que en la mayoria de los paises restantes
declind o se mantuve a niveles mis o menos constantes,

Estos antecedentes permiten concluir que, salvo excepciones, el proceso de
sustitucion de importaciones se ha debilitado considerablemente, pareciendo
apuntar el #rmino de una etapa, por lo menos ¢n cuanto a las modalidades
que la caracterizaron. Si asi fuese, la industrializacién latinoamericana nece-
sitarta hoy nuevos estimulos, ya que la sustitucidn de importaciones fue uno
de los factores fundamentales que la impulsaron. Ademds, es notable el he-
cho de que esa situacidn no se plantee sélo —y ni siquiera principalmente—
en los paises de la regién que han llevado més lejos la sustitucién, logrando
los coeficientes de importacion mds bajos del area; también parece ser el
caso de otros de desarrollo intermedio e incluso de algunos que han logrado
mantener coeficientes de importacién relativamente altos. En estos tiltimos,
las limitaciones que impone el tamafio del mercado podrian llegar a consti-
tuirse en obsticulo, aun en etapas en que la importancia refativa y la com-
posicién de las importaciones parecerian ofrecer todavia vastas oportunidades
de sustituciones adicionalss.
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4. Los objetivos ocupacionales y la contribucidn de la industria

Como se ha visto, América Latina se ha caracterizado por un rapido creci-
miento demografico- y en especial de su poblacién urbana. Asociado ese
crecimiento a la declinacion progresiva de la participacién del empleo agri-
cola en el total de la fuerza de trabajo, se concluye que ha pesado sobre
los demas sectores econdmicos la gran responsabilidad de ofrecer empleo
productivo a la mayor poblacién en edad activa. Los objetivos ocupaciona-
les han_ constituido asi otro de los factores que han llevado a reconocer a la
industrializacion como una exigencia ineludible del desarrollo latinoameri-
cano, De ahi que una confrontacién de los términos en que se planteé el
problema ocupacional con las tendencias registradas por el empleo manufac-
turero, constituya también un criterio objetivo en el cual puede apoyarse
una evaluacién de la intensidad y caracteristicas del proceso latinoamericano
de industrializacién.

Al hacerlo, conviene tener en cuenta que en general el problema de la
capacidad de absorcién de mano de obra por parte de la industria es objeto
de controversia. De una parte, se acentGa la converiencia de que en el pro-
ceso de desarrollo industrial se propenda a la mayor incorporacién posible
del progrese técnico, de manera que las actividades manufactureras alcancen
fos més altos niveles de productividad de la mano de obra. De esto podria
resultar una contribucién muy escasa de la industria a la absorcién de mano
de obra, tarea que quedaria entregada a otros sectores de la economia, mien-
tras una industria altamente productiva —con elevadas cifras de inversién
por persona deupada— seria capaz de generar una magnitud de excedentes
que ayudaria poderosamente a impulsar el desarrollo econémico general. Por
otro lado, se considera que la gravedad con que viene plantedndose el pro-
blema ocupacional obliga a buscar en todos los sectores, inclhtido el indus-
trial, las formas de fortalecer en condiciones econdmicas su contribucion a la
absorcién de.thano de obra. Los criterios econdmicos de asignacion de re-
cursos v seleccién de técnicas no podrian dejar de tener en cuenta la dispo-
nibilidad relativa de recursos de capital y mano de obra en las economias
de que se trate.

No es el caso de entrar aqui en un examen detenido de esa controversia,
sino de recoger algunos antecedentes que ilustren las tendencias concretas
que vienen registrandose en América Latina. Ademds, algunas caracteristicas
cstructurales del empleo en América Latina se compararin con las de eco-
nomias industrializadas, lo que implica tomar como patrén de referencia
situaciones en que se ha hecho amplio uso de las posibilidades de la tecno-
logia moderna.

Algunas cifras bastaran para ilustrar la magnitud del problema conforme
viene observandose en el desarrollo latinoamericano. Puede estimarse, por
ejemplo, que hacia 1925, el total de la poblacién activa latinoamericana
alcanzaba a unos 32 millones de personas, cifra que en 1960 {ue del orden
de los 68 millones de personas. En otras palabras, a lo largo de esos 35 afos
en el conjunto de los paises de la region la fuerza de trabajo aumentd en
alrededor de 36 millones de personas. En los Estados Unidos se registrd
un aumento del empleo total de proporcién similar entre 1900 y 1960, o
sea en el transcurso de 60 afios.

Junto a ese aumento, en América Latina se registraron también cambios
muy profundos en la estructura ocupacional, caracterizados principalmente
por una acentuada declinacién de la proporcion correspondiente al empleo
agricola. En efecto, entre 1925 y 1960 la fuerza de trabajo ocupada en la
agricultura aument6 de casi 20 millones a 32 millones de personas, lo que
significd disminuir su participacion en el empleo total de mas de 60 a me-

42



nos de 48 por ciento. En consecuencia, la ocupacién no agricola se triplicé
practicamente: de un total de 12.5 millones de personas aumenté casi a
36 millones en 1960, mientras la agricola s6lo crecia alge mas de 50 por
ciento.

En su sentido cualitativo, se trata de tendencias normales en un proceso
de desarrollo, que concucrdan con la experiencia histdrica de las economias
mds avanzadas, en la que csos cambios de la estructura ocupacional han ido
todavia mucho mas lejos. Pero no ocurre igual si se tiene en cuenta la ra-
pidez de esos cambios en América Latina, ni mucho menos si se atiende
a los factores dindmicos determinantes. Asi, por ejemplo, el cambio entre
magnitudes similares en la proporcion del empleo agricola tuve lugar en
Italia entre 1881 y 1936, es decir, en un lapso de mas de medio siglo (las
relaciones respectivas fueron de 57 y 48 por ciento).® Ademas, en muchas
economias industrializadas la disminucién relativa del emplco agricola ha
constituido un fendémeno “inducido”, forzado por la creciente demanda de
mano de obra en lag actividades urbanas. El progreso téenico, asociado prin-
cipalmente a la disminucion de la cantidad de trabajo necesaria por unidad
de produccién, también ha respondido en buena wmedida a una creclente
escasez de mano de obra, tanto en las actividades urbanas como en la propia
agricultura,

Muy diferentes han sido las condiciones ¢ue se han dado en América
Latina. En gencral, la emigracién agricola no csperd la consolidacién de
una demanda urbana de mano de obra, pues influyeron en ella factores de
cardcter mas “auténomo”, como lo demuestran los elevados indices de urba-
nizacién en relacién con los respectivos niveles de ingreso, y la proliferacién
de poblaciones “marginales”, carentes de empleo regular y permanente, en
los principales centros urbanos de la regidn. El progreso técnico, por su parte,
no ha sido fruto de esfuerzos locales, sino que fue trasplantado desde las
economias mas adelantaclas, cuyas condiciones particulares lo habian inspi-
rado y le habia incorporado sus propias caracteristicas.

En las relaciones entre empleo agricola y no agricola influyen importantes
factores distintos del grado general de desarrollo o del avance en el proceso
de industrializacidn (por ejemplo, las diferencias -en Ja-dotaeién-de recursos
naturales). A los fines especificos del analisis de la ocupacién manufacturera,
pues, conviene prescindir de esa estructura mis general del empleo, y aden-
trarse en sus caracteristicas limitando la consideracién a las actividades ur-
banas, A este respecto, se observa en la experiencia histérica de las economias
mas avanzadas dos hechos caracteristicos fundamentales: un nivel relativa-
mente alto de la participaciéon del empleo industrial en el total de la ocu-
pacién urbana, y un caricter bastante constante de esa relacién aun a lo
largo de periodos suficientemente prolongados. Asi, por ejemplo,*® la relacién
que se registrd en el Reino Unide en 1931 (51.9 por ciento) fue practica-
mente la misma de comienzos de siglo (51.1 por ciento en 1901); en Italia,
después de una ligera declinacion durante los afios veinte, se ha mantenido
a niveles no muy inferiores a los de principios de siglo (59.9 por ciento en 1901,
56.6 en 1939 y 53.5 en 1954); en Australia se ha mantenido casi inalterada
entre 1911 (45.8 por clento) y 1957 {43.5 por ciento}, ocurriendo lo mismo
en Suecia (51.4 en 1910 v 51.7 en 1950}, Francia (514 y 51.3 en 1881 y
1954) vy otros paises. En los Estados Unidos, el nivel de las relaciones corres-
pondientes ha sido mas bajo, pero mostrande también una ligera tendencia

19 Véase “La poblacién trabajadora del mundo”, Revista Iniernacional del Trabajo,
Vol L II1, N* 5 (Ginebra, mayo de 1956), pp. 578-579 {cuadro IIT).
20 Ibidem.
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a la declinacién a largo plazo (47 por ciento en 1870, 44 per ciento en 1900,
45.4 en 1920 y 42.3 por ciento en 1950}.

La experiencia latinoamericana ha sido muy difcrente, tanto por lo que
se refiere a los niveles de participacién del empleo industrial en el total de
la ocupacién urbana como respecto a las tendencias de largo plazo de esos
coeficientes.® En efecto, los niveles maximos alcanzados en América Latina
han sido muy inferiores a las relaciones mencionadas para otras economias,
ya sea en periodos recientes o en etapas muy anteriores de su evolucién eco-
némica. Ademas, a largo plazo y en el conjunto de la regién, la participacién
del empleo manufacturero en el total de la ocupacién no agricola ha tendido
notoriamente a declmar proceso que adquiere particular intensidad en la
postguerra, — -

Esas tendencias se reflejan claramente en el grafico VII, en el que se ad-
vierte, ademas, que el proceso ne sblo se registra para América Latina en
su conjunto, sino también en cada pals considerado individualmente. Para
toda la regién, la diferencia entre los dos afios extremos (1925 y 1960)
resulta bastante significativa: 354 a sélo 27.1 por ciento de la ocupacién
no agricola, lo que a su vez significa que las actividades manufactureras
pudieron absorber apenas algo méas de 5 millones de personas de los 23 mi-
llones en que en esc mismo lapso aumenté el empleo urbano.

En términos mas amplios, un balance de la contribucién de los distintos
sectores-al crecimiento de la poblacién activa latinoamericana entre 1925 y
1960 queda resumido en las siguientes estimaciones: -

Millones de personas

‘Aumento del empleo total 35.7
Aumento de la ocupacién agricola 12,2
Aumento de la ocupacién no agricola 235
Aumento del empleo industrial 5.3
Aumento del empleo en otras

actividades urbanas 18.2

Por consiguiente, en términos absolutos, la absorcion de mano de obra
en la industria manufacturera representd apenas algo mis de un séptimo del
aumento del empleo total {incluyendo en éste un cierto porcentaje de des-
ocupacién disfrazada), y entre un cuarte y un quinto del aumento de la po-
blacién activa urbana.

Si, como ha ocurrido en otras economias, la industria latinoamericana hu-
biese mantenido a largo plazo su participacion relativa en la ocupacién
urbana, la magnitud global del empleo industrial habria representado en
afios recientes unos 12.8 millones de personas y no menos de 10 millones,
como ha alcanzado efectivamente. Mas ain, cllo habria supuesto el mante-
nimiento de una relacién que, como se sefiald, ha sido ya comparativamente
baja; con una relacién similar a I1a que mostraron a comienzos de siglo paises
como Francia, el Reino. Unido, Italia y Suecia, el total de la ocupacién in-
dustrial latinoamericana habria sido hacia 1960 del orden de los 13 millones

" 21 Las relaciones sefialadas y las que a continuacién se mencionardn para América
Latina no son estrictamente comparables, ya que las primeras se refieren al total del
empleo “indusirial” —incluidas las actividades extractivas, la construccién y determi-
nados servicios como energia eléctrica—, en tanto que las Ghtimas se referirin exclusi-
vamente al empleo en la “indusiria manufacturera”. Las conclusiones que se insinfian
respecto a los niveles absalutos de las relaciones, descansan en estimaciones basadas
en informaciones fragmentarias. Conforme a ellas, en las economias enumeradas el
empleo propiamente manufacturero habria representado entre 75 y 80 por cnento de la
ocupacién industrial definida en ese sentido més amplio.
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Grifico VI
AMERICA LATINA: PARTICIPACION DEL EMPLEO MANUFACTURERD
EN EL TOTAL DE LA OCUPACION NO AGRICOLA, 1925-60
(Porcientos)
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de personas, es decir, 30 por ciento mas de la que en efecto se registré en

esa fecha.

Estas cifras resultan ya bastante significativas y permiten esbozar como una
de las caracteristicas sobresalientes del proceso de industrializacién en Amé-
rica Latina la escasa medida en que éste contribuye a absorber el rapido
crecimicnto de la fuerza de trabajo. Se trata” de un-hecho de profundas re-
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percusiones para las economias Jatinoamericanas, en las que el problema
ocupacional s¢ ha convertido en una de las preocupaciones dominantes.

Otro hecho que merece senalarse es la acentuada rapidez con que en algu-
nos paises ha disminuido la participacién del empleo’ industrial en el total
de la ocupacién no agricola. En tal caso se encuenttan Colombia (donde
dicha relacién bajé desde casi 48 por ciento en 1929 a alrededor de 28 por
ciento en 1960), Chile (con una disminucién desde 33 a 23 por ciento) y
Venezuela, donde, ademis de registrarse uno de los niveles més bajos, la
disminucién ha side también muy pronunciada (de 27.5 a 18.1 por ciento
entre los mismos afios). (Véase nuevamente el grafico VII.)

Merece puntualizarse también el hecho de que, tanto en las cifras histd-

“ricas como en las correspondientes a afios recientes, no se observa una rela-
cidén definida entre el coeficiente de ocupacién industrial (respecto al total
del empleo urbano) y el grade de avance cn el proceso de industrializacién.
Asi, por ejemplo, los coeficientes de empleo apenas difieren entre la Argen-
tina y Colombia, mientras que en el primero de esos paises la participacion
del producto industrial en el total del producto interno es casi el doble que
en el segundo., De ahl que sea ineludible adentrarse en la estructura interna
del empleo industrial, y en particular en su composicién en cuanto a lo que
pudiera denominarse cmpleo “artesanal” 2?2 y empleo “fabril” propiamente
dicho.

Las estimaciones que se ilustran en el grafico VIII facilitan una aprecia-
cién de la composicién y las tendencias del empleo industrial considerado
desde este punto de vista, para el conjunto de América Latina v determinados
paises individuales. Como puede observarse, hacia 1925 se da una amplisima
gama de situaciones que se reflejan en magnitudes muy diversas de la parti-
cipacién del empleo fabril respecto al total de la ocupacién industrial: las
proporciones correspondientes fluctuaban entre menos de 7 por ciento en el
caso del Perd a mas de 40 por ciento en la Argentina, con cifras también
muy bajas para Colombia y Venezuela (10,7 y 14.3 por ciento respectiva-
mente) y relativamente altas para el Brasil, Chile y México (alrededor de
30 por ciento).

Ese cuadro de diferencias tan acentuadas se modifica radicalmente en el
curso de la evolucién posterior del procese de industrializacién. Para el con-
junto latinoamericano, la proporcién del empleo fabril en el total de la ocu-
paciénn manufacturera practicamente se duplica (de 25.7 a 52.3 por ciento) ;
en términos absolutos, esto significd un aumento del empleo fabril de 4 mi-
llones de personas (de 1.1 a 5.1 millones), en tanto que la ocupacidén arte-
sanal aumenté en sdlo 1.3 millones (de 3.3 a 4.6 millones). Pero, ademis,
esa tendencia fue mucho mis acentuada en los paises donde la participacién
del empleo fabril era particularmente baja a comienzos del periodo, de ma-
nera que el empleo industrial ha logrado recientemente una composicién
mucho mas homogénea en los diversos paises. Dicho de otro modo, la mayor
parte del crecimiento industrial de los tltimos 35 afios se debié a la expan-
sibn de las actividades fabriles propiamente dichas, y muy poco a la ex-
pansién de las actividades artesanales, tendencias que ademas parecen regis-
trarse con alto grado de prescindencia con respecto a la etapa de desarrollo
industrial en que s¢ encuentra cada pals.

En este desplazamiento rclativo de ocupacién artesanal a empleo fabril
radica uno de los factores de influencia més decisiva sobre la débil capacidad
de absorcién de mano de obra adicional que ha mostrado el conjunto del

*? Ademds del empleo estrictamente artesanal, comprende el empleo “casero”, es
decir, todo lo que no es empleo fabril.
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Grafico VIIL

AMERICA LATINA: COMPOSICION Y TENDENCIA DEL EMPLEO
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sector manufacturero latinoamericanc. Su efecto se apreciard mejor si se
tienen en cuenta las fuertes diferencias de productividad (en cuanto a pro-
ducto generado por persona ocupada} entre esas dos categorias de activida-
des, con relaciones que pueden estimarse del orden de 1 a7 0 de 1 a 8.2¢
En otras palabras, una persona ocupada en el sector fabril sustituird, gene-
rando un producto equivalente, a unas ocho personas empleadas en el sector
artesanal,

Es probable que tales estimaciones, referidas a periodos recientes y a paises
que pueden no ser suficientemente representativos, no sean aplicables al con-
junto de la regién y a situaciones pretéritas. Pero ain aceptando estimacio-
nes mas moderadas —por ejemplo, relaciones de productividad de 1 a 5
entre esos dos estratos de ida-actividad manufacturera— procede formular
algunos cilculos hipotéticos que contribuyan a ilustrar la magnitud del pro-
blema. Asi, por ejemplo, cabria pensar que, en ausencia de esas modifica-
ciones en la estructura del empleo industrial, es decir, sin transferencias del
estrato artesanal al fabril, el mismo crecimiento del producto manufacturero
ocurrido entre 1923 y 1960 habria requerido una ocupacién adicional del
orden de los 5 millones de personas. Con ello, el total de la ocupacién en la
industria manufacturera habria representada no menos de 40 por ciento del
total def emplec urbano.

Estas cifras hipotéticas no implican juicio alguno acerca de la convenien-
cia de mantener la actual estructura del empleo industrial, ya que en el
fondo ello significaria ausencia de un verdadero proceso de desarrollo
puesto que ninguna industria mederna pedria adoptar formas artesanales.
Su Onica finalidad es mostrar que las necesidades de absorcién de mano de
obra en el proceso latinoamericano de industrializacién encontraron, entre
otras, una fuente apreciable de abastecimiento en el propio sector manufac-
turero, mediante la sustitucién relativa de empleo artesanal por empleo fa-
bril, a niveles de productividad muy diferentes. Importa sefialarle, ademis,
porque no se trata de una fuente gue esté proxima a agotarse, mi mucho
menos. Por el contrario, su magnitud absoluta sigue siendo hasta hoy casl tan
grande como el propio empleo fabril, de donde se deduce que los efecios
del desplazamiento interno continuaran pesande mucho tiempoe sobre las po-
sibilidades del scctor industrial de contribuir en mayor medida a la absorcidon
de una parte del crecimiento del total de la poblacidén en edad activa.

Desde otro punto de vista, como antes se sefiald, parece correcto suponer
que la rapidez del proceso de ahsorcion de ocupacién artesanal por empleo
fabril no esta vinculada muy estrechamente al tipo de industrias en desarro-
llo, sino mas bien a la velocidad de la absorcion tecnoldgica y la formacién
de capital en el sector industrial. Se explica asi esa creciente homogeneidad,
a que también se hizo referencia, en los coeficientes de participacién del
empleo fabril respecto al total del empleo manufacturero entre paises latino-
americanos de muy diverso grado de industrializacion. Acaso sea Venezuela
uno de los ejemplos més ilustrativos, aunque extremos. En efecto, sin una

23 En Colombia, por ejemplo, el producto por persona ocupada en el conjunto de
la industria manufacturera alcanzdba en 1950 a cerca de 4 000 pesos (de 1958), cifra
que era de casi 9500 pesos en el sector fabril y sdlo 1400 en el artesanal; en 1960,
las mismas magnitudes fueron de 5200, 12400 y 1 600 pesos de igual poeder adguisitivo
respectivamente. En el Perd, por su parte, el producto industrial por persona activa
empleada en la industria fue en 19535 de unos 9000 soles anuales, comeo resultado
de cifras del orden de los 28 000 soles en el sector fabril y apenas algo mas de 4300
soles en el sector artesanal. Véase “Plan General de Desarrollo Econdmico y Social”,
Colombia, I Parte, Industria, y El desarrollo industrial de! Perd (E/CN.12/493),
publicacién de las Naciones Unidas (N°® de venta: 59.11.G.2).
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larga tradicién artesanal y con impulsos verdaderamente significativos de in-
dustrializacién més bien recientes, ha conformado rdpidamente una estruc-
tura ocupacional manufacturera con fuerte preponderancia del estrato fabril:
de las 211 000 personas en que aument6 el total de la ocupacién industrial
entre 1925 y 1960, sélo 46 000 pueden considerarse incorporadas al estrato
artesanal, mientras ¢l 78 por ciento correspondid al empleo fabril. Con ello,
Venezuela, a pesar de mostrar una de las participaciones mas bajas del em-
pleo manufacturero respecto al total de la ocupacién urbana (18.1 por ciento
en 1960 en comparacién con mas de 27 como promedio latinoamericano},
alcanza una de las mas elevadas del empleo fabril en el conjunto de la ocu-
pacién industrial (60 por ciento en el mismo afic en comparacién con 52
por ciento para el conjunto de América Latina}.

Estos cambios en la estructura interna del emplec manufacturero oscure-
cen en clerta medida las tendencias de la patricipacién del empleo propia-
mente fabril en el total de la ocupacidén no agricola, ¥ en consecuencia el

comportamiento de la capacidad de absorcion de mano de obra en la in-

dustria propiamente dicha. {Véase el grafico IX.)

Como puede observarse, se registra esta vez una clara tendencia ascenden-
te a largo plazo de los coeficientes respectivos, tanto para América Latina
en su conjunto como para cada uno de los paises que se consideran indivi-
dualmente. Pero al mismo tiempo se observan modificaciones apreciables de
esa tendencia y comportamientos muy distintos en los diversos palses, sus-
ceptibles de asociarse a las respectivas etapas de desarrollo industrial que han
venido cubriendo. Para el conjunto de América Latina, la participacién del
emplec fabril respecto al total de la ocupacién urbana crecié rapidamente
entre 1925 y 1945, pero se estabilizé vy hasta tendid a disminuir durante la
postguerra. La Argentina, y en menor medida el Brasil, muestran la declina-
cién mds acentuada desde 1945, mientras que se estabilizan los coeficientes
correspondientes a Chile y Colombia v contintian expandiéndose —aunque
con intensidad mucho menor que en los dos decenios anteriores— los del
Perdt y Venezuela. Los coeficientes calculados para México muestran un
comporiamiento irregular.

~ No s6lo con relacién al total del sector -manufacturero- se—ohservan sinto=—
mas de debilitamiento en la capacidad para contribuir a la absorcién de la
creciente poblacidén activa urbana, ya que esos sintomas alcanzan incluso
al estrato fabril. La sola tendencia a captar el empleo artesanal, aunque de
gran importancia, no basta para explicar todo el proceso. Estas dltimas
comparaciones sugieren que tampoco es desdefiable la influencia de otro fac-
tor bien conocido: el de los cambios en la estructura de la produccién ma-
nufacturera, caracterizados en general, si bien con excepciones importantes,
por una creciente importancia relativa de industrias de alta densidad de
capital, en desmedro de las “tradicionales”, de mayor densidad de mano de
obra. Su ilustracién mas precisa requeriria el anilisis de otros antecedentes
complementarios, como los que. se presentan en el capitulo segundo relativos
a las diferencias de producto,por persona ocupada cn distintas ramas de la
actividad manufacturera; a los efectos inmediatos, resultan sin embargo su-
ficientes las observamones contemdas en el grafico IX, que —aunque sujetas
a la reserva del ritmo global de crecimiento 1ndustr1a1—— inducen a pensar
que cuanto mds se adelanta en el grado de industrializacién, tanto mas se
debilita la capacidad de absorcién de mano de obra adicional, incluso en el
estrato fabril.

En este sentido, la expansidon de las llamadas *“‘industrias tradicionales”
tiene particular importancia, ya que son las que potencialmente pueden
contribuir en mayor medida a acrecentar el empleo manufacturero, Desafor-
tunadamente, coinciden con aqucllas cuyos productos registran elasticidades
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que llevaria a considerar el debilita-

miento en la capacidad de absorcién de mano de cbra como caracteristica
inklerente al desarrollo industrial. Con tode, habra oportunidad en otras sec-
ciones ‘de este estudio de examinar cémo, en el caso particular de América
Latina, la demanda ‘de manufacturas tradicionales podria adquirir un com-
portamiento mucho mas dindmico en el contexto de una politica general de
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redistribucién del ingreso latincamericano, que tienda a meodificar las carac-
teristicas fuerternente regresivas de la distribucién actual. En la medida en
que asi ocurriera, la ocupacién industrial se verfa ampliada no sdlo por la
aceleracion del ritmo de desarrollo, con la consiguiente expansién de los
niveles de produccidn, sino también en virtud de los mayores insumos de mano
de obra por unidad de producto que caracterizan a esas ramas de la actividad
manufacturera.

A los factores “reales” que se han sefialado —sustitucién de ocupacién arte-
sanal por empleo fabril, cambios en la estructura industrial hacia actividades
de menor densidad de mano de obra— se afiaden todavia otros que han acen-
tuado el problema de la absorcién de mano de obra en la industria manufactu-
rera latinoamericana. Se trata principalmente de factores tecnolbgicos e institu-
cionales, asi como de efectos de la propia politica industrial seguida el el
pasade. Aungue su consideracién detenida se reserva para cap1tulos posterio-
res, convicne anticipar al menos algunas de las conclusiones relevantes.

Es bien conocide el hecho de que en las economias industrializadas el
progreso técnico ha respondido a orientaciones fundamentales dictadas por
su propia constelacién de recursos, caracterizada principalmente por una
creciente disponibilidad de capital y una progresiva escasez de mano de obra.
Las cconomias poco desarrolladas, en cambio, cuyo abastecimiento de ma-
quinaria y equipo productivo depende en alta proporcién de importaciones
desde los grandes centros industriales, deben asimilar técnicas disenadas para
condiciones diferentes, que no responden a su disponibilidad relativa de re-
cursos basicos y en particular a su abundancia de manc de obra y escasez
de capital. Las consecuencias de este hecho han sido ampliamente discutidas,
desde el doble punto de vista de la magnitud del esfuerzo de inversion que
impone determinado ritmo de desarrollo industrial apoyade en técnicas de
intensidad de capital relativamente alta, y de las limitaciones que resultan
en la contribucién del sector manufacturero a la absorcién del crecimiento de
la poblacién activa, Igual atencién ha venido prestaindose a la definicién
de los criterios mas apropiados para la seleccién entre técnicas diversas, te-
niendo en cuenta su adaptacidén a esa disponibilidad relativa de recursos y

. confrontandolos con los_sacrificios- de-productividad -de—la~mano "de ©obra que
pudiera significar a largo plazo una decisién en favor de técnicas distin-
tas de las més avanzadas. Ha venido insistiéndose también en las posibilida-
des de desarrollar “tecnologias intermedias” que respondan a las caracteristi
cas basicas de las economias en desarrollo v no signifiquen la mera asimilacién
de técnicas mas o menos obsoletas en los centros industrializados.?*

Aunque sea dudoso el grado en que se trate de una situacién mas o menos
generalizada, por lo menos en algunos casos se dan ciertamente opciones
técnicas en que podria haber claras ventajas econdémicas en favor de una tée-
nica de menor intensidad de capital y mayor capacidad de absorcién de mano
de obra. Pero en las condiciones latinoamericanas se superponen otros facto-
res que en el pasado estimularon la preferencia por alternativas técnicas de
menor densidad de mano de obra. Esos factores se relacionan principalmente
con las diferencias entre los precios de mercado de los-factores productivos
y los que pudieran calificarse como precios “de cuenta” o “costos de oportu-
nidad”. La propia politica industrial ha contribuide a disminuir relativa-
mente los costos de cap1tal a través de tratamientos preferenciales a la im-
pertacién de maquinarias y equ:pos y de otras rned1das de e5t1mqu a la

2¢ En relacién con estos temas pueden verse algunos de los documentos presentados
en el curso de la discusién sobre problemas de desarrollo mdustnal en la Cambrxdgc
Summer Conference de 1964.
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acumnulacién de capital en la industria manufacturera; en cambio, politicas
como las modalidades de financiamiento de los esquemas de seguridad social
han tendido a elevar relativamente los costos de la mano de obra. Esto lleva
a que, siempre que como criterios de seleccién entre téenicas diversas se
adopten célculos de rentabilidad basados en las condiciones vigentes en el
mercado, tiendan a preferirse las de mayor densidad de capital, en contra-
posicién con la disponibilidad relativa de factores, cuya consideracién me-
diante criterios de productividad social en lugar de rentabilidad privada
conduciria a decisiones diferentes. Ademads, estas decisiones no estin exentas
en las condiciones latinoamericanas de la influencia de otras consideraciones,
de caricter extra-econdmico, como la resistencia que suele observarse a am-
pliar- la- ocupacién de manera que llegue a fortalecerse la capacidad de nego-
ciaci6n de las organizaciones laborales. Como resultado de ello, en determina-
dos.‘cazos se prefieren las técnicas mas avanzadas, aunque no se justifiquen
econdémicamente, a fin de restringir los niveles totales de ocupacién de deter-
minada empresa.

No es extrafio, a la luz de este conjunto de circunstancias, que en defini-
tiva las tendencias a largo plazo de la ocupacién industrial no hayan sido
positivas, y que la contribucién de la industria manufacturera a la absorcién
del crecimiento de la poblacién activa haya venido debilitindose. Este es
uno de los factores que ciertamente ha ejercide mas poderosa influencia en
la conformacién de esa peculiar estructura ocupacional que muestran en la
actualidad muchos de los paises latinoamericanos, con una participacién
del empleo en servicios —a menudo de bajisima productividad social— que
no se compadece con los niveles de ingreso y el grado general de desarrollo
que se ha alcanzado hasta el presente. El desempleo disfrazado a que elle ha
dado lugar, no ya s6lo en la agricultura sino en las propias actividades urba-
nas, es dificilmente cuantificable, pero numerosos indicios insindan que su
magnitud ha llegado a ser considerable, lo que constituye otra fuente poten-
cial de mano de cbra que se ahadird en el futuro al crecimiento ulterior de
la fuerza de trabajo.

Con este comportamiento histérico de la ocupacién industrial, América
Latina se ha alejado considerablemente de ese esquema conceptual arménico
que supone una emigracién paulatina de fuerza de trabajo desde la agricul-
tura hacia los centros urbanos, donde una proporcién considerable la absor-
beria el sector manufacturero a niveles de productividad mucho mayores.
Aun sin contar con esa inmigracién, el desempleo disfrazado acumulado en
varias actividades urbanas, la modernizacién y racionalizacion de algunos
servicios como los de comercializacién, y la permanencia de una importante
masa de ocupacién artesanal, constituyen hoy dia fuentes potenciales de mano
de obra radicada en los centros urbanos, cuya dimensidn aparece enorme
frente a las oportunidades de empleo que ofrece la industria manufac-
turera. Agréguense a ello los factores relativos a la progresiva incorporacion
de técnicas de menor intensidad de mano de obra y los cambios que entre-
tanto han tenido lugar en la composicién de la produccion industrial, y se
comprenderd que las perspectivas de que el sector manufacturere ofrezca
una contribucién mas eficaz a la superacién de los problemas ocupacionales
son hoy ain méas dudosas que en el pasado.

Esos obsticulos, sin embargo, no son insuperables, siempre que los objeti-
vos ocupacionales se incorporen explicitamente a una politica planificada de
desarrollo industrial, ademas de lo que desde este punto de vista podria
conseguirse con una redistribucién progresiva del ingreso latinoamericano.
Por ahora, sélo interesa destacar esta evaluacién general acerca de la medida
en que el proceso de industrializacion de América Latina ha contribuido a
atender a esta exigencia derivada del rapido crecimiento demografico.
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Por supuesto, el peso relativo de los elementos adversos que se han exami-
nado depende en gran medida del ritmo global de desarrollo industrial dentro
del cual han operado. Se concibe, en efecto, un procese de industrializacién
suficientemente intenso come para que aun bajo condiciones de fuerte cre-
cimiento urbano, de sustitucién progresiva del empleo artesanal por ocupa-
cién fabril, de modificaciones apreciables en la estructura de la produccién
industrial y de rapida asimilacién tecnoldgica, el sector manufacturero llegue
a desempefiar un papel dindmico en la absorcién de la poblacidon activa ur-
bana. No ha sido el caso en la América Latina, v dificilmente pudo llegar a
serlo. Asi, por ejemplo, durante los veinte afios comprendidos entre 1940 y
1960, en el conjunto de nueve paises latinoamericanos para los que se dispone
de la informacién necesaria,®® el producto industrial por habitante aumentd
a una tasa media acumulativa anual de 3.8 por ciento, mientras la partici-
pacién del empleo manufacturero en el total de la ocupacién urbana declinéd
desde 32.5 a 26.8 por ciento. Con un comportamiento similar de los demds
factores que influyen en el proceso, mantener la misma participacién del
empleo manufacturero del afio 1940 habria requerido una tasa media de cre-
cimiento industrial por habitante del orden de 4.8 por ciento, es decir, 26
por ciento mas alta que la registrada efectivamente. Con ello, habrian en-
contrado ocupacién en el sector de la industria manufacturera cerca de dos
millones adicionales de personas. Este cilculo hipotético, a la par que ilustra
la dimensién del problema en su aspecto histdrico, contribuye a dar una idea
de las exigencias futuras de industnalizacién, bajo condiciones que desde este
punto de vista pueden ser todavia mas dificiles que las del pasado.

5. El papel de la industria en el desarrolio econémico general

Las exigencias de industrializacién dimanadas de las necesidades de sustitu-
cién de importaciones y de absorcién de mano de obra, aunque fundamen-
tales, no fueron las tnicas que se¢ han planteado en el desarrollo histérice
de las economias latinoamericanas. Asi, por ejemplo, frente a las limitacio-
—mnes-del sector-externe, -la- responsabilidad dela-industiia e s€ circunscribia
a reemplazar una corriente de abastecimientos importados por una de pro-
duccidn interna, sino también a sustituirlo come factor dindmico de impulso
al desarrollo del conjunto de la economia nacional; frente a la persistencia
de mdbdulos muy regresivos de la distribucién del ingreso generado en al-
gunos de los sectores tradicionales, habria correspondide a la industria con-
tribuir a una distribucién mas equitativa; frente a las crecientes dificultades
para ampliar las exportaciones latinoamericanas de productos primarics, co-
rrespondia a la industria contribuir a una progresiva diversificacién del
comercio exterior, mediante la incorporacién de productos manufacturados
a las corrientes normales de exportacién. El desarrollo industrial estaba lla-
mado, asimismo, a constituir factor esencial de integracién de las economias
nacionales y de creciente equilibrio en el desarrollo regional, tanto en el am-
bito interno como en el del conjunto de las economias latinoamericanas, esti-
mulando un uso mis eficaz de los recursos naturales de cada regién o ate-
nuando los efectos de disparidades muy acentuadas en la dotacién de esos
recursos.

El anilisis del comportamiento del desarrollo industrial frente a factores

25 La Argentina, el Brasil, Colombia, Chile, Ecuador, Honduras, México, Uruguay -y

Venezuela. .
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de esa naturaleza podria servir de base para evaluar el papel que ha venido
desempefiando el proceso de industrializacién en el desarrollo econémico ge-
neral de América Latina. A algunos de esos factores —mniveles relativos de
productividad, distribucién del ingreso manufacturero en comparacién con
el de otros sectores, comercio exterior de productos manufacturados, locali-
zacién y grado de concentracién del desarrolle industrial—se harin refe-
rencias mis detenidas en el capitulo siguiente, Mientras tanto, los antece-
dentes generales que ya s¢ han presentade en secciones anteriores permiten
siquiera un intento de evaluacién general acerca del grado de dinamismo que
en efecto ha lograde mostrar la industria latinoamericana en el curso de su
desarrollo histérico.

Por supuesto, su grado de dinamismo no puede juzgarse en abstracto, sino
en el contexto de las caracteristicas generales del desarrollo econémico de
América Latina, entre las que destacan un crecimiento a largo plazo muy
lento del sector agropecuario, de gran peso relativo en el total del producto
y..una evolucién también muy moderada del ingreso por habitante. En defi-
nitiva, no se trata de ver si bajo otras condiciones generales podria haberse
dado un desarrollo industrial mas intenso, sino de juzgar la medida en que,
bajo las condiciones efectivamente imperantes, la industria ha sido un factor
de retraso en el proceso o un elemento verdaderamente dinimico, capaz de
influir en el desarrollo de los demads sectores.

La complejidad del problema no permite esperar respuestas precisas, sino
apenas algunos indicios mas o menos objetivos. En lo que sigue, se comenzara
por examinar algunocs indicadores gemnerales, tales como la evolucidn de Ja
produccién industrial por habitante, referida tanto a la poblacién total como
a la poblacién urbana, y las relaciones entre el crecimiento del producto in-
dustrial y el del producto total; se procurard, ademads, comparar estas Oltimas
relaciones con las registradaé por otras economias durante periodos semejan-
tes. En seguida, se presentardn algunos cilculos hipotéticos sobre la evolucién
que podria haber tenido la demanda de manufacturas con los pardmetros que
mas adelante se indican. Los resultados de esos calculos seran confrontados
con las variaciones que han experimentado el abastecimiento interno y las
importaciones. El resultado de esta comparacién permite formarse una idea
sobre la proporcidn en que el crecimiento mdustrial ha podido exceder el
campo de la mera sustitucién de importaciones para traducirse en expansién
efectiva del consumo de productos manufacturados. Las indicaciones que de
allf fluyan acerca del avance o retraso relativo del proceso de industrializa-
cién en América Latina se compararin con relaciones internacionales toma-
das de otros estudios, que vinculan la produccién industrial al nivel medio
de i ingreso por habitante y al tamafio absoluto de la peblacién. Finalmente, se
procurara evaluar las diferencias relativas en su avance industrial de las pro-
pias economias latinoamericanas entre si, mediante relaciones derivadas ex-
clusivamente de los antecedentes regionales, incluidos factores adicionales que
parecen tener particular importancia en el caso de América Latina, como ocu-
rre con el grado de urbanizacién y la importancia relativa del sector externo.
" Los primeros indicadores mencionados, referentes a la producc1on indus-
trial por habitante, muestran, como era 1og1c0 esperar, una expansidn apre-
ciable a largo plazo. Las informaciones disponibles no permiten elaborar
series con respecto al conjunto de la regién sino para un perfodo relativa-
mente corto,’® Adema4s, las acentuadas diferencias entre paises no otorgarian

26 Para el decenio comprendido entre 1950 y 1960, por ejemplo, puede estimarse que
en el conjunto de América Latina el producto industrial por habitante aument$ desde
cerca de 80 a algo menos de 110 délares por persona.
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probablemente mucha significacién a-los totales regionales. Asi, por ejemplo,
en la Argentina -—donde se parte de una base relativamente alta y en que
los aumentos de poblacién, por lo menos a comienzos del periodo, estin in-
fluidos no sélo por el crecimiento vegetativo sino también por fuertes movi-
mientos migratorios— el proceso ha sido relativamente lento. Las indicaciones
fragmentarias que pueden reunirse llevarian a concluir que el producto indus--
trial por persona se duplicé en el periodo comprendido entre comienzos de
siglo y fines de los afios treinta, y no llegé a hacerlo en los 35 anos transcu-
rmidos entre 1925 y 1960. En Chile, aunque a un ritmo dlgo mas rapido, el
crecimiento del producto industrial por habitante tampoco ha sido muy acen-
tuado, ya que registra una tasa media de aumento acumulativo anual de 2.9
por ciento entre 1930 y 1963.% En cambio, durante igual periodo llegé a mas
que cuadruplicarse en el Brasil y Colombia, y a algo mas que triplicarse en
México.

De otra parte, son mucho menos favorables los resultados de un cotejo del
crecimiento industrial con el de la poblacién urbana, cn atencién al ritmo
particularmente rapide de urbanizacién que se ha seflalado. Durante el perio-
do de postguerra, y més exactamente en los quince aflos comprendidos entre
1945 y 1960, el producto industrial por persona urbana practicamente se esta-
biliz6 en el caso de Chile, apenas aumenté en el Ecuador y su incremento
fue de alrededor de 23 por ciente en la Argentina y México, mientras que
representé 50 por ciento en Colombia y 90 por ciento en el Brasil. Una esti-
macién para el total de América Latina limitada al perfodo 1950-60 —en que
el ritmo de industrializacién declind en varios paises importantes— sefialaria
un aumento de la produccién manufacturera por persona urbana de 19 por
ciento, es decir una tasa media de alrededor de 1.5 por ciento anual.

La comparacioén respecto de la poblacién urbana en lugar de la poblacién
total pudiera parecer en cierta medida arbitraria, Sin embargo, hay mas de
una razén que la justifique. En primer término, los bajisimos niveles de in-
greso por habitante que prevalecen en las zonas rurales de América Latina
——con caracteristicas, ademas, particularmente regresivas en su distribucién—
determinan que aunque la poblacién rural representa todavia alrededor de
la mitad de la_peblacidn-latinoamericana—constituye—un mercado muy débil
aun para los productos manufacturados de consumo més difundido. Los bajos
indices de mecanizacién agricola y el retraso técnico, que se traducen en escasa
utilizacién de insumos industriales, debilitan asimismo la capacidad de los
sectores rurales para absorber manufacturas intermedias y bicnes de capital.
De otra parte, como se comprobara en parrafos posteriores, el grado de urba-
nizacién ha sido hasta el presente uno de los factores que ha actuado como
efectivo estimulo al desarrollo industrial de la regién.

Asi, pues, aunque cabe mantener algunas reservas a proposito de estas rela-
ciones, no deja de ser significativo el comportamiento que ha venido cbser-
vindose en la evolucidn del producto industrial por habitante urbano. En el
fondo, el problema no puede sin embargo desvincularse del ritmo global de
desarrollo que han registrado las economias latinoamericanas. En este sentido,
aunque insuficiente desde el punto de vista del crecimiento urbano, el pro-
ceso de industrializacién ha superado en velocidad a la expansién de la econo-
mia en su conjunto, lo que se ha traducido en un aumento a largo plazo de
la participacién del producto industrial en el producto total, conforme se ha
comentade va en parrafos anteriores, En cuanto a las tendencias mas recien-
tes, el cuadro 1 recoge las informaciones disponibles para el periode 1950-62,

27 M4s lento atin aparece el ritmo de crecimiento de la preduccién industrial por
habitante. .
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Cuadro 1

AMERICA LATINA: RELACIONES ENTRE EL CRECIMIENTO INDUSTRIAL
Y EL DEL TOTAL DEL PRODUCTO INTERNO, 1950-62=
{Relacion enire el aumento porceniual del producto industrial y el
del producto total entre los afios extremos del periodo)}

Argentina
Bolivia
Brasil
Colombia
Costa Rica .
Chile

. - Ecuador .
El Salvador . . .. . 7. .7, . .*
Guatemala . . . . . . . . . . . ..
Haiti
Honduras
México
Nicaragua
Panami
Paraguay
Pera
Uruguay
Venezuela

et e ™ Rl il PRl o N N N e X
1

soeDmmobo oLl wie
IO BDE— =D RGOSR =000 M A

8 Exceptuadas Cuba y la Repiblica Dominicana, por insuficiencia de la informacién
disponible,

expresadas en términos de las relaciones entre las dos series, que a su vez
podrian interpretarse como indicativas de la elasticidad mostrada por el des-
arrollo industrial respecto al aumento del producto total durante los afios de
postguerra.

Cabe observar los amplios margenes de vartacidn que muestra esa elastici-
dad para los distintos paises de la regidn: en cuatro de los 138 paises conside-
rados, el crecimiento industrial resultd inferior al del producto total, mientras
en otros cinco se registraron elasticidades méas bien moderadas. De otra parte,
cl nivel de la elasticidad media que resulta para el conjunto de los paises
considerados, igual a 1.38, queda muy influide por la expansion de la indus-
tria del Brasil, cuya exclusion disminuiria esa relacién a sélo 1.15. Compérese
esta Gltima con la obtenida en un estudio en que se aborda ¢l problema apo-
vandose en un elevado n(umero de observaciones correspondientes a paises de
las distintas regiones del mundo,®® si bien referidos a periodos actuales y no
a cifras histdricas. Se concluye alli que la elasticidad —ingreso de la manu-
{actura total es alrededor de 1.37, lo que significa —en los términos de ese
estudio— que “suponiendo una poblacién constante, el valor afiadido de la
industria aumenta algo mas de un tercio mas que proporcionalmente al in-
greso per cApita”,

En parte, pudiera explicarse que no sea significativamente mayor la elasti-
cidad mostrada por la industria latinoamericana teniendo en cuenta que la
expansién de los servicios ejerce gran influencia sobre el crecimiento del pro-
ducto regional, y que el significado de los servicios como aporte adicional al
producto en términos reales queda sujeto a mas de alguna reserva.

En todo caso, de estos cotejos podria concluirse que, a pesar de haber esta-

28 Véase Estudio del crecimiento industrial (ST/ECA/74), publicacién de las Na-
ciones Unidas (N° de venta: 63.11.B.2), pp. 7-8.
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Cuadre 2

ESTIMACIONES DE LA DISPONIBILIDAD DE PRODUCTOS
MANUFACTURADOS EN CINCO PAISES
LATINOAMERICANQS, 1929
{Millones de ddlares de 1960)

Valor bruto de Importacién Disponibilidad

la produccién de de productos

interna manufacturas manufacturados
Argentina . . . . . 4 589.5 1326.9 59164
Brasil e e e e 20815 707.6 27891
Chile . . . . . . . 481.0 541.8 10228
Colombia . . . . . 282.6 267.2 549.8
México . . . . . . 1637.1 418.5 2055.6
Total . . . . . . 9071.7 3262.0 12 333.7

do presente un ritmo de desarrollo global, el proceso de industrializacién, que
ha sido uno de los factores en este proceso general, no ha logrado alcanzar
en América Latina un cardcter dindmico particularmente acentuado, por lo
menos cn el periodo de postguerra y con algunas excepciones importantes, en-
tre las que destaca claramente la del Brasil.

Una conclusién similar parece sugerir el analisis del problema desde un
angulo diferente, como el que ofrece el examen de la evolucién a largo plazo
de la disponibilidad total de productos manufacturados. Como se sefald
en sccciones anteriores al hacer referencia al proceso de sustitucién de impor-
taciones, la drastica contraccién del coeficiente de importaciones plantea la
interrogante de hasta dénde el crecimiento industrial latincamericano ha sido
capaz de ir més alld del reemplazo de una corriente de abastecimientos im-
portados para traducirse en una expansién efectiva de los niveles de consumo
de productos manufacturados.

De nuevo, las limitaciones de informacién obligan a recurrir a calculos
de naturaleza mas bien hipotética y limitados a unos pocos paises del Area,
st bien incluyen—algunos de Yoy 14§ significativos desde el punto de vista de
su tamafio absoluto y grado de industrializacién, Con éstas y otras reservas
de caricter estadistico, considérese una estimacién burda de la disponibilidad
de productos manufacturados hacia 1929 en cinco paises de la regidn, calcu-
lada como suma de los valores brutos de la produccién industrial y los valores
c.if. de las importaciones, valoradas en todos los casos en délares de 1960.
(Véase el cuadro 2.)

Admitase ahora, a los efectos de estos célculos ilustrativos, que para cada
uno de los paises pueda evaluarse una demanda potencial de importaciones
estimando una elasticidad media —por ejemplo, igual a 1.3— de las impor-
taciones respecto al producto bruto y aplicando esa elasticidad al crecimiento
mostrado por el producto interno en ¢l perlodo 1929-60.2* Las diferencias
entre esas demandas potenciales y las importaciones efectivas de 1960 consti-
tuirfan asi un reflejo de lo que podria calificarse como exigencias de aumento
de la produccién manufacturera a los solos efectos de atender a la sustitucién
de importaciones; en consecuencia, la confrontacién de tales exigencias con

28 Se observari que los criterios con gue se formulan estos calculos hipotéticos difie-
ren de los presentados en la seccidén anterior, por lo menos en tres aspectos: a) la
demanda potencial de importaciones se estima admitiendo una elasticidad de demanda
de importaciones respecto al producto, en vez de hacerlo manteniendo el mismo coefi-
ciente de 1929; b) se procura limitar el valor de las importaciones a la de productos
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Cuadro 3

ESTIMACIONES DE LA PARTICIPACION DE LA PRODUCCION INTERNA Y
LAS IMPORTACIONES EN EL AUMENTO DE LA DISPONIBILIDAD
TOTAL DE PRODUCTOS MANUFACTURADOS EN CINCO
PATSES LATINOAMERICANOS

(Aumentos entre 1929 y 1960, expresados en millones de délares de 1960)

Importaciones R .
Produc- Disponi-
Demanda Im.porta- Efectos .de _cibn bilidad
tencial ciones le susti- interna f o total

potencia efectivas tucion
Argentina 2 553 -— 294 2847 9509 9215
Brasil 2612 518 2 094 11119 11 637
Chile 738 — 62 800 1 969 1907
Colombia ; 883 230 653 2371 2601
México 1932 925 1 067 5107 6032
Total 8718 1317 7 401 30 075 31 392

el incremento experimentado entre iguales afios por los valores de la produc-
cién industrial, permitiria apreciar la proporcion -en que el proceso de indus-
trializacién habria atendido a la sustitucién de importaciones y de su posible
efecto dinimico desde el punto de vista de la ampliacién del abastecimiento
total de productos manufacturados. (Véase el cuadro 3.)

Como puede apreciarse, para el conjunte de esos cinco pafses cabria con-
cluir que casi un 25 por ciento de la expansién de la produceién interna co-
rrespondié exclusivamente a la sustitucién de importaciones. Esta evaluacién
general es resultado de variaciones muy dispares entre los cinco paises de que
se trata. En efecto, la expansidén con fines sustitutivos habria representado
casi la mitad del aumento de la produccién industrial chilena, y no menos
del 30 por ciento de la de Argentina y de Colombia, proporciones que resul-
tan inferiores en los casos del Brasil y México (alrededor de 20 por ciento).
A su vez, tales disparidades tienen mucho que ver con las tendencias genera-
les del crecimiento del ingreso y su distribucién, factores que solo en parte
son atribuibles a la intensidad y caracteristicas del desarrollo industrial. Pero
aunque esas y otras reservas acolisejen no poner excesivo acento en las situa-
ciones particulares, queda confirmado en general el papel fundamental que
ha desempefado la sustitucion de importaciones como factor de impulso dina-
mico al proceso de la industrializacién latinoamericana, llegando en algunos
casos a superar o equiparar los incentivos derivados de la expansion del total
de la demanda interna.

Con todo, es apreciable el aumento en términos absclutos de la disponibili-
dad total de manufacturas, ya que su valor en términos reales se triplicé con
creces entre 1929 y 1960, para el conjunto de esos cinco paises, merced a la
duplicacién de las cifras correspondientes a la Argentina y Chile y a aumentos
mias acentuados en las del Brasil, Colombia y México.

Tales aumentos resultan de magnitud méas modesta cuando se los relaciona

manufacturadoes, excluyendo los bienes primarios, v ¢) la produccién interna se valoriza
en valores brutos de produccién y no en términos de valor agregado. Se trata ademds,
de una evaluacién muy general, cuya aplicabilidad estricta a un pais determinado
tendria que calificarse cuidadosamente, a fin de reconocer distintos factores —por
ejemplo, diferencias en la estructura de la economia o en la disponibilidad de recursos
basicos— que pudieran llevar a considerar elasticidades distintas para cada pais.
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Cuadro 4

ESTIMACIONES DE LA EVOLUCION A LARGO PLAZO DE LA
DISPONIBILIDAD TOTAL DE MANUFACTURAS EN CINCO
PAISES LATINOAMERICANOS, 1929 Y 1960

(Totales en millones de dolures de 1960, cifras por
habitante en délares de 1960)

Disponibilidad Disponibilidad  Disponibilidad por

total por persona habitante wurbano

1929 1960 1929 18960 1929 1960

Argentina 5916 15131 510 722 963 1068
Brasil 2789 14 426 85 205 303 536
Chile 1023 2930 238 384 481 603
Colombia 550 3151 77 204 296 442
México 2 056 8 088 126 225 376 410
Total o promedios 12 334 43726 171 291 498 600

con el crecimiento demogréfico que tuve Jugar entre esos afios y particular-
mente con el de la poblacién urbana. {Véase el cuadro 4.)

Las situaciones individuales requeririan una vez mdis de determinadas ca-
lificaciones, como las que surgirian por ejemplo de tener en cuenta las diferen-
cias en los niveles absolutos que registraban los distintos paises en el pericdo
que se toma como base de referencia.

En suma, a pesar del progreso que registran los niveles promedios de in-
greso y de la elasticidad de demanda relativamente alta, que suele asociarse
al consumo de productos manufacturados, los antecedentes que se han venido
examinando no muestran aumentos en la disponibilidad de manufacturas de
intensidad particularmente elevada, lo que a su vez podria interpretarse como
un indicio més de cierta debilidad en el proceso de industrializacién de Amé-
rica Latina considerada en su conjunto, aunque con diferencias apreciables
de uno a otro pals. —_ —— —

— - ~Las-propias® informaciones actuales — -»5uscept1bles de extenderse a mayor
ntimero de paises de la regién y menos sujetas a las reservas estadisticas que
cabe tener presente a propdsito de los antecedentes retrospectivos— tienden
a confirmar esa conclusién. En efecto, las relaciones registradas en afios re-
cientes entre el producto industrial y el nivel del ingreso parecen mostrar
en América Latina una asociacién menos estrecha que en otras ireas, y una
més baja elasticidad del desarrollo industrial con respecto a esos niveles, Asi
ocurre aungue se tengan en cuenta explicitamente los efectos del tamario abso-
luto de la poblaciéon, que en muchos paises de la regién podrian considerarse
como obstaculos para lograr un grado méas avanzado de industrializacién.

Resulta ¢til a este respecto una relerencia mas detenida al estudio sobre
el crecimiento industrial mencionade en parrafos anteriores, en el que —apo-
vandose en informaciones sobre 53 paises, 14 de los cuales pertenecen a Amé-
rica Latina— llegd a establecerse un alto grado de correlacién entre el producto
industrial y el ingreso por habitante y el tamafio de la poblacién.®® Con muy

30 Véase Estudio del crecimtiento industrial, op. cit. Las relaciones correspondientes
se expresan mediante la ecuacién log V, = —1637 + 1369 log v + 1124 log P. En
ella V, representa el producto industrial, en términcs de valor agregado, medido en
millones de délares (a precios de 1953), y el ingreso por habitante medido en délares
(también a precios de 1953} y P la poblacién en millones de personas. Las variables y
los términos constantes se expresan en logaritmos comunes,
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pocas excepciones, la utilizacion de los mismos parimetros —de elasticidad
del preducto industrial respecto al ingreso y la poblacién— conduciria, con
respecto a las cifras basicas latinoamencanas correspondientes a 1960, a valo-
res ‘‘calculados” del producto industiial sistematicamente superiores a los que
efectivamente se registran. Las diferencias, aunque exageradas por definicio-
nes no estrictamente homogéneas de las variables,® llegan a ser considerables.
Asi por ejemplo, el producto industrial efectivo sélo representaria 70 por
ciento del “normal” en la Argentina y el Brasil, v proporciones ain inferiores
en otros paises de la regién: entre 60 y 66 por ciento en los cases de Chile,
Ecuador, Per y Uruguay, y menos de 60 por.ciento en los de Colombia y
México.

Una relacién similar deducida exclusivamente de las informaciones latine-
americanas para el afio 1960 conduce a resultados significativamente diferen-
tes. Resaltan, en particular, las diferencias en los coeficientes que reflejan la
influencia relativa del nivel de ingreso y el tamafio de la poblacién: el prime-
ro resulta ser de aproximadamente 1.28, en comparacién con 1.37 de la relacién
internacional, mientras los valores respectivos para ¢l segundo son de 1.17 y
1.12. En otras palabras, el tamafio absoluto de la poblacién resulta ser en
América Latina un factor relativamente mis importante, mientras declina
el caricter determinante del nivel de ingreso por persona, Esa declinacion se
acentGa todavia mds si, junto a las varables anteriores, se tienen en cuenta
otras que reflejan la influencia del grado de urbanizacién {expresado en por-
centaje de la poblacién urbana respecto a la poblacién total) y la importan-
cia relativa del sector externo (reflejada en los respectivos coeficientes de im-
portacién).

En resumen, se llega a las siguientes relaciones de las cuales la primera
corresponde a la comparacién internacional —tomada del estudio mencio-
nado— y las otras a los calculos que se han formulado con referencia exclusiva
a los paises latinoamericanos:

log Vo = —1637 + 1369 logy + 1124 log P

log Vo = —1709 4+ 1283 log v -+ 1173 log P,

log Vo = —1742 - 1084 log y 4 1174 log Py 4 0.336 log P,

log V, = —1460 4 1016 log vy 4+ 1100 log P, + 0501 log P, —0.297 logC

en las que V, representa el producto industrial (en millones de délares), y
¢l producto por habitante (en délares anuales por persona), P: la poblacidn
total {en millones), Pu el grado de urbanizacién (en porcientos de la pobla-
cidén urbana sobre el total) y C el coeficiente de importaciones.

Es significativa la disminucién persistente de la elasticidad del producto
industrial respecto al producto o ingreso total por habitante conforme se
circunicriben las observaciones a América Latina y se afaden en estas 0lti-
mas los factores adicionales del grado de urbanizacion y el coeficiente de
importaciones. Con las relaciones que actualmente se registran para el con-
junto de América Latina, en ausencia de nuevos impulsos de urbanizacion vy
sustitucién de importaciones, el desarrollo industrial tenderia a exceder en
medida muy escasa el ritmo de crecimiento del producto total, y serian en
consecuencia muy débiles los avances ulteriores en el grado de industrializacién.

Cabe anotar que, por la forma misma en que se las ha definido, esas rela-
ciones muestran un grado de asociacién muy estrecho, con altisimos coefi-
cientes de correlacién entre las variables que incluyen y particularmente res-

31 En atencién a la informacién disponible, en la relacién mencionada se utilizaron
para los paises latinoamericancs las cifras correspondientes al producte bruto por habi-
tante en ddlares de 1960, en lugar de las de ingreso por persona en délares de 1953.
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pecto de la poblacnon total y el nivel de ingresos. Sin embargo, para una
cvaluacidn més precisa de los factores que en mayor medida han influido en
el desarrollo industrial de la regién, serfa mas apropiado referirlas al grado
de industrializacién (reflejado por ejemplo en la participacién porcentual del
producto manufacturero en el producto total) en lugar de hacerlo a la cuan-
tia absoluta del producto industrial. Como se describe detenidamente en el
anexo estadistico, al hacerlo asi no resulta un grado de asociacién muy estre-
cho con ninguna de las cuatro variables consideradas aisladamente, pero st
con el conjunto de ellas, y el nivel del ingreso por habitante incluso tiende a
aparecer como menos relevante que las otras®

Ademés de una caracterizacién general como la que se ha venido intentan-
do acerca de la naturaleza mas o menos dinimica del proceso de industriali-
zacidn en América Latina, las relaciones que se han comentado sirven tam-
bién para evaluar la posicién relativa de los distintos paises latinoamericanos
entre st desde ¢l punto de vista de su avance en e] desarrollo industrial. Si se
tienen en cuenta los respectivos niveles de producto por habitante, poblacién
total, porciento de poblacién urbana y coeficiente de importaciones registra-
das en 1960, por ejemplo, podrian deducirse apoyandose en la relacién mis
amplia de las referidas a los valores absolutos del producto industrial, cifras
indicativas de los valores “normales” o “tebricos” para ese producto. Se tra-
taria de calificaciones referidas al conjunto de América Latina, sin otro sig-
nificade que uno estrictamente comparativo, pero til a los efectos de con-
frontarlas con lo que efectivamente alcanzé cada uno de los paises incluidos
en esos calculos. Los resuliados de esa comparacidén, cuyo detalle se consigna
en el anexc estadistico, pueden resumirse en la siguiente forma, atendiendo al
grado de desviacion entre los valores reales y los tedricos:

@) Paises cuyo producte industrial excede en méas de 20 por ciento a los
valores tedricos {(Honduras, Paraguay) ;

b} Palses cuyo producto industrial excede entre 10 y 20 por ciento a los
valores teéricos {Argentina, Brasil, Costa Rica, Ecuador, Pera) ;

¢) Paises cuyo producto industrial no difiere en mas de 10 por ciento de
los valores tedricos {Bolivia, Chile, Haiti, México, Nicaragua, Uruguay)

d) Paises es_cuyo producto i mdustma]_es mialor entre 10y 20 per—ciento a
" Tos valores tedricos (Panama) ;

¢} Paises cuyo producto industrial es inferior en méas de 20 por ciento a
los valores tedricos (Colombia, El Salvador, Guatemala, Venczuela).

El caricter estitico de csta apreciacién —que se refiere exclusivamente a
la situacién de 1960 y no a las tendencias ocurridas durante determinados
periodos— explica situaciones que pudieran considerarse contradictorias con
andlisis anteriores. Asi, por ejemplo, la Argentina aparece en un rango similar
al del Brasil, a pesar de que el dinamismo industrial mostrado por este tltimo
pais en el transcurso de los tiltimos decenios ha sido notoriamente mayvor. Sin
embargo, la posicidn argentma refleja los resultados de un proceso industrial
mas antiguo que, por mas que se haya debilitado postr:normentc, la coloca
todavia en lugar relativamente adelantado desde este punto de vista. Lo con-
trario ocurrc en el caso de México, cuyo ritmo mas rapide de crecimiento
industrial no parece haberlo llevado todavia a una situacién tal ‘que llegue

32 Los coeficicntes de correlacién simple entre el grado de industrializacién y el
ingreso por habitante, la poblacién total, el porcentaje de poblacién urbana y el coefi-
ciente de 1mp0rtacmncs son iguales a 03/ 0.67, 0.55 y 0.57, respectivamente, y.el
coeficiente de correlacién mltiple tomando simultineamente las cuatro variables inde-
pendlentes resulta igual a 0.85. Finalmente, los coeficientes de correlacién parcial acen-
tian todavia mas la importancia relativa de las variables distintas de las del nivel
de Ingreso medio por persona.
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a exceder los niveles que pudieran considerarse “normales” en atencién a su
poblacion, nivel de ingresos, grado de urbanizacién y coeficiente de importa-
ciones. El examen de las tendencias de estas variables en los Gltimos explica
igualmente que aquellos paises donde el grado de industrializacién es todavia
bajo aparezcan practicamente en todas las categorias, incluidas las extremas.

A la luz de los factores sefialados, y de otros, resulta dificil atribuir validez
a cualquier generalizacién que sc pretenda formular a propésito del desarrollo
industrial de América Latina en su conjunto. Con todo, y a riesgo de simpli-
ficaciones excesivas, de la serie de comsideraciones expuestas en este capilulo
pareceria deducirse como conclusién general que la contribucién de la indus-
tria manufacturera ha sido de gran importancia en varios aspectos, pero que
al mismo tiempo, el proceso de industrializacién no ha alcanzado la intensidad
ni se ha ajustado a modalidades compatibles con algunas de las exigencias
que emanaban de la propia realidad latinoamericana. Asi por ejemplo, puede
afirmarse que la industrializacién fue instrumento eficaz para superar las limi-
taciones al desarrollo general que imponia el comportamiento poco favorable
del sector externo, mediante esfuerzos fructiferos de sustitucién de importa-
ciones, pero que no ha sido igualmente eficaz en reemplazar a éste como ele-
mento de impulse a una dinamica propia de crecimiento; la produccién ma-
nufacturera por persona ha venido expandiéndose de manera significativa,
pero las tasas de crecimiento resultan bien modestas cuando se las relaciona
con el aumento de la poblaciéon urbana y sobre todo cuando se tiene en cuenta
la evolucion de la disponibilidad total de productos manufacturados por ha-
bitante; se ha logrado una ampliacién pcrsistente del mimero absoluto de
personas ocupadas en actividades manufactureras, pero la participacién del
empleo industrial en el total de la poblacién activa muestra niveles mis bien
bajos a la luz de comparaciones internacionales, a la par que ha venido dis-
minuyendo su importancia rclativa en el conjunto del empleo urbano; la
diversificacién que ha ido acompafiando a su crecimiento global ha tenido
efectos contradictorios, al extenderse en exceso a una amplisima gama de pro-
ductos terminados mientras se ha retrasado la consolidacién de actividades
orientadas hacia la produccién de bienes intermedios, lo que ha acrecentado
la vulnerabilidad de las economias frente a las fluctuaciones de la capacidad
para importar; y el desarrollo industrial tampoco parece haber contribuido
suflmentemcnte a mejorar la distribucién del ingreso, ni a una mayor inte-
gracién ccondmica, ya sea dentro de cada pais o en el dmbito regional.

Dentro de ese cuadro general, se observa una gran diversidad de situaciones
particulares: desde paises en que la industria manufacturera ha llegado a
representar una proporcién considerable del total del producto interno hasta
otros en que esa participacién es todavia muy baja; desde algunos que han
cubierto importantes etapas en e] abastecimiento propio de la mayoria de las
manufacturas de consumo duradero y no duradero y una gama apreciable
de bienes de capital e 1mp0rtantes ‘productos intermedios, para comenzar a
adentrarse én fabricaciones mas comple]as, hasta otros en que todavia no se
consolidan suficientemente las llamadas “industrias tradicionales™.

Por otra parte, esa diversidad de situaciones aparece sblo parcialmente Ii-
gada a los respectivos niveles de ingreso por habitante; en cambio, el tamaiio
absoluto de la poblacién, el grado de urbanizacion y el caracter mds o menos
imperioso de las exigencias de sustitucién de importaciones, resultan ser im-
portantes factores explicativos adicionales. A-su vez, algunos de estos factores
vienen acusando recientemente claros signos de deblhtamu:nto susceptibles
de asociarse en gran medida a los niveles ya alcanzados. Asi por. e]emplo en
algunos paises de la regién los coeficientes actuales de importacién se cuen-
tan entre los mis bajos del mundo, de manera que la sustitucién dificilmente
podria seguir constituyendo en ellos un factor principal de impulso dindmico
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al proceso ulterior de industrializacién. De igual manera, la concentracién
demogréfica en unos cuantos centros urbanos ha legado también en términos
relativos a ser caracteristica de América Latina, incluso en mayor medida que
en las zonas industrializadas, lo que suscita creciente preccupacién por dise-
fiar politicas que tiendan 2 un desarrolle regional mis equilibrado.

Estos y otros factores hacen pensar que el proceso latinoamericano de indus-
trializacién se enfrenta, o estd proximo a hacerlo, a necesidades fundamentales
de reorientacién y tiende a apoyarse en estimulos distintos de los- que han
tenido papel preponderante en su evolucién histérica. Es importante sefialar,
ademas, que pese a los niveles y etapas muy dispares de desarrollo industrial
de los diferentes paises de la regién, esas necesidades de reorientacién parecen
estarse planteando simultdneamente en la mayoria de ellos. Los paises que
cuentan con mercados internos mis amplios coinciden por lo general con
aquellos en que se ha ido mas lejos en la sustitucién de importaciones y se
han cubierto etapas relativamente mds avanzadas del proceso de industriali-
zacidén; entrar a nuevas etapas bajo las condiciones actuales plantearia, en
consecuencia, nuevos problemas y podria implicar crecientes sacrificios en cuan-
to a productividad y eficiencia. En otros, de tamafio demografico y nivel de
ingreso intermedios, donde aquellas limitaciones surgen en etapas meneos avan-
zadas del proceso, la potencialidad de sustitucién de importaciones ha sido
también cubierta en buena medida, a la par-que han llezado a mostrar una
diversificacién industrial relativamente amplia. En otros, en fin, donde la
importancia relativa del sector externo es todavia bastante grande y en los
que en consecuencia pareceria haber anche campo para el desarrolle de acti-
vidades sustitutivas, son también més drésticas las limitaciones quc impone
el tamafio de su propio mercado interno, aun en las etapas menos avanzadas
de desarrollo en que se encuentran al presente.

Se reconocen, por supuesto, determinadas excepciones. En alglin caso, una
magnitud relativamente amplia de la poblacién y el nivel de ingreso se aso-
cia a oportunidades también mayores de sustitucién de importaciones, mien-
tras en otros se acentia la coincidencia de factores adversos. Como es Jégico,
cualguier evaluacién comparativa —como la que se ha presentado en parra-
fos anteriores— penmite_apreciar situaciones-mas holgadas-y més rigurosas en”

T Tcuanto a posibilidades de desarrollo. Sin embargo, lo que importa sefialar es
que en las condiciones actuales el cardcter adverso o favorable de esas distin-
tas situaciones no aparece asociado necesariamente al tamaiio del pais o a la
etapa de industrializacién en que se encuentre: como se ha visto en la distin-
cibn de categorias segiin las relaciones entre los valores efectivos y “tedricos”
del producto industrial, aparecen por igual en los distintos grupos de paises
de diferente grado de industrializacién y tamafio del mercado, lo que refuerza
la conclusién de que se estid ante problemas de proyeccién bastante generali-
zada al conjunto de la regién,

Si asi fuera, querria decir que las exigencias anteriores de industrializacién
se verdn en el futuro reemplazadas o acéntuadas por otras; asi por ejemplo,
en el marco de una expansién lenta de lds exportaciones de productos prima-
rios, a las necesidades anteriores de sustitucién de importaciones se afiadiran
las de incorporacién de productos manufacturados a las corrientes tradicio-
nales de la exportacién latinoamericana, ya sea en su comercio reciproco o
con otras areas fuera de la regidn. Los objetivos ocupacionales, a su vez,
seguirin demandando alguna contribucion por parte de la industria fortale-
cida por la situacién de empleo va existente en los centros urbanos, a la par
que de mis dificil cumplimiento por el caricter de las nuevas etapas de des-
arrollo industrial que habrin de cubrirse y la asimilacién de tecnologias mis
modernas que ellas suponen. Aun con un grado razonable de éxito en la pro-
mocion de las exportaciones de manufacturas, la insuficiencia dindmica del
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sector externo acentuari el papel que en tal sentido tendrd que desempefar
la industria manufacturera, lo que exige mas que una respuesta meramente
pasiva a los estimulos de la demanda bajo las condiciones imperantes, con-
sideracién que tiene a su vez importantes implicaciones para las modalidades
del desarrollo industrial y, en particular, para la aptitud de la industria para
transferir al conjunto de la economia —entre otras, por la via de sus precios
relativos— una parte de los frutes de su progreso técnico.

Por supuesto, no todo depende de lo que pueda hacerse dentro de la propia
industria. Las limitaciones de mercado, por ejemplo, estin ligadas en gran
medida al retraso rural y a los factores institucionales que lo determinan, y
de manera mis general a las caracteristicas de la distribucién del ingreso.
Un -proceso de redistribucién progresiva del ingrese no solo pedria tener
importantes efectos sobre la demanda global de productes manufacturados,
sino que acentuaria la de manufacturas de consumo difundido otorgindole,
al menos temporalmente, un caricter dinimico a las industrias que en las
condiciones presentes se las califica de *‘vegetativas”, coincidentes ademas
con las que tienen mayor capacidad de absorcidn de mane de obra. De igual
manera, ¢l desarrollo de actividades industriales con vistas a la exportacion
no sblo acrecienta las exigencias de eficiencia en el propio sector industrial
sino también en aquellos que tienen que proveerle las materias primas y ser-
vicios complementarios indispensables.

Pero sin negar a la industria su interdependencia con respecto a las con-
diciories del conjunto del medio econdémico en que se desenvuelve, puede
afirmarse que estd llamada, por sus caracteristicas mismas, a constituir el
principal elemento de impulso a esos cambios estructurales, responsabilidad
a la que en el pasado no parece haber respondido suficientemente,
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Capitulo I1

CARACTERISTICAS ACTUALES DE LA INDUSTRIA LATINCAMERICANA

La intensidad y modalidades del proceso histérico de industrializacion, con-
forme acaban de resefiarse, han impreso muchas de las caracteristicas actuales
de la industria latinoamericana, asi como las diferencias sustanciales que cabe
anotar entre los distintos pafses de la regién. Precisar mejor esas caracteristi-
cas y sistematizar las principales informaciones basicas en que se apoyan son
pasos imprescindibles para esclarecer los principales problemas y llegar a fun-
damentar algunas indicaciones acerca de las orientaciones principales que con-
viniera acentuar o incorporar a la politica industrial seguida hasta el presente,

A ese objetivo responde el presente capitulo, si bien las consideraciones
han de limitarse, por razones de disponibilidad de informaciones y antece-
dentes bisicos, a algunos de los aspectos méis relevantes. Se procurari ante
todo caracterizar lo que puede definirse como “establecimiento industrial”:
su nimero y tamafio; importancia y rasgos distintivos de la artesania y la
industria fabril propiamente dicha, y dentro de ésta de lo que suele calificarse
como pequena, mediana y gran industria; la fisonomia del establecimiento
industrial segiin niveles y composicién de la produccién manufacturera; sus
formas de organizacién juridica; las capacidades de drgamizacidon y adminis-
tracién de la industria, ete,

Después seran_examinados. los. aspectos esenciales -relativos al capital tradus+
trial. En particular, se procurard resumir los antecedentes disponibles acerca
de la magnitud global del capital acumulado por la industria y su relacién con
el producte manufacturero; la composicién del capital industrial por tipos de
activos; el grade de capitalizacién segiin tamafo de los establecimientos y
tipos de actividad; y especialmente la mayor o menor eficiencia con que se
estd utilizando el capital disponible, es decir, el aprovechamiento de la capa-
cidad instalada y los factores que lo influyen.

En tercer lugar, se tratari de la ocupacion industrial, incorporando las
clasificaciones més significativas y procurando precisar sus caracteristicas: el
empleo artesanal y fabril, su distribucién por ramas de industrias y por cate-
gorias ocupacionales, etc. Se recogeran los antecedentes principales relativos
a la calificacién y grado de capacitacién de la fuerza de trabajo industrial,
y acerca de los programas especiales de entrenamiente de mano de obra que
han venido desarrollindose en la regién, asi como las remuneraciones y con-
diciones generales de trabajo de la poblacién activa ocupada en el sector
manufacturero, incluidos los aspectos relativos a su organizacién sindical vy
capacidad de negociacion,

Analizados asi los principales factores productivos que utiliza la industria,
llegard el momento de examinar los resultados de su actividad en periodos
recientes, con apoyo en las informaciones basicas relativas al nivel y composi-
cién de la produccion manufacturera, conforme se deducen de los fltimos
censos O encuestas industriales efectuados en los distintos paises de la region.
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Ese analisis general se complementard con la presentacién resumida de
algunos estudios especializados sobre ramas determinadas de la actividad ma-
nufacturera, que tienen particular importancia en el panorama actual de la
industria latincamericana. Come no se trata sino de ilustrar desde el dngulo
de algunos sectores especificos la naturaleza y variedad de problemas que
pueden quedar insinuados en el anilisis general, esa presentacién se limitard
a unas pocas actividades representativas de situaciones diferentes: la industria
textil, la de papel y celulosa, las industrias quimicas, la industria siderirgica
y las industrlas mecanicas.

Apoyéndose en los antecedentes relativos a la produccién interna y al co-
mercio exterior de productos industriales, se procurari presentar un cuadro
lo mas amplio posible de la disponibilidad de manufacturas, en términos to-
tales' y por tipos de productos, tanto segiin su origen por ramas de actividad
industrial como segin su utilizacién (productos intermedios, bienes de con-
sumo y bienes de capital). Se estara con ello en condiciones de apreciar la
situacién actual respecto al nivel y composicién del consumo de productos
manufacturados, asi como las proporciones en que concurren la produccidn
interna y las importaciones a atender las necesidades de abastecimiento de
las distintas categorias de productos industriales.

Por dltimo, se abordard uno de los problemas mas importantes que ha
llegado a confrontar la industria latinoamericana: el de sus altos niveles de
costos y precios. Ademds de procurar una evaluacién cuantitativa de los pre-
cios relativos de los productos manufacturados en los mercados de la region,
se tratard de examinar la medida en que esos precios estin determinades por
costos de produccion igualmente elevados, v de analizar algunos de los tac-
tores que pudieran considerarse determinantes de estos Gltimos.

En suma, se trata de complementar el anilisis histdrico del capitulo ante-
rior con una presentaciéon mas bien descriptiva y de sistematizacion de infor-
maciones acerca de la situacién actual de la industria, a fin de ampliar una
interpretacién del proceso de desarrollo industrial de la regidn que, junto al
andlisis de la politica industrial de que se ocupara el capitulo siguiente, per-
mita anticipar algunos de los problemas y exigencias que pueden plantearse
para la continuacién ulterior del proceso latinoamericano de industrializacién.

1. E!l establecimiento industrial

Seghin los (ltimos censos o encuestas industriales disponibles con respecto a
18 de los 20 paises latinoamericanos, la industria de la regidn comprenderia
al presente algo mas de 400000 unidades que se califican como “estableci-
mientos industriales”. A su vez, las caracteristicas de esa unidades pudieran
considerarse como uno de los indicadores méas ilustrativos de lo que ha fle-
gado a ser la industria de América Latina; sin embargo, v ademis de las re-
servas respecto a su ndmero que se formularin a continuacidn, dificilmente
se justificaria un intento de caracterizacién del establecimiento industrial
definido en su sentido més amplio, en vista de que incluiria simultineamente
actividades tradicionales y desarrollos recientes, unidades que exhiben formas
anticuadas de produccién y otras que representan la incorporacion de tecno-
logias modernas, y ademds en proporciones y grados variables de conformidad
con las apreciables diferencias que cabe reconocer entre los distintos paises
de la regién. Mas que una tipologia de conjunto, se requiere, pues, de esfuer-
zos de caracterizacién que tengan cn cuenta al menos algunos de los factores
principales de diferenciacién dentro de esa variedad de situaciones,

Las dificultades para hacerlo con apoyo en las informaciones censales o en
las que proporcionan las encuestas industriales disponibles, quedan de mani-
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Cuadro 5

NUMERO DE ESTABLECIMIENTOS INDUSTRIALES REGISTRADOS POR LOS ULTIMOS CENSOS O ENCUESTAS
INDUSTRIALES EN 18 PAISES LATINOAMERICANOS

‘ Niamero
Pats Fuente de la informacién deb!i?ia- Calificacidn
‘ mientos
Argentina Censo Industrial 1954 ! 148 371 Incluye 72 780 establecimientos sin personal obrero y 64 978 hasta de
‘ 10 obreros por establecimiento
Bolivia Estadistica Industriat 1957 1284 Incluye un nomero ne precisado de establecimientos de menos de 5
obreros
Brasil Censo Industrial 1960 108 163 Incluye 66 301 establecimientos con ocupacion de 1 a 4 personas
Chile Cense -Manufacturero 1957 5854 Incluye sélo establecimientos gue ocupan 5 o mas personas
Colombia Encuesta Industrial 1960 10 446 Incluye 3 280 establecimientos con ocupacién de 1 a 4 personas
Costa Rica® Encuesta Industrial 1962 780 Incluye sélo establecimientos que ocupan 5 o méis personas
Ecuador Encuesta Industrial 1961 522 Incluye sélo establecimientos de mas de 5 personas y valor de produccién
anual superior a 180 000 sucres
El Salvador® Encuesta Industrial 1962 1658 Incluye sélo establecimientos que ocupan 5 o mdés personas
Guatemala? Encuesta Industrial 1962 2078 Incluye sélo establecimientos que ocupan 5 o mdés personas
Honduras? Encuesta Industrial 1962 510 Incluye sélo establecimientos que ocupan 5 o més personas
México Censo Industrial 1960 100 335 Incluye un namero no precisado de establecimientos que ocupan menos
de 5 personas
Nicaragua® Encuesta Industrial 1962 567 Incluye sélo establecimientos que ocupan 5 o mas personas
Panama Encuesta Industrial 1958 2033 Incluye 1550 establecimientos que ocupan menos de 5 personas
Paraguay Censo Industrial 1958 2732 Incluye 1596 establecimientos que ocupan de 1 a 4 personas
Peri o Estadistica Industrial 1960 4174 Incluye 919 establecimientos que ocupan menos de 5 personas
Repablica Dominicana Estadistica Imdustrial 1960 2 349 Incluye un nimero no precisade de establecimientos que ocupan menos
de 5 personas
Uruguay Estadistica Industrial 1959 27 548 Incluye un niimero no precisado de establecimientos que ocupan menos
de 5 personas
Venezuela Encuesta Industrial 1961 7531 Incluye sélo lo que se califica de “unidades industriales” (pueden tener

mas de un establecimiento) que ocupan més de 5 personas

8 Para Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras y

practicada por la Misién Conjunta de Programacién

Nicaragua la informacién se ha tomado de la Encuesta Industrial Centroamericana,

para Centroamérica.



fiesto incluso a propésito del nimero total de establecimientos y su distribu-
¢cién por pafses. {Véase el cuadro 5.) Agunos paises limitan el registro a aque-
llos establecimientos que ocupan 5 o més personas; otros afiaden a esa
‘condici6n la de que se trate de establecimientos cuya produccién anual exceda
de cierto valor; otros, incluycn un niimero especificado de establecimientos
que ocupan menos de 5 personas, pero en un caso este limite se extiende a
10 obreros; frecuentemente, la informacién comprende un nimero no preci-
sado de establecimientos que ocupan de 1 a 4 personas, y en un caso se trata
de “unidades industriales” que ocupan menos de 5 personas perc pueden
tener mas de un establecimiento. De otra parte, alli donde la informacién
se extiende a toda suerte de establecimientos, es facil presumir que el registro
comprende una proporcién muy baja del total de los establecimientos pequenos.

Dentro de este conjunto de informaciones heterogéneas, conviene ante todo
distinguir entre dos estratos que por sus formas de organizacién, tamaho, pro-
ductividad y otros atributos, muestran entre si- diferencias muy pronunciadas.
Se trata de lo que frecuentemente se define como “estrato fabril”, en que se
incluyen los establecimientos con una ocupacién minima de cinco personas,
y lo que se califica como “artesania”, formado por aquellas unidades cuya
ocupacién por establecimientos es inferior a cinco personas.!

En el capitulo anterior se vio que en lineas generales la artesania ha venido
reduciendo paulatinamente su importancia relativa, en la medida en que ha
avanzado el proceso de modernizacién de la regién. Con todo, su dimension
absoluta sigue siendo muy grande, y ciertamente muy superior a lo que podria
deducirse de las cifras del cuadro 5, para los paises que la incluyen parcial-
mente. En efecto, otras estimaciones derivadas de fuentes diferentes {princi-
palmente censos demograficos) concluyen que la ocupacién artesanal com-
prenderia todavia cerca de 4.6 millones de personas, es decir, apenas inferior
a lo que se califica de ocupacidén {abril propiamente dicha {unos 5.1 millones
de personas). De otra parte, estimaciones del mismo caracter schialan que las
diferencias de productividad —en términos de valor agregado por persona
ocupada— entre el estrato artesanal y el fabril alcanzarian en promedio a
una relacién de uno a ocho, lo que insinfia que la distincidn no ohedece sdlo
a razones de tamafio sino también a grandes diferencias cualitativas,

Profundizar en el caracter de estas Gltimas significaria adentrarse en un
problema que, aunque afecta a una proporcién apreciable de la poblacién
latinoamericana, es escasamente conocido, y que seguramente muestra a su
vez una amplia gama de situaciones diferentes. La imagen de una artesania
que representa cierta tradicién cultural, que involucra elementos de creacién
artistica, de valor permanentc y acreedora en consecuencia a medidas de esti-
mule y defensa sistematica, acaso no represente sino una pequeila fraccién de
ese total, radicada en los palses andinos {Ecuador, Bolivia, Perd y parte de Co-
lombia), en Centroamérica y en determinadas regiones del Brasil y México.
Por su parte, dentrc de }a parte que mis cuenta en términos de ocupacién
y que no obedece a esos rasgos, cabria distinguir entre actividades que cons-
tituyen mds bhien “servicios industriales”, como ocurre con los talleres de man-
tenimiento (principalmente de vehiculos automotores) y reparacién (incluida
la reparacién de calzado), v las actividades de produccién manufacturera pro-
piamente dicha. Todavia dentro de esta Gltima podria insinuarse cierta cla-

t El concepto de “indusiria artesanal” resulta asi bastante amplio y ambiguo, ya que
junto a la artesania propiamente dicha comprende a la industria casera de tipo tradi-
cional. En algunos paises se prefiere la denominacién de “industria no registrada”,
es decir aquella que por su tamafio no se incorpora a la estadistica industrial regular,
admitiéndose ademés la posibilidad de que incluya cierto nfimers de establecimientos
industriales que por distintas razones escapan al registro estadistico continuo.
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sificacién entre lo que pudiera considerarse, primero, cemo produccidn pre-
fabril, complementaria unas veces del trabajo agricola y otras dedicada a la
elaboracién rudimentaria de manufacturas susceptibles de industrializarse, de
la que una parte podria evolucionar hacia el estrato fabril, pero en general
esta condenada a desaparecer en la medida que avance el proceso de indus-
trializacién; en segundo lugar, lo que vendria a corresponder a una “artesa-
nia competitiva”, que coexiste con la produccién fabril en la medida que
esta tltima opere bajo regimenes de costos y precios relativamente altos, y
por Gltimo, una especie de “artesania complementaria”, que asimila frutos
de la modernizacién y se vincula estrechamente al estrato fabril a través del
sumninistro de partes o insumos en cuya elaboracién no cuentan las economias
de escala.

Una distincién de esia naturaleza, aunque no pueda fundamentarse y pre-
cisarse con apoyo en antecedentes cuantitativos, resulta 1til sin duda a los
fines de una comprensién mas amplia del proceso de industrializacién y de la
formulacién de politicas mas eficaces de desarrollo industrial, superando las
generalizaciones excesivas que a menudo se formulan sobre esta materia. En-
tretanto, apenas si cabe agregar unas cuantas cifras parciales que pueden ilus-
trar las probables formas predominantes de artesania en palses o regiones
latinoamericanas de distinto grado de desarrollo industrial.

La relacién media de productividad entre el estrato fabril y el artesanal,
que como se ha sefialado seria ocho veces superior en el primero en términos
de valor agregado por persona ocupada, aparece por lo general muy subesti-
mada en la estadistica industrial, la que probablemente sdlo capta lo que
suele denominarse “estrato artesanal mejorado”, o de facil cobertura censal;
pero aun asi pueden considerarse significativas las diferencias entre determi-
radas situaciones particulares. Asi, por ejemplo, para los cinco paises centro-
americancs se estima una ocupacion propiamente fabril del orden de las
150 000 personas y una ocupacidn artesanal superior a 210 000; dejando de
lado la relacién de ocupacién entre ambos estratos —que sin duda subestima
la artesania—, ¢s interesante constatar gue resultaria entre ella y el estrato
fabril més alto una relacién de 1 a 4 en las cifras de valor agregado por per-
sona, mientras .en Colombiaseria de-t-a 3y en Brasil s6lo de 1 a™2 Aunque
tales resultados queden afectados inevitablemente por el grado de cobertura
estadistica del estrato artesanal,® es probable que reflejen también ciertas di-
ferencias cualitativas de su estructura interna, determinadas por una partici-
pacién creciente de la artesania competitiva primero, y de la complementaria
en una fase mas avanzada del proceso de industrializacién.®

En todo caso, no seria corrccto suponer un cambio brusco en las caracte-
risticas de los estratos artesanal y fabril, definidas como estan en torno a la con-
vencion arbitraria de una ocupacién de 3 personas por establecimiento. Esto
lleva a la necesidad de procurar adentrarse también en algunas distinciones den-
tro de la propia industria fabril. Al efecto, considérese como punto de par-
tida una estimacidén acerca del niimero de establecimientos fabriles existentes
en América Latina. {Véase el cuadro 6.)

Desafortunadamente, sblo para algunos paises se dispone de una informa-
cién sulicientemente detallada como para permitir alguna agrupacién de

2 La estadistica industrial que se utiliza para Colombia incluye sdlo unas 10000
personas en el estrato artesanal en comparacidon con casi 250 000 en el fabril, mientras
las cifras del Brasil {correspondientes al censo de 1960) alcanzan a 150000 v 1.6
millones, respectivamente,

3 Por igual razén, en economias industrializadas, particularmente europeas, se regis-
tra también una proporcién significativa de ocupacién en establecimientos que emplean
menos de 5 personas.
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Cnadro 6

ESTIMACIONES DEL NUMERC DE ESTABLECIMIENTOS FABRILES EXISTENTES EN 18 PAISES LATINOAMERICANOS EN LA
FECHA DE LOS ULTIMOS CENSOS O ENCUESTAS INDUSTRIALES DISPONIELES

Nimero de
Pais e:;:-’f::;;' Fuente de la informacién. Cardcter de lo estimacion
fabriles

Argentina . . . . . . . 31 600 Total del Censo de 1954 excluidos los establecimientos sin personal obrero y dos tercios de los
establecimientos que ocupan menos de 10 personas.

Bolivia . . . . . . .. 1 000 Estimacién basada en la Estadistica Industrial de 1937, deducido un niimero arbitrario de
establecimientos con ocupacién inferior a 5 personas.

Brasil e e e e e 44 038 Censo de 1960, establecimientos que ocupan 5 o mdis personas,

Chile . . . . . . . .. 5854 Censo Manufacturero 1857.

Colombia . . . . . .. 7 166 Encuesta Industrial 1960, excluidos los establecimientos que ocupan menos de 5 personas segiin
la misma encuesta.

Costa Rica . . . . . . 780 Encuesta Industrial 1962.

Ecuador . . . . . .. 1000 Encuesta Industrial 1961, a la quc se aflade una estimacién burda del nimero probable de
establecimientos que ocupan 5 y 6 personas.

El Salvador . . . . . . 1658 Encuesta Industrial 1962.

Guatemala . . . . . . 2078 ' Encuesta Industrial 1962.

Honduras . . . . . . . 510 Encuesta Industrial 1962,

México . . . . . . .. 32535 Total del Censo de 1960 deducida una estimacién sobre el nilmero de establecimientos que
ocupan menos de 5 personas.

Nicaragua . . . « . . . 567 Encuesta Industrial 1962,

Panamd . . . . . . . . 483 Total de la Encuesta Industrial de 1958, deducidos los cstablecimientos que segiin 1a misma
encuesta ocupan menos de 5 obreros.

Paraguay . . . . . . . 1136 Censo Industrial de 1958, excluidos los establecimientos que segin €] mismo Censo ocupan
menos de 5 personas.

Pera . . . . . .. .. 3255 Estadistica Industrial de 1960, deducidos los 919 establecimienlos que segin la Encuesta
ocupan menos de 5 personas,

Repiblica Dominicana . . 1160 Estadistica Industrial 1960, deducida una estimacién burda del niimero de establecimientos
que probablemente emplean menos de 5 personas.

Uruguay . . . . . . . 5000 Estadistica Industrial 1959, deducida una estimacién burda del ndmero de cstablecimientos
que probablemente emplean menos de 5 personas.

Venezuela . . . . . . . 7531 Encuesta Industrial 1961.

Total . . . . . . .. 147 351




esas 150000 unidades fabriles que se preste a un analisis de la estructura
interna de este estrato, En el Brasil, por ejemplo, de los 42 300 estableci-
mientos fabriles, unos 20600 corresponderian a aquellos que ocupan entre
5 y § personas, y mas de 10000 adicionales a una ocupacién de 10 a 19
personas, en tante que sélo 170 excederian de las mil personas por estable-
cimiento. Si con fines de comparabilidad se los agrupa en lo que suele defi-
nirse como pequefla industria (con ocupacidn de 5 a 20 perscnas por esta-
blecimiento}, industria mediana (20 a 100 personas por establecimiento) y
gran industria (con ccupacién superior a 100 personas por establecimiento)
se tendria la siguiente distribucion:*

No. de estable- No. de personas
cimientos empleadas
Pequefia industria . . . . . . . 30771 268 733
Industria mediana . . . . . . . 9010 370 254
Gran industria . . . . . . . . 2775 1005 109

Asi pues, en términos de ocupacidén, la gran industria representaria en
el Brasil algo mas del 60 por ciento del estrato fabril en sa conjunto, y la
pequefia industria sélo alrededor de 16 por ciento. Pero lo mas significativo
es el caricter de ciertas relaciones que pudieran insinuar diferencias cuali-
tativas de fondo entre esas agrupaciones. En este sentido, si se atiende a dos
indicadores bisicos -—el valor agregado y la fuerza motriz disponible por
persona ocupada— se llegaria a la conclusién més bien sorprendente de una
gran similitud entre los estratos de la pequefia vy la mediana industria; en
cambio, las diferencias de ambos respecto a la gran industria serfan mucho
mds pronunciadas. En efecto, el valor agregado por persona ocupada en la
industria mediana resulta ser superior en menos de 15 por ciente a la cifra
correspondiente de la pequefia industria, mientras queda superada en 30
por clento por el que registran en promedic los establecimientos gue ocupan
més de 100 personas. Igual similitud entre Jos dos primeros estratos y una
diferencia alin inas acentuada respecto al (ltimo se observa en cuanto a la
distribucién de la fuerza motriz: el nimero de HP por persena ocupada re-

-— — -sufta~de 2:2,-24 vy 3.3 en la pequefia; mediana y gran industria respectiva-
mente,

Las informaciones sobre Chile, aunque algo retrasadas (se refieren al
Censo Industrial de 1957), vienen a confirmar con caricter mas acentuado
esa escasa diferenciacién entre los dos primeros estratos de la industria fabril
—que en este pais representan 15 y 27 por ciento respectivamente en tér-
minos de ocupacién de mano de obra— y su fuerte disminucién respecto a
lo que se califica como gran industria. El valor agregado por persona ocupada
en la industria mediana resulta ser superior en menos de 25 por ciento al
de la pequefia industria, v es superado en mas de 50 por ciento por el de la
gran industria; por su parte también aumenta mucho menos entre los pri-
meros estratos la potencia instalada por obrero, en comparacién con lo que

4 Esta agrupacién, a la que se hari nuevas referencias en repetidas oportunidades,
es ciertamente arbitraria y de walidecz discutible. En particular, puede considerarse
que el limite de 100 personas por establecimiento es muy bajo para definir a la gran
industria. Las tnicas razones que se han tenido para adoptarlo tienen que ver con las
posibilidades de agrupar en forma homogénea las diferentes tabulaciones censales dis-
ponibles y con el hecho de que ha sido ese ei criterio utilizado en alguncs estudios
nacionales en que se apoyan otras consideraciones que se formulan mais adelante. De
manera general, cabria observar igualmente que el solo criterio de ocupacién no es
apropiado para calificaciones de esta naturaleza, que deberian tener en cuenta ademis
otras caracteristicas relevantes,
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ocurre al pasar de la industria mediana al grupo de establecimientos que ocu-
pan méas de 100 personas.

En el cuadro 7 se resumen estas informaciones, junto a otras comparables
referidas al conjunto de los cinco paises centroamericanocs, asi como a Co-
lombia y Venceuela. Podrd observarse que en los dos tltimos se repite en
general el fendmeno anotado a propédsito de Brasil y Chile, si bien con un
grado mayor de diferenciacién entre la pequefa y la mediana industria. En
Centroamérica, por su parte, la diferenciacién en términos de valor agre-
gado por persena (po s¢ dispone de cifras relativas a la fuerza motriz) es
clara cuando se comparan la pequeila y mediana industria, y muy tenue en-
tre esta Ultima y la gran industria,

La regularidad que muestran en general las relaciones entre valor agrega-
do y potencia disponible por persona ocupada entre los tres estratos de la
industria fabril, y la acentuacién del fenémeno descrito a medida que se
trata de economias de desarrollo industrial mas avanzado, sugieren la pre-
sencia de algunos elementos de fondo en las modalidades del proceso lati-
noamericano de industrializacién. Sin cmbargo, su interpretacién no es facil,
y acaso requiriese de investigaciones particulares mucho mas pormenorizadas.
Comeo mera hipdtesis, pudiera concluirse que se trata en general de un pro-
ceso de asimilacién tecnoldgica mas bien circunscrito a las grandes nuevas
iniciativas, que configura rasgos distintivos claramente diferenciados al estra-
to de la gran industria,” pero del que participa mucho menos la mediana
industria, que en gran medida sigue exhibiendo caracteristicas técnicas, de
organizacién y productividad tradicionales, que apenas la diferencian de la
pequenia industria. Ademas, en muchos casos el establecimiento industrial
de tamafio mediano no representa una unidad productiva homogénea, sino
la agrupaciéon de una variedad de producciones que individualmente mantie-
nen caracteristicas practicamente artesanales.

De otra parte, se trata de aspectos en que resulta dudosa cualquier gene-
ralizacion al conjunto del sector manufacturero, y que requeririzn en conse-
cuencia de andlisis al nivel de ramas industriales especificas, sobre todo si
se tfiene en cuenta que la importancia relativa de cada una de éstas en el
conjunte de la estructura industrial varia mucho de uno a otro pais.

Por la misma razén, las grandes disparidades en el grade de industriali-
zacidon de los diferentes paises latinoamericanos no se traducen en diferen-
cias jgualmente acentuadas en las cifras de ocupacién media por estableci-
miento fabril, Algunos paises que han avanzado més en el proceso de
desarrolle industrial figuran entre los que muestran las cilras més altas (algo
més de 37 personas por establecimiento como promedio en Argentina y Bra-
sil} pero comparten esa posicidén cen otros mas retrasados desde ese punto
de vista (casi 40 personas por establecimiento fabril en Per(i y mis de 35
cn Nicaragua); y a la inversa, se dan relaciones relativamente bajas simul-
tineamente en paises de mayor o menor avance industrial (por ejemplo, los
promedios son similares para México y el Paraguay, con menos de 25 per-
sonas por establecimiento}. Se explica que asi sea toda vez que algunas
ramas tradicionales de la producci6bn manufacturera tienden a organizarse
en unidades de gran tamaro, mientras otras tipicamente modernas y dina-
micas no invelucran necesariamente una alta densidad de ocupacion por

5 La excepcién de Centroamérica, que afecta a un nimero relativamente pequeiio
de establecimientos, se explica probablemente por la inclusién en la gran industria de
actividades tradicionales y con escasa proporcién de valor anadido en el proceso pro-
ductivo, como ocurre por ejemplo con las centrales azucareras y otras actividades simi-
lares de beneficio de productos primarios. Cabe también repctir a este respecto las
reservas quec se dejaron sentadas en la nota 4 de este capitulo.
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Cuadro 7

ALGUNAS CARACTERISTICAS ESTRUCTlURALES DE LA INDUSTRIA FABRIL SEGUN EL TAMANO DE LOS
ESTABLECIMIENTOS EN DETERMINADQS PAISES LATINOAMERICANOS

Composicién de la industria fabril
{porcentajes de la ocupacion)

Pequeiia industria . .
Industria mediana .
Gran industria

Relaciones de valor agregado por persona?
Pequefia industria .
Industria mediana .
Gran industria

Relaciones de potencia instalada por personab
Pequedia industria .

Industria mediana
Gran industria . ,

Centro-

Brasil iri Chile Colombia Venezuela
(Genso gm "C': {Censo (Encuesta (Encuesta
1050) ( T 1957) 1960} 1961)

|

16.4 25.5 154 18.7 36.6
22.5 37.4 27.4 37.2 26.1
61.1 37.1 57.2 54.1 37.3
100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
114.9 207.5 124.5 169.7 146.2
14{5.5 259.7 189.7 289.7 294.9
10‘0.0 — 100.0 100.0 100.0
169.1 — 141.2 153.8 212.5
150.0 — 229.4 315.4 818.8

2 En las monedas de los distintos pafses.
b HP por persona acupada.



establecimiento. Refuerza ademnis esa consideracién la ausencia de una re-
lacién suficientemente esirecha entre el tamano promedio de los estableci-
mientos por ramas de industrias y las cifras respectivas de fuerza motriz por
persona ocupada. Asl, por ejemplo, en el caso del Brasil aparecen con cifras
notoriamente superiores a la ocupacion media por establecimiento ramas
industriales como la del caucho y papel y celulosa, que registran también
una potencia instalada por personas relativamente alta, junio a otras como
las textiles y particularmente las del tabaco, en que las relaciones de fuerza
motriz quedan muy por debajo del promedic; en cambio, las industrias qui-
micas —cuya heterogeneidad suele restar significado a las cifras promedias y
que en este caso incluyen ademas las de derivados del petréleo—- exhiben
una ocupacion media por establecimiento similar_al conjunto del sector fa-
bril, pero con relaciones notoriamente més altas de potencia disponible por
persona ocupada.

Sélo para Colombia se dispone de antecedentes sobre esas relaciones sus-
ceptibles de clasificarse simultineamente por ramas industriales y tamafio
de los establecimientos, lo que de nuevo aparece como exigencias para un
analisis més preciso del problema. La ausencia de informaciones similares
para los demas paises de la regién, por su parte, hace dificil extender las
comparaciones a economias de fuera de Ameérica Latina, lo que permitiria
evaluar a la luz de una perspectiva méas amplia las caracteristicas de los
establecimientos fabriles latinoamericanos que han venido resefiandose.

De otra parte, a las diferencias en las caracteristicas propiamente produc-
tivas de los establecimientos fabriles, se afiaden otras que constituyen también
importantes factores que ilustran el actual panorama de la Industria lati-
noamericana, como ocurre en sus formas de organizacién juridica, aspecto
al que se hard a continuacién breve referencia,

Los antecedentes que sc recogen en el cuadro 8 relativos a cuatro paises
latinoamericanos —Argentina, Brasil, Chile y Colombia— son suficientemente
ilustrativos aunque no estrictamente comparables, en vista de gue para los
dos primeros incluyen una proporcién apreciable de establecimientos artesa-
nales en tanto que para Chile se refieren exclusivamente a establecimientos
fabriles y para Colombia consideran un nimero limitado de unidades con
ocupacién inferior a 5 personas por establecimiento. Aun asi, destaca el
amplio predominio de la empresa individual como forma de organizacion
juridica si se atiende a su proporcién respecto al total de establecimientos
registrados, y en cambio su participacién mdas bien escasa en términos de
ocupacién y mis aun de valor agregado. Por su parte, las formas de orga-
nizacién como sociedades andnimas, aunque parecerian comprender un ni-
mero més bien pequefio de establecimientos, retinen en todos los casos la
proporcién méas importante del total del valor agregado, Ademas, por la ra-
zon mas arriba sefalada y con excepcidn de Chile, su proporcidn respecto
al nimero de establecimientos propiamente fabriles seria muy superior a la
que muestra el referido cuadro, ya que alcanzaria a mis de 10 por ciento en
Argentina (con la reserva adicional de que se trata de informacién bastante
retrasada), alrededor de 18 por ciento en el Brasil y casi 7 por ciento en
Colombia. Entre las otras formas de sociedades, que en general representan
alrededor de un tercio del total en términos de establecimientos y ocupacién
¥ un poco menos en términos de valor agregado, predominan ampliamente
las de responsabilidad limitada.

La similitud general de las proporciones sefialadas podria inducir a re-
lacionar estrechamente estas formas de organizacién juridica con los estratos
de la pequefia, mediana y gran industria analizados en parrafos anteriores,
y completar asi una imagen de la primera como empresa tipicamente indi-
vidual, de la segunda como asociaciones en alto grado de naturaleza familiar,
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Cuadro §

FORMAS DE ORGANIZACION JURIDICA DE LOS ESTABLECIMIENTOS
INDUSTRIALES EN DETERMINADOS PAISES LATINOAMERICANOS

Entidades privadas

Entida-
Empresas Socieda- Otras ndzsa
indivi- des and- socie- ibli
duales nimas dades priohcas
Argentina (Censo de 1934)2
Nimero de establecimientos . . 85 997 3273 60 926 1478
Porcentaje del nimero de esta-
blecimientos . . . 56.6 2.2 40.1 1.0
Porcentaje de la ocupacnon . 14.8 35.3 36.3 13.5
Porcentaje del valor de la pro-
duceibn . . . . . . ... 10.9 42.2 36.4 10.3
Brasil (Censo de 1960)
Nimero de establecimientos . . 66 657 7 459 35 074 1149
Porcentaje del nimero de esta-
blecimientos . . PN 60.4 6.8 31.8 1.0
Porcentaje de la ocupac16n .. 14.3 57.8 26.9 1.0
Porcentaje del valor agregado . 7.5 68.5 235 0.5
Chile (Censo de 1957)
Nimere de establecimientos . . 3190 459 2 205 b
Porcentaje del niimero de esta-
blecimientos . . .. 54.5 7.8 317 b
Porcentaje de la ocupacnon .. 23.2 45.2 31.6 b
Porcentaje del valor agregado . 14.1 63.2 22.7 b
Colombia (Estadistica Industrial 1962)
Namero de establecimientos . . 7377 464 3241 b
Porcentaje_del nimero de_esta-.. —— — - — - T~ 7 -
- blecimientos . . .. 66.7 4.2 29.1 b
Porcentaje de la ocupacmn . 21.7 35.7 42.6 b
Porcentaje del valor agregado . 8.4 - h3.2 384 b

2 Incluye industrias extractivas,
b No se clasifican separadamente.

y a la dltima con la gran empresa impersonal, a cuyo financiamiento concurre
gran nimero de personas y cuyo manejo se caracteriza por un alto grado
de delegacidn de facultades, Sin embargo, un cuadro de esa indole apenas
si corresponderia parcialmente a los hechos, por varias razones. De una parte,
las escasas exigencias que se imponen a la sociedad andénima la hacen ase-
quible como forma de organizacién juridica a muchas empresas de tamafio
mediano, ademds de que en alguna oportunidad se ha estimulado delibera-
damente, por la via de la tributacién, su conversién a esta modalidad - juri-
dica. La misma ausencia de mayores exigencias' les facilitan entretanto la
posibilidad de seguir operande practicamente como empresas individuales
o familiares, sin asimilar como no sea en aspectos puramente formales los
atributos de delegacmn de autoridad, v otros que se consideran tipicos de
la sociedad andénima. A su vez, aunque la casi totalidad de los grandes esta-
blecimientos estén orgamzados como sociedades anénimas, muchas veces m
su tamafio ni su status juridico les impiden constituir de hecho entidades
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familiares. Se da asi con mucha frecuencia la gran empresa en gue una alta
proporcién de las acciones queda concentrada en un pequefio ndmero de pes-
sonas, en que tales acciones no se iransan en la bolsa de valores ni estin
abiertas a la suscripcidon de cualquier inversionista, y en que las grandes
decisiones de politica y manejo de la empresa se adoptan en forma similar a
las de una sociedad de responsabilidad limitada.®

En tales condiciones, las formas mds avanzadas de organizacién juridica
no se identifican necesariamente con la modernizacién en los métodos de
organizacién de la produccidn y administracién de las empresas, A su vez,
la persistencia de la autoridad personal, con los elementos de tradicién vy
paternalismo que ella envuelve, llevan a veces a destacar —acaso en exceso—
el tema del “empresario” como- factor fundamental del desarrollo industrial
latinocamericano.

Las diferencias tecnolégicas que se han sefialado entre distintos estratos
industriales sugicren mas bien un proceso de superposicién que uno de as-
censo progresivo de las empresas. Este fenémeno, que responde, entre otras
causas, a la dificultad para obtener recursos financieros, suele asociarse ade-
mas a una insuficiencia de las “capacidades empresariales”. A igual razdén
sucle atribuirse en parte otras caracteristicas adversas de la industria lati-
noamericana que irdn examinindose cn las secciones siguientes, incluidas
su falta de “agresividad” para conquistar nuevos mercados o expandirse a
lineas complementarias y otras actividades manufactureras, su apego a los
mecanismos proteccionistas y los escasos progresos en el mejoramiento de la
productividad y eficiencia.

Ciertamente, la capacidad empresarial constituye un factor importante de
la industrializacién, pero seria igualmente cxagerado hacer reposar toda la
dinamica del proceso en la gestién del empresario. Entre otras cosas, es dudoso
que el problema pueda plantearse en términos de la calidad y cantidad de
los recursos cmpresariales, lo que llevaria a definir en abstracto determina-
dos atributos ideales del papel del cmpresario, en circunstancia que éste no
puede aislarse en Gltimo término de las condiciones concretas en que tiene
lugar ¢l desarrollo en cada caso particular. El propio crecimiento econémico
va de hecho acompaifiado de una creciente movilizacién de capacidades di-
rectivas que parecerian no existir con anterioridad, y en consecuencia cs
razonable suponer la presencia de este recurso en forma latente. Por lo de-
mas, distintas investigaciones fragmentarias han reconocido la existencia de
“talentos empresariales” particularmente valiosos aun a los niveles de las
pequenas cmpresas.

Si asi fuese, lo que importa reconocer son aquellas caracteristicas del me-
dio latincamericano de las que depende la materializacion de las capacida-
des empresariales existentes, ademas de las caracteristicas bésicas que_ se re-
fieren a las limitaciones del acceso a los recursos técnicos y de capital.

Entre ellas, destaca ante tode el de la incertidumbre, derivada no s6lo de
factores politicos o de las condiciones econdmicas generales, sino de la falta
de precisién, coherencia interna y continuidad de la politica industrial. Con-
sccuencia inevitable del clima de incertidumbre e inseguridad, en aquellos
paises en que existe, es que los empresarios tienden a evaluar sus oportuni-
dades y adoptar sus decisiones sobrc la base de consideraciones inmediatas,
limitando sus anticipaciones a periodos de tiempo muy restringidos. Las de-

¢ En el capitulo III, al examinar la politica industrial y particularmente los proble-
mas de financiamiento, se describirin con detalle algunas caracteristicas de los mercados
de capital en América Latina, que permitirdn apreciar mejor el caricter de una parte
apreciable de las sociedades andnimas industriales en los pajses de la regién.
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cisiones se circunscriben asi al corto plazo, lo que a su vez envuelve necesa-
riamente la ausencia de esa “agresividad” que se echa de menos en la gestion
empresarial.

Por su parte, las anticipaciones de largo plazo y las decisiones mas tras-
cendentes sobre nuevos desarrollos industriales van quedando reservadas por
ta fuerza de los hechos a las instituciones estatales, que tienen de ese modo
que reforzar su papel promotor, ya sca proporcionando los estimulos adecua-
dos o en algunos casos creando directamente las empresas. En efecto, la
iniciacién en América Latina de muchas de las industrias pesadas aparece li-
gada a la iniciativa pablica, ya sea para mantenerlas como empresas estatales
o transferirlas total o parcialmente al sector privado.

Los criterios de corto plazo que suelen inspirar las decisiones privadas, en
razén entre otras causas del ambiente de incertidumbre, frente a las posi-
bilidades de anticipaciones de largo plazo con que cuentan las entidades
plblicas, llevan a una especial distribucién de los recursos empresariales: se
agrupan unos —de alta formacién técnica, aunque carezcan de experiencia
practica— de preferencia en las instituciones estatales, donde desempefian
funciones perdominantemente programdticas, mientras otros -—de formacién
generalmente mdis pragmatica— lo hacen en la operacién directa de empre-
sas privadas. La division usual entre sectores pablico y privado, que carac-
teriza al funcionamiento de las economias mixtas, no limita por lo tanto al
Gltimo la disponibilidad de los recursos empresariales, los que se ubican de
hecho tanto dentro como fuera de las empresas propiamente tales y a me-
nudo pasan de un sector al otro.

Esa diferenciacién de los recursos empresariales segin su calificacién lleva
a pensar que, desde el dngulo del sector privado, no serfa suficiente para
apoyar decisiones de mds largo plazo la superacién de los elementos de in-
certidumbre que se han sefalado, sino que hagla falta ademas disponer de
la capacidad financiera y organizativa suficiente para absorber los cuadros
técnicos entrenados para esc tipo de tareas, capacidad que a menudo excede
las posibilidades de las empresas pequenas y medianas.

Estos y otros elementos contribuyen a explicar las dificultades que en-
frentan las empresas pequefias y medianas—para—evolucionar -hacia inicia-
tivas industriales de mayor envergadura, manteniéndose esa superposicién de
estratos de caracteristicas estructurales diferentes a2 que se ha hecho referen-
cia. Bajo tales condiciones, las industrias grandes suelen surgir, salvo excep-
ciones en que el medio ha sido especialmente favorable, como consecuencia
de una accién deliberada de fomento estatal, de una inversidén extranjera di-
recta, o de la asociacién del empresario privado latinoamericano al capital
o la asistencia técnica del exterior,

Habrd oportunidad de volver sobre el tema, en capitulos posteriores en
particular al tratar de la politica industrial y de las formas de vinculacién
del sector privado a los mecanismos de planificacién industrial. Por ahora, in-
teresa sdlo dejar sentadas estas consideraciones generales en la medida en
que contribuyen a explicar las caracteristicas que exhiben los establecimentos
industriales de diferentes estratos.

2. El capital industrial

Se considera a menudo a la insuficiencia de los recursos de capital como
uno de los obstéculos principales a una expansiébn mas rapida de la indus-
tria latinoamericana, y a una incidencia particularmente acentuada de las
cargas de capital como una de las razones determinantes de los altos costos
de produccion que exhiben muchas de las ramas de la actividad manufac-
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turera de la regién. Se trata pues de un factor fundamental, cuya conside-
racién detenida desde el punto de vista de su intensidad, composicién y apro-
vechamiento deberia formar parte esencial de un anilisis de la situacién
actual de la industria. _ )

Desafortunadamente, las posibilidades de ese analisis quedan limitadas por
la insuficiencia y heterogeneidad de !a informacién disponible. Las medi-
ciones del capital constituyen, en efecto, uno de los aspectos en que las
informaciones cstadisticas latinoamericanas son parncularmente débiles, y
que menos se prestan a un anilisis comparativo en razén de la diversidad de
definiciones y métodos de valuaciéon que suelen emplearse. Las cifras de ca-
pital contable, conforme aparecen por ejemple en aquellos censos indus-
triales que incluyen este aspecto, suelen representar la acumulacion de adqui-
siciones de activos a distintos niveles de precios, revalorizados a veces conforme
a criterios que dependen mas de disposiciones tributarias que de situaciones
reales, y de los que se deducen depreciaciones que se computan con sujecién
a iguales criterios. Otras estimaciones independientes, en que se procura
valorizarlo en términos de capital depreciado y a costo de reposicién, suelen
ser demasiado generales y quedan por lo tanto sujetas a margenes de error
mas o menos amplios. De otra parte, las diferencias de estructura industrial
y las que se han sehalado respecto a distintos tipos de establecimientos ma-
nufactureros, determinan diferencias sustanciales en la intensidad y modali-
dades del uso de capital entre paises, entre ramas industriales v atn entre
determinados estratos dentro de una misma rama. Se trata, en suma, de una
serie de reservas que conviene tener en cuenta para una interpretacién més
estricta de las consideracioncs que se formularin en los pdrrafos siguientes,
aunque no lleguen a afectar en su sentido general las conclusiones méas re-
levantes que puedan surgir de ellas.

Un primer aspecto a examinar se refiere a la magnitud global del capital
acumulado en el sector manufacturero y su relacién con el valor de la pro-
duccién que permite generar, en vista de que frecuentemente se asocia al
desarrollo de este sector con las necesidades de absorcién de una cuantia
apreciable de recursos de inversion.

Una estimacién de la economia argentina’ referida al afio 1955 sefiala un
monto total del capital fijo empleado por la industria manufacturera del
orden de los 28 000 millones de pesos (a los precios de 1950}, suma equiva-
lente a 12 por ciento del total del capital nacional. De otra parte, si se coteja
ese capital con el producto industrial del mismo afio, daria una relacién pro-
ducto-capital para este sector del orden de 0.6, que equivaldria a su vez al
doble de la que registraba la economia en su conjunto, Estimaciones similares
acerca de la industria colombiana® concluyen en valores para la misma re-
lacién que wvarian entre 0.35 y .44, y otra relativa al Ecuador® la sitha en
una cifra del orden de 0.54; para Venezuela ¢ Jimitada a la industria fabril,
se le ha estimado en 0.63 (ano 1961); y para Perd,** se la ha considerado
practicamente igual a la de la economia en su conjunto (alrededor de 0.4
en 1955). Se trata, en todos los casos, de estimaciones indirectas en que se
procura valorizar el capital en términos depreciados y a costo de reposicién.

7 El desarrollo econdmico de la Argentina {E/CN.12/429/Rev.1), publicacién de las
Naciones Unidas {(N? de venta: 59.I1.G.3), vol. I, anexo II

8 Fl desarrollo econémico de Colombia (E/CN.12/365/Rev.l), publicacién de las
Naciones Unidas (N* de venta: 37.11.G.3), cap. 1Il, y Plan general de desarrollo eco-
nomico ¥ social. I parle.

2 Estimaciones de la Junta Nacional de Planificacién y Coordinacién Econémica.
10 CORDIPLAN, Encuesta industrial de 1961.

11 El desarrollo industrial del Perd, op, cit., cap. IV.
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En cambio, los cilculos que se basan en informaciones censales relativas al
capital contable conducen por lo general a relaciones mucho més altas (por
ejemplo, superiores a la unidad en los casos de Chile, segiin el censo indus-
trial en 1957, y de Per(, conforme a la estadistica industrial de-1960), lo
que refleja el alto grado de subestimacién que envuelve el valor en libros del
capital industrial.

Las relaciones relativamente favorables que muestran esas estimaciones,
tratdndose de un sector al que tiende a asociarse la caracteristica general de
una alta densidad de capital, se explica en buena medida por la inclusién
del amplio estrato de la artesania manufacturera, con relaciones mucho maés
altas que la industria fabril en vista de los escasos recursos de capital que
sucle utilizar aquélla.*? Asl pues, el proceso de sustitucidén persistente de la
produccién artesanal por produccion fabril a que se ha hecho referencia
en el capitulo anterior, envuelve también uno de declinacién de la relacidn
producto-capital para el conjunto del sector manufacturero, lo que a su
vez significa que se requiere una cuantia creciente de inversiones para man-
tener determinado ritmo de crecimiento industrial.*?

Ademas de esa distincién general, se dan también otras diferencias sig-
nificativas en cuanto a la absorcién de capital por unidad de produceién,
tanto entre ramas industriales como entre estratos segiin el tamafio de los
establecimientos. Las primeras son bien conocidas y se caracterizan en ge-
neral por relaciones producto-capital més altas en las ramas vegetativas
—con excepcién de la industria textil— e inferiores en las dinimicas, par-
ticularmente en las de manufacturas intermedias. En cuanto a sus variaciones
seglin tamafio de las empresas, ademds de las indicaciones indirectas que
derivan de la potencia instalada por obrero en establecimientos de distintos
estratos a que se aludibé en la seccién anterior, resulta ilustrative mencionar
los resultados de una investigacién referida a la industria de Venezuela:*
la relacién de 0.63 para el conjunto del sector resulta ser un promedio de
relaciones que alcanzan a 1.57 en la pequefia industria, varia entre 0.62 y 1.5
en dos estratos de la industria mediana, y s6lo es de 0.48 en la gran industria
{excluida en todos Jos casos la refinacidn de petréleo).

La presentacién de estos antecedentes-ne -tiene—en -definitiva—otro—objeto
que dejar sefialados ciertos érdenes de magnitud acerca del capital industrial
y sus relaciones con el producto que se genera en este sector. La heteroge-
neidad de conceptos y el cardcter estimative de las cifras a que se ha aludido
no justificaria esbozar otras conclusiones, sobre todo si se tiene en cuenta
que utilizarlas a los fines de estimar las necesidades de nuevas inversiones,
que se asociarian a determinades ritmos de crecimiento industrial futuro,
podria conducir a subestimaciones considerables. En cambio, su analisis de-
tenido resulta mdas til a los fines de ilustrar algunos aspectos relativos a la
composicién del capital industrial en América Latina.

En este sentido, destaca ante todo como caracteristica bastante generali-

1z Para el Ecuador, por ejemplo, la referida estirnacién de 0.54 para el sector manu-
facturero en su conjunto se divide en una de 0.32 para el estrato fabril y de 6.03 para
el estrato artesanal.

12 Se {rata de tendencias a largo plazo, que no excluyen la posibilidad de compor-
tamientos distintos durante determinados periodos, apoyados principalmente en un
aprovechamiento més intenso de las capacidades productivas disponibles. Asi ocurrié,
por ejemplo, durante los afios de la segunda guerra mundial, como ceonsecuencia de las
rostriceiones a la importacidn de equipos y las exigencias de ampliar al maximo la
produccién manufacturera interna, Ademis como se verd luego, la sustitucién relativa
de artesania por produccién fabril queda también influida por los cambios en la es-
tructura interna del estrato fabril,

14 CORDIPLAN, Encuesta industrial de 1961.
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zada la de una relacién mas bien haja entre el capital fijo y el total del activo
tangible de las empresas industriales latinoamericanas. Por ejemplo, el censo
industrial de Chile de 1957 mostré un total de capital industrial del orden
de los 450 millones de escudos, de los cuales unos 165 millones correspondian
a existencias de materias primas, productos terminados vy trabajos en curso.
Tales magnitudes envuelven una relacion de 64 por clento entre activos fijos
y capital total, que parece corresponder a una situacién bastante generalizada
cn otros paises latinoamericanos,® en comparacién con relaciones similares
de 83 por ciente en Holanda (1952), 84 en Noruega (1953), 74 en el Ca-
nada (1933) y 78 en los Estados Unidos {1955).

El mismo problema aparece reflejado todavia con mavor claridad si se
atiende a investigaciones parciales.acerca de las fuentes y usos de fondos de
grupos seleccionados de empresas industriales, existentes en las que no se in-
cluyen por lo tanto las inversiones en nuevas iniciativas manufactureras.
En la Argentina, el anilisis de los balances de una muestra de empresas de
esa indole para 1952-35 muestra que la asignacién de fondos para el soste-
nimiento y ampliacién de inventarios fue de la misma cuantia que la que
se asignd a activos fijos, e igual a alrededor de los dos tercios de ésta en los
afios 1960-61.2¢ Esta tltima proporcidén coincide con la deducida de un ana-
lisis similar de empresas brasilefias durante el periodo 1959-62. En Chile,
por su parte el periodo mucho més extenso comprendido entre los afios 1949
y 1961, los fondos comprometidos para inventarios fueron iguales a una y
media veces los que se asignaron a componentes del capital fijo. Aunque
menores, las relaciones correspondicntes resultan también relativamente altas
en los casos de Colombia {36 por ciento en el periodo 1958-62) y Venezucla
(45 por ciento en 1961}, mientras en los Estados Unidos representaban solo 27
por ciento en 1960.

Es obvio que esta alta participacién de las existencias en el total del ca-
pital tangible en la industria latinoamericana tiene Importantes consecuecn-
cias sobre cl financiamiento de la expansién industrial, al restar recursos que
podrian emplearse en mejorar o acrecentar el capital fijo, del que dependen
en definitiva la escala y cficiencia del proceso productivo. De otra parte,
las causas que motivan relaciones tan desfavorables parecen ser de distinta
indole, ademés de las que pueden derivar de politicas inadecuadas de exis-
tencias por parte de las empresas mismas. En cuanto a las existencias de
materias primas —que por lo menos en el caso de Chile representaban mas
de la mitad de las existencias totales— el problema queda influido, primero
por la utilizacién industrial de una alta proporcién de inaterias primas im-
portadas, que obliga a mantener reservas suficientes para wvarios meses de
trabajo como medida de seguridad ante eventuales atrasos en los embarques
o cambios en la politica general de importaciones; y segundo, por la nece-
sidad que enfrentan las empresas manufactureras de adquirir en ciertos pe-
riodos la totalidad de sus necesidades anuales de determinadas materias pri-
mas nacionales, principalmente de origen agropecuario de produccién
estacional, ante la inexistencia o insuficiencia de otros mecanismos nacionales
de distribucién que tomen a su cargo los costos financieros que envuelve el
mantenimiento de tales cxistencias. Deficiencias similares del sistema de co-
mercializacién contribuyen a explicar las altas existencias Industriales de
productos terminados, cuyo costo de mantenimiento sélo logra traspasarse en
parte al sector comercio,

15 Bn México, el censo industrial de 1960 muestra una relacién todavia inferior,
ya que sdlo alrededor del 53 por ciento del capital queda constituido por capital fijo.

16 E] origen y alcance de esta y las siguientes informaciones se precisan en el capitulo
ITI del presente estudio, al tratar del financiamiento del desarrollo industrial.
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Las consecuencias de estos factores se acentfian considerablemente si se
tienen en cuenta otras exigencias de capital de explotacién que se plantean
en las condiciones actuales a las empresas industriales de América Latina. Se
trata principalmente de las que derivan de los créditos que conceden las
empresas manufactureras para la colocacién de sus productos, los que al-
canzan magnitudes que -—como se comprobarid posteriormente— llegan a
veces a superar con treces los préstamos de corto plazo recibidos por la in-
dustria de las entidades financieras. De las mismas investigaciones sobre fuen-
tes vy usos de fondos de empresas industriales s¢ deduce que la asignacién de
fondos a esta finalidad llegé a superar en algunos paises de la region a los
correspondientes a capital fijo, en los pericdos que se sefialaron, con propor-
ciones sobre el uso total de fondos iguales a 30 por ciento en Argentina (en
los dos periodos), 44 en el Brasil, 28 en Chile, 25 en Colombia, v 19 por
ciente en Venezuela, en comparacion con solo 14 por ciento en el caso de
las empresas estadounidenses. Conclusiones similares sugieren otras estima-
ciones, aunque referidas a conceptos algo diferentes; por ejemplo, se ha cal-
culado que en los Estados Unidos en 1953, se requerian 0.32 unidades de
capital circulante por unidad de produccién bruta, en tanto que en México
en 1960 la relacién comparable alcanzaba a 0.47.

En suma, segin esos antecedentes las necesidades totales de capital de
explotaciéon ——incluidos inventarios, créditos, depositos a la vista y otros va-
lores— tendian a absorber proporciones respecto al uso total de fondos que
variaban entre 55 por ciento en Colombia y Venezuela y alrededor de 70
por ciento en la Argentina, el Brasil y Chile, frente a s6lo 32 por ciento en
Francia (1933) y 37 por ciento en la industria estadounidense (1960).

Esta estructura desfavorable del capital industrial latinoamericano, que
pudiera considerarse distorsionada por la incidencia excesiva del capital de
explotacién en comparacidén con otras economias, se acentfia si se extiende
el andlisis a la composicién del capital fijo por tipos de activos, en térmi-
nos de maquinarias y equipos de una parte v edificios e instalacionse generales
de otra. A juzgar por la informacién disponible, los primeros dificilmente
superan en los paises de la regién una proporcién de 60 por ciento respecto
al total del activo fijo, en comparacion por-ejemplocorn tna relacién de 70
por ciento en el caso de Reptblica Federal Alemana (1955). Por lo menos
en el caso de Venezuela, no se observan ademds diferencias significativas a
este respecto entre los distintos estratos industriales segiin el tamafio de los
establecimientos: la relacion resulta de 57.4 por ciento en la pequeha indus-
tria, 60.8 v 33.4 en dos estratos de la industria mediana, y 57.9 por ciento
en la gran industria.

Este conjunto de factores termina por configurar, en suma, un cuadro
particularmente adverso desde el punto de vista de la estructura del capital
industrial latinoamericano y las exigencias de recursos financieros que plantea
el desarrollo del sector manufacturero en la regién.

Los precios relativos generalmente altos de los bienes de capital en compa-
racién con otras economias, v las frecuentes necesidades de inversién en cam-
pos ajenos al proceso productivo mismo (provision de energia, agua, servicios
sociales) deterrninan mayores exigencias de inversién por unidad de producto,
que no siempre ponen en evidencia los analisis comparativos debido a las
diferencias en la estructura industrial por ramas de industrias o la inclusién
indiscriminada de actividades artesanales. Una proporcién relativamente alta
de construcciones e instalacioncs respecto a la maquinaria y equipo produc-
tivos propiamente dichos acentiia a su vez las exigencias de inversién en
capital fijo. Y a ello se superponen necesidades muy altas de capital de tra-
bajo, a {in de atender el mantenimiento de un volumen proporcionalmente
grande de existencias de materias primas y productos terminados, y una
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cuantia también relativamente alta de créditos concedidos por la propia
industria para la comercializacién de sus productos.

Las modalidades de la politica de financiamiento industrial y las p051b1h-
dades que encierra para superponerse a esta serie de factores adversos se
examinarin en el capitulo siguiente. Por ahora, interesa sefialar la impor-
tancia que cabe atribuir —precisamente por el carécter desfavorable de
csos factores, ademas de la escasez general de capital que caracteriza a los
paises poco desarrollados— al aprovechamiento méas amplio y eficaz posible
de las capacidades productivas de que se dispone.

También en esta materia las informaciones y apreciaciones fragmentarias
de que se dispone conducen a conclusiones negativas, hasta el punto de que
seflalan un grado ‘apreciable de subutilizacién de las capacidades instaladas
como una de las caracteristicas generales relevantes del panorama actual
de la industria latinoamericana,

En mayor o menor grado, esa caracteristica se da en la mayoria de los
paises de la regién, aunque en proporciones variables seglin la naturaleza
de las actividades manufactureras de que se trate. En la Argentina, por
ejemplo, una encuesta sobre expectativas de las empresas industriales ¥’ para
los afios 1961, 1963 y 1964 mostraba coeficientes de utilizacion de la capaci-
dad instalada —deflinidas como porcientos de la produccién efectiva respecto
a la produccién méaxima obtenible— que para el periodo intermedio (el
mas desfavorable) variaban entre 40 y un méaximo de, 82 por ciento. Los
coeficientes mas bajos del afio 1963 se estimaban en las ramas de elaboracién
de metales, vehiculos, maquinarias y aparatos eléctrigos (entre 40 y 45 por
ciento} quedando ademis por debajo de 60 por ciento como promedio de
los tres arios en las de alimentos v bebidas, de la madera y de papel y cartén;
por su parte, los més altos correspondian a las industrias del tabaco, del
cuero v derivados del petrdleo, con niveles de subutilizacién del orden de 25
por ciento (aunque muy variable de un periodo a otro) en las textiles y
confecciones, imprenta, productos quimicos, caucho y minerales no meté-
licos.1®

En Colombia, estimaciones bastante retrasadas (se refiere al afio de 1953)
sefialaban un bajo grado de utilizacién en las industrias alimenticias, del
orden de 30 a 40 por ciento en las del tabaco, y una utilizacién también
parcial en las industrias quimicas con un solo turno de trabajo, La industria
textil algodonera exhibia una utilizacién intensa de su capacidad, con tres
turnos de trabajo; igualmente, el aprovechamiento era casi completo en las
tejedurias de seda, pero representaba sélo entre 30 y 60 por ciento en el caso
de los tejidos de lana. Las industrias mecanicas trabajaban por lo general
un turno de 8 horas, v dos turnos las de caucho, mientras las de papel
tenian jornadas continuas pero durante sélo. tres dias por semana.

Para Chile, se dispone de estimaciones referidas al afo 1957, expresadas
en términos de porcientos de la produccién efectiva respecto a la “produs-

17 Véase Encuesta sobre expectativas econdmicas de produccion e inversibn de las
empresas industriales, resultados preliminares del trabajo realizado por el Consejo Na-
cional de Desarrollo, sector Presupuesto Econdémico Nacional, noviembre de 1964,

18 Para evitar interpretaciones crrboneas de estas cifras y sobre todo de su compara-
cién con las que a continuacién se mencionardn sobre otros paises, conviene tener
en cuenta que se trata de conceptos que obedecen a definiciones a menudo muy hete-
rogéneas, y de apreciaciones que involucran criterios subjetives mis que mediciones
cstadisticas estrictas. Entre otros, se plantean problemas de definir criterios acerca
del nimero de horas anuales de trabajo que pudieran considerarse como patrén nor-
mal de referencia, o de formular evaluaciones de conjunto cuando se trata de esta-
blecimientos en que no coinciden las capacidades méximas de produccidn de distintas
secciones o departamentos.
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cién bruta méaxima posible”, entendida como aquella que podria alcanzarse
utilizando plenamente la capacidad instalada en tres turnos de 8 horas en
la gran industria,’® dos turnos en la industria mediana y uno en la pequefia,
con ajustes destinados a tener en cuenta determinadas modalidades especia-
les de trabajo en algunas ramas industriales. Con tales conceptos, se estima-
ron coeficientes de utilizaciéon de 55.3 por clento en la gran industria, 33.1
en la mediana y 50.3 en la pequena, los que se confrontaron con aprecia-
ciones formuladas por los propios empresarios cuvos resultades fucron de
69.3, 53.9 y 51.4 por ciento respectivamente. Las industrias mecinicas, qui-
micas, de la madera, del vestuario y calzado y del tabaco mostraron indices
particularmente bajos de aprovechamiento de la capacidad; en cambio, el
grado de utilizacién resultaba ser muy superior al promedic en las metéiicas
bésicas, derivados del petréleo y carbén, papel y celulosa, y bebidas.

Estimaciones referidas a la industria del Ecuador, correspondientes a los
afios 1959 y 1961, sefialan mdrgenes de capacidad no utilizada en la indus-
tria fabril del orden de 40 por ciento, con proporciones variables de una a
otra rama, pero que alcanzan en todos los casos niveles apreciables, con
excepcidn de la de derivados del petroleo en 1961.

Tgualmente significativas resultan ser las estimaciones referidas a la in-
dustria de Venezuela en 1961, en que se sefiala un alto nimero de lineas
de produccién en que el aprovechamiento de la capacidad instaladz era
inferior a 50 por ciento y otras tantas en que esa relacién fluctuaba entre
50 y 75 por ciento.

Muchas causas parecen contribuir a esta situacién paradéjica de una in-
dustria que en general, mientras de un lado no ha exhibido ritmos particu-
larmente rapidos de crecimientos, se desarrolla en un ambiente general de
relativa escasez de recursos de capital y enfrenta severas exigencias de finan-
clamiento, de otro muestra margenes apreciables de capacidades instaladas
gue no se utilizan plenamente. Algunas de esas causas tienen que ver cierta-
mente con razones de mercado, cuya limitacién no justifica ampliar los vo-
Iumenes de produccién aunque se disponga para ello de los factores produc-
tivos necesarios. Pero la razén del mercado es demasiado general v envuelve—
a_su vez una diversidad -de situaciones.

En ciertos casos, se trata de actividades que, aunque se concentiren en un
nimero limitade de empresas, o constituyan de hecho un monopolio, tienen
que ajustarse por razones técnicas a escalas econdmicas minimas que su-
peran cfectivamente las dimensiones presentes del mercado; los excedentes
de capacidad resultan asi inevitables en tanto se expande la demanda, a
menos que se seleccionen tecnologias miés retrasadas. Tal parece ser la si-
tuacién de algunas lineas de industrias dinamicas desarrolladas reciente-
mente. Otras veces, a propbsito de actividades que quedan comprendidas
en el mismo campo de las industrias dindmicas, y estin sujetas a iguales
restricciones técnicas, se ha promovido deliberadamente la instalacién de un
nimero mayor de plantas, aunque su capacidad conjunta excede las posibi-
lidades inmediatas de absorcién del mercado; en casos como ese, los mar-
genes de subutilizacién de la capacidad representan en cierto modo un precio
por el mantenimiente de algin grado de competencia en el abastecimiento
interno. Pero son también frecuentes los ejemplos de excedentes de capaci-
dad en industrias tradicionales, como se ha visto a través de las informacio-
nes parciales disponibles, en las que opera un nimerc mayor de estibleci-

1% La amplitud con que se define la gran industria, a partir de limites més bien
bajos de ocupacién por establecimiento, pudiera exagerar su potencialidad de pro-
duccién al referirla a tres turnos de trabajo en todo este estrato.
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mientos y en las que cuentan mucho menos las linposiciones tecnoldgicas
de escalas minimas de produccién.

En casos como este ultimo, no se trata' de razones de mercade —aunque
su ampliacion ciertamente contribuiria a superar el problema— como de
deficiencias en la planificacién de la produccién de las empresas, o de iner-
cia en la utilizacién de los recursos que provienen de la reinversién de
utilidades, que tienden a emplearse en la misma actividad en lugar de des-
plazarse hacia otras que no cuentan todavia con suficiente capacidad pro-
ductiva. El problema se vincula asi al de la ineficiencia de los mercados de
capitales, asl como a la naturaleza —por lo general indiscriminada— de los
mecanismos vy estimulos encaminados a favorecer la inversién industrial, los
que de otra parte raras veces incorporan disposiciones especificas que pre-
mien la utilizacidbn méis intensa del capital dlspomble El propio caricter
familiar de muchas empresas, con la resistencia consiguiente a transferir
responsabilidades a personal remunerado, o la escasez de personal técnico y
capacitado para asumirlas, limita el nimero de horas diarias de trabajo
de muchos establecimientos, en que se prefiere multiplicar la dotacién de
equipos a aumentar el nimero de turnos de operacién de las instalaciones.
Iguales efectos suelen tener clertas disposiciones laborales que entorpecen o
recargan los costos de salarios para el trabajo en turnos adicionales.

Se trata, en suma, de muchos factores, que van desde los que obedecen
a razones estructurales hasta otros que tienen que ver con determinadas mo-
dalidades de la politica industrial. En cualquier caso, sus efectos son igual-
mente nocives, tanto desde el punto de vista del financiamiento del des-
arrollo industrial en su conjunto como de la incidencia de las cargas de
capital sobre los costos de operacion de la industria, contribuyendo asi a
acentuar otra caracteristica adversa del sector manufacturero latinoameri-
cano, la de los altos costos de produccidn, a que se hard referencia detenida
en secciones posteriores.

3. La ocupacién industrial

Los andlisis anteriores acerca del desarrollo histérico de la industria latino-
americana v las caracteristicas actuales del establecimiento industrial, han
puesto de manifiesto algunos de los aspectos fundamentales relativos a la
capacidad de absorcién de mano de obra del sector manufacturero y las
modalidades del empleo industrial. En sintesis, se ha visto ¢émo en el marco
de un rapido crecimiento demogrifico, de un proceso de urbanizacién adn
mas acentuado y de un ritmo relativamente lento de expansién del producto
global, el aumento persistente de la fuerza de trabajo ha venido conformando
un severo problema ocupacional, frente al cual las posibilidades de coniri-
bucion de la industria manufacturera son bien limitadas. Aunque la ocu-
pacién industrial ha -aumentado a largo plazo su participacién en el total
de la poblacién activa, no ha ocurrido igual respecto del total del empleo
urbano, lo que ha motivade una creciente reserva de mano de obra sub-
empleada u ocupada cen servicios de bajisima productividad. De otra parte,
la capacidad de absorcién de mano de obra en la industria no sélo fue rela-
tivamente baja, sino que ademis ha tendido a debilitarse cuanto mas se ha
avanzado en el proceso de industrializacién, como consecuencia de factores
estructurales, técnicos e institucionales. La propia diversificacién de la pro-
duccién manufacturera, en respuesta a los cambios de la demanda y las
oportunidades de sustitucién de importaciones, ha estimulado un desarrollo
mas rapido-de.lineas de produccién que en general se caracterizan por una
menor densidad dé mano de obra, en comparacién con las ramas tradicio-
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nales, cuyo caricter “vegetativo™ se ha visto acentuado ademds por la persis-
terncia de caracteristicas regresivas -en la distribucién del ingreso. La asimila-
cién técnica, por su parte, ha sido de naturaleza més bien pasiva, limitandose
a incorporar tecnologias disefiadas para cconomias que exhiben una conste-
lacién muy diferente de recursos productivos, y en particular una escasez
més o menos acentuada-de mano de obra. La preferencia por técnica de
mayor intensidad de capital se ha visto fortalecida, ademds, por otra serie
de factores que han estado presentes en el desarrollo latinoamericano: fuer-
tes distorsiones en los precios relativos de los factores productivos respecto de
los que pudicran considerarse como representativos de su “costo social” (de-
rivados, entre otras causas, de la politica cambiaria y en general de trata-
mientos preferentes a las importaciones de maquinarias y equipos) ; recargos
significativos en los costos de mano de obra derivados de los niveles y formas
de financiamiento de los gastos de seguridad social; en algunos casos, prefe-
rencia dictada por razones politico-sociales en favor de las técnicas que limi-
ten el tamafio absolute” de la ocupaciéon en empresas individuales, que de
otro mode harian posible o fortalecerian la organizacién sindical de sus tra-
bajadores; o el estimulo a la adopcion de procesos mids automaticos que
suele envolver la insuficiencia de personal calificado para el manejo de equi-
pos menos costosos, pero cuyo rendimiento depende en mayor medida del
grado de entrenamiento de los operarios. Por dltimo, la modernizacién
progresiva del sector industrial en su conjunto se ha traducido en una persis-
tente sustitucién -—por lo menos en términos relativos— de ocupacién arte-
sanal por empleo fabril, a nivcles muy superiores de productividad y por lo
tanto con mucho menos exigencias de mano de obra por unidad de’ pro-
duccién,

Este dltimo proceso esta todavia lejos de agotarse, de manera que la arte-
sania puede seguir constituyendo en el futuro una de las principales fuentes
de mano de obra para la expansién adicional del empleo fabril, ademdis del
crecimiento relativamente rapido de la poblacién en edad activa,

Al presente, se ocupan en la industria manufacturera latinoamericana unos
10 millones de personas, lo que rcpresenta 5 por ciento de la poblacién
total y 14 por ciento de la poblacién activa_de la regién.—Su distribucién por
T palses y su clasificacién atendiendo a su naturaleza fabril o artesanal puede
verse en el cuadro 9, cuyas cifras se refieren a 1960 y estin sujetas a las
reservas de definicion y cobertura que se han hecho anteriormente.

Como puede observarse, casi la mitad del total de la ocupacién manufac-
turera corresponde todavia a empleo artesanal. Por supuesto, las proporcio-
nes difieren mucho entre los paises individualmente considerados dependiendo
principalmente de sus respectivos grados de industrializacién, pero también
en medida significativa del grade en que han estado presentes elementos de
tradicién artesanal en su organizacién econdmico-social.** De otra parte, el
significado mismo de la ocupacién artesanal y su relacién con el empleo
fabril suele también ser diferente, como quedé insinuado al tratar de las
caracteristicas del establecimiento industrial latinoamericano. En la misma
oportunidad s¢ examinaron algunos antecedentes relativos a la productividad
de la mano de obra —definida en términos del valor agregado por persona
ocupada— en los sectores artesanal v fabril, v en estratos diferentes de la

20 Tal es el caso, por ejemplo de paises como Bolivia, Ecuador y el Paraguay v en
menor medida del Pera y Colombia frente a otros como Uruguay v Venezucla. Por la
misma razon suelen ser poco significativas como mdlcadoras del grado.de avance en
el desarrollo industrial las relaciones entre la. ocupacién manufacturerd —muy influida
por el peso de la artesanfa— y cl total de la poblacién activa.
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Cuadro 9

AMERICA LATINA: ESTIMACIONES ACERCA DE LA ESTRUCTURA DEL
EMPLEO MANUFACTURERO, 1960

Total del
empleo ma- Emgalf;o Err:pleo tmf-
nufacturero fabri esand
(Mzif;,:f) per Porcentajes

Argentina . . . . . . . . . 1720 58 42
Bolivia . . . . . . . . . . 185 12 88
Brasil e e e e e e e 2850 56 . 64
Colembia . . . . . . . . . 748 34 66
Costa Rica . . . . . . . . 43 44 56
Cuba e e e e e e e e 400 A9 41
Chile e e e e e e e 447 54 46
Ecuador . . . . . . . . . 251 20 80
El Salvador . . . . . . . . a8 44 56
Guatemala . . . . . . . . 105 36 64
Haiti e e e e e e 101 18 82
Honduras . . . . . . . . . 44 30 70
México . . . . . . . . .. 1556 64 36
Nicaragua . . . . . . . . 51 24 76
Panama . . . . . . . . . 26 58 42
Paraguay . . . . . . . . . 82 22 78
Pera . . . . . ., .. .. 536 38 62
Repablica Dominicana . . . a0 50 50
Uruguay . . . . . . . . . 210 71 29
Venezuela e e e e 295 60 40
Total . . . . . . . .. 92838 52 48

industria fabril, asi como los que se refieren a la potencia instalada por
obrero, que en cierto modo reflejan los grados respectivos de mecanizacién
del proceso productivo. Esas relaciones quedarin complementadas mas ade-
lante con otras de naturaleza similar, con motivo del examen de la composi-
¢ién actual de la produccién manufacturera; y posteriormente, al referirse
a los niveles de precios y costos de los productos industrizles en América
Latina, podrid evaluarse en una perspectiva adecuada la incidencia de los
niveles de productividad y salarios nominales sobre los costos de los produc-
tos industriales.

Los principales antecedentes relativos a la distribucién de la ocupacién por
ramas industriales confirman la alta participacion que desde este punto de vista
exhiben los sectores tradicionales, en particular las industrias de alimentos,
vestuario y productos textiles,

Teniendo presente esas referencias contenidas en otras secciones, parece
oportuno limitar los parrafos siguientes a la consideracién de dos aspectos
de especial significacion a propédsito de la ocupacién manufacturera: el de la
capacitacion de la mano de obra industrial y el de la participacién de los
asalariados en el ingreso que se genera en este sector,

El problema de la capacitacion de la mano de obra industrial viene
mencionandose con creciente insistencia como uno de los de mayor realce a
la luz de las condiciones actuales y las perspectivas del proceso latinoameri-
cano de industrializacién. Por ejemplo, el entrenamiento insuficiente suele
atribuirse al menos parte de la responsabilidad por los niveles relativamente
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bajos de productividad de la industria de la regidn; a igual causa se atribuye
la preferencia que se da en ocasiones a técnicas productivas mas automati-
zadas, ‘en que cuenta menos la capacitacién obrera, aunque signifiquen
mayor densidad de capital y menores oportunidades de empleo; y el mismo
hecho se sefala como uno de los obstaculos al crecimiento mas rapido y a los
cambios en la estructura de la produccién industrial, que envuelven la asi-
milacién de tecnologias que requieren niveles mas altos de capacitacidn de
la fuerza de trabajo industrial.

Por su naturaleza misma, ¢l tema es poco susceptible de analizarse a la
luz del tipo de antecedentes estadisticos que normalmente se recogen acerca
de la indusiria existente. Esos antecedentes generales no serian suficientes
para explorar las relaciones que pudieran existir entre el grado de capacita-
citn de la mano de obra y la productividad en determinadas ramas o sec-
tores industriales especificos, si es que tales comparaciones fuesen siquiera
pertinentes, en la medida en gue tuvicsen alguna significacidn una vez des-
contados los factores relativos a la dotacién de capital por persona ocupada,
a la eficiencia en los métodos generales de organizacién y administracién de
la produccién, y otros. En cambio, su importancia queda ilustrada en algunos
estucios que formulan proyecciones accrca de las necesidades probables de
personal calificado que plantearian determinados desarrollos industriales y
su confrontacién con las facilidades actuales de preparacion y entrenamiento,
si bien tienden por lo general a limitarse a las categorias de personal técnico y
profesional. '

Por ejemplo, una encuesta efectuada en Colombia en 1963 a estableci-
mientos de mas de 50 trabajadores, con una ocupacién total cercana a las
200 000 personas, condujo a estimar que los obreros no calificados represen-
taban mas de 46 por ciento del total del empleo, los calificados 33 por ciento
y los ecmpleados de oficina cerca de 15 por ciento, mientras correspondia
2.1 por ciento a personal directivo, 1.4 por ciento a profesionales y 1.1 por
ciento a profesionales de nivel medio o técnicos. Para el conjunto de las
actividades econémicas, algo mas de 6 por ciento del personal de “alto nivel”
—oque comprende las ires (ltimas categorias que se han mencionado— co-
rrespondia a personal extranjero. De otra parte, las estimaciones de_los_em-

pleadores acerca de las necesidades de aumento en el nimero de profesio-
nales y técnicos para el periodo 1963-70 sefialan necesidades adicionales que
alcanzarian a cerca de 70 por ciento por sobre los niveles actuales.?

Una estimacién anterior referida a la industria del Peri2? en 1955, se-
fialaba que dentro del total de la ocupacién obrera menos de 22 por ciento
correspondia a obreros calificados, con proporciones muy variables segiin ra-
mas de industrias: desde menos de 10 por ciento en las industrias alimenti-
cias y manufactureras diversas a cerca de 50 en-las de maquinarias y equipo
eléctrico y las de imprentas, y altededor de 70 por ciento en las de confec-
clones e industrias del caucho. Por su parte, la dotacidon de profesionales vy
técnicos representaba 2.5 por ciento de la ocupacién total, de nuevo con
apreciables variaciones de una a otra rama industrial {con un méximo de
8.1 por ciento en la de maquinaria y equipo eléctrico). Asociada esa situa-
cién con los requerimientos que pudiera plantear, bajo determinados supues-
tos, el desarrollo del sector manufacturero en el decenio siguiente, se concluia
que las proporciones de obreros calificados y de personal técnico tendrian que
aumentar a 31.8 y 3.2 por ciento respectivamente, lo que en términos abso-

21 Recursos y requierimientos de personal de alto nivel (Instituto Colombiano de
Especializacién Técnica en el Exterior (ICETEX) 1963).
22 El desarrollo industrial del Perd, op. rit.
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lutos significaria entrenar mas de 50 000 obreros, y preparar casi 5000 nue-
vos profesionales y técnicos.

Otra estimacién similar relativa a la industria argentina®** en 1956 con-
cluyé que sobre un total de 750000 obreros industriales un 28 por ciento
correspondia a obreros calificados, proporcién que no meostraba diferencias
significativas en el conjunto de las industrias vegetativas en comparacién con
las dindmicas, aunque con variaciones apreciables entre ramas determinadas.
Distinta era la situacién en cuanto a la disponibilidad de ingenieros y tée-
nicos, cuya proporcién respecto a la ocupacidén total alcanzaba a 4.2 por
ciento en las industrias dindmicas y 2.1 por ciento en las vegetativas. Al
mismo tiempo, una hipétesis sobre las necesidades de formacién y capacita-
cién que pudieran asociarse a las exigencias del crecimiento industrial futuro
seftalaba aumentos de esas relaciones para 1967 hasta niveles del orden de
32 y 37 por ciento de obreros calificados en las industrias vegetativas y dini-
micas respectivamente, y de 2.3 y 5.8 por ciento de técnicos e ingenieros
en las mismas categorias industriales. En otras palabras, se trataria de exi-
gencias de capacitacién de 270000 obreros y de preparacién de 25000 téc-
nicos y 8 000 ingenicros en el transcurso de diez afios.

Antecedentes como éstos, aunque muy generales y fragmentarios, sirven
al menos al propdsito de ilustrar la magnitud del problema. De otra parte,
los esfuerzos que vienen emprendiéndose en la regidn para atender a esas
exigencias ponen de manificsto su complejidad, asi come las dificultades
para definir los tipos de acciones méas eficaces.

En efecto, de la experiencia recogida 2* pareceria deducirse que no existen
soluciones generales para abordar el problema de la formacién de una fuerza
de trabajo capacitada para el desempefio eficiente de las tareas industriales,
Las circunstancias de tiempo y lugar parecen tener una influencia decisiva,
ademds de que la incorporacidn continua de tecnologias nuevas hace parti-
cularmente dificil llegar a definir un cuadro mias o menos estable del tipo
de capacitacién que seria indispensable.

Las técnicas modernas no crean de hecho una demanda de destrezas pro-
ductivas homogéneas, y la superposicién de calificaciones que corresponden
a fases tecnoldgicas diversas dentro de una misma empresa y proceso pro-
ductivo es un fendmeno mas frecuente de lo que parcciera a primera vista.
El mantenimiento de algunos viejos oficios industriales, junto a aquellos nue-
vos creados por los equipos modernos, obligan a pensar con cautela s se
aspira a lograr soluciones adecuadas. La variabilidad de las tareas es una

23 El desarrollo econdmico de la Argentina, of. cit.
24 Sobre_el_tema existe una apreciable bibliografia. Respecto de la situacién latine-

americana podrian citarse, entre otros, los documentos Présentados al Primer Seitiinario’

sobre Planificacién de la Formacién Profesional (Rio de Janeiro, octubre de 1964},
en especial: Leonardo A. Cozza, La Formacién en Centros y Escuelas (Brasil, Chile y
Ecuador), Cinterfor/64; Servicio de Cooperacién Técnica Filial Corfo, Informe sobre
la planificactén de la formacidén profesional en Chile (Santiago de Chile, agosto de
1964) ; Informe de! Instituto Nacional de Cooperacién Educativa (INCE), Venezuela,
septiembre de 1964; Informe de la Universidad del Trabajo del Uruguay, agosto de
1964 : Senai, Departamento Nacional, Diviszo de Ensino e Orientagio Escolar Escolas,
cursos, mairiculas, 1963; G. M. Lasalle, Informe preliminar sobre formacién en la em-
presa (Argentina, Chile y Uruguay), Buenos Aires, agosto de 1964; H. I, Jasminoy,
Informe preliminar sobre la formacién en la empresa en Brasil, 1964; G. Preciado Cal-
vo, La formactén de la emprese (Colombia, Perti, Venezuela), 1964; R. Martinez Tono
y A, Wilches Martinez, La planificacién de la formacién profesional en el “Sena” de
Colombia {Bogotd, 1964). Puede verse también M. Goldway, Plenning as Vocational
Education tn Chile (Unesco, Tab/182/64) ; del mismo autor, Informe sobre la creacién
del Instituto Nacional de Adiestramiento — INA (Ministerio del Trabajo y Bienestar
Social, Costa Rica, 1964).
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caracteristica significativa del industrialismo contemporaneo, de modo que
el ajuste rapido y eficiente a cambiantes condiciones de produccién ha lte-
gado a ser una cualidad altamente apreciada en la mano de obra manufac-
turera. Pero ademds, y asociado a estas condiciones de adaptabilidad, el
mundo industrial demanda de su personal un compromiso con los valores
y normas sociales implicitas en la organizacién racional del trabajo y el me-
joramiento de la productividad; c¢s decir, las exigencias de lo que a veces se
sefala como “responsabilidad”, cumplimiento v una clerta dosis de inicia-
tiva, hacen que el problema no sea solo de capacitacién, sino ademis de
formacién y predisposicién a aceptar las obligaciones que impone una efec-
tiva “dxsuplma industrial”,

El problema parecc escapar asi a la esfera de la formacién muy espec1f1ca_
En efecto, los antecedentes y experiencias realizadas en este campo, y en
especial lo que ha ocurrido en algunos paises de América Latina, parecen
sugerir la necesidad de flexibilidad como un elemento esencial de las solu-
ciones adoptadas en un momente dado, en respuesta a los factores de varia-
bilidad que envuelve el desarrollo industrial y la heterogeneidad de requeri-
mientos ¢n materia de capacitacién técnico-profesional que coexisten en cada
etapa. La eleccién de férmulas institucionales demasiado rigidas puede asi
conducir ficilmente a un desface entre las capacidadcs producidas y las des-
trezas requerldas per la 1ndustr1a tanto en términos cuantitativos como cua-
litativos.

Un segundo aspecto, ctnsecuencia de las consideraciones cshozadas en el
parrafo anterior, se refiere a que las diversas experiencias parecen destacar
las ventajas de la coordinacién mas directa y estrecha posible entre las acti-
vidades manufactureras y los programas de capacitacion, a fin de asegurar
un aprovechamiento 6ptimo de los recursos destinados a ese efecto y facilitar
la adaptacién de los programas a las constantes variaciones de las deman-
das de recursos humanos que ocurren ¢n el proceso de desarrollo.

Queda en claro también que los programas de capacitacién técnica de
mano de obra no pueden constituir alternativas a la educacién basica que
proporcionan los planes escolares de formacién general. La creacién de cier-
tos habitos de pensamiento, de ciertas actitudes, de_una_capacidad. de-ajuste-— — — —
- —a situAcionss cambiantes, de rcacciones rapidas, son cualidades que se des-
arrollan mas bien en el seno de aquellas instituciones educacionales cuya
tarea s ofrecer a toda la poblacién una escolaridad general. Gran parte de
las nuevas ocupaciones industriales requieren un personal poseedor de esas
cualidades basicas, que lo califiquen técnicamente para el desempefio de fun-
ciones tan especificas como cambiantes.

¥l problema de la formacién de recursos humanos de alto nivel implica
a menudo una reorganizacién de las carrcras técnicas en el ciclo de estudios
superiores, favoreciendo una orientacién mas directa hacia las tareas produc-
tivas. Aqui, se hace indispensable lograr una ecuacién adecuada entre las
metas puramente acadénicas, y las necesidades mas especificas de la activi-
dad manufacturera. En muchos casos, la solucién ha consistido en la crea-
cién de institutos separados para la formacidn de los cuadros superiores de
la industria cuyo éxito no ha dejado de plantear algunos problemas en lo
relativo- 2 la coordinacién de esas instituciones con el sistema educativo
central. -

No se trata tanto de aspectos formales, como de los que se relacionan con
el reclutamiento de los estudiantes; las carreras tradicionales, mas alejadas
de las tareas productivas, tienden a conservar mayor prestigio v aparecen
como mas atractivas para los aspirantes mejor capacitados, lo que deja a la
formaci6én técnica como una alternativa de rango inferior para los que no
exhiben iguales calificaciones. Mas que superponer programas especializados, la

89



Cuadre 10

DIFERENCIAS EN LAS REMUNERACIONES MEDIAS POR PERSONA OQCUPA-
DA SEGUN RAMAS DE LA ACTIVIDAD INDUSTRIAL EN DETERMINADOS
PAISES LATINOAMERICANOS

{(Indices referidos al promedio de la industvia)

R industrial Brasil Chile Colombia México Pertt  Venezuela
amas mausiriaies (1960)  (1957) (1960) (1960} (1960)  (1961)

Alimentos, bebidas ¥

tabaco . . . 82.3 10£.8 98.2 849 83.5 41.9
Textiles . . e 848 B84.4 107.0 99.0 123.3 93.0
Calzado vy confecciones 89.6 74.9 62.0 55.4 71.7 75.6
Madera y muebles . . 71.5 70.2 73.0 74.2 4.4 84.8
Papel . . . . . .. 108.4 122.3 109.1 142.6 103.2 116.5
Imprentas . . . . . 1i7.7? 148.2 108.1 119.7 128.4 114.9
Cuero . . . . . .. 2839 103.8 88.9 83.4 283.0 76.3
Cauchoe . . . . .. 140.5 114.6 129.1 141.9 184.1 127.5
Quimicas . 138.4 130.5 132.9 150.8 110.5 136.0
Derivados del petroleo a 168.4 320.5 161.3 85.4 212.6
Minerales no metélicos 76.0 106.9 88.2 102.6 120.9 102.9
Metdlicas basicas . . 123.2 161.5 125.3 150.9 120.9 129.7
Mecénicas . . . . . 141.2 99.5 105.1 95.6 92.7 94.7
Diversas . . . . .. 108.3 79.7 95,7 896 88.6 69.4

FueNTE: Datos basicos de los censos o encuestas industriales oficiales.
8 TIncluidas en industrias quimicas,

exigencia de fondo pareceria ser en consecuencia la de incorporar la ciencia
y la tecnologia come aspectos centrales de los planes de estudios de la cnse-
flanza general, que vayan conformando una cultura productiva extendida
al conjunto de la poblacién.

Estas consideraciones generales no tienen, como es ldgico, otro objetivo
que ilustrar la naturaleza de los problemas que se enfrentan al presente en
materia de capacitacién de mano de obra y personal técnico industrial, tema
que por si solo justificaria un estudio especial. Conviene pues, abordar ahora, y
con 1gual caricter, el segundo aspecto importante que quedd mencionado, es de-
cir, el de la participacién de los trabajadores industriales en el ingreso que
se genera en el sector manufacturero. Dicho de otro modo, se trata de la
distribucién del ingreso industrial, y por consiguiente de la forma en que
contribuye la industria a configurar las caracteristicas generales de la distri-
bucién de] ingreso que muesiran las economias latinoamericanas.

Del andlisis de las informaciones censales acerca de la cuantia de las
remuneraciones_pagadas_por la industria y ¢l ntmero respectivo de personas
ocupadas, fluyen algunas consideraciones de interés. Por “ejemplo;-los ante-
cedentes que se resumen en el cuadro 10 muestran un alto grade de varia-
cién de las remuneraciones por persona entre las distintas ramas industnales,
con relaciones entre los valores extremos de 1 a 2 en el caso del Brasil, 1 'a 3
en los de Chile, México v Venezuela, y 1 a 3 en el de Colombia. Los niveles
més bajos suclen registrarse en las industrias del calzado v confecciones y de
madera y muebles, en tanto que los més altos corresponden a las de deriva-
dos del petréleo y carbdn, equipo de transporte en el caso del Brasil e in-
dustrias del caucho en el del Peri. Las ramas industriales consideradas en
esta comparacién son muy amplias, de manera que aquellas diferencias resul-
tarfan a ser mucho mds pronunciadas si las clasificaciones se refiriesen a
sectores industriales mas especificos, o si se distinguiesen dentro de ellos es-
tratos de distinto tamafio ¢ grado de modernizacion.

Con relacién a este dltimo aspecto sélo se dispone de informaciones rela-
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Cuvadre 11

RELACION ENTRE LAS REMUNERACIONES Y EL VALOR AGREGADO POR
LA INDUSTRIA EN DETERMINADOS PAISES LATINOAMERICANOS2

(Porcentaje del monto de remuneraciones respecto al valor agregado)

. . Brasil Chile Colombia Venezuela
Ramas industriales (1960) (1957} (1960) (1961)

Alimentos, bebidas y tabaco . . . . . 0.19 0.19 0.17 0.21
Textiles . . e e e e 0.35 0.31 0.31 0.43
Calzado y confecciones . . . . . . . 0.37 0.33 0.37 0.41
Madera y muebles ., . . . . . ., ., 0.32 0.30 0.46 0.57
Papel . . . . . . . .. ... 0.22 0.28 0.24 0.34
Imprentas . . . . . . . . . . .. 0.36 0.41 0.42 0.48
Cuero e e e e e e e 0.29 0.34 0.28 0.36
Caucho . . . . . . . . .. ... 0.15 0.23 0.31 0.31
Quimicas . . C e e e 0.20 0.26 0.22 0.28
Derivados del petroleo e e e e b 0.08 0.19 0.23
Minerales no metdlicos . . . . . . 0.28 0.33 0.35 0.36
Metalicas bdsicas . . . . . . . . . 0.27 0.22 0.12 0.62
Mecénicas . . . . . . . . . ... 0.28 0.36 0.41 0.43
Diversas e e e e e 0.32 0.29 0.30 0.40

Total . . . . . . . . . .. .. 0.26 0.27 0.26 0.31

FuenTE: Datos basicos de los censos o encuestas industriales oficiales.

& A diferencia del cuadro anterior, en éste no se 1ncluyen México y Pert por carecer
de informaciones comparables.

® Incluidas en industrias quimicas.

tivas a Colombia y Venezuela. Para el primero, dejando de lado la artesania,
la remuneracién media por persona ocupada en la pequefia industria resulta
ser igual a dos tercios de la que registra la mediana industria v a menos de la
mitad de la que corresponde al estrato de la gran industria, Si bien tales
diferencias pudieran explicarse parcialmente por las diferencias de estructura
industrial de esos estratos, las variaciones resultan ser de todos modos sufi-
clentemente significativas cuando se_las_examina_para-cadarama-industrial- — —
~considerada individualmente. El mismo fenémeno, aunque menos pronuncia-
do, se observa en el caso de Venezuela, en que la remuneracién media por
persona ocupada en el conjunto del estrato de la gran industria excede en
més de 80 por ciento a la de la pequefia industria.

A esa caracteristica de amplios mérgenes de variacién en las remunera-
ciones por persona occupada, se afiade otra no menos significativa: la de una
relacion generalmente muy baja entre el monto de las remuneraciones pa-
gadas y el valor agregado por la industria. Los promedios resultan muy simi-
lares {entre 26 y 27 por ciento) en los casos del Brasil, Chile y Colombia, y
un poce mas alte (31 por ciento) en el de Venezuela. (Véase el cuadro 11.)
Las diferencias entre ramas industriales son también apreciables, a la par
que guardan cierta relacién inversa con las anotadas a propdsito de las re-
muneraciones por persona: los niveles mas bajos de remuneracién en térmi-
nos absolutos tienden a coincidir con una mayor participacién relativa de
los salarios en el valor agregado, y viceversa. Igual conclusién se deduce en
relaciobn con los estratos segin tamafio de los establecimientos en los dos
paises para los que se dispone de la informacién pertinente; en Colombia,
la relacién entre remuneraciones y valor agregado resulta ser de 33 por
ciento en la pequefia industria, 30 por ciento en el estrato mediano y 24
por ciento en el de la gran industria, coeficientes que en el caso de Vene-
zuela alcanzan a 42, 32 y 25 por ciento, respectivamente.

- Estos antecedentes apoyan dos conclusiones principales. En primer lugar,
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la participacién de los sueldos y salarios-en el valor agregado industrial es
relativamente muy baja cn comparacidén con la que registran otras econo-
mias, lo que quicre decir que la industria contribuye también en alguna
medida a esa caracteristica general de regresividad que exhibe la distribucién
del ingreso latinoamericano, En segundo lugar, las amplias variaciones de
las remuneraciones por pérsona entre distintos estratos y ramas industriales
aparecen ligadas en cierto grade con los niveles respectivos de productividad,
de manera que los niveles mis bajos de aquéllas aparecen en las empresas
menos productivas, en las que, a pesar de ser bajas, absorben una proporcién
algo mayor del valor agregado correspondiente.

Mirado el problema desde otro 4angulo, estos antecedentes insindlan que,

en las condiciones econdmicas y sociales vigentes en muchos paises latino-

americanos, la posibilidad de mantener niveles muy variados de sueldos ¥
salarios viene a constituir un mecanismo que permite compensar en gran
medida las diferencias dc productividad y eficiencia entre distintos tipos de
empresas. Las menos productivas, al tener la posibilidad de pagar remune-
raciopes también mds bajas a la mano de obra, quedan habilitados mediante
ese arbitrio para mantencr sus posiciones competitivas en el mercado, lo que
no ocurriria si se diesen otras fuerzas suficientemente poderosas como para
asegurar un régimen més homogéneo de remuneraciones; en otras palabras,
las exigencias de mantener niveles determinados de sueldos y salarios no
viene a constituir un factor que induzca por si mismo 4 la modemizacién
y aumento de eficiencia de las empresas méas retrasadas. Por su parte, las
ernpresas de mayor productividad quedan en situacién de retener una pro-
porcién mas alta del valor agregado, atendiendo con una proporcién pe-
queiia de éste a remuneraciones mayores en términos absolutos. Se trata,
pues, de una situacién que envuelve mis de un elemento negative, tanto
desde el punto de vista de las fuerzas que pueden inducir a acrecentar la
productividad industrial como del ingreso que perciben los trabajadores.
Estas caracteristicas generales —baja participacidn de los sueldos y salarios
en el total del valor agregado industrial y diferencias relativainente grandes
de los niveles medios de remuneracién por persona en distintas ramas o es-
tratos del sector manufacturero— parecen obedecer a varias razones, ademas
de la ineficacia de las disposiciones legales sobre remuneraciones minimas, ya
sea porque se las elude o porque son bajos los montos absolutos que sefialan,
- Influye ciertamente como factor de fondo la situacién general en materia
ocupacional a que se ha hecho referencia en repetidas oportunidades. En
efecto, esa situacién determina en definitiva una amplisima reserva de mano
de obra, desocupada o dedicada a actividades poco productivas, ya radicada
en los centros urbanos y para la cual las oportunidades de empleo industrial

—significarian _un_mejoramiento sustancial, por Io menos en cuanto a la con-

tinuidad y permanencia en el trabajo.” ™ — —_— -

Bajo tales condiciones estructurales, seria muy d1f1c11 que no se diese tam-
bién la segunda causa que contribuye a explicar los niveles y variabilidad
del salaric industrial: la debilidad de las organizaciones sindicales. A este
respecto cabria sefialar algunos rasgos generales del smdlcahsmo ]atmoame-
ricano que cxplican en parte esa debilidad.

En primer lugar, se ha sefialado a veces que la estructura jurldlca. que
regula las organizaciones sindicales suele tener de hecho efectos restrictivos
sobre sus actividades al limitar sus funciones —excluyendo, por ejemplo,
muchas de las que caracterizaron los movimientos mutualistas—, regular
muy estrictamente las finalidades para las que puedan reunir y manejar fon-
dos, impedir la constitucién de federaciones y otras prohibiciones.

Las legislaciones estatales en materia sindical que aparecen en la década
de los afos treinta favorecieron el reemplazo de los antiguos nucleos de élites
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obreras por instituciones capaces de absorber masas mas amplias de trabaja-
dores, pero procuraron al mismo tiempo atenuar su orientacién polmco-
ideolégica y reforzar en cambio el desempefio de funciones burocriticas en
los nuevos sistemas de relaciones laborales. Fsta {ltima caracteristica facilito
a su vez que la extension masiva de la afiliacién sindical no fuera sdlo o
siquiera principalmente el resultade de la propia accidn obrera, sino tam-
bién de una accién estatal deliberada; en efecto, en la mayoria de los paises
de la regi6n el crecimiento del sindicalismo ha estado vinculado a determi-
nadas politicas gubernamentales, que se han traducido en una promocitn
“desde arriba” de sindicatos v aun de centrales sindicales, con la doble {ina-
lidad de obtener mayor control de la accién sindical y.asegurar el respaldo
de sus organizaciones a algunos grupos dirigentes. Consecuencia de ello ha
sido una estructura sindical cuyo éxito en las reivindicaciones que plantea
depende a su vez del respaldo estatal, con lo que de hecho las influencias
gubernamentales como arbitradoras de conflictos han side a menudo un fac-
tor decisivo para la obtencién de beneficios y concesiones en favor de los
trabajadores organizados.

A esos resultados han contribuido también otros factores poco favorables
al fortalecimiento de las organizaciones sindicales. Por ejemplo, el origen
rural de grandes sectores de la fuerza de trabajo, en un procese en que la
urbanizacién ha precedido en gran medida a la industria, ha atemperado
el tono y significado de la accién obrera, y la ha erientado mas hacia el
afianzamiento de su situacién urbana —que envuelve Ja lucha por servicios
v condiciones generales de vida, que dificilmente forman parte de las tareas
propias del sindicato— que al mejoramiento de las condiciones especificas
del empleo. De manera mds general, las nuevas formas de consumo de masas
han hecho que la participacion econdmica de los sectores obreros en la vida
urbana, aunque sea a niveles mas altos de aspiraciones, quede ligada sélo
indirectamente a las luchas sindicales, mientras llevan a la creacién y ex-
pansién de otras formas de organizacion (comités de pobladores, juntas veci-
nales) que configuran un “movimiento obrero” distinto de las organizacio-
nes sindicales propiamente dichas.

TamLco es ajena a este cuadro la situacidn_de_las empresas_industriales. — —
" El gran nimero v dispersion de pequeiios establecimientos suele obstaculizar
las posibilidades de alcanzar niveles adecuados de organizacién y determinan
un grado bajo de asociacién sindical respecto al total de la fuerza de tra-
bajo. Las fuertes diferencias de productividad entre distintos estratos, de-
terminan escasas posibilidades de mejoramiento y ascenso en los estratos
menos eficientes, lo que favorece una actitud de conformismo de las capas
operarias, mientras las mayores oportunidades que ofrecen otros estratos
tiende a debilitar la solidaridad del movimiento sindical en su conjunto.

Ademas de la debilidad general de sindicalismo y la presencia de una
importante proporcién no afiliada de la fuerza de trabajo, los desniveles
en los salarios obreros se facilitan también por el caricter de la organizacién
sindical que predomina en los paises latinoamericanos, que al distinguir las
categorias legales de sindicatos “profesionales” ¢ “industriales” crea de hecho
condiciones poco favorables a una mayor homogeneidad de las remunera-
ciones. Pero en el fondo, el problema sigue radicande mds bien en los di-
versos mpedimentos organizatives para emprender acciones de conjunto en
los grandes sectores productivos en que se agrupa la masa trabajadora, asi
como en la fragmentacidén de la organizacién sindical, que facilita la mani-
festacidn de intereses particulares de determinades nucleos obreros, no siem-
pre compatibles y a menudo conflictivos.

A propos:to de varias de las relacioncs que se han venido seualando una
excepcién importante queda constituida por el caso de la Argentina. El dlti-
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me cense del que se dispone de informacién publicada (correspondiente a
1954) mostré una relacién entre remuneraciones y valor agregado industrial
de 35 por ciento, muy superior a las que se han mencionado para otros paises
latincamericanos.?* Esa mayor participacién coincide a su vez con un pano-
rama sindical que, si bien comparte algunas de las caracteristicas basicas
que se han descrito, parece haber alcanzado un mayor grado de evolucién y
posibilidades de accién mds amplias. En efecto, entre otros factores se da
alli un alto grade de afiliacion v se cuenta con una central sindical particu-
larmente fuerte, que agrupa a la mayor parte de las organizaciones obreras
y tiene capacidad para reunir recursos financieros que hacen posible una
accidn mas amplhia y eficaz, inclusive mediante la contratacién de personal
técnico que la ascsora cn el estudio de los problemas principales de sus afi-
fiados.

Es importante constatar, finalmente, que esas caracteristicas de baja par-
ticipacién de los salarios en el producto industrial y de amplias variaciones
en las remuneraciones medias por persona entre distintos estratos del sector
manufacturero, no parecen mostrar una tendencia definida de mejoramiento.?®

I'rente a esa situacién, las disposiciones laborales —con excepcién de las
relativas a salarios minimos, por lo general de alcance limitado— na parecen
haber jugado un papel de importancia. Ademas, la preocupacién dominante
por contener las presiones inflacionarias ha llevado en algunos palses a regu-
larizar sistemas generales de reajustes de sueldos y salarios en determinadas
proporciones respecto al alza del costo de la vida, con lo que el problema de
las remuneraciones se ha ido colocando mas en términos de la defensa de un
poder adquisitivo constante que de la participacién de los asalariados en los
mejoramientos de productividad, o del aumento en la proporcién de los sala-
rios respecto al total del producto industrial. En cambio, la extensién de la
seguridad social y la provisién de otros servicios —vivienda, guarderias in-
fantiles, etc.-— han constituido en algunos casos mecanismos parcialmente
compensadores, representando de hecho remuneraciones adicionales indirectas.

Por cierto, no es el de la distribucidon del ingreso un problema que pueda
abordarse desde el ingulo particular del sector industrial, sino que forma
parte de la politica general de desarrollo econémico y social. Pero ne puede
desconocerse tampoco que la industria manufacturera estd mejor capacitada
que otros sectores para contribuir a una distribucién mas progresiva del in-
greso latinoamericano. Se trata ademéas de una cuestién que a largo plazo
interesa especialmente a la industria, desde el punto de vista de la magnitud
de los mercados para productos manufacturados, cuyas limitaciones actuales
estin fuertemente influidas por los médulos vigentes de distribucidén del in-
greso, como habrd oportunidad de precisar en secciébn posterior al tratar
de los niveles y caracteristicas de la disponibilidad de manufacturas.

25 De las cuentas nacionales publicadas recientemente por el Consejo Nacional de
Desarrollo se deduce una relacién similar para 1961 entre los sueldos y salarios pagados
por las industrias manufactureras y ¢l producto bruto interno a precios de mercado
correspondiente al mismo sector, Estos (ltimos conceptos darian, conforme a igual fuen-
te, una relacién de 40 por ciento para el afio 1954,

26 La heterogeneidad de las tabulaciones censales no facilita un anilisis compara-
tivo preciso entre censos de distintas fechas. En ¢l Brasil la participacién de los salarios
en el valor agregado industrial habria disminuido de 23 a 19 por ciento entre 1950
y 1960 segfin los censos correspondientes. Para otros paises se deducen tendencias si-
milares de las estadisticas mdas genecrales de cuentas nacionales, como ocurre con la
Argentina,
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4. Nivel v composicion de la produccion manufacturera

Como se ha visto, la industria manufacturera ha llegado a absorber una
proporcidén  significativa dcl capital acumulado por las economias latino-
americanas, y a ocupar no menos del 14 por ciento del total de la poblacién
activa de la regidon. Con fales recursos ha sido, a su vez, capaz de generar
mas del 23 por ciento del producto bruto latinoamericano, lo que sefiala de
paso su aptitud para lograr una mayor productividad de los factores produc-
tivos en comparacién con los otros sectores de la actividad econdmica.

En términos absolutos, puede estimarse que en la actualidad el valor bruto
de la produccién manufacturera de América Latina representa una cifra
cercana a los 50000 millones de ddlares por afio y un valor agregado del
orden de los 20000 millones de délares anuales. Esas cifras sefialan, por
su parte, que a pesar de los considerables avances registrados en el proceso
regional de industrializacién, la industria latinoamericana cuenta todavia
muy poco en el concierto mundial, ya que aporta s6lo 3 por ciento del total
del producto industrial (incluida la mineria), aunque absorbe casi 6 por
clento de la ocupacién manufacturera y aunque-la participacién de América
Latina es superior a 5 por ciento en términos del producte bruto mundial.
Otra indicacién de su relativa estrechez la ofrece ¢l hecho de que, conside-
rando el conjunto de América Latina, la industria regional resulta superior
en sdlo 20 por ciento a la industria canadiense, pais cuyo desarrollo manu-
facturero no se inicid con mucha anticipacién ‘al de los paises latinoameri-
canos de mayor 51g;n1f1c:a¢:1én en este campo.

Los tres paises de la regién _Argentma, Brasil y Méxics— en que coin-
ciden los grados relativamente mds altos de industrializacién con el mayor
tamafio desde el punto de vista de su poblacidén, refinen cerca de las tres
cuartas partes del valor total de la produccién manufacturera latinoameri-
cana y algo més del 80 por ciento del producto industrial (valor agregado
por la industria). Un sezundo grupo de paises, de tamafio y grado de indus-
trializacidon intermedios, en el que podrian incluirse Chile, Colombia, Per,
Uruguay y Venezuela, aporta alrededor de 17 por ciento del producto indus-
trial y un qumto del .valor_bruto de la, produccwn Los _aportes restantes
corr?sif)ond_ erian a los demds paises de la regién, con excepcién de Bolivia,
Cuba, Haiti y Paraguay, que no se incluyen en estas comparaciones por ca-
recerse de informacién hornogenea para el afio 1960.

1a misma agrupacién de paises, en la medida en que combina caracteris-
ticas relativas al tamafio absoluto de los’ mercados nacionales y grade com-
parativo de desarrollo industrial, resulta Gtil para examinar con mayor de-
tenimiento la estructura actual de la industria latinoamericana, escapando
a generalizaciones excesivas que, como se ha advertido repetidas veces, no
se justifican a la luz de la diversidad de situaciones que cabe reconocer en el
panorama actual de la industria latinoamericana. )

Una primnera caracterizacién de esa indole queda reflejada en la compo-
sicién por rtamas de industrias. (Véase el cuadro 12.) Puede observarse
c6bmo para el conjunto de América Latina las industrias de alimentos, bebi-
das y tabaco comprcnde casi 30 por ciento del valor total de la produccién
manufacturera, proporcidén que supera al 43 por clento si se les afiaden las

27 Las proporciones en términos del valor bruto de la produccién y del producto
industrial no son estrictamente homogéneas, va que las primeras derivan de las infor-
maciones censales o encuestas industriales disponibles, en tanto que las Wltimas se apo-
van en las estimaciones més gencrales acerca de la composicién por scctores del pro-
ducte nacicnal. Con fines de comparabilidad, los anilisis siguientes se basarin

preferentemente en las cifras-de valor bruto de la producecién manufacturera.
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Cuadro 12

ESTIMACIONES DE LA ESTRUCTURA INDUSTRIAL POR RAMAS DE
INDUSTRIAS EN DETERMINADOS GRUPOS DE PAISES
LATINOAMERICANOS, 1960

(Valores en millones de dblares y porcentajes del valor bruto de la produccidn)

Grupos de paises

Total —
Grupo I®  Grupo 20 Grupo 3¢
Valar bruto de la produccio’n ma-

nufacturera . . . e 47 831 36 034 10 122 1675
Composicidén porcentual P 100.0 100.0 100.0 100.0
Alimentos, bebidas y tabaco . . 29.0 27.0 31.7 57.3
Textiles, calzado ¥ vestuario . 16.1 15.0 19.9 17.0
Madera y muebles de madera . 3.4 34 3.2 5.0
Papel y sus productos . 2.5 2.7 2.0 0.9
Imprentas e industrias conexas . 2.2 2.2 2.4 1.9
Cuero y sus productos . 1.5 1.6 1.3 1.3
Caucho y sus productos . . 1.9 1.9 1.9 0.8
Quimicas y derivados del petroleo 14.3 14.3 15.8 6.8
Minerales no metélicos . 3.7 B i 3.6 3.8
Metaldrgicas y mecénicas . 21.9 25.0 13.6 3.6
Diversas - 3.5 3.2 4.6 1.6

& Argentina, Brasil y México.
b Chile, Colombia, Pert, Uruguay y Venezuela.

¢ Costa Rica, Ecuador El Salvador, Cuatemala, Honduras, Nicaragua, Panamid ¥
Repiblica Dominicana.

de textiles, calzado y vestuario; las industrias quimicas y de derivados del
petroleo, por su parte, han llegado a representar algo mas de 14 por ciento,
y casi 22 por ciento las mecénicas y metalargicas.

La fuerte ponderacién que dentro del total regional corresponde a los
tres paises de grado mas avanzado de desarrollo industrial, determina que
esa estructura del conjunto de la industria latinoamericana corresponde muy
de cerca a la de ese grupo particular de paises; pero su comparacidén con
los otros pone de manifiesto diferencias muy pronunciadas de composicion.
Entre los aspectos més significativos, destaca ante todo la rapida disminu-
cibn de la participacién de las industrias de alimentos, bebidas y tabaco a
medida que aumentan el tamafio absoluto del mercado y el grado relativo
de desarrollo industrial: en los paises del grupo 3 representan mdis de 57 por
ciento del valor de la produccién manufacturera, proporcién que declina a
menos de 32 en el scgundo grupo y sélo 27 en el tercero®® Las industrias

- — ~textilesy-del-calzado- Y‘Vcatd‘&i’iﬁ—pem -su- parte,-muestran -un.compoertamiento.
diferente; aunque en los pafses de menor pgrado de industrializacién repre-
sentan una proporcién considerable del total (17 por ciento), exhiben todavia
una participacién mayor en el segundo grupo {(casi 20 por ciento), que al-
canzan ya una sustitucién practicamente total de las importaciones de este
tipo de bienes, y declinan de nuevo (a sdlo 13 por ciento) en los paises del
grupo 1, como consecuencia de la creciente diversificacién de la actividad
manufacturera. Algo similar ocurre con las industrias quimicas y de deriva-

*$ Influye en estas proporciones la inclusidn en las industrias alimenticias de acti-
vidades de transformacién primaria de algunos alimentos, destinades a veces princi-
palmente a la exportacidén, como ocurre con las trilladoras de café. En términos de
valor agregado, la proporcién correspondiente a estas ramas aparecerfa considerable-
mente reducida.
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dos del petréleo, si bien en este caso la diferencia es mucho més pronunciada
entre los grupos 3 y 2 (mas que duplican su importancia relativa, al pasar
de 6.8 a 15.8 por ciento del total), mientras es probable que su alta impor-
tancia relativa en la estructura industrial de los paises de este (ltimo grupo 1
(superior a la que muestran en ¢l grupo 1) quede muy influida por la in-
clusién de las refinerias de petréleo. En cambio, las industrias mecénicas y
metalirgicas acrecientan fuerte y persistentemente su participacion: desde
menos de 4 por ciento en los paises de menor grade de industrializacién a
cerca de 14 en el grupo intermedio y 25 por ciento como promedic de
Argentina, Brasil y México.

En términos generales, cabria deducir dec estas comparaciones que lag di-
ferencias mas acentuadas en la estructura de la produccién manufacturera se
observan entre los grupos 3 y 2, mientras en éste y el grupo 1 la principal
diferenciacién corresponde al desarrollo de las industrias mecénicas v me-
taltrgicas.

Ademés de las muchas caracteristicas que se asocian a las diferentes ramas
industriales —caracter mis tradicional o moderno, productividad, abscrcién
tecnolégica, densidad de capital, etc.— se atribuye a estas diferencias estruc-
turales importancia muy especial en la medida que reflejan también mayor
o menor predominio de actividades que suelen clasificarse entre “dinami-
cas” y “vegetativas”, en atencién principalmente al comportamiento de la
demanda de los productos correspondientes. Las primeras incluirfan princi-
palmente a las industrias quimicas, de derivados del petrdleo, del caucho, de
papel y sus productos, de minerales no metalicos y en particular a las indus-
trias mecanicas y metaliirgicas; del segundo grupo formarian parte las de ali-
mentos, bebidas y tabaco, de textiles, calzado y vestuario, de la madera y
muebles, imprentas y otras.

Desde este punto de vista, las diferencias en la estructura industrial de
los tres grupos de paises que sc han definido aparecen todavia méas nitidas
en el cuadro 13. En los que han alcanzado un grado més alto de industriali-
zacién, casi la mitad del valor total de la produccién manufacturera corres-
ponderia a actividades dinimicas, proporcién que resulta ser de 38 por ciento
en el grupo intermedio_y.de..s6lo--17—por-ciento-en—tos- de-menor-desarrollo —
industrial relativo. Conviene, sin embargo, calificar las conclusiones que pu-
dieran derivar de estas comparaciones por lo menos desde dos puntos de
vista. Se trata, en primer lugar, de la de propiedad con que cabria calificar
de “vegetativa” la demanda de ciertos productos manufacturados en América
Latina, si se tienen en cuenta los bajos niveles de consumo por habitante
que se registran al presente en la mayoria de los paises de la regién y sus
posibilidades de expansién en el contexto de una politica deliberada de des-
arrcllo econémico general. Como habra oportunidades de ver con deteni-
miento en seccioncs posteriores, se trata de un aspecto que queda ligado
intimamente no sélo al nivel kino también a la distribucién del ingreso latino-
americano, y que en consecugncia podria verse fuertemente influido por una
politica redistributiva, abrierido nuevas oportunidades de comportamiento
dindmico a la demanda de.muchas de esas manufacturas que se califican
de vegetativas.

La segunda reserva tiene que ver con la propiedad de agrupaciones como
las que se adoptan en el cuadro 13, dada la heterogeneidad de las ramas
industriales definidas 2 un nivel tan agregado. Incluso algunas actividades
dinimicas que se consideran tipicas, como las industrias quimicas y mecani-
cas, comprenden en proporciones variables una serie de actividades que no
se asocian en absoluto a ese caricter. Asi, por ejemplo, entre las industrias
quimicas quedan comprendidas producciones como las de jabones, velas y
fésforos, y entre las mecanicas un amplisimo niunero de talleres y actividades
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Cuadro 13

ESTIMACIONES DE LA ESTRUCTURA INDUSTRIAL SEGUN EL CARACTER
DE LAS ACTIVIDADES MANUFACTURERAS, EN DETERMINADOS
' PAISES LATINOAMERICANOS, 1966

{ Valores brutos de la produccidn y porcentajes del velor tatal)

Naturaleza de las actividades industriales

Grupos de paises

Industrias Industrias
Total dindmicas? vegetativasP
Valores absclutos
(millones de ddlares)

Total 47 831 21 901 25930
Grupo 1 36 034 17 750 1% 284
Grupo 2 10 122 3862 6 260

~ 'Grupo 3 1675 289 1384
Composicién porcentual
] Total 100.0 45.8 54.2

" Grupo 1 100.0 49.3 50.7
Grupo 2 100.0 38.2 61.8
Grupo 3 100.0 17.3 82.7

2 Papel y sus productos, caucho, industrias quimicas, derivados del petrdleo, minerales
no metilicos e industrias metalmecénicas.

b Alimentos, bebidas, tabaco, textiles, calzado, vestuario, madera, fabricacién de mue-
bles, imprentas y diversas.

serniartesanales. A la inversa, los sectores vegetativos ciertamente incluyen
determinadas lineas de produccién de demanda méas dindmica. Habria, pues,
que adentrarse en un anilisis mds detenido de la estructura industrial para
formular con' propiedad una distincidn como fa que se sefiala. En tal caso,
lo més probable es que para el conjunto de América Latina y para cada uno
de los grupos de paises- a que se hace referencia, resultase una proporcién
muy inferior de actividades propiamente dindmicas, y que las diferencias en
la estructura industrial de esos grupos de paises apareciese todavia mayor
desde este punto de vista.

A las diferencias en la corposiciéon de la produccién industrial por ramas
de'industrias y segin ‘el caracter de las actividades manufactureras, se afiade

-otra-distincién-estructural-significativa:_la_gue_ge refiere_a_la orientacién de

la produccién fabril segn- la utilizacidon de sus productos.

- En el conjunto de América Latina, alrededor de un tercio de los niveles
actuales de produccién corresponde a productos de utilizacién intermedia,
destinados a sér utilizados- como insumos en el proceso productive de otros
sectores de.la economia —incluidos los materiales de construccién—, y sobre
todo en la propia industria manufacturera. (Véase el cuadro 14.) De la pro-
duccién de bienes finales de utilizacién interna, apenas 10 por ciento corres-
ponde a bienes de‘capital y casi 90 por ciento a manufacturas de consumo, lo
que pone de manifiesto el amplio predominio de estas dltimas y el escaso
desarrollo logrado hasta el presente por la produccién regional de magquina-
rias y equipos de toda suerte y de materiales de transporte, Las manufactu-
ras de exportacién representan sdlo 7 por ciento del valor total de la pro-
duccién industrial, y de esa proporcién buena parte la constituyen procesos
muy simples de tratarniento y beneficio de minerales y productos agricolas.

98



Cuadre 14

ESTIMACIONES DE LA COMPOSICION DE LA PRODUGCION INDUSTRIAL
SEGUN SU UTILIZACION, EN DETERMINADOS GRUPOS DE
PAISES LATINQAMERICANOS, 1960
{Valores brutos de la produccion y porcentajes de la produccidn total)

Utilizacién interna

. ; —_—— Exporta-

Grupos de paises Total Utilizacign Consumo Tormacion ciones

intermedia de capital
Valores absolutos 3
(Millones de dolares)

Total 47 831 15974 25 382 3127 3 348
Grupo 1 36 034 12 903 18272 2 868 1991
Grupo 2 10122 2 696 6 004 239 1183
Grupo 3 1 675 375 1 106 20 174

Composicién porcentual

Total 100.0 33.4 33.1 6.5
Grupo 1 100.0 358 50.7 80 55
Grupo 2 100.0 26.6 59.3 2.4 11.7
Grupo 3 100.0 22.4 66.0 1.2 10.4

lo que limita todavia mas la importancia relativa de las actividades encami-
nadas a la exportacion de productos industriales propiamente dichos. Apa-
recen asi resumidos una vez mas los rasgos generales que caracterizan el
proceso latinoamericano de industrializaciéon: su tendencia a cubrir con la ma-
yor amplitud el mercado de manufacturas de consumo, la debilidad de las
lineas de produccién bdsica de bienes de capital y productos intermedios
importantes, su acento en la sustitucidbn de importaciones y €l escaso progreso
en la_exportacién-de-productes-industriales— T

Dentro de esa caracterizacién general aparecen también claramente dife-
renciados los grupos de paises definidos en términos de sus respectivos grados
de industrializacién. Dejando de lado la produccién manufacturera qué se
destina a la exportacidn, por la razén va mencionada, las proporciones que
exhiben en el conjunte los productos intermecios y los biecnes de capital
quedan determinadas por la estructura industrial de la Argentina, el Brasil
y Meéxico, ya que alcanzan niveles muy inferiores en los otros dos grupos y
particularmente en el dltimo. Respecto al valor total de produccién, las
manufacturas intermedias representan mas de 33 por ciento en el grupo 1,
alrededor de 26 en el grupo 2 y 22 por ciento en el grupo 3, proporciones
que resultan de 8, 2 y 1 por ciento, respectivamente, en el caso de los bienes
de capital.

Con todas las imperfecciones gue suponen estas comparaciones —incluido
cierto grado inevitable de arbitrariedad en el agrupamiento de los paises y
la ausencia de clasificaciones mis homogéneas de las lineas de produccién—,
termina por configurarse asi el cuadro de tres estructuras industriales mas
o menos diferenciadas que cabria tener presente al caracterizar el panorama
actual de la industria Jatincamericana, desde el punto de vista de su compo-
sicién por ramas, del mayor o menor predominio de actividades dindmicas y
vegetativas, v de su distribucidén segin sea la utilizacién final de sus pro-
ductos.

Junto a esos rasgos de dilerenciacién, se dan otros que acentian ciertas
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caracteristicas comunes, que tienden a presentarse en la mayoria de los paises
latinoamericanos independientemente de su grade de industrializacién o ta-
mafio absoluto del mercado. A algunos fundamentales -—como ocurre con
los niveles relativos de costos y precios— se haré referencia detenida en sec-
ciones posteriores; basta pues con agregar entretanto breves consideraciones
sobre dos aspectos adicionales: el grado de concentracién de la produccién
manufacturera y sus tendencias en materia de localizacion.

Tubo oportunidad a comienzos del presentc capitule de recoger los prin-
cipales antecedentes relativos al establecimiento industrial y su clasificacion
por tamafios, destacindose el hecho de que un estrato que se califica de
“gran industria”, formado por un nimero relativamente pequefio de unida-
des, refine una proporcién significativa del volumen total de la produccién
manufacturera. Ll grado relativo de concentracién de la produccion industrial
que podria insinuar esa relacién general no se presta sin embargo a un anilisis
apoyado en los antecedentes censales o estadisticos industriales generales, ni
sus resultados mostrarian diferencias significativas respecto a una economia
de condiciones tan distintas como la de los Estados Unidos. En cambio, algu-
nos estudios aportan informaciones que resultan ilustrativas para {ormarse al
menos una impresién general sobre la materia. Asi, por cjemplo, la que para
Chile se definié en 1957 como “gran industria” estaba constituida por 177
unidades, que sdlo constitufan 3 por ciento del nimero total de estableci-
mientos, pero representaban 50 por ciento del valor bruto total de la produc-
cién manufacturera y una proporcién mayor en términos de valor agrega-
do;*® méas alin, dentro de la gran industria, 12 unidades contribman con el
40 por ciento de la produccién de ese estrato, proporcién gue representa a su
vez ¢l 20 por ciento respecto al total de la produccién industrial del pals.
En Venezuela, de manera similar, se estima que en 1961 las 196 unidades de
la gran industria, aportaban alrededor de 60 por ciento de todo el producto
industrial.®

Estas comparaciones resienten la influencia de determinados sectores, par-
ticularmente las industrias dindmicas de desarrollo reciente, en que uno o
muy pocos establecimientos representan volimenes de produccién relativa-
mente grandes. El proceso de concentracién alcanza también a otros secto-
res, incluidas determinadas industrias tradicionales, en que opera un niimero
alto de establecimicntos; se estima, por ejemple, que el 10 por ciento de las
empresas textiles colombianas reine el 70 por ciento de la produccién total
de esa rama industrial.

En cuanto a las tendencias de la industria latinoamericana en materia de
localizacién, es bien conocida su alta concentracién en un niimero limitado
de los principales centros urbanos. Se estima, por ejemplo, que el rea de
-mienos— de-5-600-kilémetros. cuadrados formada por la zona metropolitana
de Buenos Aires, el Municipio de Sdo Paulo y el Distrito Federal de México,
reGine mis de la tercera parte del valor total de la produccién latinoameri-
cana, aungue no comprende més de 8 a 9 por ciento de la poblacién de la
regidén. En el interior de cada pals, los dos centros industriales mas impor-
tantes representan por lo general proporciones muy altas de los totales na-
cionales: los dos tercios si se consideran la Zona Metropolitana y Rosario
en la Argentina; cerca de 40 por ciento si se toman los municipios de Sao
Paule y Guanabhara en el Brasil; 66 por ciento las Areas econdmicas de
Santiago y Valparaiso en Chile; mas de 45 por ciento el Distrito Federal y

29 Max Nolff, en Geografitz Econémica de Chile (Corporacién de Fomento de la
Produccidn, Santiago de Chile, 1962}, tomo III, pp. 200 s
30 Encuesta industrial de 1961 (CORDIPLAN, noviembre de 1963},
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Monterrey en México; 56 por ciento el ¢je Lima-Callao en el Per(, y alre-
dedor de las tres cuartas partes la sola ciudad de Montevideo en el Uruguay.

En la Argentina, a la localizacién dominante en el area metropolitana
de Buenos Aires sigue cierta tendencia a la ubicacién industrial a lo largo de
la costa del rio de La Plata, hasta la ciudad de La Plata hacia el sur y
Rosario en el norte. La primera absorbe el 60 por ciento de la produccién
industrial, preporcién que llega a dos tercios con el resto de la provincia
de Buenos Aires y a 75 por ciento si se aflade la provincia de Santa Fe.
Con excepcion de Cédrdoba, el resto del pais estd constituido por “un con-
junto de islas econdmicas de poca magnitud que estin relacionadas directa
o casi directamente con el polo dominante o los polos menores”® con la
caracteristica adicional de una gran insuficiencia de comunicacién entre esas
regiones menores. Aungue en proporciones inferiores al promedio, la con-
centracion geografica en la Zona Metropolitana resulta relativamente alta
incluso en ramas industriales como alimentos y bebidas (46 por ciento) y
minerales no metalicos (29 por ciento), muy influida por la produccién de
cemento y alcanza valores extremos en textiles (92 por ciento) y caucho (98
por ciento) con cifras intermedias para otras como las eléctricas y del cuero
(80 por ciento), del papel y quimicas (72 por ciento) y metaltrgicas (78 por
ciento) ; en cambio, ha venido a atenuarla la industria de maquinarias y vehicu-
los, que ha centribuido a la expansién de los centros industriales de las provin-
cias de Cérdoba y Santa Fe.

En el Brasil, la concentracion en la zona costera alrededor de Sio Paulo
y Rio de Janeiro y en las proximidades de Belo Horizonte hacia el interior,
forma un tridngulo que absorbe alrededor de 80 por ciento de la produccién
industrial del pals. Sdo Paulo censtituye el polo dominante, con proporciones
de 54 por ciento en términos de valor agregado industrial, 39 por ciento de
la ocupacién obrera y 28 por ciento del niunero de establecimientos, Gomo
en la Argentina, los indices de concentracién son algo menores en algunas de
las principales ramas tradicionales; asi ocurre en particular con las de ali-
mentos, donde se registra mayor participacién de otros estados del sur y del
norte donde alcanza mayores niveles la industria azucarera. lLa concentra-
cién es alta, en cambio, para el conjunto de las industrias intermedias y
mctalrnecamcas, lo que ~deteriina ‘que los dos centros dominantes de Sio
paulo y Rio de Janeiro-Guanabara refinan casi 83 por cientto de la produc-
cién de las industrias dinamicas. Algunos sectores especificos acusan una
concentracion particularmente alta en la zona de Sio Paulo: elementos para
el transporte (87 por ciento} maquinaria eléctrica (80 por ciento) y caucho
(84 por ciento).

En Chile la zona de Santiago v sus alrededores representa el 47 por ciento
de la produccién industrial, y un 19 por ciento mas corresponde a Valpa-
raiso, destacindose recienternente el desarrolle de un tercer centro industrial
en Concepcién. En México, la proporcion correspondiente alcanza a 38 por
ciento en el Distrito Federal, como resultado de una creciente participacion
de otras regiones del pais, entre las que destaca la zona de Monterrey, que
representa alrededor de 11 por ciento del total. En Venezuela, si se excluye
la refinacién del petréleo, se observa también un alto grado de concentracion
industrial en la capital y su zona inmediata de influencia, si bien la aper-
tura de un nuevo centro industrial en el oriente del pais estd provocando un
rapido desplazamiento en esa direccion.

Destaca en este cuadro general como excepcién importante el caso de
Colombia, pais que muestra una distribucién regional mucho més equilibra-

31 Bases para el desarrollo regional argentino (C.F.I., Buenos Aires, 1963).
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da de su produccién industrial, de la que participan en proporciones simi-
lares ({26 por ciento)} los departamentos de Cundinamarca (Bogoti)
Antioquia (Medellin) y en escala también significativa los del Valle (Cali),
con 18 por ciento, v Atlanta (Barranquilla}, con 10 por ciento.

Asi, salvo determinadas excepciones, un alto grado de concentracién geo-
grafica viene a constituir otro de los rasgos distintivos en e] panorama actual
de la industria latincamericana. Es éste uno de los exponentes —en cuyo
cardcter hay seguramente mucho de causa y efecto simultineamente— de
la escasa integracién interna y de fuertes disparidades de desarrollo regional
que muestran las economias de América Latina.

Por su parte, las razones que han llevado a esa alta concentracién son de
distinto orden, y dificilmente pueden jerarquizarse en ausencia de investiga-
ciones especificas sobre esta materia. Desde luego, responden en gran medida
a la concentracién demografica en un nhmero limitado de grandes centros
urbanos que caracterizd desde muy temprano el crecimiento de muchos pai-
ses de la regidn, proceso que a su vez vino a reforzar el desarrollo industrial
al adaptarse mas o menos pasivamente a esas condiciones originales. De otra
parte, han debido influir también las propias modalidades de la industriali-
zacidn, orientada inicialmente mas hacia los mercados y la demanda inme-
diata de bienes de consumoc que hacia el aprovechamiento y creciente trans-
formacién manufacturera de los recursos naturales. La escasez de recursos
de capital acentuaba a su vez la necesidad de aprovechar al maximo las
economias externas que ofrecian los centros urbanos ya consolidados, en forma
de servicios sociales, disponibilidad de energia, facilidades de transporte y
comunicacién, y otros.

A esos factores de fondo se han anadido otros de naturaleza mds bien
institucional. Por ejemplo, la debilidad e inestabilidad de la politica indus-
trial han inducido a una localizacion lo més cercana posible a los centros
gubernamentales de decisién, para facilitar el contacto con las autoridades
de que dependen los mecanismos proteccionistas o de fomento, la fijacién o
controles de precios, las licencias o autorizaciones de comercio exterior, la
asignacién de recursos crediticios, etc. Las grandes diferencias sociales y cul-
turales entre el gran centro urbano y el resto del pais hacen mas dificil
sustraer de aquél el personal téenico y especializado para llevarlo a otras
localizaciones. Han estado igualmente concentrados los mecanismos y enti-
dades financieras, cuyas oficinas regicnales o locales han sido por lo general
relativamente débiles, tanto desde el punte de vista de sus recursos como de
su capacidad para adoptar decisiones de cierta envergadura.

Frente a esa constelacion de factores adversos a una mayor descentraliza-
cién regional de la industria, no ha hahido o han sido ineficaces medidas o
mecanismos encaminados a estimularla deliberadamente. Las exenciones de
determinados tributos o contribuciénes, por ejempio, no han sido ‘suficienic-
mente significativas, y a veces han tendido a equipararse en la medida que
dependen de decisiones regicnales auténomas, con lo que han perdido de
hecho su caricter discriminatorio en favor de determinadas localizaciones.

Entretanto, en periodos recientes vienen haciéndose presentes nuevos [ac-
tores, de contradictoria influencia sobre la concentracidn pgeografica de la
industria. En varios casos la expansion de las industrias dindmicas —y en
particular las mecanicas— han tendido a acentuar la concentracién princi-
palmente por las razones institucionales y de mercado que se han menciona-
do; en otros, en que su desarrollo queda ligado estrechamente al aprovecha-
miento de ciertos recursos nacionales bésicos, su localizacidn estd llevando
a consolidar nuevos centros industriales. En algunos de los principales centros
urbanos, las economias externas que se asoclan a determinados servicios
piblicos —incluidos vivienda, transporte urbano, provision de agua y energia
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eléctrica— dejan de tener significacién o se tornan negativas, lo que justifica
econdmicamente el desplazamiento de los nuevos recursos que se asignan a
esas finalidades hacia otros centros de menor dimension. Se vicnen creando
asi condiciones que facilitarian una relocalizacién de buena parte del des-
arrollo industrial futuro, ademis de las consideraciones politicas y sociales
que inducen a dar mds jerarquia a objetivos de mayor equilibrio regional
interno en el proceso general de desarrollo y las que pudieran ser aconseja-
bles en el contexto de un desarrollo indlustrial integrado de América Latina.

Se trata, sin embargo, de tendencias que dificilmente pudieran ir muy
lejos en condiciones estrictamente espontineas, por lo que su fortalecimiento
depende en alia medida de la politica industrial, como lo deruestran ciertas
experiencias recientes. En efeclo, no se trata sélo de incentivos generales, ni
siquiera sélo de inversiones publicas de infraestructura que estimulen el des-
arrollo de nuevas éareas, sino también de las posibilidades de formular y
ejecutar programas amplios que comprendan todo un complejo industrial,
a fin de asegurar la economicidad de las relaciones interindustriales funda-
mentales, que exceden a las posibilidades de una produccién industrial de-
terminada. A éste, como a otros aspectos, habra oportunidad de volver més
adelante, al tratar de la politica industrial y las perspectivas del proceso
regional de industrializacion.

5. Algunos de los principales sectores
de la producaidn industrial

Ademas del andlisis general acerca de la composicién de la produccién ma-
nufacturera por ramas de industrias, conforme acaba de presentarse, con-
viene examinar en particular algunos sectores especificos, cuya consideracién
puede contribuir a una caracterizacion mas amplia de la actual industria
latinoamericana. La disponibilidad de algunos estudios especializados per-
mite seleccionar con tal finalidad un nimero pequefio de scctores que pueden
considerarse hasta cierto punto representativos de las- lineas tradicionales de
produccién y de las industrias dindmicas y pertenecientes tanto al campo
- de-la producciérmintermedia comoal de la “produccién final ‘de bienes de
consumo y bienes de capital. Por cierto no corresponde al objetivo de este
estudio adentrarse en un examen amplio de tales sectores, sino apenas re-
coger unas cuantas de sus caracteristicas que conviene tencr en cuenta a
los fines -del andlisis que se presenta en capitulos posteriores.®?

a) La industria textil

La industria textil corresponde a una de la de méas antiguo desarrollo en
América Latina y mantiene una alta importancia relativa en el conjunto
del sector manufacturero de la region. Su participacién es 15 por ciento de
la ocupacién industrial y mas de 10 por ciento del valor bruto y agregado
por el total de la actividad manufacturera.

El alto grado de divisibilidad de los equipos, y en consecuencia las escasas
economias de escala que se asocian al tamano de las empresas, ha favorecido
su desarrollo en todos los paises de la regidn, asi como la existencia en cada
uno de ellos de un nimero relativamente grande de establecimientos de
variada dimensién y formas de organizacidn, incluida una participacidén apre-
ciable de la artesania y la pequefia industria.

_ 32 Para una descripeién y andlisis mas amplio, véase Los principales sectores de la
industria lotinoamericana: problemas y perspectivas (E/CN.12/718).
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Cuadro 15

CAPACIDAD INSTALADA EN HILANDERIAS Y TEJEDURIAS EN PAISES DETERMINADOS DE AMERICA LATINA

Husos Telares
Pats Fibras Fibras
Total Algodén Lana ariifi- Total Algodén Lana artifi.
ciales ciales
Argentina (1963) . . . . 1379 482 119 492 360 000 a 34 923 23923 6 000 5 000
Bolivia (3961) . . . . 37 158 19 448 17 710 — 916 566 204 146
Prasil (1960) . . . . 4 294 490 3 840 G00 301 900 153 000 131 860 102 760 5500 23 600
Chile (1959) . . . . 325 642 219 000 83 018 23624 7 538 5 389 1305 844
Colombia (1961) . . . . 840 564 560 000 48 564 32 Q00 15 500 11 000 1 000 3 500
México (1962 . . . . 1794 2241 1416 202 147 343 36716 47 Qogb 34 109 1989 3 303
Perd {1961) . . . . 307 890 215 216 64 253 28 421 8034 5811 970 1253
Uruguay {1961) . . . . 216228 99 296 98 446 18 486 3 342 1801 934 610

FuenTes: Industric Textil Sudamericana, No. 244-245 (Buenos Aires, enero-febrere de 1962), encuesta CEPAL y encuesta del comit¢ mexicane
para cl estudio de la reestructuracién de la industria textil algodonera y de fibras quimicas.

3 Incluidos en algodén y lana.

b Incluidos los husos y telares dedicados a mezclas.



El cuadro 15 resume los principales antecedentes relativos a la capacidad
instalada en hilanderias vy tejedurias en paises de la regidbn —Argentina,
Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, México, Pert y Uruguay-— que en conjunto
comprenden alrededor del 95 por ciento de toda la produccién textil latino-
americana. Como puede observarse, ese grupo -de paises reine cerca de 9
millones de husos y mas de 250 000 telares, empleados principalmente en la
elaboracién de textiles de algodén, con proporciones muy inferiores para los
productos de lana y tedavia mdas bajas para las manufacturas de fibras artifi-
ciales, actividad esta dltima de desarrollo mucho mis reciente.®

La capacidad productiva que significa esa dotacién de equipos resulta en
general mdas que suficiente para atender a los niveles presentes de consumo
de productos textiles en la regién. Con excepcidon de Bolivia, los otros sicte
paises que se han mencionado son pricticamente autosuficientes en materia
de productos de algodén, y en algunos casos han llegado a ser exportadores
netos de manufacturas de esa fibra, aunque en pequefia escala. Se ha alcan-
zado también un alto grado de autoabastccimiento de productos de lana,
industria en la que se registra ademds una corriente apreciable de exporta-
ciones de Uruguay y Argentina. En cambio, es muy variada la situacién en
cuanto a los productos de fibras artificiales y sintéticas, en que hasta 1960
el Brasil constituia el inico pais que practicamente habia logrado abastecer
todo el mercado con produccién propia, mientras la relacién entre produc-
¢ién y consumo alcanzaba a 88 por clento en la Argentina, 75 por ciento
en Colombia, 60 por ciento en Chile, 25 por clento en Uruguay y menos de
15 por ciento en Perd.

Los niveles absolutos del consumo anual de telas por habitante muestran
apreciables diferencias entre los distintos paises, con cifras del orden de los
7 kilogramos en México v sélo 2 kilogramos en el Ecuador. Se trata, sin em-
bargo, de disparidades que guardan relacién con los respectivos niveles de
ingreso por habitante, de cuyo cotejo se deduce una elasticidad de demanda
de los productos textiles relativamente baja, por lo menos en el cuadro de Ia
actual distribucidn del ingreso latinoamericanc por sectores econdmico-sociales
de la poblacién, De ahi que las previsiones de la demanda tendientes a eva-
luar las exigencias futuras de.ampliacién de-la industria—contemplen- rittmos
de aumento relativamentc moderados, con excepcién de las fibras artificiales
y sintéticas, que se anticipa continuarin beneficidndose de modificaciones en
la estructura del consumo total de manufacturas textiles, en desmedro de los
productos de algodén y lana.

En cuanto a estos Oltimos, y particularmente en el caso de la lana, la capa-
cidad productiva ya instalada pareceria en general suficiente para atender
incluso a expansiones significativas del mercadoe interno, en vista de los bajos
coeficientes actuales de utilizacién. Ast por ejemplo, se ha llegado a estimar
que, en relacién con un empleo total de los equipos disponibles durante
6 600 horas anuales (300 dias, con 22 horas diarias de trabajo continuado),
los coeficientes de utilizacién de la capacidad instalada alcanzarian a las si-
guientes cifras porcentuales:

83 Estos y los principales antecedentes que se resefian a continuacién proceden en
gran parte de la serie de publicaciones de las Naciones Unidas titulada La industria
textil en América Latina, volimenes corresnondientes a los diversos palses citados. °
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Algodén Lana

Hilanderia Tejedurta Hilanderia Tejeduria
Argentina ., . . . . 55.9 55.1 345 26.5
Bolivia . . . . . . 65.5 58.0 56.6 36.0
Brasil e e e 85.3 76.7 74.5 53.0
Colombia . . . . . 104.6 103.8 68.8 66.0
Pert . . . . . .. 75.0 60.0 60.0 49.0
Uruguay . . . . . 76.3 73.1 63.3 50.3

Asl, pues, con excepcidn de la industria textil algodonera de Colombia y
de los frecuentes desequilibrios entre las capacidades de hilanderias y teje-
durias, no parcceria tratarse de un sector que plantee necesidades urgentes
de ampliacién de la capacidad productiva con vistas a atender el crecimien-
to de la demanda regional. Por el contrario, las informaciones mencionadas
indicarian posibilidades importantes de hacerlo merced a un mejor aprove-
chamiento de capacidades ya disponibles, contribuyendo asi a mejorar la
relacién producto-capital para el conjunto de la industria y liberando recur-
sos de inversion susceptibles de canalizarse hacia otros sectores de la actividad
manufacturera.

Una conclusion de esa naturaleza tendria sin embargo que calificarse a la
luz de otra de las caracteristicas predomnantes en la situacién actual de la in-
dustria textil latinoamericana: el grado relativamente alto de antigiiedad
v obsolescencia de sus equipos v las necesidades consiguientes de renovaciéon y
modernizacién. En electo, las investigaciones que ha efectuado la secretaria
de la CEPAL sobre este aspecto concluyen que, considerando la edad de las
macuinarias, su grado de automaticidad y otras caracteristicas técnicas, ca-
bria estimar los siguientes indices como indicativos del grade de meodernismo
de la industria textil de los paises que se sefialan:

Algodon Lana
Hilanderia Tejeduria Hilanderia Tejeduria
Argentina 48.9 56.0 56.7 344
Bolivia 26.5 83.5 e 59
Brasil 20.8 31.5 : 51.9 37.8
Chile 81.3 82.8 138 45.0
Colombia 90.6 99.6 84.4 73.3
Pera 31.3 44.1 27.3 245
Uruguay 95.6 88.2 40.5 22.9

Las deficientes caracteristicas de una parte apreciable de los equipos, sobre
todo- en algunos paises que s incluyen en la comparacién anterior, constitu-
ven uno de los factores determinantes de una productividad tamitién refati-
vamente baja. Se estima, por ejemplo, que en el sector algodonero el patrén
de productividad media latinoamericana a que podria aspirarse es de unos
4 300 gramos por hombre-hora, en comparacién con una productividad efec-
tiva de 5500 comeo promedio de la industria europea. De otra parte, entre
las cifras que hoy se registran en América Latina se dan situaciones nacio-
nales muy diferentes, entre las que destaca una particularmente favorable
de Colombia (5484 gramos por hombre-hora}, moderadamente baja en el
caso de la Argentina (2 950 gramos) y muy desfavorable en el de la industria
textil algodonera del Brasil (s6lo 1936 gramos), lo que explica el interés
que se viene poniendo en este Ultimo pais para el disefio y aplicacién de un
vasto plan de modernizacién de la industria textil. De manera mds general
y tomando como base de referencia lo que pudiera considerarse como un
patrén normal latinoamericano, se han estimado los siguientes indices de
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productividad, referidos a la produccién de tejidos de algodén en metros

por hombre-hora:

Patrén ‘““normal” latinoamericano

Argentina . . . . . . .
Bolivia . '
Brasil e e e e e
Chile . . ... .. .. ..
Colombia e e e
Perii .

Uruguay .

Estados Umcloa

Japdn

100 .
33
34
30
43
107
54
31

289
112

Como puede observarse, sdlo la industria textil algodonera de Colombia
muestra una productividad en el proceso de tejeduria comparable a la de la
industria japonesa, mientras que los demas paises de’la regidn registran cifras
mucho mas ba]as Los resultados son todavia més desfavor ables en gencral
sl la comparacién se extiende a la industria textil estadounidense.

Las deficiencias en los equipos no se traducen sélo en cifras relativamente
bajas de produccién por persona ocupada, sino también en otros aspectos
que influyen igualmente en forma adversa sobre los costos de produccién,
Asi por ejemplo, se atribuye por lo menos parcialimente a esa causa un coefi-
ciente anormalmente alto de desperdicios y mermas de materias primas en
conjunto en la hilatura y la tejeduria de algoddn, en que suele llegar a
19.5 por ciento en comparacion con un coeliciente de 13 por ciente que
puede consideratrse como patrén normal de referencia.

En todo caso, de las mismas investigaciones que se han venido citando se
deduce que la relativa antigiiedad de los equipos constituye sélo uno entre
otros factores que en definitiva determinan costos relativamente altos en la
produccién textil latinoamericana. La subutilizacién de las capacidades de
produccién disponibles a que se ha hecho referencia se traduce en una inci-
dencia excesiva de las cargas de capital, lo que ademas se ve acentuado por
la falta de especializacién de la industria, en que muchos establecimientos

tienden a elaborar simultdneamente una gama muy amplia de-productos-—y -a-

“cubrir todas las fases del proceso, con las dificultades consiguientes para
alcanzar un equilibrio adecuado en las capacidades de los distintos departa-
mentos, De otra parte, si bien lag economias de escala no son factor decisivo
en la industria textil, su influencia no resulta tampoco despreciable desde el
punto de vista de las inversiones unitarias v los costos de operacién, Asi, por
ejemplo, se ha estimado ** que en la elaboracién de un tejido crudo de algo-
dén {Ne 10c) y a niveles razonables de productividad, a partir de cierta

escala se registrarian los siguientes indices:

Tamaiio I
Produccién . . e e e 100
Inversién por umdad e 100
Cargas de inversidbn por unidad 100
Costo de operacién por unidad . 100
Costg total medio . . . . . . 160

Tamaiio Il

Tamaiio 11

En algunos paises de la regién, otro [actor desfavorable desde.el punto de
vista de sus costos radica en la necesidad de importar las materias primas
bésicas. Ademis de los gastos adicionales de flates v sequros.que ella_significa,

8 Véase Economias de escala en la industria textil (ST/ECLA/Conf.11/L.20).
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esas importaciones suelen quedar afectas a derechos arancelarios de cierta
consideracién, y en todo caso cbligan a mantener suficientes existencias para
asegurar varios meses de actividad, con los recargos financieros consiguien-
tes. Fin otros casos, una politica deliberada encaminada a estimular un mayor
abastecimiento propio de esas materias primas se traduce al menos temporal-
mente en precios garantizados a niveles relativamente altos, lo que determina
costos de adquisicidn para la industria superiores a los que resultarian ser los
de importacién, o en factores de encarecimiento derivados de calidades y es-
pecificaciones de materias primas inferiores a los normales.

De manera mas general, las mismas investigaciones sobre esta materia a
que se ha hecho referencia han concluido que la superacion de las importantes
deficiencias en la organizacién y administracién de la produccién podria tra-
ducirse en reducciones apreciables de los actuales niveles de coftos de la
industria textil latinoamericana.

La magnitud mds o menos precisa de esos niveles de costos en algunos
paises de la regién resulta bastante dificil de evaluar, tanto por la diversidad
de condiciones en que opera la industria como por 1os margenes de error que
envuelve cualquier conversidn de valores expresados en las respectivas mone-
das nacionales 2 una unidad monetaria com(n. Como una aproximacion al
problema, se ha procurade determinar algunos indices que conforman le que
puede definirse como “costo parcial actual”, que st bien no incluye todos
los componentes del costo,® incorpora por lo menos aquellos insumos de
mayor incidencia. Se escogié al efecto como producto uniforme para las com-
paraciones un tejido con hilo de algodén Ne 18 cardado, de 2 000 pasadas,
con un peso de 130 gramos por metro, en fabricas integradas, y se formularon
calculos hipotéticos referidos como base de comparacién a la industria del
Japén, Los indices del costo parcial asi estimados para 1961 mostraron los
siguientes resultados:

Japén . . . . . . L L L. 100
Bolivia . . . . . . . . . ., . 205
Brasil . . . . . . . . . ... 121
Chile . . . . . . . .. ... 160
Colombia

con algodén importado . . . . 94

con algodédn macional . . . . . 144
Pert . . . . . . . o .. 138
Uruguay . . e e e e e 244
Estados Umdos e e e e e e 128

Por muchas que sean las reservas con que hayan de tomarse comparacio-
nes de esta naturaleza, no cabe duda que estos calculos ponen de manifiesto
grandes disparidades en los niveles de costos entre Ios paises de Ta-regidn y
una situacién general —con excepciones como la de la industria colombia-
na— muy desfavorable respecto de paises que tienen activa participacidén
en el comercio internacional de productos textiles. Se explica asi que el ele-
vado grado de autoabastecimiento logrado por los paises latinoamericanos
continile apoyindose en medidas preteccionistas —arancelarias o de control
directo de las importaciones— y en precios de venta relativamente altos en
los vespectivos mercados nacionales. Se explica igualmente que pese a que se
trata de industrias en que los niveles de salarios constituyen parte impor-
tante de los costos de produccién y que en algunos casos se cuenta con condi-
ciones particularmente favorables desde el punto de vista de las materias

35 Excluye el costo del capital.

108



Cuadro 16

AMERICA LATINA: CONSUMO APARENTE DE PRODUCTOS DE LAS
INDUSTRIAS DE PAPEL Y CELULOSA, 1962
(Miles de toneladas)

Produccion Import“io"“ Consumo
netas

Papeles y cariones 1890.3 8302 27405
Papel para diarios 162.1 538.9 701.0
Papel de escribir e imprenta 401.8 845 486.3
Otros papeles y cartones 1 326.3 226.8 1553.1
Pastas 10207 3124 1333.1
Pasta mecanica 256.6 3.9 260.5
Pasta quimica de madera 514.1 308.5 8226
Otras pastas quimicas 250.0 — 250.0

FuenTE: Grupo Asesor en Papel y Celulosa CEPAL/FAO/TAO.

2 Deducidas las exportaciones.

primas, los paises latinoamericanos no hayan llegado a desarrollar hasta
ahora una corriente verdaderamente significativa de exportacién de manu-
facturas textiles, como han logrado hacerlo otras dreas poco desarrolladas.

b) Industrias del papel y la celulosa

Indice elocuente del grado de desarrollo que han alcanzado hasta ahora
las industrias de papel y celulosa en América Latina es el balance de los
niveles y composicién del abastecimiento registrado en periodos recientes.®
{Véase el cuadro 16.)

Puede observarse cémo al consumo de productos finales, del orden de
2.7 millones de—toneladas, se-atendié-en- 1962 mediante produccidén inferna’
de la regidn en una proporcidn superior a los dos tercios. Las importaciones,
por su parte, han venido descendiendo hasta el nivel de alrededor de 850 000
toneladas por afio, de manera que representan menos de 20 por ciento del
consumo regional de papel de escribir e imprenta y sélo 15 por ciento del de
otros papeles y cartones; en cambio, continGan constituyende la fuente prin-
cipal para el aprovisionamiento de las necesidades de papel de diario, de
las que sdlo una cuarta parte se cubre con produccién interna.

Estos indices generales de autoabastecimiento varian ademdis considerable-
mente de pais a pais. En 11 paises latinoamericanos, la totalidad o al menos
una proporcién muy alta del consumo total se abastece mediante importa-
ciones; éstas representan alrededor de la mitad del abastecimiento total en
Uruguay y Venezuela, alrededor de un tercio del mismo en Argentina, Co-
lombia, Cuba y Perd y un quinto en Brasil y México; en cuante a Chile, ha
llegado a ser el {inico exportader neto de la regién de este tipe de productos,
con volimenes anuales del orden de las 30000 toneladas de papel para
diarios. Argentina, Brasil y México constituyen ademds de Chile, los tinicos
palses latinoamericanos que han llegado a contar con niveles significativos

3% Estos y otros antecedentes a que se hace referencia aqui proceden sobre tode de
E! papel v la celulosa en América Latina (E/CN.12/573/Rev. 1), publicacién de las
Naciones Unidas (No. de venta: 63.11.G.7).
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de produccién de papel para diarios, en magnitudes que representan respec-
tivamente el 7, 40 y 20 por ciento de su consumo interno, mientras en los
demas la producmon nacional se Emita a papeles de escribir ¢ imprenta y
sobre todo a otros papeles y cartones,

Algo similar ocurre en cuanto a las materias primas para estas fabricacio-
nes. Las necesidades totales de pastas, del orden de 1.4 millones de tonela-
das, se atendieron en 1962 con una produccidn regional superior a un millén
de toneladas, mientras las 1mportac1ones han wvenido descendiendo hasta
unas 300 000 toneladas por afio,* prmmpalmente de pastas quimicas, en vista
de que la sustitucidn de las pastas mecanicas importadas ha sido casi total.
Los indices de autoabastecimiento varian también considerablemente de pals
a pais: en algunos, las importaciones siguen constituyendo la fuente predo-
minanfe de abastecimiento (Venezuela, por ejemplo}; en otros, mantienen
una. proporcion significativa —entre un tercio y un medio— del abasteci-
miento total (es el caso de la Argentina, Colombia, Cuba, PerG y el Uru-
guay) ; en Brasil y México representan entre 8 y 10 por ciento del consumo, y
Chile ha llegado igualmente a ser exportador neto de estos productos.

El significado de los niveles presentes de produccion se comprenderd mejor
si se tiene en cuenta, en primer lugar, que se trata de una industria de des-
arrollo relativamente reciente en la regi(')n, y de otra parte, que su expansién
en muchos paises latinoamericanos enfrenta importantes obsticulos, deriva-
dos principalmente de la magnitud de inversiones que requiere y de las rela-
ciones entre el tamafio de los mercados y las economias de escala que carac-
terizan su proceso productivo.

En algunos rubros de menor importancia, los esfuerzos de produccién in-
terna son muy antiguos, e incluso mostraron va cierto auge y tendencias de
modernizacién en la década de los afios veinte. Aun hoy operan en América
Latina gran variedad de establecimientos, desde unidades pequefas con ca-
pacidades anuales de produccién de 1500 a 2000 toneladas —dedicadas
principalmente a la claboracién de cartones de baja calidad y de oferta esta-
cional— a otras intermedias con capacidades del orden de 10 a 20 mil to-
neladas por afio, especializadas en la produccién de determinados papeles, y
un nimero llmltado de plantas grandes, con volimenes de produccion de
30 000 a 150 000 toneladas por afio. Estas Gltimas constituyen el niicleo pro-
piamente moderno de:la industria, generalmente con plantas integradas o
especializadas en la produccién de pu]pa, de desarrollo reciente y crecimiento
verdaderamente dindmico. La produccion de papel de diarios, por ejemplo,
se inicié en la Argentina, todavia en pequefia escala, recién en 1950; en el
Brasil, de una produccién de unas 12000 toneladas en 1947 se llego a una
superior a las 70 000 toneladas en 1962; en Chile, aunque iniciada con mucha
anterioridad, llegé a quintuplicarse cn el pertodo 1955-62, llegindose a cerca
de 55000 toneladas en ese Oltimo afio; y en México, comienza sblo en 1939,
con volimenes iniciales de produccmn del orden de las 14000 toneladas
por .afio. |

Los problemas de fmancmmlento que plantea la iniciacién o expansién de
estas industrias quedan en claro si se tiene en cuenta. que las inversiones
directas en plantas con capacidad de unas 100 00C toneladas anuales de pasta
quimnica resultan ser del .orden de los 35 millones de ddlares, es decir, unos
350 délares por tonelada y 70 000.délares por persona ocupada Ademas la
necesidad de localizarlas en‘puntos cercanos a las fuentes de abastecimiento
de materias primas, afaden frecuentemente a esas exigencias de inversién

37 Se trata de importaciones netas, deddcidas las exportaciones, de manera que las
importaciones efectivas son mayores en unas 30 000 toneladas,
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directa otras inversiones de infraestructura indispensables para dotar de ser-
vicios fundamentales los lugares en que se instale (provision de agua, comu-
nicaciones, energia, viviendas, etc.). De oira parte, las inversiones unitarias
v los costos de operamon quedan afectados fuertemente por la escala de pro-
duccién. Se estima, por ejemplo,®® que en una produccién integrada de papel
kraft, al duplicar la escala de operaciones a partir de cierto nivel, las inver-
siones por unidad de produccién se reducen en casi 40 por ciento y en algo
menos de 30 por ciento el costo total medio, proporciones que alcanzan a
54 v 43 por ciento respectivamcnte si se cuadluphca la escala. Del mismo
modo se considera que en una planta de 50 toneladas diarias los insumeos
de mano de obra pueden representar entre 27 y 33 por ciento del costo de
fabricacidn, incidencia que se reduciria a limites de 19 a 25 por ciento en una
planta de 100 toneladas y de 12 y 18 por ciento si la capacidad fuese de
200 toneladas. Ademas de la incidencia de los costos de mano de obra y car-
gas de capital, en los costos unitarios influyen también otras- caracteristicas
del proceso productivo que se asocian a la escala de -opcracibn. “Asi, por
ejemplo, las fabricas de pasta quimica o semiquimica de capacidad inferior
a 100 toneladas diarias carecen generalmente de sistemas de recuperacién
de los licores quimicos que emplean en el proceso.

En parte, estos obsticulos que emanan de la magnitud de los miércados
nacionales, de las exigencias de inversién y de la influencia de la escala de
operaciones, se ven atenuados por una disponibilidad de recursos bésicos rela-
tivamente favorable. El caso mas positivo en este aspecto es el de Chile, que
posee amplisimas reservas de coniferas, lo que le permite contar potencial-
mente con el desarrollo de estas industrias con vistas a una parti¢ipacién
activa en el comercio internacional de pastas de fibra' larga. En condiciones
no tan favorables, México y Centroamérica disponen también de este recurso:
No ocurre igual en los demés paises de la regidén, pero en algunos se dan en
cambio recursos aptos de especies latifoliadas, ademas de otras materias pri-
mas entre las que destaca particularmente el bagazo de cafia de azfcar.

A los méargenes de sustitucién de importaciones con que todavia“cuenta
parte de la industria de la region y a las perspectivas de exportacién a otros
mercados, se afiaden —a los efectos de_evaluar sus- posibilidades futuras—de -
~crecimiento- - la . expansién previsible en los-niveles de consumo por habi-
tante. Pese a los considerables progresos registrados en los tltimosaiios, el
promedio latinoamericano de consumo total de papf:les y cartones por per-
sona es s6lo del orden de los 12 kilogrames anuales, ' Cifra Ty - exigua en
comparacién con la que registran economias de fuera ‘de la regidn, ‘aun si se
tiene en cuenta su mayor nivel de i lrlﬂ'rESOS 'S¢ justifica asi que suelan estimar-
s¢ para los periodos proximos comportamitntos bastantes dindmicos de la de-
manda, hasta el punto de que pudiera llegar- a duplicarse en el curso de un
decenio el consumo regional ‘de papeles y cartones. Si; como es’ previsible,
continia a(‘recentandose al ‘mismo fiempo la proporcidn de “autoabasteci-
miento de los productos {inalés y los productos intermedios - corresp0ndlentes
se estaria ante perspectivas de un crecimiento bastante -acentuado de restas
industrias, asi como ante™'cxigencias de nucvas inversiones eqmvafentés a
varios centenares de tnillones de dolares, cuyas formas de asignacidon® seran
a su ves decisivas en los cambios que puede exhibir este sector en cuanto a
su productividad y eficiencia.

"% Véase Informaciones y criterios para Ia progmmacwn de la mdusma del papel ¥
celulosa (E/CN.12/702}.
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¢) Las industrias quimicas

A diferencia de los anteriores, las industrias quimicas no constituyen un
sector industrial mas o menos homogéneo, pues comprenden una gama muy
amplia de productos que se asocian a caracteristicas productivas y a formas
de utilizacion muy distintas, Conviene, sin embargo, recoger algunas indica-
ciones bisicas acerca de su desarrollo en América Latina, en vista de su im-
portancia fundamental en el proceso de industrializacién.®

Algunas lineas especificas de produccidn son muy antiguas, como ocurre
con la elaboracion de productos quimicos simples de uso final —entre otros,
jabones, fésforos, velas—, algunas de ellas con fuerte predominio artesanal.
Mas tarde y en particular durante la década de los treinta, cebrd fuerte
impulso en varios paises de la regidén la elaboracién de productos farmacéu-
ticos y de tocador, apoyada en gran medida en la importacién de materias
primas, y se inicid o consolidé la de algunos productos quimicos bésicos,
principalmente 4cido sulférico, sosa caustica, fertilizantes y otros. En la me-
dida en que los esfuerzos de sustitucién de importaciones tuvieron que irse
desplazando del campo de los bienes de consumo a los de utilizacién inter-
media, se acentud la expansidon y diversificacidon de la industria quimica, ex-
tendiéndose recientemente a algunos de los principales derivados petroqui-
micos.

La industria quimica latinoamericana ha venido adquiriendo asi, particu-
larmente desde la postguerra, relativa madurez, y acrecentando su aptitud
para extenderse a campos mas complejos y de mayores exigencias tecnoldgi-
cas y de capital.

Al presente, puede estimarse que el valor total de produccién de las in-
dustrias quimicas regionales representa una cuantia equivalente a mas de
2 500 millones de délares por ano. De ese valor total, alrededor de 40 por
ciento corresponde a las industrias quimicas del Brasil, cerca de 20 por ciento
a las de Argentina y una proporcién algo mayor a las de México. Se trata
pues de actividades que mwuestran una concentracién relativamente mas ele-
vada que otras ramas de la industria manufacturera en aquellos paises de
la regién que exhiben los mercados internos mas amplios y los mas altos
grados de industrializacién. Sin embargo, otros paises de la regién vienen
mostrando también ritmos bastante ripidos de crecimiento del sector de las
industrias quimicas, e incorporande nuevas lineas de produccién que, como en
los anteriores, amplian su diversificacién y atentian el predominio de las
antiguas producciones tradicionales. Con todo, estas Gltimas contintian absor-
bienda una proporcién del valor total de la produccién quimica significativa-
mente superior a la que registran en palses industrializados, como queda
itustrado por las cifras del cuadro 17, tomadas de un estudio reciente y
relativas a'la distribucién del valor de Ia produccién de la industria quimica
por tipos de productos en siete paises de la regidén que rednen la mayor parie
de la produccién regional, v su comparacidén con las cifras correspondientes
a los Estados Unidos en 1957,

Como puede observarse, los agentes tensoactivos y blanqueantes represen-
tan todavia cerca de un cuarto del valor total de la produccién quimica

3% T.a mayor parte de estas indicaciones han sido tomadas de La industria quimica
en América Latina {E/CN.12/628/Rev, 1), publicacién de las Naciones Unidas (N? de
venta: 64.11.G.7) y de dos estudios presentados por la CEPAL al Seminario scbre el
desarrollo de las industrias quimicas en América Latina (Caracas, diciembre de 1964):
Evolucidn de las industrias quimicas de América Latina en el pertodo 1959-62 (ST/
EGLA/)Conf.IS/L.‘}) y La industria petroguimica en América Lating (ST/ECLA/Conf.
15/1.6).
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Cuadro 17

ESTRUCTURA DE LA INDUSTRIA QUIMICA EN SIETE PAISES
LATINOAMERICANQOS Y SU COMPARACION CON LOS
ESTADOS UNIDOS

(Porcentajes del valor total de la produccion)

Estados

Grupos de productos Améa(-i}agslz',c)ztinaa Unidos
(1857)

1. Principales productos guimicos minerales . . 4.3
II. Principales productos quimicos organicos . . 6.4
ITI. Productos guimicos para la agricultura . . . 1.8
IV. Materiales plasticos y resinas sintéticas .
V. Tibras artificiales y sintéticas . .
VI. Caucho sintético y productos re]acmnados in-
cluido cl negro de humo .
VII. Materiales para pintar, tefiir, curt1r ¥ colorear
VIII. Agentes tensoactivos ¥ b]anqueantes N 2
IX. Explosivos, fésforos y productos para plrotcc-
nia . . .
X. Gases mdustma]es
XI. Productos para tocador, esencias y sabonzantes
XII. Productos de otros usos especificos . .
XIII. Alquitranes, breas y subproductos similares .
XIV. Sales, dxidos y otros compuestos minerales de
uso n.e., excluidos los del grupo I . . .
XV. Compuestos organicos de uso n.e,, exc]uldos los
del grupo II .
XVI. Productos farmacéuticos
XVII. Productos quimicos n.e. .
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FuenTe: Evolucidn de las industrias quimicas de América Lutina en el periodo 1959-62
{ST/ECLA/Conf. 15/L. 4/Rev. 1),
@ Suma de las producciones de Ia Argentina, el Brasil, Colombia, Chile, México, Perti
y Venezuela.

regional; ademds, dentro del grupo mas de los dos tercios de su valor.de
produccmn coresponde a los jabones, si bien tiende a acentuarse su despla-
zamiento por los detergentes, con la modernizacién consiguiente respecto al
caricter preponderantemente tradicional de la produccidn de aquéllos. El
otro grupo de productos orientado proncipalmente hacia el abastecimiento
de necesidades de consumo final —los articulos de tocador y productos far-
macéuticos— exhiben también una proporcion relativamente alta.

~ Los productos bésicos organicos e inorgdnicos, en cambio, represcntan
menos de 11 por ciento del total, aunque incluyen productos naturales ligados
_a actividades agricolas que, como ocurre con el alcohol etilico y la glicerina,
constituyen todavia alrededor de la mitad del valor de produccién del con-
junto de productos basicos (grupos I y II del cuadro 17}. Entre los otros
productos comprendidos en estas categorias destacan el Acide sulfarico, en
que la producc16n regional alcanza a cerca de un millén de toneladas anua-
les; sosa céustica, cuya produccién en sicte paises de la regién-se aproxima
a las 300 000 toneladas por afio; amoniaco, con niveles de produccién del
orden de 150 000 toneladas ¥ productos quimicos bésicos’ organicos -como

" FEntre los productos quimicos para la agricultura, alrededor de los dos
tercios corresponde a pesticidas, si bien su participacién ha venido disminu-
yendo rapidamente como consecuencia de la ampliacién e instalacién de nue-
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vas plantas de fertilizantes, cuyos niveles de produccién se aproximan a las
60 000 toneladas de N anuales de fertilizantes nitrogenados, excluido el sa-
litre chileno, v cerca de 100000 toneladas de P,0O; por afio de fertilizantes
fosfatados (cifras correspondientes al afio 1962).

Con mayor rapidez tiende a acrecentarse la importancia relativa de los
materiales plasticos y resinas sintéticas, cuyo crecimiento en el periodo 1959-62
se estima del 22 por ciento acumulativo anual. Por su parte, los avances en
la produccién de fibras cientificas, entre las que se observa un crecimiento
mas rapido de las poliamidicas en comparacién de las celulésicas, han llevado
a que este grupo llegue a representar casi 10 por ciento del total de la produc-
cidn .quimica en los siete paises que se han sefialado. En periodos recientes,
ha sido también extraordinariamente acentuado el crecimiento de la produc-
cion de negro de humo y caucho sintético.

A’ pesar de esos progresos en los sectores que pueden considerarse s
dindmicos, la industria quimica latinoamericana continGia mostrando una es-
tructura en la que predominan los productos paraquimicos v de consumo
final sobre los de utilizacién intermedia, a diferencia de lo que ocurre en
economias de mayor avance industrial, en que son los dUltimos los que com-
prenden alrededor de los dos tercios del total de la produccién quimica. Se
trata sin embargo de una situacién que tenderia a modificarse persistentemente
en la medida que se mantuviese la tasa global de crecimiento que viene ex-
hibiendo ¢l conjunto del sector quimico latinoamericano, ya que ese creci-
miento tendria que provenir cada vez méas de los productos intermedios, en
vista del agolamiento progresivo de las oportunidades de sustitucién de im-
portaciones y el menor dinamismo de la demanda de muchos productos qui-
micos tradicionales.

De otra partc, esas modificaciones estructurales se estin viendo facilitadas
por la importancia que viene cobrando la industria petroquimica en algunos
paises de la region. La potencialidad de crecimiento de este sector queda
ilustrada por el hecho de que cn un pais como Inglaterra todavia en 1949
sélo el 9 por ciento de los productos quimicos organicos provenia del petréleo,
mientras que en 1962 esa proporcién llegaba a 65 por ciento. En Ameérica
Latina, los primeros pasos significativos se dieron cn 1944, con la produccidén
de alcohol 1sopropilico en la Argentina, a la que siguié més tarde {1951)
la del tolueno en el mismo pais, y amoniaco sintético en México. En la ac-
tualidad, un conjunto de plantas —ubicadas principalmente en la Argentina,
e] Brasil y México y en menor medida en Colombia y Venemela— compren-
den capacidades productivas disponibles o en construccién de magnitud sig-
nificativa.®® Asi, por ejemplo, siete plantas destinadas a la produccién de
etileno (3 de la Argentina, 1 de Brasil, 1 de Colombia y 2 de México)
llegarian a disponer a corto plazo de una capacidad cercana a las 150 000
toneladas anuales, para emplearse principalmente en la fabricacién de polie-
tileno y estireno. Se disponc asimismo de capacidad instalada o en construc-
cién en Argentina, y Brasil para producir propileno, a base de gases residuales
y para la elaboracién de isopropanol. Los mismos paises dispondran en breve de
una capacidad superior a las 60 000 toneladas de butadenio, para la produccién
de caucho sintético. Una planta argentina, una brasilefla y una mexicana
reunirin capacidades de mas de 170000 toneladas anuales de benceno y
tolueno, producidas a partir de nafta. Los proyectos en curso o parcialmente
realizados contemplan asimismo capacidades de 45000 toneladas por afio
de xilenos (una planta mexicana), 30000 de etilbenceno {(en el Brasil y

40 Véase La industria petroguimica en América Latina, op. cif.
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México) y cerca de 75000 de metanol (en Argentina, Brasil y México).
Para la produccién de negro de humo, a partir de residuos aromaticos, se
cuenta con instalaciones en operacién o construccidn en 2 plantas argentinas,
dos brasilefias, una mexicana y una venezolana que sumarian mas de 80 000
toneladas anuales. Las capacidades ya instaladas para el aprovechamiento
de gas natural en la produccién de sulfuro de carburo (Argentina) y azufre
{Meéxico) alcanzan a 14000 y 62 000 toneladas respectivamente. Por tiltimo
una serie de plantas de Brasil, Colombia, México, Peri y Venezuela utilizan gas
natural, gases residuales o fuel oil en la produccién de amoniaco, principalmen-
te para fertilizantes, con capacidades gue flucthan entre 18000 y 90000
toneladas anuales y que suman en conjunto cerca de 350000 toneladas.

5i bien muchos de los productos mencionados se elaboran en una misma
planta, su nGmero total es relativamente alto en relacién a los mercados
regionales, 1o que se explica en parte por su tendencia a integrarse con las
empresas que operan en la produccién o refinacién del petréleo. En tal sen-
tide, se ha hecho notar que, si bien esta aglomeracion en complejos en torno
a la industria basica ofrece indudables beneficios, termina por ocasicnar
ciertas desventajas desde el punto de vista del tamano de las plantas, ya que
la ausencia de mayor especializacidn a menudo significa desaprovechar cco-
nomias de escala, con el consiguiente encarecimiento de costos.

Es importante sefialar que los indudables progresos alcanzados por la pro-
duccién regional no han sido suficientes para atender a la expansién de la
demanda de productos quimicos del arca, de mancra que las importaciones
han continuado acrecentando su volumen absoluto, si bien ha declinado su
ritmo de crecimiento, En 1962, las importaciones totales de productos quimi-
cos en el conjunto de los paises de la regidon —excepto Cuba— sumaron unos
1 050 millones de délares, lo que a su vez representé casi 13 por ciento de las
importaciones de toda clase de bienes y servicios. El sélo grupo de las ma-
terias primas para fibras cientificas y las fibras cientificas elaboradas alcanzé
un valor de importacién cercano a los 60 millones de délares. Por su parte,
la importacién de unas 65000 toneladas de caucho sintético y productos
farmacéuticos continta absorbiendo una alta proporcion, con_uuportamones
que eii 1962 alcanzaron a unos 210 millones de délares, es decir mas de un
quinto del total de la importacién de productos quimicos.

Estas cifras, a las que cabria afiadir las de una amplisima gama de otros
productos, ilustran la incidencia que siguen registrando los productos quimicos
en la capacidad para importar de Ameérica Latina, asi como las oportunidades
de sustitucién que estin abiertas al desarrollo ulterior de ese sector industrial.
Ademas, se trata hasta hoy de niveles de abastecimiento -—importado y de
produccién interna— que corresponden a niveles de consumo relativamente
bajos en comparacién con los que registran otras economias. Asi, por ejem-
plo, €] promedio regional] de consumec por habitante de materias plasticas es
del orden de 0.8 kilogramos anuales, frentec a 1.4 en Portugal, 2.1 en Irlanda
y mas de 4.5 y 12.5 en Austria y la Repiblica Federal de Alemania, res-
pectivamente. Mas pronunciadas aiin sen las diferencias en cuanto a la uti-
lizacién de fertilizantes por unidad de superficie agricola: el promedio regio-
nal es del orden de los 10 kilogramos por hectarea, en comparacién con
35 kilogramos en Portugal y Grecia, mas de 60 en el conjunto de los paises
de la QECE y alrededor de 200 en Bélgica y los Paises Bajos. Las limitaciones
del consumo por habitante alcanzan igualmente a productos quimicos tra-

n TOIMC SCUMTe O 1ad piniuras (un consumo
medio en la regién de alrededor de 1.5 kilogramos anuales por persona
en comparacion con 4.4 para Irlanda, 8 para Francia y 10.6 para Suecia en
1958) y los detergentes (con un promedio regional en 1959 de 5 kilogramos
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al afio por persona, frente a casi 8 kilogramos en Italia y Austria y més
de 12 en Bélgica, Dinamarca, Suecia y los Estados Unidos) .

Las diferencias anotadas en los niveles de consumo de productos quimicos
por persona entre América Latina y otras #reas responden en gran medida
a diferencias de ingreso por habitante; pero quedan influidas también por
otros factores, relacionados entre otros con restricciones de abastecimiente —por
insuficencia de la produccién interna y desaliento o encarecimiento de las
importaciones— y niveles de precios relativamente altos. En relacién con el
altimo, conviene recoger los resultados de algunas comparacioncs que, si
bien quedan sujetas a las reservas inevitables en anilisis de esta naturaleza,
contribuyen a ilustzar su magnitud. En efecto, se estima** que en 1959 los
niveles promedios de precios de un amplio conjunto de productos quimicos
de manufactura nacional en seis paises latinoamericanos resultaban superiores
a los estadounidenses en cuatre casos {Colombia, México, el Peri y Chile),
casi igual en la Argentina y algo inferiores en el Brasil, Mas ahn, se compro-
bd que en estos resultados influian fuertemente precios latinoamericanos par-
ticularmente favorables en relacién con algunos productos paraquimicos, de
manera que la exclusién del alcohol natural, la glicerina y los jabones deter-
minaba niveles mas altos en los seis paises latinoamericanos. Aun cuando al-
gunos de los factores que determinaban esa relacién de precios pueden haber
cambiado, cabe asegurar que los sectores mdis dinimicos de la industria qui-
mica, y en particular los productos quimicos de utilizacién intermedia, con-
tindan mostrando en América Latina niveles de precios sustancialmente su-
periores a los estadcunidenses.

Sé comprende que los precios relativamente altos de las manufacturas
latinoamericanas no sélo introducen un elemento de limitacién a la demanda
interna, sino que hacen también dificit el desarrollo de una corriente més
amplia de exportacidén de productos guimicos. Aunque se cuenta en varios
casos con una disponibilidad muy favorable de recursos naturales, el valor
f.o.b. de estas iltimas alcanzé en 1962 a algo menos de 120 millones de
délares, monto equivalente a menos de 2 por ciento del total de las exporta~
ciones regionales y a sélo 10 por ciento de las importaciones de productos
quimicos. Se trata ademds, de una gama pequena de manufacturas en la que
predomman productos tradicionales de origen natural (extracto de quebra-
cho, caseina, aceites esenciales}. Con todo, se vienen observando recientemen-
te apreciables progresos, particularmente en el caso de México, que ha llegado
a aportar casi un tercio del total de las exportacioncs quimicas latinoameri-
canas y a incorporar numerosos productos nuevos (en 1962, mis de 20 rubros
individuales alcanzaron exportaciones superiores a los 100 millones de dblares
cada uno). En menor medida, se han ampliado y diversificado también las
exportaciones quimicas del Brasil y Colombia.-De stra parte, dentro de las ex-
portaciones totales de productos quimicos cerca de 30 millones de délares
corresponden a comercio interlatinoamericano, lo que representa una pro-
porcién de alrededor de sélo 25 por ciento, aunque ciertamente muy superior
si se excluyen las exportaciones tradicionales a otras :reas.

Esa evolucién reciente de las exportaciones, si bien dentro de valores abso-
lutos bien modestos, muestra al menos cierta aptitud de algunas ramas de la
industria quimica latinoamericana para participar en mercados externos, a
pesar de que se mantienen factores adversos como el de un aprovechamiento
insuficiente de las ventajas de economias de escala que ofrece la tecnologia
moderna. En todo caso, parece inevitable que la interaccidn entre los altos

*1 Véase La industria quimica en América Latina, op. cit.
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costos y precios de una parte, y las limitaciones del mercado interno y posi-
bilidades de exportacién de otra, que condicionan el aprovechamiento de
esas ventajas, tenga al menos parcialmente que superarse mediante una ma-
yor racionalidad en el desarrollo de la industria quimica, teniendo en vistas
al conjunto de la regién y procurande corregir las dificultades que pudieran
emanar de desarrollos nacionales plenamente autirquicos.

d) La industria siderirgica

El desarrollo de la industria siderfrgica constituye sin duda una de las
manifestaciones mas elocuentes del proceso de industrializacién. La demanda
de sus productos muestra por lo general un comportamiento muy dindmico
y su utilizacién se extiende a una extensa gama de actividades, incluidas la
construccién y el transporte, y a muchas otras ramas del sector manufactu-
rero, vinculadas tanto a la produccién intermedia como a los bienes de consumo
y bienes de capital. De otra parte, su instalacién representa progresos con-
siderables en la absorcién tecnolégica y exige inversiones relativamente cuan-
tiosas, cuyo monto por unidad de produccion queda ademas fuertemente
influido por la escala de operacién.

Estas caracteristicas generales de la industria han determinado al menos
parcialmente algunas de las modalidades a que se ha ajustado su desarrollo
en América Latina, y en particular la lentitud de su crecimiento hasta la
década de los afios cuarenta, asi como su tendencia a concentrarse en aque-
llos paises de la regién que han contado con mercados internos més amplios.
Hasta la segunda guerra mundial, las principales iniciativas que habian
logrado fructificar, todavia en escala modesta, se limitaban a las plantas de
Monterrey (México, establecida a comienzos de siglo, con un alto horno
de 350 toneladas diarias de capacidad), Corral (Chile, que comenzd a operar
en 1910, abastecida inicialmente con madera verde) y la Compaifiia Side-
rirgica Belgo-Mineira (Brasil, establecida en 1925 con una planta en Sabard
y una segunda en Monlevade en 1937). Desde entonces, su desarrolle ha
sido muy rapido, merced a la expansién a otros paises de la regién. Asi,
por—ejemplo, en México la Conipafila” Fundidora 'de Fierro y Acero de
Monterrey instalé en 1942 un segundo alto horno con capacidad de 600
toneladas diarias; dos afios despues, Altos Hornos de México S.A. instald
en Monclova la segunda planta integrada a coque metalirgico de América
Latina, especializada en productos planos, y en 1946 se establece una nueva
empresa mexicana, Hojalata v Lamina, que se desarrollé posteriormente
como planta integrada mediante la adepcién de un nuevo proceso tecnolégico
conocido como HYL, consistente en la reduccién directa de mineral de hie-
rro mediante gas y sin utilizar la técnica del alto horno. En el mismo afio,
s¢ establece en el Brasil la planta de Volta Redonda, principal empresa
del pals, a la que posteriormente se afiaden otras, consolidindose la siderurgia
brasilefia como la de mayor capacidad en Ameérica.Latina y formada por
el mas alto nimero de plantas integradas. En Chile, se Inicia en 1950 la
operacién de la planta de Huachipato, de la Compafila de Acero del Pacifico.
Colombia, por su parte, se incorpora al desarrollo siderGirgico de Ia regién
en 1954, con la planta de Belencito, de Acerias Paz del Rio. En el Perd,
la Corporacién Peruana del Santa establece su planta de Chimbote, en 1958.
En la Argentina se inaugura en 1960 la planta de San Nicolas, de la Socie-
dad Mixta Siderdrgica Argentina (SOMISA)  Posteriormente, 1z {erpora
cion Venezolana de la Guayana establecié su planta del Orinoco, y en Brasil
se anadié la planta de Usiminas, ademas de los avances en la construccién
de la planta de Cosipa.
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Cuadro 18

AMERICA LATINA: PRODUCCION DE ACERO EN LINGOTES
(EN PLANTAS INTEGRADAS Y SEMINTEGRADAS), 1963

(Miles de toneladas)

Produccidén Plantas Porcentaje

Pais total de infiasz“:zs seminte- en planias

acero g gradas  integradas
Argentina 894.7 510.7 383.7 55

Brasil 28408 2426.8 413.4 855

Colombia 222.3 198.0 24.3 89
Chile . 521.5 500.0 21.5 96
Méxica . 2016.9 1560.4 456.5 77
Perd . 76.3 76.3 — 100
Uruguay . 6.5 — 6.5 —
Venezuela e e e e 358.4 288.4 70.0 80
Total e e e e 69374 55502 1387.2 80

FuenTE: ILAFA, Instituto Brasilefio de Siderurgia y datos de la CEPAL,

Cuadro 19

AMERICA LATINA: PRODUCCION DE ARRABIO Y HIERRO ESPONJA POR
PAISES SEGUN PROCESOS Y SEGUN EL DESTINO DEL
HIERRO PRIMARIO, 1963

(Miles de toneladas y porcentajes)

Segtin tipos Segun procesos empleados

Produc- ¥ destinos .
Pais cién to- T Altos Hornos Reduccidn Hierro
tal Fundi- Aceria A4 Carbin eléctrica PO
gron coque vegetal jz
Agentina 422.5 38.0 334.5 3845 38.0 —
Brasil 2323.1 368.7 1954.7 1154.2 1106.5 62,4 —
Colombia 203.2 — 203.2 203.2 — — —
Chile 418.3 15.0 403.3 418.3 — — —
México 1002.8 90.0 912.8 833.1 — — 169.7
Pert . 29.0 — 290 — — 29.0 —
Venezuela 283.2 5.0 278.2 — — 283.2 —
Total 4682.1 516.4 41657 2993.3 Ii44.5 374.6 169.7
Porcentaje se-
gin tipos y
usos 100 1 89 — — — —
Forcentaje se-
glin procesos 100 — — 63.9 245 8.0 3.6

FuenTE: Revista Latinoamericana de Siderurgia, N¥ 50-51, p. 25.

Estos y otros desarrollos ocurridos a lo largo de ese periodo configuran
asi el cuadro actual de una variedad de empresas productoras, integradas
y no integradas, de diferentes dimensiones y distintas técnicas en uso.** En

42 Para una descripcién amplia de las caracteristicas de estas plantas, puede verse
el estudio sobre La economia sidertdrgica en América Latina (E/CN.12/727), trabajo
conjunto de Ja CEPAL, e! Instituto Latinoamericano del Fierro y el Acero (ILAFA) ¥
el Banco Interamericano de Desarrotlo.
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1963, 14 plantas integradas reunian el 96 por ciente de la produccién lati-
noamcricana de acero en lingotes. Junto a ellas, operaba un nimero aprecia-
ble de plantas semintegradas, de cuya produccién el 97 por ciento correspondia
a las 35 principales. En su conjunto, las empresas integradas y semintegradas
produjeron en 1963 cerca de 7 millones de toneladas de lingotes de acero,
conforme a la distribucién por paises y segln el cardcter de las plantas
que se muestra en el cuadro 18. Por su parte, el cuadro 19 resume las cifras
relativas a la produccion de arrabio y hierro esponja, distribuidos también
por paiscs y segun los procesos empleados y el destine del hierro primario
preducido.

Los niveles de produccién registrados cn 1963 no reflejan sin embargo la
magnitud efectiva de la expansion siderdrgica latinoamericana, ya que por
razones circunstanciales —operacién parcial de las capacidades disponibles,
por no haber operado algunos trenes laminadores o por encontrarse en cons-
truccion algunos departamentos de las plantas— tales cifras quedan muy
por debajo de las capacidades de produccién susceptibles de emplearse a
corto plazo. De hecho, si se suman las capacidades finales que contemplan
los proycctos de las plantas actuales, se llegaria a una capacidad total de
producién del orden de los 16 millones de toneladas anuales de lingote
de acero, de las que algo mas de 6 millones coresponderian a las plantas del
Brasil, mas de 4 millones a las de México y mas de 3 millones a las de la
Argentina, con cifras también muy superiores a los niveles actuales de produc-
cidn en el caso de las plantas de Chile, Colombia, Pert y Venezuela.

La disponibilidad futura de una capacidad que supera en proporciéon tan
acentuada los niveles recientes de produccién, resulta particularmente im-
portante a la luz de dos consideraciones fundamentales; la magnitud de los
recursos de inversién que exige el desarrcllo siderGrgico y el importante
déficit de abastecimiento de acero que todavia registran los paises latino-
americanos y que, a pesar de los notables avances en la sustitucién por pro-
duccién propia, contindan comprometiendo una parte significativa de los
recursos de importacion.

Como es sabido, el alto costo de la inversidn siderfrgica constituye una

_de las limitaciones mds importantes_a su expansién, ya gue. se.eslima. cOomo-
referencia normal para una planta integrada una cifra del orden de los
400 délares por tonelada anual de lingote de acero, y de cerca de 60000
délares por persona ocupada segin los patrones ocupacionales estadouniden-
ses. Ademds, se tropieza con insuficencias de economias externas, en parti-
cular cuando los desarrollos siderirgicos han de localizarse —en razén de
la ubicacién de determinados recursos bisicos— en zonas escasamente inte-
gradas al resto de la economia nacional correspondiente. En tales casos, la
exigencia de inversiones adicionales en facilidades de transporte, y hasta
en viviendas y otros servicios piblicos, puede ser cuantiosa. Estos factores,
unidos a las diferencias cn la cscala de operacién, determinan apreciables
variaciones en el monto de las inversioncs unitarias que han tenido lugar
en las plantas ya existentes en América Latina.

El segundo aspecto mencionado se refiere a la relacién entre el desarrollo
de la produccién siderirgica latincamericana y las necesidades totales de
abastecimiento regional de productos de hierro y acero. En este sentido, una
estimacién completa disponible para el afio 1962 muestra los siguientes re-
sultados: %2

4 Véase ILAFA, Series histéricas, periodo de 1951-62.

119



Produccidn Importaciones

(Miles de toneladas)

Barras y perfiles livianos . . . 2181.2 395.4
Planchas y ldminas . ., . . . . 14505 881.5
Hojalata . . . e 234.2 2694
Rieles y perfiles pesados e e e . 265.3 258.0
Alambrén . . . e e e e s 545.0 209.3

Asi, pues, a pesar del rapido crecimiento de la produccién interna, las im-
partaciones continlian representando una proporcion importante del consurmo
total de la regidn, con un volumen abscluto del orden de los 2 millones de
toneladas anuales. La proporcién de abastecimiento propio es mayor en el
grupoe de productos no planos, y particularmente en el de barras y perfiles
livianos, mientras la sustitucién ha sido relativamente menor en los productas
planos y especialmente en el caso de la hojalata, en que las importaciones
representaban todavia mas de la mitad del consumo regional en el afio de
referencia. Convienc tener en cuenta, ademds, que se trata sblo de las jm-
portaciones directas de productos laminados, a las que en una evaluacién
més precisa habria que afadir aquellas indirectas, que tienen lugar en forma
de laminados incorporados a la importacion de bienes terminados de con-
sumo o capital; de otra parte, en ¢l caso particular de la Argentina corres-
ponderia también considerar la importacién de palanquilla para su trans-
formacién en la industria siderirgica nacional.

La concentracién de la produccion s;derurglca en algunos paises de la re-
gién determina que una parte apreciable de las importaciones corresponda a
los paises no productores, si bien se trata de aquellos en que es menor la dimen-
sibn absoluta del mercado. Entre los productores, el Brasil, Chile y México
han alcanzado proporciones de autcabastecimiento que fluctiian entre 73 y 90
por ciento, proporcién que ez del orden del 60 por ciento en la Argentina
y entre 23 y 50 por ciento en Colombia, Pert y Venczuela.

El cardcter acentuadamente dindmico de la demanda explica el hecho de
que, pese a la rigidez con que ha crecide la produccién interna, los indices
de autoabastecimiento no hayan alcanzado niveles mdis altos. Entre la pre-
guerra y 1962 el consumo aparente de productos laminados de acero por ha-
bitante {en kilogramos de equivalente en lingotes) aument6 alrededor de 60
por ciento en la Argentina, mas que se duplicé en Chile y Colombia y practi-
camente se triplicé en el Brasil y México. Es muy probable que estas tenden-
cias continlen registrandose en el futuro, ya que aun después de tales incre-
mentos los niveles de consumo por habitante siguen siendo en América Latina
relativamente bajos en comparacién con los de otras economias y en parti-
cular con las de mayor avance industrial. En efeclto, se estima que en 1962
el consumé “aparente de productos laminados dc acere por habitante (en
cquivalente en lingotes) fue del orden de los 82 kilogramos en la Argentina,
algo méas de 40 en el Brasil, 84 en Chile, menos de 25 en Colombia, vy casi
45 en Meéxico, frente a cifras superiores a los 500 kilogramos por persona en
Checoslovaquia y Suecia, unos 490 kilogramos en los Estados Unidos y la
Repiblica Federal de Alemania, mis de 330 en Australia y la Unién Sovié-
tica, 240 en el Japén y mas de 90 en Espafia y Yugoslavia.*

La variedad de procesos y escalas de operacion que exhiben al presente las
plantas latinoamericanas, asi como otros factores vinculados a la pracedencia
de sus principales insumos y a los consiguientes gastos de acopio, determinan
también apreciables diferencias en sus costos de operacién, cuya magnitud

44 Publicaciones de la CEPAL vy de la Comisién Econémica para Europa.
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se estima que fluctla entre alrededor de 35 y algo mds de 50 délares por
tonelada de arrabio, y entre algo mds de 60 y casi 80 ddlares por tonclada
de acero,*

Sobra advertir acerca del cardcter meramente ilustrativo de tales estima-
ciones, influidas a menudo por factores temporales -——incluidos los tipos de
cambio a que se efectien las conversiones monetarias imprescindibles— y
cuyos resultados pueden irse modificando apreciablemente a medida que se
materialicen los proyectos de ampliacién o se consoliden las industrias corres-
pondientes. Algunos componentes importantes del: costo total, como las cargas
de capital, quedan fuertemente influidos no sélo por la escala basica de ope-
raciones, sino también por la medida en que se vaya logrando un equilibrio
adecuade entre las capacidades de los distintos departamentos de la planta,
e incluso por la posibilidad de incorporar innovaciones técnicas que acre-
cienten la eficiencia de la operacién o la capacidad productiva de los equi-
pos. Este Wltimo ha sido, por ejemplo, el caso de Huachipato, cuyo alte horno
disefiade originalmente para 650 toneladas diarias de arrabio llegoé a producir
1250 toneladas diarias en 1963, a la par que redujo la carga de coque de
800 a 520 kilogramos por tonelada de arrabio merced a la inyeccion de fuel
oil.

Sia los factores que influyen sobre los costos de produccién se afiaden
otros como ocurre con los relativos a la comercializacion, tratamiento a las
importaciones v la propia politica cambiaria, termina por configurarse un
cuadro de fuertes disparidades en los precios de los productos sideriirgicos
en los distintos paises latinoamericanos. Con fines puramente ilustrativos, se
muestran a continuacién algunas cifras sobre precios incluidos en publica-
ciones recientes del Instituto Latinoamericano del Fierro y €l Acero,*® refe-
ridas al 31 de agosto de 1963 y convertidas a délares segin los tipos de cambio
que sefialan las mismas publicaciones:

Chapa lisa lamina-

Barras para concreto Alambrén en rollos da en caliente

(10mm. de didmetro)  (8mm. de didmetro) (1 3my 3 mm
de_espesor)

" (délares por tonelada)

Buenos Aires 162.59 175.41 205.96
830 Paulo 209.67 306.45 204.32
Santiago 160,84 197.78 212.56
Bogoti 193.33 214.44 216.67
México, D. F. 145.60 165.92 179.76
Lima 205.53 205.07 156.08
Caracas 129.96 134.36 —

Por muy imperfectas que sean las comparaciones a que se ha venido ha-
ciendo referencia, tanto en materia de costos como de precios, sin duda
resultan utiles a los fines de ilustrar la situacién presente, sobre todo tratan-
dose de una industria como la sidertirgica que, por el caricter dindmico de
su demanda y las venta]as que le ofrecen la especializacién y escala de ope-
raciones, re(ine caracteristicas estructurales partxcularmente favorables desde
el punto de vista de las perspectivas de la integracidn industrial latino-
americana.

45 Viase La sconomia sidevirgirn em Bmieizs Latlig, vy, .

16 Véase ILAFA, Carta Mensua[ septiembre, octubre y diciembre de 1963. Los tipos
dec cambio respecto al délar corresponc!en respectivamente a 1 342 pesos argentinos,
620 cruceros, 1.895 escudos, 9 pesos colombianos, 12.5 pesos mexicanos, 26.82 soles y
4.54 bolivares,
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e) Indusirias mecdnicas

Bajo la denominacion de indusirias mecénicas suele agruparse un conjunto
de actividades, de caracteristicas heterogéncas, que comprenden la elabora-
cibn de articulos metalicos, maquinaria y equipos (incluidos los aparatos
eléctricos) y material de transporte (incluidos los vehiculos automotores}.
En atencién a la naturaleza de esos productos y a las complejidades técnicas
para fabricarlos, el desarrollo de estas industrias se considera como uno de los
indices mas elocuentes de dinamismo y madurez del sector manufacturero.

De atenerse estrictamente a las informaciones estadisticas disponibles refe-
ridas a grupos o categorias mis o menos amplios de productos manufac-
turados, se concluiria que en gencral las industrias mecdnicas tienen una
participacion significativa en la estructura industrial de los paises latino-
americanos. Ln efecto, para el conjunto de América Latina parecen repre-
sentar alrededor de 18 por ciento del total del valor agregado por el sector
manufacturero, y absorber no menos de 16 por ciento de la ocupacién indus-
trial. Aunque esa participacidn promedia qQueda determinada principalmente
por la que registran los paises latinoamericanos de mayor avance industrial,
su contribucién no deja de ser importantec en otros paises menos adelanta-
dos en ese proceso y hasta en aquéllos en que el sector manufacturero es
mas débil.

Sin embargo, las informaciones de csa naturaleza, por su alto grado de
agregacion, pueden conducir a conclusiones muy distorsionadas si se las in-
terpreta como indices del desarrollo de aquellas ramas dinidmicas que se aso-
cian generalmente al concepto de industrias mecanicas. En efecto, lo que
ocurre es que incluyen, y a veces con caricter predominante, actividades de
reparacién y mantenimiento, que constituyen méas bien servicios a la indus-
tria o al transporte y no produccién propiamente dicha de materiales o de
maquinaria y cquipo.

Dicho de otro modo, las industrias mecanicas exhiben una estructura in-
terna muy diferente segin el grado de industrializacién de los respectivos
paises. En algunos, predominan los talleres de reparacién, asi como la fabri-
cacién de algunos productos metalicos simples, vinculados principalmente a la
construccidn; mds adelante, alcanzan mayor grado de diversificacién mediante
la incorporacién de actividades como la de ensamblaje y produccién de
bienes de consumo duradero —principalmente equipos eléctricos de uso do-
méstico—, y finalmentic adquicre cada vez mayor volumen la fabricacién
de maquinaria y equipo productivo, asi como la de vehiculos automotores.

El detalle de la informacién disponible no facilita una presentacién y analisis
sistemdticos que caractericen la ubicacidn de los distintos paises latinoamerica-
nos en esas etapas del! desarrollo de las industrias mecanicas, como no sea me-
diante algunos indicadores generales a los que se ha hecho referencia en seceién
anterior (ocupacién media o potencia instalada por establecimientu, por
ejemplo). Con todo, las cifras de importacién y la disponibilidad de cicrtos
estudios, referidos a paises o industrias determinadas, permiten ilustrar al
menos algunas caracteristicas parciales importantes de estc sector manufac-
iurere, como se verd por los antecedentes resumidos que se recogen a con-
tinuacién.

En 1960, las importaciones de productos originados en las industrias que
suelen agruparse bajo la denominacién de metal-mecénicas, incluidas las me-
talicas bdsicas, sumaron para el conjunto de la regién algo mis de 4 500
milloncs de délares, cuantia que a su vez representd mas de 60 por ciento de
las importaciones totales. Aun excluidos los productos metilicos bisicos, las
manufacturas propiamente mecinicas representaron mas de la mitad del total
importado, y si se excluyen todavia los materiales de construccién y bienes
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de consumo duradero, se tendra que sélo las maquinarias y equipos para la
agricultura, industria y transporte comprenden casi un tercio de las impor-
taciones regionales.

Tanto la cuantia absoluta de estas importaciones como su incidencia sobre
la capacidad para importar, penen de relieve el amplisime campo que estd
abierto al desarrollo de las industrias mecénicas regionales, vy su papel estra-
tégico en las perspectivas generales del desarrollo econdémico, El aprovecha-
miento de csas perspectivas potenciales de crecimiento queda sujeto sin em-
bareo, v en mayor medida que en relacién con otras ramas de la actividad
manufacturera, a aquellos obsticulos generales que se han mencionads repe-
tidas veces: las limitaciones del mercado, que hace dificil aprovechar eficaz-
mente las ventajas de la especializacién v economias de escala, la insuficiencia
d¢ recursos financieros frente a actividades particularmente intensivas de
éapital, y las exigencias de conocimiento técnico y personal calificado.

Estos y otros aspectos generales relativos a las industrias mecinicas quedan
suficientemente ilustrados en dos estudios sobre su situacién en sendos paises
que no se cuentan entre los de mayor avance industrial en este campo:
Uruguay y Venezuela.*

Fn el caso del Uruguay, se estimé que la industria mecanica contribuia
con 10.4 por ciento al total de la produccién manufacturera, y empleaba més
de 18 por ciento de la fuerza de trabajo industrial (unas 38 000 personas).
A esas proporciones contribuia principalmente la agrupacién general de
“construccidn de material de transporte”, con participaciones inferiores
de “maquinaria eléctrica”, “productos metdlicos” y “maquinaria no eléctri-
ca™; pero se constatd que en la primera se trata principalmente de actividades
de mantenimiento y no propiamente de fabricacién de elementos de trans-
porte o sus partes, lo que explica que més del 90 por ciento de los estableci-
mientos registrados exhibieran una ocupacion inferior a 20 personas. El
parque total de mAquinas-herramientas se estimé entre 8000 y 9000 unida-
des, de las que dos tercios corrcsponderian a méaquinas con arranque de
virutas, en parte obsoletas y de escasa productividad, mientras el tercio res-
tante correspondiente a maquinas de deformacion era de mayor calidad y

__potencia y se encontraba en mejor estado de eonservacidén- Entre-otras carac
teristicas, se concluydé que se trata de un parque incompleto, de escasa elasti-
cidad para adaptarse a la manufactura de productos distintos a los que ac-
tualmente se elaboran, y con un grado apreciable de desaprovechamiento
de las capacidades instaladas.

Si bien se constataron algunas posibilidades de sustitucién de importacio-
nes no parece que constituirian un volumen muy importante, ya que en la
actualidad la industria nacional abastece cerca del 60 por ciento de los
preductos mecinicos en general, incluyendo bienes finales armados que tienen
incorporados en diversas proporciones elementos importados dificilmente sus-
tituibles. Se ha pensado en cambio, que podrian desarrollarse en el pais algu-
nas manufacturas de mecénica liviana de precisidn, para lo cual se encon-
trarian condiciones locales favorables y atrayentes mercados de exportacién
que significarian ingresos cercanos a los 18 millones de délares anuales.

Por su parte, el estudio de Venezuela muestra que en 1961 las industrias
mecanicas de ese pais aportaron el 9.4 por ciento del valor agregado indus-
trial y el 14 por ciento del empleo manufacturero (unas 22 000 personas) ;
pero ocupaban sdlo 4.2 por ciento del capital fijo total del sector, lo que

47 La industria mecdnica del Urnguay v Un programa de sustitucién de importacio-
nes para el desarrollo de las industrias mecdnicas de Venezuela, realizados por el Pro-
grama Conjunto CEPAL/ILPES/BID de integracién industrial.
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indica la orientacidén de esa rama industrial mas hacia actividades de servicio
y mantenimiento que a la produccién propiamente dicha. La investigacién se
orientd preferentemente al esbozo de un programa de sustitucién de impor-
taciones de productos mecanicos, cuyo desarrollo gradual durante un periodo
de 5 afios podria llevar a sustituir unas 77 000 toneladas, que representarian
25 por ciento del peso y 23 por ciento del valor {unos 100 millones de délares
anuales) del total de las importaciones mecénicas. Una proporcién impor-
tante de ese programa (62 por ciento en peso y 44 por ciento en valor)
quedaria constituida por productos que no exigen excesivas complicaciones
técnicas —envases y articulos de hojalata, productos de alambre, tornillos
y tuercas—, lo que aliviaria el problema transitorio de la disponibilidad
de personal capacitado.

Entre los estudios disponibles sobre sectores determinados dentro del am-
plic campo de las industrias mecanicas, destacan los relativos a los equipos
de base en la Argentina ** y el Brasil,*® los que —si bien se orientan prefe-
rentemente hacia una evaluacién de las perspectivas desde el punto de vista
del mercado— 1ilustran la mayor madurez alcanzada por esta industria en
ambos palses.

En la Argentina, una estimacién de las necesidades de equipos indus-
triales en cinco sectores industriales —petrdleo, gas natural y petroquimica;
generacién y transmision de energia eléctrica; siderurgia; construccién naval;
y papel y celulosa— alcanzaria en los proximos diez afios a mas de 2000
millones de délares, de los que en vista de las condiciones actuales de la
industria mecénica argeniina podria atenderse con fabricacidén local casi las
tres cuartas partes. Por su parte, una evaluacién similar relativa al Brasil
mostraba posibilidades de producir localmente, en atencién a las instalacio-
nes existentes y programas conocidos de expansmn, un 86 por ciento de los
equipos que se requeririan para la generacién de energia eléctrica (cuyo
total superaria los 400 millones de délares), 90 por ciento en el caso.de papel
y celulosa {con un total cercano a 200 millones de délares}, 77 por ciento
en el de la industria sider(irgica (de un total de 110 millones ), 66 por cien-
to en cemento {unos 65 millones de délares en total), y una proporcién
igualmente alta de los equipos para refinacién de petrdleo e industria petro-
quimica.

Otra indicacién elocuente de la potenmahdad de desarrollo con que cuen-
tan las industrias mecénicas de la regién, particularmente en los paises mds
avanzados industrialmente, radica en la magnitud de las demandas latentes
de material ferroviario. Al respecto, se ha hecho notar *® que la Argentina,
con una vasta red ferroviaria (unos 44 000 kilémetros de vias), contaba en
1959 con 84 000 vagones de carga, de los cuales casi los dos tercios tenian
una antigiiedad superior a los 40 afios, v sblo 4 por ciento menos de 20 afios;
v de 4400 coches de pasajercs, habia necesidad de eliminar 1 300" unidades,
ya que tenian mas de 30 afios de servicio. En el mismo afio, el 64 por ciento
de los vagones de carga y 77 por ciento de las locomotoras del Uruguay
tenian mdas de 40 afos. En Chile, de 10 000 vagones en uso cerca de la mitad
tenfan mas de 35 afios, y se estima que no se utilizaba un 20 por clento del
material por no encontrarse en condiciones adecuadas. Los programas de re-
habilitacidn y reequipamiento que demandarian estas y otras situaciones

18 Véase Los equipos bdsicos en la Argentina (E/CN.12/629/Rev. 1), publicacién de
las Naciones Unidas (N°® de venta: 64£11.G.5}.

€9 Véase Los equipos bdsicos en el Brasil (E/CN.12/619/Rev. 1), publicacién de las
Naciones Unidas (N° de venta: 63.11.G.2).

50 Véase La industria del material ferroviario rodante en América Latina (E/CN.12/
508}, pp. 31 ss.
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similares que se registran en América Latina alcanzan cifras de enorme
magnitud, ademas de los requerimientos de expansidn. Asi, por ejemplo, se
estima que el Brasil debe atender a una necesidad de 2 000 vagones por afio
y México requeriria para mantenimiento y expansién cerca de 20 000 vagones
de carga, 350 coches de pasajeros y mas de 300 locomotoras en un periodo de
diez afos.

Frente a esas necesidades, se considera que varios palses latinoamericanos
cuentan con capacidad industrial para suministrar buena parte de ese ma-
terial, La industria ferroviaria del Brasil se encuentra bastante desarrollada
y en condiciones de exportar vagones de ferrocarril; la de Argentina se ha
especializado en la fabricacién de motores diesel de gran tamafio; la de
México se encuentra igualmente capacitada para exportar vagones v coches
de distinto tipo; v otros paifes tendrin aptitud para exportar al menos partes
importantes de esos equipos (es el caso, por ejemplo, de Chile respecto de
ejes y llantas). Sin embargo, mdas que en relacién con otros sectores de la
produccién manufacturera se dan en esta materia problemas v obsticulos
distintos del de las posibilidades de oferta, que se vinculan principalmente
al financiamiento y modalidades de colocacién de equipos con pagos a largo
plazo, que colocan a la industria latinoamericana en condiciones desventa-
josas de competencia,

En el campo mas amplio de la indusiria de méaquinas-herramientas, los
mayores progresos se han registrado en la Argentina y el Brasil. Segin un
estudio particular sobre dicho sector en este Oltimo pais,® en 1960 ocupaba
unas 5 000 personas, entre 114 establecimientos localizados en su gran mayo-
ria en el Estado de S3o Paulo, y con una produccién superior a las 13 000
toneladas por afio. El parque total de maquinas-herramientas, tanto de arran-
que de virutas como de deformacion de metales, alcanzaria a unas 205 000
unidades, en general relativamente nuevas (el 55 por ciento de menos de
10 afios) y constituidas en alta proporcién por maguinas simples v de uso
universal. La industria de mAquinas-herramientas sefiala actividades con vo-
limenes relativamente bajos de produccion, que se confirman con los ante-
cedentes sobre el tamafio medio de los establecimientos, de los que las tres
cuartas partes ocupaban menos de 50 personas y menos.de_8 por ciento em—

pleaban entre 100 y 500 personas. Aunque tiene aplitud para ofrecer al
mercado méas de 50 tipos con cerca de 150 modelos, la estructura actual
de la industria no incorpora todavia una linea de fabricacién muy completa
en relacidn a la cxistencia de maquinas-herramientas en el pals; con todo,
fue capaz en el periodo 1957-61 de abastecer casi 40 por ciento de las nece-
sidades internas.

Uno de los hechos més significativos en el desarrollo reciente de las indus-
trias mecanicas en América Latina es el inicio y la expansion de la fabrica-
ci6n de vehiculos automotores, tanto por su importancia como por sus re-
percusiones sobre otros sectores de las propias industrias mecanicas. En el
Brasil, su desarrollo comenzd con la sustitucién de determinadas piezas im-
portadas y recibié fuerte impulso cuando en 1953 se prohibio la importacién
de vehiculos montados; hacia 1957, el coeficiente de importacién ya habia
disminuido a menos de 42 por ciento, y a una proporcion insignificante en
1961, llegdndose a preducir cerca de 200 000 unidades por afio. En la Argen-
tina, por su parte, las actividades de armaduria alcanzaron altos niveles en
los afios de la inmediata postguerra {en 1947, por ejemplo, se armaron en el
pais cerca de 350 000 unidades) v la produccidén en serie se inicid en 1951,

51 Véase Las mdquinas-herramientas en ¢l Brasil (E/CN.12/633), publicacién de ias
Naciones Unidas (N° de venta: 63.11.G.4)}.
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Cuadro 20
AMERICA LATINA: FABRICACION Y ENSAMBLADO DE VEHICULOS, 1962-63

(Unidades)
1962 1963
I. Fabricacidn
Argentina 129014 105 424
Automéviles de pasajeros 84 848 72103
Jeeps 32 067 25334
Camiones 12 099 7 987
Brasil 191 194 174 126
Camiones pesados y buscs 4113 3478
Camiones medianos 35557 20546
Camionetas cargas y pasajeros 54 390 50 157
Utilitarios 22 247 13922
Automéviles de pasajeros 74 887 86 023
Total de vehiculos fabricados 320 208 278 550
IT. Ensamblado

Chile 5149
Automdviles 3841
Camionetas, camiones y jeeps 1308
México 66 000 75 700
Automdviles 41700 48 900
Camiones y autobuses 24 300 26 800
Venezuela 11 666 24 440
Autos y camiones de pasco 8768 18 090
Comerciales y camiones 2 89g 6350
Total de vehiculos armados 105 289

llegandose mas tarde a niveles de produccién del orden de 130000 vehiculos
en un afio. Su desarrollo es més reciente en México, pais en que desde
1962 se prohibié la importacién de motores para automdviles y camiones,
y desde 1964 la de conjuntos mecinicos para uso y ensamble. En el caso de
Venezucla, los planes han contemplado para 1965 una incorporacién de partes
nacionales en proporcion de 30 por ciento a los vehiculos que se armen en el
Pals, a la par que se programa una proporcién de 60 por ciento para 1970
y su. elaboracidn total en diez afios mas. En Chile, finalmente, se ha llegado a
armar 5000 unidades anuales, entre automéviles y camiones.

El cuadro 20 resume las cifras relativas a la fabricacién y ensamble de
vehiculos en los paises que se han mencionado para los afies 1962 y 1963,
lo que permite de paso ilustrar la varledad de tipos v la escala relativamente
pequefla que muestra la industria de la regién en comparacién con las que
exhibe la industria automotriz en economias industrializadas. Afiddase a ello
el nimero relativamente alto de empresas que participan de esa produccién
y se comprenderd que el aprovechamiento eficaz de las economias de escala
ha de constituir uno de los problemas mas severos en su desarrollo futura.
Mais adelante habrd oportunidad de referirse con detalle a las proyecciones
de este problema, asl como a otros aspectos de su desarrollo, incluidas las
modalidades de los estimulos y arreglos institucionales que han facilitado su
rapida expansién reciente.

126



6. La disponibilidad de productos manufacturados

Las cifras relativas a la magnitud y a la composicién de la disponibilidad
de productos manufacturados que se registra en afios recientes en los mer-
cados de la regién, constituyen ciertamente unc de los indicadores méas repre-
sentativos de lo que ha llegado a significar el proceso de desarrollo industrial
en América Latina. Fn definitiva, el objetivo tltimo de ese proceso es hacer
posible niveles cada vez mas altos de abastecimiento y consumo por habitante
de bienes manufacturados, y contribuir a una disponibilidad creciente de
maquinaria y equipo productivo, asi como a atender las necesidades de pro-
ductos intermedios que requieren otros sectores productivos v la propia in-
dustria manufacturera. Conviene pues sistematizar un conjunto de antece-
dentes cuantitativos que precisen las caracteristicas de esa disponibilidad,
tanto en términos de valores acumulados para categorias o grupos impor-
tantes de manufacturas como en términos de las unidades fisicas de algunos
productos industriales importantes, considerados individualmente.

En su sentido mas general, puede estimarse que los niveles presentes de
actividad de la industria latinoamcricana y las importaciones de productos
manufacturados que efectiian los paises de la regidén, determinan una dispo-
nibilidad total de manufacturas para el conjunto de América Latina supe-
rior a los 50 000 millones de délares por afio.®® En otras palabras, la disponi-
bilidad bruta®® de productos industriales por habitante alcanzaria en la
actualidad a unos 270 délares anuales,** como promedic de la regién y com-
prendido tanto los bienes de utilizacién final —de consume y capital—
como los de uso intermedio.

El significado de tales cifras se comprenderd mejor en la medida en que
se¢ clasifique esa disponibilidad glebal por categorias de manufacturas y se
tengan en cuenta las diferencias sustanciales de nivel y composicién que
se registran dentro de la propia region. Al efecto, el cuadro 21 ofrece una
visién de conjunto acerca de la distribucién de la disponibilidad total por
paises y segln proceda de la produccién interna o de las importaciones.

Como es légico, los paises de mayor tamafio desde el punto de vista de su
__poblacién total refinen también la-mayor parte-de-la-disponibilidad- regional—
de productos manufacturados, de la que 28 por ciento corresponde al Brasil,
y cerca de las tres cuartas partes si se afiaden a las de ese pais las cifras
correspondientes a la Argentina y México, paises que son ademdis los de
mayor grado de desarrollo industrial dentro de América Latina. Pero no ocu-
rre igual cuando se consideran los valores de la disponibilidad de manufac-
turas por persona: aunque la Argentina muestra la cifra mas alta de la
region, olros paises —como Venczuela, Uruguay y Chile— superan en mucho
los valores del Brasil y de México.

52 A estos efectos se ha calculado la disponibilidad como sumia de los valores brutos
de preduccién interna, a los precios de fibrica, y los valores cif. de importacién,
restados cuando procede los valores f.o.h. de exportacién. Aunque se habla de disponi-
bilidad actual, las cifras corresponden estrictamente a estimaciones referidas al afio
1960, en atencién a las dificultades de informacién cstadistica para periodos mds
recientes. Por la misma razén, los totales que se mencionan para la regién corresponden
en realidad a 16 paises y omiten estimaciones comparables para Bolivia, Cuba, Haiti
y Paraguay, paises cuyo producto conjunto representa una proporcién pequena del
total latinoamericano.

53 Este concepto de disnonihilidad_ _bruota-.emevetes ciortogradd U8 dupitcaciones
en la medida que adiciona valores de productos intermedios y de manufacturas finales,
en las que aquéllos pueden quedar incorporados. En anilisis posteriores se separan
ambas categorias a fin de mostrar mediciones mis apropiadas de estos conceptos.

5t Excluidas las exportacioncs de productos manufacturados,
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Cuadro 21

AMERICA LATINA: ESTIMACIONES DE LA DISPONIBILIDAD DE
PRODUCTOS MANUFACTURADOS, 1960

Disponibilidad total

Pais (millones de ddlares) Disponibilided

por habitante
Produccion® Importaciones Total (délares)

Argentina e e e e 14 099 1032 15131 722

Brasil e e e e e e e 13 200 1225 14 425 205
Colombia e e e e e 2 654 497 3 151 204
Costa Rica e e e e e 149 94 243 201
Chile e e e e e e . 2450 481 2931 384
Ecuador e e e e e 307 124 431 100
El Salvador e e e e 186 114 300 123
Guatemala . . . . . . . . . 290 171 411 109
Honduras e e e e e 121 61 182 93
México e e e e e e e 6744 1344 8 088 225
Nicaragua e e e e e 96 57 153 104
Panami e e e e e e e 112 75 187 177
Perd e e e e e 1 461 328 1789 177
Repiblica Dominicana . . . . 241 90 331 109
Uruguay e e e e 733 151 884 355
Venezuela e e e 1641 1 348 2989 408

Total e e e e e e 44 484 7142 51 626 272

2 Excluidas exportaciones.

En estas Gltimas cifras influyen los respectivos niveles del ingreso total por
habitante, que determina mayores exigencias de abastecimiento por persona
de manufacturas de consumo; en consecuencia, en aquellos paises en que el
avance industrial es mas débil, se procura compensar el menor aporte pro-
porcional de la produccidn interna mediante niveles relativamente mas altos
de importacién. .

Del cuadro 21 se deduce que, merced al proceso de sustitucién de impor-
taciones descrito anteriormente, se ha llegado para el conjunto de la regién
a una situacién tal que la produccién interna representa el 86 por ciento
del abastecimiento total de manufacturas.*® Las manufacturas importadas,
por su parte, si bien representan sélo 14 por ciento de la disponibilidad,
exceden de los 7 000 millones de délares por afio, y en consecuencia conti-
ntan ofreciendo posibilidades importantes de sustitucién. Al mismo tiempo,
guedan en claro a través de estos antecedentes las diferencias sustanciales
entre los paises de la regién en cuaiito ai origen de su abastecimiento global
de manufacturas: en dos de ellos la participacién de la produccidén nacional
excede al promedio latinoamericano (93 por ciento en la Argentina, 91 por
ciento en el Brasil) ; otros quedan ‘en niveles muy cercanos a ese promedio
(entre 82 y 84 por ciento en Colombia, Chile, México, PerG, Uruguay), y en
otros la participacion relativa de las impertaciones es todavia muy alta. Este
Gltimo es el caso, por ejemplo, de Costa Rica (39 por ciento), El Salvador

55 Clonviene sefialar que esta relacion se define sobre bases distintas a aquellas que
corresponden al concepto usual de “coeficiente de importaciones”, en que se compara
el valor de las importaciones con el producto o valor agregado por los sectores de la
actividad econémica interna, mieniras aqui se utilizan los valores brutos de la produc-
cién industrial. Respecto de esa definicidn, estas comparaciones tienden en consecuencia
a subestimar la participacién relativa de las importaciones.

128



(38 por ciento), Honduras (34 por ciento), Nicaragua (37 por ciento),
Panama (40 por ciento} y Venezuela (45 por ciento).

La asociacién que cabe observar entre la disponibilidad bruta de manu-
facturas y el nivel de ingreso por habitante no resulta ser muy estrecha, a
pesar del papel compensatorio de las importaciones en aquellos paises que
-—independientemente de su nivel de ingreso— se encuentran relativamente
més retrasados en su proceso de industrializacién. Asi, por ejemplo, en paises
como el Brasil o México la relacién entre disponibilidad de manufactura e
ingreso por persona (50 y 42 por ciento respectivamente) tiende a ser rela-
tivamente mayor que en otros palses e mas alto ingress por habitante y
mas alta participacién relativa de las importaciones. Uruguay por ejemplo,
con un nivel de ingreso por persona superior en mas de 60 por ciento al de
México y méas del doble del Brasil, exhibe una relacién de sblo 41 por ciento;
y Costa Rica y Panama, con ingresos por habitante también superiores al de
Brasil, muestran relaciones inferiores al 40 por ciento.

La razén de tales disparidades s¢ encuentra en las diferencias de compo-
sicién de la dispenibilidad de productos manufacturados, influida a su vez
por las exigencias del propio proceso de desarrollo industrial, y particular-
mente por la participacién relativa que corresponde a las manufacturas de
utilizacién intermedia. En efecto, mis que cualquier otro sector de la eco-
nomia la actividad industrial se caracteriza por la proliferacién de transac-
ciones intermedias entre las propias ramas manufactureras, especializindose
algunas en la elaboracién de bienes que quedan sujetos a nuevas etapas
de transformacién, hasta constituir productos aptos para satisfacer necesida-
des finales; a su vez, tales transacciones resultan tanto més extendidas y
complejas cuanto mas se avanza en el desarrollo industrial. Fsta condicién
aparece claramente reflejada en las cifras del cuadro 22, que muestra la
composicién de la disponibilidad de manufacturas segiin el caricter .de su
utilizacién. De los 51 600 millones de délares que representd la disponibili-
dad total de manufacturas en 1960, 33 500 correspondieron a productos de
uso final (26 700 millones de bienes de consumo y 6800 de bienes de capi-
tal) y 18 100 millones de délores a productos intermedios. Se trata en este
Altimo_caso de. una_proporcién—{36 -per—ciento- del-total)—inferior a la que
registran economias industrializadas —por cjernplo, 46 por ciento en los
Estados Unidos en 1947 y 54 por ciento en el Japdn en 1931%— lo que
reflejz un grado. todavia bajo de integracién de la estructura interna de
las economias latinpamericanas. De otra parte, esa proporcién media queda
determinada por relaciones muy diferentes entre los varios paises, ya que su-
peran a 35 por ciento en la Argentina, el Brasil y México (con el valor mas
alto de 39 por cierto en el Brasil) ; flucthan entre 30 y 35 por ciento en Co-
lombia, Chile, Per(i y Uruguay y quedan por bajo de 30 por ciento en Costa
Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduraz, Nicaragua, Panamé, la
Reptiblica Dominicana y Venezuela. )

Por lo que toca al abastecimiento de origen nidelonal, en la seccién relativa
al nivel y composicién de la preduccién manufacturera hubo ya oportunidad
de examinar la estructura de la oferta interna, en términos de tres categorias
generales de productos industriales, asi como su clasificacién por ramas de la
actividad industrial, El peso relativamente grande que dentro de la produc-
cion regional corresponde todavia a las manufacturas de consumo corres-

36 oz deducidas de H. Chenery y . Ulark, Economia interindustrial (trad. esp.,
\/Iexlco, Fondo de Cultura Econémica, 1963), cuadros 8.6 (pp. 248 s.) v 8.9 (pp,
254 s.). Para una comparabilidad mis exacta, de las cifras ougmales se dedujeron
las correspondientes a los sectorcs no manuiacturados y se reasignaron los Valores
correspondientes a los sectores 13 v 14 de los cuadros mencionados.
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Cuadro 22

AMERICA LATINA: ESTIMACIONES DE LA COMPOSICION DE LA
DISPONIBILIDAD DE MANUFACTURAS SEGUN SU
UTILIZACION, 1960

{Valores en millones de délares)

Disponibilided ~ Productos Bienes finales

Pais . . -

total tntermedios  Dg consumo De capital
Argentina C e e e 15 131 5390 7713 2028
Brasil BN 14 425 5 687 7 067 1671
Colombia e e e 3151 1 035 1724 ' 392
Costa Rica e e e 243 63 128 52
Chile e e e e e 2931 707 1879 345
Ecuador e e 431 121 241 69
El Salvador e e 300 85 154 61
Guatemala e e e 411 113 231 67
Honduras e e e e 182 46 102 34
México e e 8088 ‘ 3041 3943 1 104
Nicaragua e .. 153 41 80 32
Panama e e 187 52 94 41

Pert e 1789 625 978 186 -
Repiiblica Dominicana . . 331 76 207 48
Uruguay e e e e, 884 294 520 70
Venezuela Ve e e 2 989 731 1 608 650
Total Ve e e 31 626 18107 26 669 6 850

ponde a una estructurta productiva en que predominan sectores “tradiciona-
les”, principalmente las industrias- de alimentos, bebidas y tabacos, las de
elaboracion de productos textiles y de calzado y vestuario, etc.; en cambio,
las proporciones de abastecimiento interno de manufacturas intermedias y
bienes de capital son mas altas en aquellos paises del 4rea que han avanzado
mas en su procesa de industrializacién y donde, en consecuencia, ha sido
mayor el desarrollo de ramas como las de las industrias quimicas y las
mecanicas y metalirgicas.

El abastecimiento importado, por su parte, muestra las caracteristicas
opuestas, tanto en lo que se refiere a la naturaleza de la utilizacion de las
manufacturas que se importan como a su origen segiun ramas de la actividad
industrial, conforme se deduce de los antecedentes cuantitativos que se resumen
en los cuadros 23 y 24. En efecto, las importaciones de bienes manufac-
turados de consumo constituyen solo el 18 por ciento de la importacién total
de manufacturas y menos del 15 por ciento si se exceptia Venezuela; ade-
mas, alrededor de los dos tercios de ellas provienen de las industrias quimicas
y derivados del peirgleo de las metal-mecanicas, y algo mas de un guinto de
las de alimentos, bebidas y tabaco. Por su parte, las manufacturas interme-
dias representan alrededor del 30 por ciento de las importaciones totales de
bienes industriales, con una distribucién mas amplia seglin ramas de origen,
ya que si bien los dos primeros grupos mencionados comprenden también
una alta proporcién (alrededor de 70 por ciento), otras —como las textiles
y del papel y celulosa-— alcanzan proporciones significativas. Por dltimo, los
bienes de capital —que proceden casi exclusivamente de las industrias me-
canicas— han llegado a representar mas de la mitad de la importacion total
de manufacturas, proporcién que mantienen incluso los paises de la region de
industrializacién més avanzada. En conjunto, los productos de las industrias
mecanicas y metaliirgicas constituyen asi casi los dos tercios del total, y cerca
del 20 por ciento los de las industrias quimicas y derivados del petréleo, lo
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Cuadro 23

AMERICA LATINA: COMPOSICION DE LAS IMPORTACIONES DE
MANUFACTURAS SEGUN SU UTILIZACION, 1960

{Valores en millones de délares)

Bienes finales

Pais Total Productos
) intermedios D¢ consumo De capital

Argentina e e 1032 440 107 485
Brasi! e e e e 1225 402 148 675
Colombia = . . . . . . 497 - 126 48 323
CostaRiea . . . ., ., © 94 28 17 .49
Chile e e e e 481 . 134 95 252
Fecuador e e e 124 38 . 22 64
El Salvador e 114 35 20 59"
Guatemala P 121 - 36 22 63
Honduras e e e : 61 18 11 - 32
México PN 1344 373 196 775
Nicaragua e e 57 17 10 . 30
Panami e e 75 23 13 39
Pert . .. 328 88 76 164
Republica Dm'nmma,n'l . 90 27 16 47
Uruguay e e 151 85 © 18 18-
Venezuela e 1348 263 468 .. 617

Total . 7142 2133 1287 3722

Cuadro 24

AMERICA LATINA: COMPOSICION DE LAS IMPORTACIONES DE-
MANUFACTURAS SEGUN ORIGEN Y DESTINO, 1960

— - [Valores en—millones -de délaresy——— — — — -

) ) . Productos - Bienes finales

Ramas industriales de origen Total tntermedios De consumo De capital
Alimentos, bebidas y tabaco . 377 109 268 —
Textiles N e 190 o121 68 . 1.
Calzado y vestuario . . 23 ‘ 11 12 -—
Madera y corcho mcluyendo

fahricacion de muebles . . 64 58 3 3
Papel v sus productos . . . 278 277 1 :
Imprentas, cditoriales e mdus-

trias conexas . . . 26 — 25 1
Cuere y productoes cle cuero

excepto calzado . . 14 7 12 1 1
Caucho y productos de caucho 51 30 4 17
Productos quimicos v deriva-

dos del petwéleo . . . . . 1322 . B67 410 45
Minerales no metdlicos . . . i3 46 10 17
Metal-mccdnicas® . . . . . . + 545 575 422 3 548
Diversas . . . . . . . . . 179 27 63 89

Total B T 7 142 2133 o 1287 3722

* Industrias metalicas bisicas, fabricacién de productos metilicos, construccién de ma-
quinaria, aparatos accesorios y articulos eléctricos y construccién de material de
transporte,
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que destaca una vez mas el papel que esas ramas industriales estin llamadas
a desempefiar en la continuacidn de los esfuerzos de sustitucién, sin perjuicio
de las oportunidades que todavia ofrecen otras ramas del sector manufactu-
rero, sobre todo en los paises de menor avance relativo en su proceso de
industrializacién.

Hasta aqui los antecedentes generales basicos acerca de la magnitud y com-
posicién de la disponibilidad dec productos manufacturados, atendiendo prin-
cipalmente al origen de su. abastecimiento. Mas adelante, al tratar de las
perspectivas que ofrece la industrializacién latmoamencana, y especialmente
al esbozar algunos elementos de anticipacién acerca de las exigencias futuras
de desarrollo industrial, se tendra en cuenta el distinto grado de dinamismo
que cabe asociar a la demanda de las diferentes categorias de productos
manufacturados ¥ a su efecto sobre los niveles y composicién futuros de esa
disponibilidad. Conviene, pues, ampliar las consideraciones anteriores con
algunos otros antecedentes que para ello parecen imprescindibles.

Dejando de lado las manufacturas intermedias, cuya demanda queda por
definicién determinada por la composicién de la demanda final y por relaciones
econdmicas de caricter estructural, la principal distincién que ha venido for-
muldndose se refiere a las manufacturas de consumo y a los bienes de capital.
En cuanto a los 1ltimos, los calculos anteriores llevan a estimar una disponi-
bilidad total del orden de los 6 850 millones de délares, cifra que a su vez
representa el 7 por ciento del producto total (a precios de mercado) y ¢l
39 por ciento de la inversién bruta regional.

Estas relaciones entre la disponibilidad de bienes de capital y los niveles
globales del producto y la inversidon pudieran parecer anormalmente bajos,
e interpretarse en consecuencia corne una insuficiencia manifiesta en el abas-
tecimiento de los productos industriales destinados a la formacidn de capital.
Tal apreciacién tiene, sin embargo, que calificarse teniendo en cuenta varios
factores, incluidos algunos que corresponden simplemente a problemas de
definicién o métodos de valuacién.

Como se hia advertido, las. estimaciones de disponibilidad se apoyan en la
adicién de valores brutos de produccion en fabrica y valores c.i.f. de impor-
tacién; en consecuencia, no tienen en cuenta para los primeros los recargos
de comercializacién, ni en los segundos los derechos arancelarios y gastos de
distribucién, lo que envuelve por lo tanto, una valoracién a precios muy infe-
riores a los que paga el usuario. De otra parte, el concepto se ha circunscrito
a las maquinarias y equipos productivos y otros bienes similares de uso final,
mientras productos como la mayoria de los materiales de construccion —que
a menudo se incluyen también entre los bienes de capital— se han incor-
porado en este caso dentro de la categoria de las manufacturas intermedias,
Estos hechos explican pues, al menos parcialmente, que en muchos casos la
magnitud de los bienes de capital disponibles aparezca relativamente baja en
comparacién con la del producto global. Pero aun asi, las distorsiones que
introducen csos factores no pueden llevar a desconocer el hecho fundamental
de que muchos paises latinoamericanos. registran coeficientes de inversidn
bruta bien modestos en comparacién con otras economias. Este factor, por
lo demés, es una de las causas determinantes del lento ritmo global de creci-
miento econdmico que viene caracterizando a América Latina.®® En otras
palabras, la composicién de la disponibilidad actual de manufacturas, defi-.

57 Como otras generalizaciones, habria que reconocer una diversidad de situaciones
entre los distintos paises de la regiéon. Para antecedentes mas detallados acerca de los
coeficientes nacionales de inversibn y las tasas respectivas de crecimiento puede verse,
por ejemplo, El desarrollo econdmico de América Latina en la postguerra, op. cit.
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nida en sus términos mas amplios, tendria que modilicarse apreciablemente
en el cuadro de un desarrollo econdmico mas rapido, reforzando la partici-
pacién de los bienes de capital, lo que resulta ser particularmente importante
si se tiene en cuenta que el abastecimiento de éstos depende tedavia en un
60 por clento de las importaciones.

Ademads de los bajos coeficigntes globales e inversién, la demanda de los
bienes de capital estd influida también por la composicién de las inversio-
nes. La elevada proporcién de recursos que se destina a obras de infraestruc-
tura y a la construccién de viviendas, ast como [a aita proporcién que dentro
del propic capital industrial queda constituida por edificios y otras instala-
ciones generales, contribuyen a explicar que la incorporacién anual de nucva
maquinaria y equipo representan sdlo el mencionado, 39 por ciento de las
inversiones brutas. Probablemente sea ¢ste otro,de los factores que, bajo
condiciones de mas rapido crecimiento global, tiérida’ a aumentar la partici-
pacién de los bienes de capital en los productos manufacturados: dispenibles,

Dificilmente cabria ir méas lejos en esta suerte de consideraciones genera-
les —como no fuese en relacién con algunas economias latinoamericanas
en particular— en vista de las diferencias a veces sustanciales que .se regis-
tran de uno a otro pais. Algo similar ocurre con la disponibilidad de -manu-
facturas de consumo, sus relaciones respecto al consumo total y su composi-
cién interna por tipos de productos, aunque en este caso aparecen algunos
rasgos que pudiera considerarse mas legitimo aceptar como caracteristicas
generales de la regidn.

Como se senialé antes, la disponibilidad actual de productos manufactu-
rados de consumo puede estimarse para el conjunto de América Latina del
orden de los 27 000 millones de délares, lo que representa unos 140 délares
anuales por habitante y alrededor de 34 por ciento del consumo regional
de toda clase de bienes y servicios. El significado de estas Gltimas cifras podria
apreciarse mejor a la luz de algunas comparaciones con economias mas avan-
zadas de otras areas, de las que se deduciria una posicion desventajosa de
las manufacturas latinoamericanas, tanto en términos absolutos como -en re-
lacién con el consumo total. Sin embargo, de nuevo cabria tener en cuenta
varias reservas de distinta naturaleza y cuyos cfectos resultana-veces contra-
puestos. Asi, por ejemplo, la relacién sefialada envuelve un grado apreciable
de subestimacién, en la medida que no tiene en cuenta los gastos de distri-
bucién y comercializacién de los productos manufacturadoes, factores que si
gquedan comprendidos en las mediciones del consumo total; en sentido con-
trario, los precios relativos de las manufacturas, por lo general mas altos en
América Latina, tienden a exagerar la participacién de los productos indus-
triales respecto de lo que resultaria ser si las comparaciones se efectuaran
en términos reales 0 mediante mediciones que tuvieran en cuenta un sistema
comin dé precios, como factores de ponderacién,

En cualquier caso, -tales reservas tienen plena validez respecto a la magni-
tud precisa de esas relacmnes, pero no llegan a poner en duda, en su sentido
cualitativo, el hecho de que en general el consumo de manufacturas es rela-
tivamente bajo en América Latina, no sélo en su cuantia absoluta, atribuible
en gran medida a niveles igualmente bajos del ingreso medio por habitante,
sinc también como proporcién del consumo total. Confirman esta dltima
conclusién los antecedentes disponibles acerca de la composicién del consu-
mo privado en la mayoria de los paises latinoamericanos y su comparacion
con economias de fuera de la regién. (Véase el cuadro 23.)

Como puede ahsaryarsa—los zastos do- aluucuiacion —qlUe en’ terminos
esirictos incluyen también una proporcién de - productos -manufacturados—
absorben en los palses latinoamericanos una parte muy alta de todo «cl
consumo privado, que cn varios casos resulta superior a la mitad y en nin-
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Cuadro 25

ESTIMACIONES DE LA COMPOSICION DEL CONSUMO PRIVADO
(Porcentaje del total)

. . Manufacturas Servicios
Pais Alimentos ne atirfwmicias diversos
Paises latinoamericanos
Argentina 36.6 36.7 26.7
Bolivia 43.9 29.6 26.5
Brasil e e e e e e e 478 255 26.7
Chile e e e e e e e 385 34.7 26.8
Colombia e e e e 48.6 278 23.6
Costa Rica 46% 32.1 21.3
Ecuador e e e e e e 43.9 296 26.5
E! Salvador e e e e e e 52.3 25.1 226
Guatemala e e e e e 44.8 23.6 31.6
Honduras o e e e e e 45.1 28.2 26.7
México e e e e 51.2 21.6 27.2
Nicaragua e e e e 43.9 31.8 243
Panama e e e e e e . 341 31.9 34.0
Paraguay e e e e e 57.9 18.4 237
Perti e e e e e 39.7 241 36.2
Uruguay e e e e e e e 34.9 35.6 295
Venezuela e e e e 34.7 26.3 39.0
Paises no latinoamericanos
Australia 26.9 32.1 41.0
Bélgica 27.2 31.7 41.1
Canadi 22.0 294 48.6
Dinamarca 24.4 31.2 44.4
Espafla . 43.2 211 35.7
Estados Unidos 21.1 29.5 49.4
Francia 31.0 36.9 321
Ltalia . 415 26.6 31.9
Reino Unido 28.3 32.9 388
Noruega 206 35.1 35.3
Suecia 27.5 329 39.6

FuenTe: Paises latinoamericanos: CEPAL, materiales bisicos recopilados para estudio
titulado Medicion del nivel de precios y el poder adguisitivo de las monedas en Amé-
rica- Latina, 1960-62 (E/CN.12/653), Paises no latinoamericanos: Cifras basicas del
Anuario de Estadisticas de Cuentas Nacionales, 1963, publicacién de las Naciones
Unidas.

guno inferior a la tercera parte. Como las proporciones de gastos en servicios
son también relativamente elevadas, a pesar de que su calidad y diversifica-
ciébn son muy inferiores a los que alcanzan en economias més desarrolladas,
la participacién de las manufacturas no alimenticias queda limitada a pro-
porciones méas bien bajas del consumo total: varlan desde alrededor de 25
hasta algo mas de 35 por ciento en los paises de la regién que cuentan con
mayores niveles de ingreso por habitante.

En estas caracteristicas de la demanda de manufacturas de consumo influ-
ven no solo los respectivos niveles de ingreso medio por persona, sino tam-
bién las modalidades de la distribucién del ingreso dentro de cada pais.
Ademas, esta consideracién es aplicable no sélo a la posicién de las ma-
nufacturas no alimenticias respecto a otros tipos de gastos, sino también a la
composicién interna del consumo de productos industriales. En efecto, las
diferencias que se sefialaron entre los promedios nacionales de esas categorias
generales de gastos son mucho mis pronunciadas cuando se consideran dis-
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tintos estratos de poblacién de un mismo pais definidos por tramos de ingreso.

Este Gltimo aspecto se refleja claramente en las encuestas de ingresos y
gastos de consumidores efectuadas en varios paises de la regién, aunque se
limiten a determinados sectores sociales y a familias radicadas en los centros
urbanos. Asi, por ejemplo, una investigacidn relativa a la distribucién de
los consumos por tramos de ingreso familiar en la Argentina,®® efectuada
a comienzos de 1963, seilalé para los tramos inferiores de ingreso una pro-
porcién de gastos en alimentos cercana al 60 por ciento, mientras en el tramo
méas alto resulta apenas del 23 por ciento. En Chile, una encuesta similar
limitada a familias obreras residentes en la ciudad de Santiago ®® maostraba
para 1056 limites de 59 y 32 por ciento y registraba una declinacién muy
lenta de uno a otro tramo, salvo en ¢l pais de mayores ingresos. En Colom-
bia, "una encuesta anterioi dio comd resultado” para la ciudad de Bogotd ¢
limites de 45 a 36 por ciento en el caso de las familias de empleados y de
60 a 40 por ciento en el de las familias de obreros.

51 a estas altas proporciones del ingreso privado que se destinan a satisfa-
cer las necesidades de alimentacién se afade la desigual distribucién del
nimero de familias que quedarian comprendidas en cada estrato, se com-
prenderd la magnitud de las limitaciones a la demanda de manufacturas
de consumo que imponen el nivel y la distribucién del ingreso latincameri-
cano. Su influencia es todavia mas acentuada en relacién con determinadas
categorfas de manufacturas no alimenticias. Asi, por ejemplo, en la encuesta
argentina la proporcidn resultante para los bienes de consumo duradero. es
insignificante en los tramos mds bajos, aumenta hasta alrededor de 6 a 9
por ciento en los tramos intermedios y llega a superar el 20 por ciento
ent el nivel mas alto. Incluso los gastos en vestuario, que corresponden a ma-
nufacturas que pudieran considerarse de uso difundido y esencial, muestran
un comportamiento que ilustra la debilidad en el acceso al mercado de pro-
ductos industriales de determinados estratos de la poblacién, ya que en algu-
nos casos su proporcién respecto al consumo total tiende a expandirse rapi-
damente en los primeros cstratos, para declinar sdlo en los de ingreso méas
elevaclos it o

— ‘Los~calculos de disponibilidad de productos industriales a que se venia
hacu.ndo referencia permiten cornplementar estas indicaciones fragmentarias
acerca de la composicién del consumo de manufacturas. (Véase el cua-
dro 26.) Se facilita asi una apreciacién mais sisterndtica de la clasificacién
de ese consumo segiin las ramas industriales de que proceden los productos

58 Véase Estudio sobre politica fiscal en la Argentina (Programa Conjunto de Tribu-
tacién de la Organizacion de los Estados Americanos y el Banco Interamericano de
Desarrollo, 1963), cap. VL. -

58 Véase Eliana Vicencio, “Distribucién del presupuesto familiar de 452 familias
obreras”, Economia y Finanzas, afio XXV, No. 296 (Santiago de Chile, junic de
1961), p. 8.

80 Véase “Memoria de las encuestas sobre ingresos y gastos de las familias de em-
pleados y de obreros de Bogoti, Barranquilla, Cali, Medellin, Bucaramanga, Manizales
y Pasto, metodologia aplicada para actualizar las bases de los indices del costd de-la
vida”, Economia y Estadistica, ano X1V, No. 85 (Bogota, noviembre de 1958). La
encuesta corresponde al afio 1953.

61 En la Argentina, los grupos de indumentaria y calzado comprenden poco mas de
7 por ciento del gasto total en los estratos de ingreso inferior, porcentaje que aumenta
hasta rasi 11 v decling hagin -z -0 -in—ol Ssifaiv de lligresd mas alto. En otra
encuesta correspondiente a Curitiba (Brasil), las proporciones de gasté en vestuario
aumentan desde 6 a 15 por ciento y no llegan a 10 por ciento en el estrato superior de
ingresos. (Véase Parand. Ingresos y gastos familiares en Curitiba, Consejo de Desarrollo
del Extremo Sur (CODESUL), Curitiba, octubre de 1964.)
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Cuadro
AMERICA I-.ATINA: ESTIMACIONES DE LA DISPONIBILIDAD DFE

(Millones
Ramas
Imgprentas,
Paises o - Alimentos . Madera y , editoriales
grupos de bebidas y Textiles gﬁ’:zgf’-g muebles de P;f:;u{:tf;s e indus-
patises tabaco madera trias co-
nexas
20-22 23 24 25-26 27 28
Argeniina 2913 669 699 168 27 148
Brasil - 2739 t 244 450 242 42 181
Colombia 723 294 156 19 20 61
Chile . 543 il6 614 96 14 51
México 1622 555 190 38 32 13!
Perta 460 139 94 24 3 4
Uruguay 259 68 42 9 6 20
Venezuela 732 117 71 18 13 60
Otrosh 725 81 168 40 1 22

Total - - 10716 3283 2484 654 158 698

8 En la’ Argentina y Venezuela, la informacién sobre valor de la produccién de la artesa
b Ecuador, Guatemala, Honduras, Costa Rica, Nicaragua, El Salvador, Repablica Domini

correspondientes, asi como las diferencias que se registran entre los distintos
paiscs de la regién.

La ausencia de investigaciones suficientemente pormenorizadas acerca de
la distribucién del ingreso en la mayoria de los paises latinoamericanos, no
permite avanzar més en el examen de su influencia sobre el nivel y compo-
sicion de la demanda de productos manufacturados. Se trata, sin embargo,
de un factor que probablemente tendrd importantes repercusiones en las
modalidades futuras del proceso de industrializacién de la regién, v que en
consecuencia interesa profundizar con ayuda de nuevas y mis amplias inves-
tigaciones. Méas adelante, al examinar las perspectivas del desarrollo indus-
trial, se volvera sobre el tema, aunque sea con la superficialidad que impone
la informacién disponible; entretanto y para facilitar ese analisis ulterior,
conviene dejar sentada al menos una hipétesis sobre la estructura del consumo
de manufacturas v su .relacién. con el gasto en otros tipos de bienes y servi-
clos, referidas a estratos de diferente nivel de ingreso, que pudiera conside-
rarse ilustrativa de los 6rdenes de magnitud que probablemente se registran
al -presente en el conjunto de América Latina.

Las estimaciones pertinentes se muestran en el cuadro 27, cuyo anilisis se
reserva para capitulos posteriores. De otra parte, sobra insistir en el caricter
altamente hipotético de esas cifras, basadas ademéas en fuentes distintas v a
‘meiudo bien heterogéneas.® Su Gnica finalidad es ofrecer una ilustracién

62 _Se tomd como punto de partida la distribucién conjetural del ingreso latino-
americanoc presentada -en El desarrollo econdmico de América Latine en la postguerra,
op. .cit. Para las :elaboraciones siguientes se utilizaron las estimaciones sobre la estruc-
tura del.consumo privado, las encuestas nacionales sobre ingresos y gastos de consumi-
dores .y 'los calculos de disponibilidad -de manufacturas a que se hace referencia en la
presente secciémn. - .
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26
MANUFACTURAS DE CONSUMO POR TIPOS DE PRODUCTOS, 1960
de dolares)

industriales de origen

Productos Artesania
Cuero, Cauchos y  guimicos Minerales Industrias ne distre
excepio  sui pro- v deriva- no metd- metal-me.  Diversas buida en Potal
calzado  ductos dos del pe- licos cdnicas las agru- ova
tréleo paciones
29 30 31-32 33 34-38 39 a
233 125 850 36 1173 162 510 7713
8 153 935 96 729 248 — 7087
12 31 234 17 121 36 — 1724
8 15 159 10 124 129 — 1879
12 44 687 33 404 105 — 3943
2 16 115 9 52 40 — 978
3 7 53 4 39 10 — 520
4 20 237 11 177 38 110 1 608
— 6 91 10 63 30 — 1237
282 417 3361 226 2872 798 620 26 669

nia aparece separada, no distribuida por agrupaciones.
cana y Panama.

burda de la influencia del nivel y distribucion del ingreso sobre el mercado
latinoamericano para productos manufacturados de consumo, con vistas a
evaluar los efectos que pueden tener los objetivos de expansién y redistribu-
¢i6n de ese ingreso a que se hace referencia en el capitulo IV sobre las exi-
gencias futuras de abastecimiento de productos industriales. En la medida en
_que_tales hipdtesis-se-acerquen a—la—realidad, guerria decir que la mitad de
la poblacién latinoamericana —principalmente la radicada en 4reas rura-
les— absorbe menos del 10 por ciento de la disponibilidad total de las ma-
nufacturas no alimenticias y destinan a su adquisicién alrededor de 13 por
ciento de sus gastos totales en consumo. Un estrato de ingreso intermedio
en el que quedaria comprendido un 45 por ciento de la poblacién, absor-
beria algo menos de la mitad de esa disponibilidad de manufacturas no ali-
menticias, pere apenas un cuarto de la de productos manufacturados -de
consumo duradero, destinando alrededor de 23 por clento de sus gastos totales
a la compra de productos indusiriales de tode tipo, con -excepcidn de ‘los
alimentos claborados. Por Gltimo, el estrato de ingresos mds altos, que com-
prende sélo 5 por ciento de la poblacién y absorbe mais de un tercio del
ingreso total, adquiria casi 44 por ciento de las manufacturas ne alimenticias
disponibles, asignando a esa finalidad poco mas de 40 por ciento de sus
gastos totales en consumo, proporcion de la que a su vez mas de un tercio
corresponderia a bicnes de consumo duradero. En otras palabras, el consumo
por habitante de manufacturas no alimenticias® del estrato alto seria 8 veces
superior al del estrato intermedic y 48 veces el del estrato inferior. Pese a
tales diferencias, esta hipotesis mostraria que en las dos categorias principales
de manufacturas no alimenticias (cxcluidos los bienes de consumo duradero)
el mayor efecto dindmico subre la demanda se registra al pasar del.estrato
inferior al intermedio; entre ellos, la proporcion del gasto destinado a tex-
tiles. calzado y vestuario aumenta desde poco mas de 5 a casi 10 por ciento
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Cuadro 27

AMERICA LATINA: UNA HIPOTESIS SOBRE EL NIVEL Y LA COMPOSICION
DEL CONSUMO PRIVADC POR ESTRATOS DE INGRESQO, 1960

(Millones de délares)

Estratos segiin niveles de ingreso

Inferior Medio Alto Total
Porcentaje que comprende
cada estrato
De la poblacién total . . . . . . 50.0 45.0 5.0 100.0
Del ingreso total . . . . . . . 16.0 50.0 340 100.0
Del consumo total . . . . . . . 19.0 32.0 29.0 100.0
Nivel y composicion del cansumnoe
Consumo total . . . . . . . .. 13 000 85 000 20 600 68 000
Alimentos . . . . . . . . . . . 9700 17 000 2 800 29 500
No elaborados . . . . . . . . 21300
Elaborados e e e e e e 8200
Manufacturas no alimenticias . . . . 1700 8 600 8200 18 500
Textiles, calzado y vestuario . . . . 700 3400 2 000 6 100
Otras manufacturas de uso corriente? 1 000 4 200 3350 8 550
Manufacturas de consumo duradero — 1 000 2850 3 850
Servicios? e e e e e e e 1600 9 400 9000 20 006
{(Total de manufacturas) . . . . . (26 700)
{Alimenticias) e e e e e (8 200)
(No alimenticias) C e e e {13 500)

2 Bebidas y tabaco, productos gquimicos y farmacéuticos, de papel e imprenta, y otras
manufacturas.

" Vivienda, servicio doméstico, transportes y otros servicios.

del consumo total, relacién que se mantiene pricticamente igual en el estrato
superior; en cuanto a las demis manufacturas de consumo cornente, el au-
mento entre los primeros es 7.7 a 12 por ciento, y luego a 16.8 por ciento
en el tercer tramo. ¥n cambio, la demanda de bienes de consumo duradero
es casi inexistente en el primer estrato, no llega a 3 por ciento del consumo
total en el intermedio y excede el 14 por ciento en el superior.

Conviene completar, como ultimo aspecto, este cuadro general acerca de
la disponibilidad de¢ productos industriales con algunos antecedentes adicio-
nales. En efecto, ademas de las reservas estadisticas que se han formulado
¢¥presamente, las indicaciones sobre ¢l nivel y composicién de la disponibi-
lidad de manufacturas que han venido examinindose quedan afectadas
ciertamente por otros factores —incluidas las diferencias de precios relativos
vy la arbitrariedad que envuelven por lo general las conversiones a una unidad
monetaria comin— que pueden incorporar también importantes distorsio-
nes. Conviene pues afiadir a esos antecedentes, referidos a valores, algunos
indicadores acerca de la magnitud, expresada en unidades fisicas, de la utili-
zacién de un grupo de productos industriales importantes,

Las informaciones correspondientes pueden verse en el cuadro 28, que in-
cluye productos especificos de diferente naturaleza, pero en nimero mas bien
limitado, teniendo en cuenta la necesidad de que se trate de manufacturas
relativamente homogéneas. Estos antecedentes confirman de manera mis pre-
cisa las consideraciones generales expuestas acerca de los bajos niveles de
consumo de bicnes industriales que se registran en la mayoria de los paises
latinoamericanos. Por ejemplo, el consumo de fibras textiles por habitante
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{4.1 kilogramos anuales) es menos de la mitad del que registran en promedio
los paises de Europa occidental (9.6 kilogramos) y de Europa oriental (9.3
kilogramos}, con diferencias particularmente acentuadas en el caso de las
fibras celuldsicas y sintéticas, que en éstos es del orden de 3 a 4 kilogramos
anuales por persona en tanto que el promedio latinoamericano no llega a
1 kilogramo. Igual ocurre con los productos quimicos: entre los de consumo
final, ¢l promedio latinoamericano para los detergentes es muy inferior al
de Ttalia (8 kilogramos anuales por habitante) y menos de la mitad del de
paises como Bélgica, Dinamarca y Suecia (unos 12 kilogramos); las dile-
rencias son todavia mis acentuadas en lo que respecta al consumo de pintu-
ras {1.D kilogramos anuaies por persona como promedio latinoamericano,
frente a 4.4 para Irlanda, 8 para Francia y 10.6 para Suecia} y los materiales
plésticos {menos de 1 kilogramo anual por habitante en América Latina, en
comparacién con 2.1 para Irlanda, 4.5 para Austria y 12.5 para la Repiblica
Federal de Alemania). En cuanto a los laminados de acero, representan
como se ha visto un consumo por habitante en su equivalente en lingotes
que difiere mucho de uno a otro pais latinoamericano, pero cuyas cifras
maximas no llegan a 90 kilogramos anuales por persona, en comparacién
con alrededor de 500 kilogramos en paises como Checoslovaquia, los Estados
Unidos, la Republica Federal de Alemania y Suecia, mas de 300 en Australia
y unos 240 en el Japon. En las diferencias sefialadas influye ¢l hecho de que
en ¢l consumo aparente no sc consideran las importaciones y exportacio-
nes de laminados que forman parte de otros productos mas elaborados. Entre
otras manufacturas, el promedio latinoamericano de consumo por habitante
de papel de diarios representa apenas algo mas de la mitad del promedio
mundial, proporcién que se reduce a cast un tercio en relacién con otros
papeles y cartones.

Las diferencias en los niveles dc ingreso medio por persona cxplican en
gran medicla esas disparidades tan pronunciadas en el consumo por habitante
de productos manufacturados. Sin embargo, subsiste el problema de evaluar
hasta dénde, mas alld de ese factor fundamental, los niveles comparativa-
mente bajos de América Latina son influidos también por las formas de dis-
tribucién del ingreso, la insuficiencia de la oferta o los altos precios relativos
de los prodictos indusiriales en los mercados de la regién.

7. Precios y costos de las manufacturas latincamericanas

Una caracterizacién general del panorama que ofrece la industria latino-
americana no podria omitir algunas referencias a los altos niveles de costos
y precios, que suelen considerarse como uno de sus problemas fundamenta-
les. En efecto, parece existir consenso bastante amplio en el sentido de que
en general en América Latina los precios de los productos manufacturaclos
son relativamente muy elevados. No es frecuente, sin embargo, que s¢ com-
plemente ecsa impresién general con alguna apreciacién cuantitativa que
permita apreciar por lo menos algunos ordenes de magnitud sobre la inten-
sidad que alcanza ese problema. Tampoco se dispone de suficientes estudios
sistermnaticos sobre las causas determinantes de esos niveles de precios, es decir,
sobre la medida en que puedan influir en ellos costos de produccién relati-
vamentc altos o las tasas brutas de utilidad, mirgenes de distribuciéon y co-
mercializacién, impuestos indirectos a las transacciones o consumos, grava-
menes arancelarios y otros equivalentes por lo que toca a manufacturas
importadas, etc,

Se trata, en realidad, de un problema sumamente complejo, que exige
la consideracién simultinea de la influencia de numerosos factores. La pro-
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Cuadro 28

AMERICA LATINA: CONSUMO APARENTE POR PERSONA DE UN GRUPO
DE PRODUCTOS MANUFACTURADOS IMPORTANTES, 1962

{Kilogramaos)

Consumo aparente

Productos por habitente

1. Productos textiles

Toda clase de fibras . 4.1
Algodén 31
Lana 0.3

0.7

Celuldsicas y smtetlcas

2. Productos quimicos
Detergentes (1959)
Pinturas
Materias plastlcas
Acido sulfirico
Sosa caustica

N S =
Mmwobo

3. Productos de acero

Barras y perfiles livianos . 118

Planchas y liminas 10.4

Hojalata 2.3
4. Otras manufacturas

Papel de diario . 3.2

Otros papeles y cartones . . . . . 8.6

Cemento o e e e e e e 83.7

pia calificacién de los precios relativos presupone  elementos comparativos
respecto a la situacion existente en olros paises o regiones, lo que a su vez
—implicita o explicitamente— envuelve la utilizacién de tipos de cambio
para comparar cifras de distintos paiscs en términos de alguna unidad mo-
netaria comin. Las sobrevaluaciones o subvaluaciones cambiarias resultan
asi suficientes para desvirtuar en gran medida tales comparaciones, a la par
que es frccuente que conduzcan, en el andlisis para un mismo pais, a con-
clusiones que aparecen modificadas radicalmente en el curso de pocos afos.

Los pérrafos siguientes no se proponen analizar el problema en toda su
complejidad. Se procurard apenas afiadir a la impresién cualitativa general-
mente aceptada algunos antecedentes cuantitatives que contribuyan a preci-
sarla: en su.sentido general y a sugerir la diversidad de situaciones existentes,
tanto por grupos o tipos de manufacturas como por paises ¢ grupos de
paises. En lo que toca a los precios, tal andlisis se apoyard casi totalmente
en los antecedentes basicos recogidos con motive de un estudio anterior de
la secretaria de la CEPAL.** Queda, por lo tanto, sujeto a las nmismas limi-
taciones y reservas que dicho estudio especifica.

En lo fundamental, esa investigacién se ‘basé en la definicién de una “ces-

’ -de bienes y servicios cuyos componentes se consideraron representativos
del consumo medio en toda América Latina y un conjunto de bienes de
inversion, que luego se valorizé a los precios vigentes en el mercado en una
ciudad de cada pais latinoamericano y en dos -ciudades de los Estados Uni-

63 Véase Medicion del nivel de precios y el pader adquisitivo de la moneda en Ame-
rica Latina, 1960-62 {E/CN.12/653), loc. cit.
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dos. El andlisis queda limitado, por lo tanto, a manufacturas de uso final
—bienes de consumo y bienes de capital—, sin hacerse extensivo a materias
primas y productos intermedios. De otra parte, como la informacién reco-
pilada sobre precios se refiere a los pagados por los usuarios, los resultados
no pueden tomarse indiscriminacdamente como apoyo a conclusiones sobre
precios en fabrica (o sobre precios unitarios c.if. de las importaciones),
puesto que puede haber diferencias apreciables en los costos de comerciali-
zaclén o en recargos tributarios o de otra indole.®* A los fines de este estudio,
se han extractado de esa investigacidn los antecedentes relativos principal-
mente a productos manufacturados, dejande de lado los que se refieren a
otros bienes y a distintos tipos de servicios; de igual manera se han seleccio-
nado sélo algunos paises y se han promediado las cifras correspondientes
a las dos ciudades norteamericanas.

Una primera evaluacién, no sujeta a las distorsiones que pueden atribuirse
a la utilizaciéon de determinados tipos de cambic es la que muestra el gri-
fico X. El significado preciso de las magnitudes que alli se ilustran es el
siguiente: para cada uno de los paises seleccionados se ha tomado como

~igual a 100 el gasto en el conjunto de alimentos que forman parte de la
cesta de bienes y servicios definida como base comiin de comparacién para
todos los paises, y luego se han determinado los indices correspondientes a
cada uno de los demas grupos de gastos, determinados también por el res-
pectivo contenido de la cesta. Estas comparaciones, en consecuencia, no
envuelven la necesidad de expresar las distintas cifras naclonales en términos
de una unidad monetaria comiin, pues se limitan a ilustrar la estructura de
precios relativos dentro de cada pais. Conviene precisar que no reflejan
tampoco la composicién efectiva del gasto en cada pais, sino el gasto hipo-
tético en que habria que incurrir en cada uno de ellos para comprar un
mismo conjunto de bienes y servicios.

Pese a sus imperfecciones, este analisis contribuye en alguna medida a
precisar la posicidn relativa de los precios de los preductos manufacturados
en América Latina en comparacién con la que se registra en los Estados
Unidos, si se toma como base de referencia el gasto en ese conjunto de pro-

— -ductos_alimenticios. Como puede--observarse, paraz-el-total de-las manufac-
turas no alimenticias las relaciones son mds altas en los ocho paises latino-
americanos que se consideran, pero en los casos de Colombia y Guatemala
son bien pequefias las diferencias respecto a la situacién estadounidense. Sin
embargo, no se trata de un fendmeno que se registre por igual en relacidon
con distintos grupos de manufacturas, como se desprende de las ilustraciones
complementarias que se incluyen en el grafico X. Entre los bienes de consu-
mo, sobre todo entre los de consumo no duraderos, se dan casos —como las
bebidas alcohdlicas y algunos productos farmacéuticos— en que los indices
de gasto respecto a alimentos resultan inferiores en Ameérica Latina. No ocu-
rre lo mismo, en cambio, con grupos tan importantes como los de textiles
y sus manufacturas. En cuanto a los bienes de inversién, la situacién es gom-
parable y aun relativamente favorable sélo para la construccién de edificios,
pero muy adversa en todos los demés grupos de gastos de capital que se
incluyen en las comparaciones,

Asi, pues, desde el punto de vista de la estructura de precios, no cabe
duda que, en general, es plenamente valida la afirmacién de que en Amé-
rica Latina son altos los precios relatives de los productos manufacturados

54 Estos altimos suelen scr importantes en el caso de los productos importados, y
sobre todo cuando se trata de bienes duraderos de consume, Afectan también de manera
especial a productos de las industrias de bebidas, tabaco y otras.
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Grafico X

AMERICA LATINA Y ESTADOS UNIDOS: COMPARACION DE LOS PRECIOS
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respecto a situaciones como las del mercado estadounidense, y particular-
mente los de los bienes de capital. Esto podria no ser sino otra manera de
decir que en general los precios relativos de los alimentos son muy bajos
en los paises latincamericanos, ya que es ése el componente del gasto que se
toma como referencia para los indices. Se explica asi que la Argentina —don-
de los alimentos eran particularmente baratos cuando se efectud la encues-
ta— aparezca c¢n la mayoria de estas comparaciones con Indices muy elevados
para los precios relativos de los productos industriales. Aun con esa reserva,
se trata de conclusiones significativas que no pueden dejar de influir sobre
la estructura del consumo vy en definitiva sobre la magnitud de los mercados
internos para productos manufacturados.

Por ilustrativas que sean las consideraciones anteriores, no llegan a dar
una idea algo mis precisa sobre las diferencias absolutas en los niveles de
precios de los productos manufacturados entre los paises latinoamericanos,
y del conjunto de éstos respecto a los Estados Unidos. Se explica que asi
sea porque se cstan comparando precios relativos y definidos ademas por
grandes grupos o categorias y no respecto a productos individuales. De ahi
que, a riesgo de entrar en el controvertible terna de los tipos de cambio
apropiados, se procure en el grafico X1 sobrepasar esas limitaciones, presen-
tando un conjunto de estimaciones relativas a los precios unitarios de una
serie de productos manufacturados importantes

La impresién general que ofrece la observacion de este grafico es que el
fendmeno de precios relativamente altos de las manufacturas en América
Latina —bhien conocido en su aspecto cualitativo— alcanza una magnitud
muy acentuada. Sobre todo si se corrigen las distorsiones cambiarias —en la
medida en que éstas estén adecuadamente consideradas en el computo de los
tipos de cambio de paridad— América Latina apareceria como una regién
de altos precios de productos manufacturados.

En los resultados de estas nuevas comparaciones influyen fuertemente
los tipos de cambio que se- seleccionan para la conversién de los precios
latinoamericanos, expresados en las respectivas monedas nacionales, a una
unidad meonetaria comiin. Excepto Venezuela, en todos los demas paises
latincamericanos los resultados son mas favorables si Jas conversiones se efec-
tian a los tipos de cambio vigentes que 51 se las hace mediante factores
que reflejen mas de cerca las respectivas paridades de poder de compra.
Por otra parte, el cuadro resultante muestra una diversidad de situaciones
de las que dificilmente pueden deducirse conclusiones de validez general,
si bien lo fundamentaj cabe interpretarlo como una confirmacién de que a
los altos precios relativos de las manufacturas latinoamericanas corresponden
también niveles elevados de precios en términos absolutos.

Conviene. calificar en alguna medida esa conclusién examinando mas de-
talladamernte las informaciones en que se apoya.

Se comprueba ante todo que el problema es mucho menos acentuado en
relacion con los bienes de consumo no duradero, en que las conclusiones
dependen en definitiva de los factores de conversién que se consideren mas
adecuades. Si se utilizan los de paridad sdlo en el caso del calzado —y en
menor proporcion en el de las telas de lana—, la mayoria de los ocho paises
latinoamericanos muestran precios inferiores a los de los Estados Unidos;

65 Las cifras pertinentes corresponden a los precios unitarios registrados en los
respectivos mercados nacionales convertidos a dolares segin dos series de tipos de
cambio: los que en ese periodo estaban vigentes para efectos de comercio exterior,
y otros que corresponden a factores arbitrarios de conversidn, estimados de manera
que reflejen mds de cerca los que pudieran considerarse tipos de cambio de paridad
de poder de compra.
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en cambio, todos ellos registran precios mucho mds altos para las telas de
algodén, incluidos dos casos tan diferentes como los de Chile y Perti, el pri-
mero de los cuales depende por completo de la importacién de algodén en
rama mientras que el segundo es importante exportador de esta materia
prima. No muy diferente es el caso de las telas de rayén. En cerveza y
fésforos, sélo dos de los ocho paises de la regién —la Argentina y Colembia
en un caso, ¢l Perl y Venezuela en el otro— registran precios similares o
inferiores a los de las dos ciudades norteamericanas. En genera.l los produc—

os farmacéuticcs muestran también precios relativamente mas altos en Amé-
rica Latina, con algunas excepciones en el caso de la penicilina (Brasil,
Chile, Perd y México) pero con diferencias extraordinariamente acentuadas
en el caso de la aspirina, cualquiera que sea ¢l factor de conversién acep-
tado. En este grupo de los bienes de consumo no duradero se cbservan tam-
hién disparidades muy apreciables en la estructura de precios relativos de
las manufacturas entre los propios paises latinoamericanos, con diferencias
a menudo superiores a una relacién de 1 a2 3 entre los que muestran el precio
més bajo y el mias alto para un producto individual determinado.

Entre los nueve bienes de consume duradero de uso doméstico conside-
rados, practicamente no hay excepciones en cuanto a que los precios en_los
mercados latinoamericanos son superiores a los norteamericanos, y en gene-
ral en proporciones mucho mas fuertes a las que se observaron a proposito
de las manufacturas de consumo no duradero, Ademads, las diferencias son lo
bastante grandes para mantener esta conclusién si se utilizan las relaciones
mas favorables determinadas por las conversiones a los tipos oficiales de
cambio. En varios casos se trata de bienes en cuyo abastecimiento predo-
minan las importaciones, y sus precios al nivel del consumidor quedan en
consecuencia fuertemente influidos por las tasas arancelarias y otros recargos
equivalentes. No es esa la situacién en paises que ya han avanzado mucho
en la sustitucién de importaciones de este tipo de biénes, ni tampoco a pro-
pésito de algunes de los articulos incluides (como bicicletas), cuya produe-
cibén en cada pais de la regién esti bastante generalizada.

En ¢l grupo de los materiales de construccién las conc]usiones dependcn
" mente favorables a América Latina en relacién con dos de los productos
més importantes: fierro redonde para construccién y cemento, generalmente
ambos de produccién interna. A los cambios de paridad, por lo menos la
mitad (y no siempre los mismos) de los ocho paises de la regidn muestran
precios comparables o inferiores a los del mercado norteamericano para es-
tructuras metdlicas y planchas galvanizadas. En cuanto a pinturas, en cam-
bio, todos los precios regionales son mas altos, v en algunos casos con dife-
rencias muy pronunciadas. Se trata de un producto del que la produccién
interna estd muy extendida, pero que continmia utilizando una elevada pro-
porcién de insumos importados.

Los bienes de capital muestran una gran dwermdad de situaciones, carac-
terizadas en general —con la frecuente excepcién de Venezuela— por pre-
cios mucho més elevados en los mercados latinoamericanos que en el mercado
estadounidense. Tratindose de bienes en que predominan ampliamente las
importaciones, esa diversidad queda determinada en buena medida por
las diferencias en el tratamiente arancelario. No esti de mas destacar, sin
embargo, que se trata de productos en que también ha tendido a fortale-
cersc el abastecimiento de origen interno, sobre todo en aquellos paises en
que mas han progresado las industrias mecanicas y mas se ha extendido la
sustitucién e importaciones.

Conviene insistir sobre el caracter y limitaciones de estos antecedentes, a
fin de calificar las conclusiones eshozadas y advertir sobre su insuficiencia
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para apoyar interpretaciones de naturaleza mas general. Su finalidad prin-
cipal no es otra que la de ilustrar mediante ciertos érdenes de magnitud el
fenémeno bien conocide de que en su conjunto los precios de los productos
manufacturados son relativamente altos en América Latina: No pueden se-
flalar por si mismos las causas determinantes, ni las comparaciones sugeridas
pueden tomarse en sentido. muy estricto. Asi, por ejemplo, las ilustraciones
del grafico X, que reflejan la estructura interna de precios relativos en cada
pais, quedan sujetas como se¢ ha dicho, a la reserva de que pueden ser resul-
tado de niveles de precios particularmente bajos de los productos alimen-
ticios. Por su parte, en las comparaciones que muestra el grafico XI, influyen
no sélo la estimacién dudosa de tipos de cambio de paridad o la aplicabi-
lidad igualmente dudosa de los tipos de cambio oficiales, sino hasta posibles
diferencias en las especificaciones de los productos individuales que se in-
cluyen, aunque en la encuesta que les sirvié de base se procurd definirlos
con la mayor homogeneidad posible.

Aun admitiendo que tales factores no introdujeran elementos serios de
distorsién, no seria legitimo deducir de esas comparaciones alguna conclu-
sién general acerca de la eficiencia o productividad de la industria latino-
americana. Como se ha advertido, se trata de una investigacién sobre los
precios al nivel del consumidor, que retine indiscriminadamente bienes im-
portados y de produccién interna, y en que influyen por lo tanto muchos
factores distintos del costo de produccién en fabrica o del valor c.if. de las
importaciones.

Tales calificaciones no restan interés a la presentacién sistematica de estos
antecedentes, de los que fluyen al menos algunas conclusiones importantes.
En efecto, cualesquiera que sean los factores determinantes, lo clerto es que
hay en la regién una situacién de altos precios relativos para los productos ma-
nufacturados —en proporciones variables, pero por lo general acentuadas— vy
que es éste un fenémeno que no puede dejar de influir sobre la magnitud del
mercado latinoamericano para este tipo de bienes. Con otra estructura de
precios, o a medida que esta situacién fuera corrigiéndose en ¢l proceso ulterior
de industralizacién, la misma proporcién del ingreso destinada a la adquisicién
de manufacturas representarfa una demanda real muy superior a la que apa-
rece evaluada a la luz de la estructura de precios actualmente vigente.

Es de lamentar que en el pasado no parezca haberse registrado a largo
plazo una tendencia de esa naturaleza, a juzgar por las variaciones de los
distintos componentes de los indices de precios al por mayor disponibles para
algunos paises latinoamericanos. Como puede observarse en el grafico XII,
han ocurrido cambios apreciables, pero su caracter ha sido mas bien transitorio,
sin que se hayan traducido en definitiva en modificaciones importantes de la
estructura de precios relativos vigente en la regidn.

La persistencia del problema, segin se deduce de esas series histéricas, acen-
tia la necesidad de mayores investigaciones sobre esta materia, ya que no se
dispone hasta ahora de antecedentes suficientes para llevar el anilisis a un
examen amplic de las causas de fondo que lo determinan. Muchos son los
factores que contribuyen a explicar esa situacién de altos precios relativos de
los productos industriales en los mercados latinoamericanos, entre ellos los que
influyen directamente sobre los costos de produccidon y los que determinan la
magnitud de las diferencias entre los costos y los precios de venta en fibrica,
asi como entre €stos y fos que en definitiva pagan los usarios finales. Ninguno
de estos aspectos ha sido estudiado en forma sistemdtica. Asi, pues, como com-
plemento de las consideraciones anteriores, apenas si cabe recoger a propdsito
de este aspecto fundamental del proceso regional de industrializacién unas
cuantas generalizaciones, formuladas casi siempre en términos puramente cuali-
tativos, con escaso apoyo en antecedentes cuantitativos precisos,
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Asi ocurre con los costos de produccién. Se suele aceptar que éstos son
relativamente altos, como consecuencia de una serie de factores entre los que
se cuentan algunos como los siguientes: escala de produccidn insuficiente, de-
terminada por la estrechez de los mercados nacionales, que impide aprovechar
plenamente las economias de escala que ofrece la tecnologia moderna para
niveles mas altos de produccién por establecimiento; aprovechamicnto parcial,
por las mismas razones, de las capacidades productivas disponibles, lo que se
traduce en una incidencia excesiva de las cargas de capital, acentuada ademas
por la escasez y los altos costos de los recursos financieros; escasa integracién
vertical de la industria, que determina recargos sucesivos en la distribucién y
comercializacién de la materias primas y productos intermedios; altos precios
de las materias primas basicas, unas veces por tratarse de productos importados
y otras por corresponder a productos nacionales de calidad inferior o que estin
sujetos a regimenes de precios de estimulo; baja productividad de la mano
. de obra, en la que influyen lo inadecuado de los equipos disponibles y la
insuficiente capacitacién y entrenamiento, que atentia o anula las ventajas que
pudieran derivar de los bajos niveles de salarios nominales; escasa disponibi-
lidad de personal técnico y métodos inadecuados de direccién y organizacién
de la produccidn; escasa especializacién, vinculada también al tamafio del
mercado, que induce a producir conjuntamente variedades excesivamente am-
plias de determinadas manufacturas. También influyen adversamente una serie
de factores institucionales, entre los que se cuentan, por ejemplo, las disposi-
clones relativas a gravémenes que afectan la compra o transferencia de insumos
industriales, financiamiento de la seguridad social, reglamentaciones sobre
ntimero de obreros para ciertas funciones o sobre trabajo en turnos adicienales,
y otras de naturaleza similar, etc.

Se acepta asimismo que no siempre se observa una relacidn bastante estre-
cha entre los costos de produccién y los precios de venta en fabrica. La estruc-
tura débilmente competitiva de la industria —protegida de la competencia
externa por altos niveles arancelarios— y su frecuente desarrollo interno bajo
condiciones monopollcas 0 cuasimonopélicas, creary las condiciones para una
politica de altos margenes de utilidad, independizindose en gran medida las
tasas de rentabilidad-respecto-de-los-costos-de-produccién. Alli donde concurre
un nOmero importante de empresas, a menudo de productividades muy dife-
rentes, la competencia abierta tiende a dar paso a la coexistencia, mediante
variados métodos de reparto ticito del mercado, a niveles de precios compa-
tibles con la situacién de las empresas menos productivas.

A lo anterior se superponen las deficiencias e imperfecciones de los mecanis-
mos de distribucién y comercializacién, proceso que se presenta a veces alta-
mente concentrado en la etapa del comercio al por mayor y se caracteriza
més adelante por un nimero excesivo de intermediarios. El resultado final
son altos precios de los productes manufacturados al nivel del consumidor
final, que s6lo en parte se traducen en mayores ingresos para la industria y
obstaculizan a largo plazo la superacién de uno de los factores basicos que
queda cn Gltime término como elemento determinante tras este proceso acu-
mulativo de encarecimiento: la ampliacién sustancial del mercado de ma-
nufacturas.

Hasta aqui las generalizaciones cualitaiivas acerca de un problema que sin
duda ofrece mucha mavor complejidad v obedece a causas atin méas variadas.
Como toda generalizacién, no es igualmente aplicable a los distintos paises de
la regién ni a las distintas ramas del sector manufacturero. Entre estas lti-
mas, hay muchas en que las economias de escala no constituyen factor signi-
ficativo ni aun al nivel del tamano actual de los mercados nacionales; otras,
por su parte, tienen la oportunidad de abastecerse de materias primas basicas
nacionales que son simultineamente objeto de exportacién, v en las que, por
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Grafico XII
TENDENCIAS DE LOS PRECIOS AL POR MAYOR DE PRODUCTOS
MANUFACTURADOS Y OTROS TIPOS DE BIENES Y SERVICIOS
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consiguiente, se cuenta con obvias ventajas respecto a los mercados internacio-
nalcs.

No sélo es necesario, pues, calificar esas consideraciones a propdsito de cada
situacidn concreta, sino que se requeriria también alguna jerarquizacion den-
tro de la serie de factores sefialados para precisar su caracter mas o menos rele-
vante y el grade en que efectivamente influyen en los altos precios de la
produccién industrial latinpamericana. En este aspecto es precisamente donde
se deja sentir la ausencia de investigaciones cuantitativas suficientemente por-
menorizadas que se senald antes.

En un estudio anterior,®® la secretaria de la CEPAL adelanté algunos comen-
tarios que conviene recoger en esta oportunidad. Se basaban en una publica-
cidn en que se comparan los costos de produccién de una serie de empresas
estadounidenses que operan simultineamente en los Estados Unidos y, mediante
filiales, en paises latinoamericanos.” Una comparacion de esa indole resulta
muy utll para examinar algunos aspectos basicos de la estructura de costos,
puesto que supone al menos cierto grado de uniformidad en cuanto a asimila-
cidn tecnoldgica, métodos de organizacién y administracidn, ete., que significan
factores adicionales de desventaja cuandeo se trata de empresas propiamente
latinoamericanas.

El cuadro 29 recoge los resultados de esa investigacion —referidos a un
nimero fluctuante entre 54 y 66 productos— en cuanto a los costos unitarios
totales y sus componentes. Como puede observarse en él, los costos unitarios to-
tales resultan superiores en los paises latinoamericanos en 58 por ciento de los
casos, similares en 11 por ciento e inferiores en 31 por ciento. Pero dentro de
esos tramos generales las diferencias son ain mas significativas: sélo en 3
por ciento de los casos los costos latinoamericanos son inferiores en mas
de 45 por ciento a los estadounidenses, en tanto que exceden a éstos en igual
magnitud en 24 por ciento de los casos.

Los costos de fabricacibén, definidos en términos mas limitados, resultan su-
periores en América Latina en 67 por ciento de los casos e inferiores a los
cstadounidenses en sélo 26 por ciento de las observaciones. Estas diferencias
son resultado de relaciones muy distintas en-gus tres compoenentes principales:
materias primas, mano de obra y gastos generales de fabricacion. En las pri-
meras, aparece una clara desventaja latinoamericana, con costos superiores
a los estadounidenses en 81 por ciento de los casos, mas de la mitad de ellos
con diferencias que sobrepasan el 45 por ciento. Los costos de mano de obra,
en cambio, muestran relaciones inversas, ya que en 68 por ciento de las obser-
vaciones resultan inferiores en América Latina, y entre éstas en magnitud su-
perior al 45 por ciento en miés de la mitad del total de productos.

Loos componentes del costo de fabricacién -agrupados como “gastos generales
de fabricacién”, enire los gue sz cuenta la depreciacion; resultan también
bajos en los Estados Unidos, tal vez a consecuencia de la importancia que
en ese rubro corresponde a las materias primas y productos intermedios “indi-
rectos.” Como este componente es’ un tanto heterogéneo -——incluye materias
primas, mano de obra, depreciacién, etc.—, es explicable que su comporta-
miento no difiera mucho del costo total unitario. En resumen, el subtotal de
costos de fabricacién resulta francamente favorable a los Estados Unidos vy
la situacién apenas si se modifica en favor de los costos latinoamericanos
al adicionarse los demas componentes —gastos de venta y distribucién, y

%6 Viase Problemas y perspectivas del desarrollo industrial latinoemericanoe (E/CN,
12/664).

87 Cost and Competition: American Experience Abroad (The National Industrial
Board, Nueva York, 1961).
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Cuadro 29

AMERICA LATINA: COMPARACION ENTRE[ LOS COSTOS UNITARIOS TOTALES Y 8SUS COMPONENTES Y

LOS§ DE LOS ESTADOS UNIDOS
(Porcentajes del nimero total de casos considerados)

| Costo de fabricacidn

Costo Gastos de Gastos ge-
e ] Gast - ventas y neralesy
Ceral Materias  Mano de TURER o p distribu de admi.
f primas obra fabricacién cidn  nistracidn
1. Costos inferiores a los de los T
Estados Unides . . . . . . 31 { 1¢ 68 35 26 56 30
a) Inferiores a 55% . . . . . 3: 51 17 3 33 1§
b) Entre 55 y 84% . . . . . 18 | 8 14 14 12 19 11
c) Entre 85 y 94% . . . . . 10| 6 3 3 11 4 7
11, Costos similares a los de los [
Estados Unidos e e e e s i1’ 5 5 6 8 L] )
111, Costos superiores a los de los | )
Estados Unidos . . ., . . . 58 ¢ 81 27 59 67 33 65
a) Entre 106 vy 115% . . . . 8 8 2 10 11 4 4
b) Entre 116 y 145% . . . . 26 | 29 1 14 26 15 A
¢) Superiores en miés de 45% . 24 . 44 14 35 30 17 56
Total e e e e e e e e 160 100 100 100 100 100 100
54 54

Namero de productes . . , . 62 | 63 63 63 66

Fuente: Costs and Competition: American Experience Abroad {The Conference Board, Nueva
cuadre 2 (p, 210),
|

York, 1961), Apéndice,
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Cuadro 30

ESTRUCTURA COMPARADA DE LOS COSTOS DE PRODUCCION DE MANUFACTURAS EN AMERICA LATINA
Y LOS ESTADOS UNIDOS

(Porcentajes)
Costo de fabricacidn Costo de  Gastos ge- Nimero de
, . Gastos ge- ventas y nerales y productos
FPais o regidn Materias  Mano de  nerales de distribu- de admi- Total considera-
primas obra fabrica- Subtotal cidn nistracién dos
cidn
Brasil e e e e e 50 11 15 76 12 12 100 20
Estados Unides . ., . . . 42 15 19 75 16 9 100
Argentina . . . . . . " 49 9 18 76 12 12 100 10
Estados Unidos . . . . . 35 14 20 69 21 10 100
México . . . - . . . . 55 8 13 76 17 7 100 14
Estados Unidos . . . . . 40 12 16 68 25 6 100
Otros . . + . . . e 38 11 25 74 18 3 100 11
.Estados Unides . . . . . 32 16 21 69 25 6 100
Total América Latina . . . 419 10 17 76 15 10 100 55
8 100

Estados Unidos . . . . . 39 14 18 7l 21

Fuexte: La misma del cuadro 29, Apéndice, cuadro 3 (p. 213).
NoTa: Se trata de promedios no ponderados de las informaciones por producto.



gastos generales y de administracién—, como consecuencia de ventajas de
cierta importancia en los gastos de venta y distribucién,

Estas diferencias en el gasto que corresponde a los distintos componentes
determinan también diferencias apreciables en la estructura de los costos la-
tinoamericanos comparados con los estadounidenses. (Véase ¢l cuadro 30.)
Se deducen de €l por lo menos doés conclusiones interesantes. De una parte, la
principal desventaja latinoamericana —el costo de las materias primas—
recae sobre el componente principal del costo de fabricacién, Asi, las materias
primas representan en la regién pricticamente la mitad del costo total, mien-
tras su incidencia en las empresas estadounidenses es inferior al 40 por ciento;
en cambio las ventajas regionales derivadas de los niveles inferiores de sa-
larios nominales se dejan sentir —por lo menos para el tipo de industrias
objeto de la investigacibn— sobre compeonentes del costo menos significati-
vos. En segundo lugar, es interesante comprobar que, pese a las muchas
diferencias entre los paises latinoamericanos, las conclusiones anotadas pa-
recen aplicables en términos generales tanto al conjunto como a cada uno
de dichos paises.

Los resultados de las comparaciones gue vienen analizindose podrian estar
influidos por la naturaleza de las industrias que comprenden, que como se
senald se limitan a algunas filiales de empresas estadounidenses. De ahi que
convenga complementarlas con otras mas amplias, partiendo de informaciones
censales, aunque no sean enferamente homogéneas en cuante a su cobertura
y periodo de referencia.’® Los resultados de un cotejo de esta indole se mues-
tran en el cuadro 31, cuyas cifras sefialan las diferencias de composicién
de lo que pudiera calificarse como “costo parcial de produccion”, en el que
no se incluyen las cargas de depreciacion, los gastos generales de fabricacién
(salvo los combustibles), los gastos generales administrativos (exceptuados los
sueldos) ni los de distribucién y venta.

Aunque resulta dificil relacionar ambos tipos de comparaciones, sus resul-
tados parecen coincidir plenamente en su sentido cualitative. En la {iltima,
la extensién al conjunto del sector manufacturero tiende a acrecentar en el caso
de la industria latinoamericana la importancia relativa de las materias pri-
_mnas, como. consecuencia de- la inclusién-de numerosas actividades- de menor
valor agregado por unidad de produccidén. De ahi que se acentiten las diferen-
cias en la estructura de costos entre las dos regiones, con mayores disparidades,
adversas a América Latina en la incidencia de los costos de materias primas
y favorables en la incidencia dec las remuneraciones, En otras palabras, en la
comparacién influyen esta vez no sélo las relaciones directas de costos de aque-
llos componentes, sino también la estructura misma del sector manufacturero,
lo que se traduce asimismo en un grado mayor de diferenciacién entre los
propios paises latinoamericanos.

Las desventajas latinoamericanas que quedan asi apuntadas se acrecientan
al tener en cuenta otros componentes importantes del precio de venta en fa-
brica, y en particular las cargas de capital y los niveles de utilidades brutas.
Aunqgue el mismo tipo de anilisis que se viene presentando no ofrece indica-
ciones especificas sobre la incidencia de estos otros factores, puede ilustrar
al menos de manera indirecta su peso relativo en los precios de las manufac-
turas latincamericanas en comparacion con los estadounidenses. En efecto, las
relaciones entre el costo parcial y el precio de venta en fabrica, calculadas

68 Para ello se utilizaridn las encuestas o censos industriales correspondientes a 1954
para la Argentina, 1957 para Bolivia, 1958 para el Brasif, 1961 para Colombia, 1857
para Chile, 1955 para Ecuador, 1956 para Méxice, 1959 para el Pert v 1954 para los
Estados Unidos.
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Cuadro 31

DISTRIBUCION PORCENTUAL DEL COSTO PARCIAL DE PRODUCCION
EN VARIOS PAISES DE AMERICA LATINA
Y EN LOS ESTADOS UNIDOS

Remuneraciones Energia .

, Materias  eléctrica y Costo par

Pais . 7 cial de pro-

Salarios Sueldos? primas ‘0";5’;5”‘ duccion

Argentina . . . 20.6 54 70.6 3.4 100
Bolivia e 16.7 6.0 70.9 6.4 100
Brasil ... . . . 14.7 5.6 75.7 4.0 100
Colombia . . . 10.5 4.4 82.7 2.4 100
Chile . . . . . 12.5 5.7 76.8 5.0 100
Ecuador . . . . 16.5 6.4 72.8 4.3 100
Meéxico Ce e . 12.8 8.8 75.2 3.2 100
Pert e e e 14.3 8.0 729 18 100
Estados Unidos . 244 10.1 62.8 2.9 100

FuenTe: Encuestas y censos industriales nacionales.
8 Sueldos del personal superior y administrativo y en general de todo el personal, excep-
to el obrero.

a partir de las mismas informaciones bdasicas del cuadro 31, muestran los
siguientes resultados:

Porcentajes
Estados Unidos . . . . . .. . . . ., . .~ 81
Argentinma . . . . . . . . . .. ... 68
Bolivia . . . . . . . . . .. ... . 75
Brasit . . ... . . . . . ... L. 66
Colombia . . . . . . . . .. . .. .. 70
Chile . . . ., . . . .. . ... ... 70
EBcuador . . . . . . . . . . . . ... 72
México e e e e e e e e e e e 68
Perdh . . . . . . oo e e 66

En otras palabras, mientras en la industria estadounidense las cargas de ca-
pital, utilidades brutas y otros factores similares —incluidos en algunos casos
los impucstos indirectos que se aplican al productor—— representan un recargo
de menos de 25 por ciento en el precio de venta en {ibrica respecto al costo
parcial de produccién, en las manufacturas latinoamericanas ese recargo resulta
ser por lo menos del orden de 40 por ciento. :

Es muy probable que una comparacién similar mostrara también mayores
margenes de diferenciacién en América Latina entre los precios de venta en
fabrica y los que paga el consumidor final, debido a las deficiencias anotadas
cn el proceso de comercializacion. Sin embargo, no se dispone de anteceden-
tes cuantitativos- que apoyen y precisen una conclusién de esta indole. .

De otra parte, la acumulacién de factores desfavorables comio los sefialados
termina por anular en buena parte las ventajas que desde el punto de vista
de sus costos y precios pudiera derivar la industria latinoamericana de los
niveles de salarios nominales prevalecientes en la regién, mas bajos que los
de la industria estadounidense. Una apreciacién algo burda de este hecho
puede verse en el cuadro 32, donde se comparan los salarios y el valor agre-
gado anuales por obrero ocupado y la relacién entre ambos conceptos.

Sobre las diferencias en los niveles absolutos de salarios nominales por obre-
ro que alli se muestran (por ejemplo, menos de un décimo y casi un quinto del

154



Cuadro 32

VALOR AGREGADO PCOR UNIDAD DE SALARIO (PRODUCTIVIDAD
DEL SALARIO) EN VARIOS PAISES DE AMERICA LATINA
Y EN LOS ESTADQOS UNIDOS ‘

(Délares)
Salarios anuales  Valor agregado Valor agregado
Pais por obrero anual por obrero - Unidad de salario
Argentina (1934) . . . . 734 2743 3.74
Colombia (1961)2 . . . . 645 2471 3.83
Chile (1957) . . . . . . 436 2384 5.47
México {1956) . . . . . 339 1382 4.08
Pera (1859 . . . . . . 421 2144 : 5.09
Estados Unidos (1954) . . 3 604 9449 . 262

Nota: Cifras de censos y encuestas industriales. Las conversiones de monedas nacionales
a doélares se han efectuado utilizando los siguientes tipos de cambio obtenidos de
Financial Statistics (en unidades de moueda nacional por, ddlar estadounidense) : Ar-
gentina, 13.98; Colombia, 8.62; Chile, 0.69; México, 12.49, y Pera, 27.70.

& Se refiere a sueldos y salarios y a valor agregade por hombre ocupado.

promedio estadounidense en México y la Argentina, respectivamente) influye
en gran medida la arbitraricdad que envueive la utilizacién de los tipos de
cambio de comercio exterior para conversiones de esta naturaleza, pero
en todo caso es indudable que su magnitud es muy inferior en América Latina,
En cambio, las relaciones entre valor agregado y salarios, en las que no
influyen esas conversiones cambiarias, muestran relaciones mucho mas estrechas
(de I a 1.5, y s6lo en un caso superior al doble}. En otras palabras, las
ventajas que provienen de salarios nominales muy inferiores se atemian sus-
tancialmente cuando se atiende a la cuantia de valor agregado que se genera
por unidad de salario en las actuales condiciones de Gperacién de la industria.

Los estudios acerca de determinados sectores induystriales ofrecen ejemplos
concretos que muestran de manera_mas precisa la medida-en que-una preduc-

tividad inferior de la mano de obra puede traducirse, aun a niveles mucho
més bajos de salarios nominales, en costos superiores de mano de obra por
unidad de producto final.

Asi, por ejemplo, se ha estimado® que en la industria textil los jornales
{en délares por hora} vigentes en el Brasil y Chile son ligeramente inferiores
a los de la industria del Japdn y apenas un quinto de la estadounidense
(0.31, 0.35, 0.36 y 1.68 ddlares, respectivamente). De otra parte, la cantidad
de tiempo (medida en horas-hombre), necesaria para producir 100 yardas
de tejido de algoddén {con peso de 106 gramos por yarda y ancho de 98 a 100
centimetros) cs en esos dos paises latinoamericanos entre 6 y 8 veces mayor
que en la industria nortcamericana, y entre 3 y 4 veces mayor que en el
Japon. Como consecuencia de tales disparidades en la productividad, el
costo del insumo de mano de obra para esa unidad de tejido resulta de 5.16
délares en el Brasil y 4.80 délares en Chile, en comparacién con 1.72 do-
lares en el Japén y 3.92 ddlares en los Estados Unidos. Al evaluar las con-
secuencias de esta comprobacion conviene tener en cuenta que las mismas
investigaciones han concluido que, si bien en la industria textil algodonera
del Brasil el 80 por ciento del equipo podia considerarse anticuado, sélo una

89 Véase La industria textil en América Latina: I. Chile (R/CN.12/622), y 11, Bra-
sil (E/CN.12/623), op. cit.
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tercera parte de lo que se definié como deficiencia global de operacién po-
dria imputarse al alto grado de obsolescencia de la maquinaria, en tanto que
las dos terceras partes restantes respondian a factores de organizacién interna,
incluida la insuficiente capacitacién de la mano de obra.

Pese al caricter general de cuanto se ha expuesto a propésito de los altos
costos de la produccién manufacturera latinoamericana y de algunos de los
factores determinantes, todo ello sirve al menos para poner de manifiesto la
complejidad del problema y la multiplicidad de aspectos que tendria que
abarcar una politica amplia y sistemdtica que se propenga influir progresiva-
mente en dichos factores. Determinadas politicas aisladas —por ejemplo, la
modernizacién de equipos en algunos sectores, el impulso a la racionalizacién
administrativa de las empresas o la capacitacién de mano de obra— podrin
sin duda rendir frutos significativos. Pero el problema es més hondo y general,
ya que depende también de las transferencias de ineficiencia que tienen lu-
gar a través de las relaciones estructurales entre las distintas ramas indus-
triales y del conjunto del sector manufacturero con otras actividades econdmicas
—como las que le suministran materias primas béasicas y las que inciden en
los procesos de distribucién y comercializacién de las manufacturas y de los
insumos que requiere su elaboracién—, ademads de los factores institucionales
y de las condiciones competitivas en que se desenvuelve la industria.
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Capitulo I11

LA POLITICA DE INDUSTRIALIZAGION

1. Las medidas e instriimentos de politica industrial

La evolucidén histérica y las caracteristicas actuales de la industria latinoame-
ricana constituyen el resultadc de numerosos factores estructurales, que han
influido en su ritmo y modalidades de crecimiento y han contribuido a de.
terminar la diversidad de situaciones ¢ue cabe observar en el desarrollo del
sector manufacturero en los distintos paises de la regién., Sin embargo, por
poderosa que sea la influencia de esos factores, es igualmente evidente que a
ella se ha superpuesto la que deriva del maltiple y complejo conjunte de accio-
nes de las entidades y piblicas, ya sea como consecuencia de las disposiciones
y medidas deliberadamente adoptadas para facilitar y encauzar el proceso de
industrializacién o de las encaminadas a otros objetivos. En ofras palabras,
buen parte de las causas que han determinado las modalidades del desarrollo
de las actividades manufactureras han de encontrarse en el grado de coheren-
cia, continuidad y eficacia de lo que pudiera llamarse la “politica industrial”.

El solo enunciado de la expresién “politica industrial” pareceria sugerir
un conjunto de medidas e instrumentos debidamente coordinados que se uti-
lizaron en funcién de determinados objetivos claramente definidos, Acaso
haya-que empezar-per -reconocer—que-en granm meditatio ha $ido ese el caso
en América Latina. Han estado efectivamente en vigor una serie de dispo-
siciones y han operado muchos organismos que sin duda han influide sobre
la intensidad y modalidades del proceso de industrializacién, pero esta in-
fluencia o ha tenido a menudo un caracter accidental o residual respecto a
otros propdsitos, ¢ ha sido un resultado previsto de su accién. No quiere decir
esto que no se hayan creado también organismos vinculados especificamente
a las necesidades del desarrollo industrial, @ que no se hayan dictado dispo-
siciones especiales para estimular y encauzar la actividad manufacturera.
Por el contrario, se lo ha hecho en gran niunero, como habrd oportunidad de
precisarlo en las paginas que siguen. Importa reconocer, sin embargo, que
su actividad y eficacia ha estado condicionada a otros instrumentos y medi-
das mis generales. Ademas, no siempre la actividad de esos mecanismos espe-
cificos ha obedecido a objetives y orientaciones comunes,

En tales condiciones no resulta ficil identificar en ese conjunto de acclo-
ncs las que cabiia considerar definidoras de una politica industrial propia-
mente dicha, con la que pudieran confrontarse después los resultados cuan-
titativos a fin de evaluar su alcance y eficacia. En su sentido mas amplio, es
posible incluir practicamente entre esos factores al conjunto de la politica
econdmica, puesto que un sector como el de la industria manufacturera no es
facil que escape a alguno de sus efectos, Como tal factor no puede ser objeto
de un estudio de la naturaleza del presente, habia que abordarlo en términos
més restringidos, sin perder de vista las limitaciones que ello presupone.
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Con tal finalidad, pudiera resultar 1til precisar algunas funciones que han
venido desempefidndose, asi como determinadas categorias de objetivos a
que ha venido propendiéndose. Admitiendo cierto grado de arbitrariedad,
podria considerarse, por ejemple, que la politica industrial ha estado cons-
tituida por cuatro tipos de acciones, medidas u objetivos a saber: la pro-
teccion de la industria nacional con respecto a la competencia externa, las
medidas generales de control y fomento industrial, la promocién estatal di-
recta de nuevas iniciativas industriales o de expansién de las existentes, y la
asistencia técnica industrial y otros instrumentos encaminados a facilitar la asi-
milacién tecnoldgica.

Su andlisis separado constituye el tema principal de la presente seccion.
Antes de emprenderlo no sobra insistir en sus dificultades y limitaciones. De
una parte, se trata de funciones y objetivos no siempre diferenciables clara-
mente y que a menudo se superponen bajo la responsabilidad de un mismo
instrumento o mecanisimo. De otra, dejan de lado aspectos importantes de la
politica econdmica general susceptibles de ejercer influencias muy acentuadas
sobre ¢l desarrollo industrial, e incluso determinadas acciones de las entidades
piblicas vinculadas directamente a la industria. Asi ocurre, por ejemplo, con
las acciones estatales encaminadas a ensanchar o mejorar el capital social
basico.

Desde otro punto de vista, conviene tener en cuenta que muchas de las
disposiciones y medidas dc politica industrial que forman parte de las cate-
gorias seflaladas confluyen a un mismo objetivo basico: facilitar el financia-
miento de la expansién industrial. En atcncién a este caricter y a la impor-
tancia que reviste por si mismo, el tema del financiamiento se aborda en su
conjunte en la segunda secciéon del presente capitulo, reservando la tercera
seccion para considerar también separadamente el problema de la “institu-
cionalidad” de la politica industrial, es decir, la naturaleza de los organismos
responsables de su formulacién, aplicacian y control, asi como la forma en
que se relacionan y coordinan. _

Estas consideraciones generales pueden contribuir a situar mejor en un
cuadro de conjunto los temas que a continuacién se examinan.

a) La proteccion de la industria frente a la competencia exlerna

Parece innecesario referirse a las razones por las cuales cierto grado de
proteccién frente a la competencia externa ha sido v es requisito esencial para
que en las economias latinoamericanas, como en las de otras 4reas poco des-
arrolladas, puedan surgir iniciativas industriales que logren consolidar un
sector manufacturero en consonancia con las necesidades generales de su des-
arrollo. También es sabide que ——como forma. deliberada de estimulo a la
industria o para atender a otras necesidades— la industria latinoamericana
se ha desenvuelto en general en un ambiente de escasa competencia con las
manufacturas importadas.

Asi, pues, mas que evaluar si el grado de proteccién ha sido o no suficien-
te, parece importante examinar algunos rasgos de las medidas e instrumentos
de proteccién y de la forma como se los ha aplicado, para apreciar la influen-
cia que puedan haber ejercido sobre determinadas caracteristicas del des-
arrollo y estructura actual de la industria latinoamericana,

Bien podria ser éste un cjemplo tipico de la forma en que la orientacién
de determinados instrumentos basicos de politica industrial suele quedar de-
terminada por consideraciones u objetivos ajenos a la industria misma, sin
que dejen de influir en ella, ya sea en sentido positivo o adverso. En efecto,
mirada a largo plazo, la politica proteccionista seguida por la mayoria de
los paises latinoamericanos ha resultado ser el producto de acciones que,
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adcmés o en lugar del objetivo proteccionista propiamente dicho, han obe-
decido a otras finalidades, como procurar mayores ingresos piblicos o corregir
desequilibrios en el balance de pagos. Segiin el objetive que haya predomi-
nado en cada etapa, se ha insistido mas en determinados instrumentos,
mientras se descuidaban o perdian importancia los que venian utilizandose
hasta entonces. Aunque tales cambios no significaran restar a la industria los
estimulos de una proteccidon bastante generalizada, no dejaron de involucrar
alguna vez factores de entorpecimiento, a la par que su propia inestabilidad
no favorecia la adopcidén de decisiones de largo plazo ni la incorporacion de
criterios selectivos que, junto al estimulo de la proteccién general, contribu-
veran a canalizarla teniendo en cuenta la creciente racionalidad de su es-
tructura. En efecto, una ripida visién de su evolucién a lo large de los
(ltimos cuarenta afios permite reconocer una serie de etapas en las que
los diversos mecanismos de proteccidn y control se han ido alternando o
combinando hasta llegar a la situacién actual.!

En una primera etapa, que puede considerarse terminada en los primeros
afios de la década de los 30, se utilizaron basicamente las tarifas aduaneras
y su finalidad principal era aumentar o mantener el nivel de los ingresos
fiscales, aunque en algunos paises fueron utilizadas también para estimular de-
terminados tipos de produccién manufacturera,

La critica situacién que se produjo a consecuencia de la depresién mun-
dial de los afios treinta obligd a adoptar una serie de medidas de cmergencia
para afrontar los bruscos desequilibrios en el balance de pagos. Los controles
cambiarios y posteriormente las restricciones cuantitativas y los tipos multi-
ples de cambio fueron entonces los instrumentos més utilizados, en parte por
su flexibilidad y por su mayor adaptabilidad a las condiciones de la nego-
ciacién bilateral que se implanté en aquellos afios.

La restriccidn de los abastecimientos externos durante la segunda. guerra
mundial estimuld la instalacién de numerosas nuevas inictativas industriales,
a menudo sobre bases bien débiles y escasas perspectivas de racionalizacién vy
econormicidad. De este modo, en el periodo inmediatamente posterior, los
paises latinoamericanos debieron recurrir a medidas definidamente protec-

— . _cionistas,a fin-de defender esas—incustrias frente-a 1a' renovacidn—de la <om-
petencia extranjera. Como pronto volvieron a presentarse, agravados, los
desequilibrios entre las necesidades de importacion y la capacidad para im-
portar, no sélo siguieron utilizandose los mismos mecanismos de control directo
que habian sido utiles en el periodo anterior, sino que se recurrié ademas a
diversos sistemas, las mas de las veces compuestos, sucediéndose en impor-
tancia los tipos multiples de cambio, los permisos previos, la adjudicacion de
cambios mediante remate, los gravamenes adicionales o recargos, etc.

En los vltimos afios, sobre todo desde la segunda mitad de la década de
los 50, los paises latinoamericanos iniciaron una tendencia a simplificar los
sistemnas, cuya complejidad habia llegado a hacerlos ineficientes. Se llega asi
a la década de los 60 con un control cambiario sencillo o nulo, uno solo o
pocos tipos de cambio y restricciones que consisten en derechos aduaneros
de importancia secundaria y en recargos o impuestos adicionales de efectos
equivalentes, asi como en algunos casos, la obligacién de constituir depdsitos
previos de importacion.

Recientemente, como un nuevo factor que induce a modificaciones sus-

1 Para una descripcion mis detallada de la evelucién de los mecanismos de control
de importaciones y para otros aspectos abordados en la presente seccién, véase Santiago
Macario, “Proteccionismo e industrializacién en América Latina”, en Boletin Econdmico
de América Latina, Vol. IX (1964), pp. 63 ss.
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tanciales en los mecanismos arancelarios vy otros instrumentos de la politica
de comercio exterior, han venido a afiadirse los objetivos propios de la inte-
gracién regional. )

Dentro de esa trayectoria de largo plazo, ha venido variando la influencia
de los distintos objetivos, que, aun en las condiciones actuales, es de hecho
muy diferente de uno a otro pais.

Asi ogcurre, en primer lugar, con la utilizacién del arancel aduanero como
instrumento de percepcién de ingresos fiscales, En un grupo de paises de la
region, su importancia desde este punto de visia ha declinado considerable-
mente. En Meéxico, por c¢jemplo, donde los gravimenes a las importaciones
representaban el 34 por ciento de la recaudacién fiscal en 1930, las propor-
ciones correspondientes disminuyeron a 18 por ciento en 1940, 14 por ciento
en 1950 y menos de 13 por ciento en 1963. En la Argentina, las mismas
relaciones han sido en promedio de 22.5 por ciento en 1935-39, 9.9 por ciento
en 1940-44, 6.2 por cienta en 1945-49 y 3 por ciento en 1955, aunque volvid
a subir a 25 por ciento ¢n 1960-61 como consecuencia de otros factores. En
otros paises, como Chile y Colombia, no representa al presente méas de 20
por ciento. En cambio, en un segundo grupo que comprende 2 la mayoria
de los paises latinoamericanos de menor grado relativo de avance industrial,
la proporcion del total de ingresos tributarios que corresponde a los dere-
chos de importacién sc mantiene en niveles mucho mds clevados: del orden
de 50 por ciento o mis en Costa Rica, Nicaragua y Panamai, cerca del 40
por ciento o mas en El Salvador y Guatemala y algo més de 30 por ciento
en el Ecuador.

Esa distincién no siempre guarda relacién con los respectivos niveles de
incidencia de los gravimenecs arancelarios sobre los valores unitarios de las
importaciones, sino méas bien con el desarrollo de otras fuentes internas
de recursos fiscales. Aun asi, no deja de ser significativa desde el punto de
vista de las diferencias de oportunidad que se ofrecen a unos y otros paises
para disminuir la consideracién de los ingresos fiscales como criterio impor-
tante de decisién en materias arancelarias.

La finalidad de atenuar los desequilibrios del balance de pagos, aunque
persistente a largo plazo, ha sido de importancia mucho mis variable, dis-
minuida en algunos periodos y preponderante en otros. Por su misma dis-
continuidad, no se presta a modificar en cada caso los niveles arancelarios, lo
que suele requerir medidas legislativas de lenta promulgacién. En cambio,
ha estimulado cf recurso a instrumentos como el de la politica cambiaria, las
restricciones cuantitativas a la importacién o el establecimiento de otros gra-
vamenes de efecto equivalente al de los aranceles. Con todo, las sucesivas
revisiones. de. la. politica de comercio exterior han hecho que muchas veces
los niveles arancelarios propiamente dichos respondan también al propésito
de disminuir la presién de la demanda de importaciones frente a la insufi-
ciencia de la capacidad para importar.

En suma, lo que pudiera considerarse como politica proteccionista viene
a ser el resultado de la superposicién de medidas e instrumentos que obede-
cen —de distinta manera segin los paises y periodos de que se trate— tanto
al objetivo propiamente proteccionista como a las nccesidades de arbitrar
ingresos fiscales o de equilibrar el balance de pagos. En todo caso, cualquiera
que sea la proporcidn en que haya influido el primero de esos propésitos, el
ambiente general que se ha creado representa un grado muy alto de protec-
cion a las industrias nacionales. Dentro de ese nivel, generalmente elevado,
se dan diferencias importantes entre los distintos paises de la regién, pero de
una naturaleza tal que dificilmente pudieran asociarse a los respectivos gra-
dos de avance en el proceso de desarrollo industrial.
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En efecto, se estima® que en un grupo de 11 paises latinoamericanos los
promedios aritméticos simples de incidencia de los derechos aduaneros y
otros gravimenes de efectos equivalentes sobre el valor cif. de las impor-
taciones excedian en un caso (Argentina) del 90 por ciento, en tres (Ecua-
dor, Paraguay y Venezuela) del 50 por ciento y en otros tres (Brasil; Co-
lombia y Chile) del 40 por ciento, mientras que en los cuatro restantes
variaban entre el 18 por ciento (México) y el 30 por ciento (Bolivia), con
niveles intermedios en los casos de Per(t y Uruguay. Tales cifras no sélo
reflejan niveles generales relativamente altos en comparacién con los que
registran economias industrializadas (por ejemplo, entre 10 y 20 por ciento
en la Repiiblica Federal de Alemania, el Canad4i, los Estados Unidos, Fran-
cia, Noruega y el Reino Unido, y menos de 10 por ciento en Dinamarca
y Suecia), sine que en varios casos comnstituyen sblo parte de la proteccién
efectiva, ya que a ello se afiaden los depdsitos y permisos previos de impor-
tacién v otras formas de restriccidn cuantitativa. Por otra parte, no siendo
siempre el objetive proteccionista el principal factor determinante, los nive-
les relativos de incidencia no guardan entre los distintos paises relacion di-
recta con su grado ce avance industrial, en la medida en que sobre ellos
influyen también las razones fiscales v de balance de pagos a que-se ha hecho
referencia.

Por consiguiente, una vez mis cabe concluir que la industria latinoameri-
cana en su conjunto ha contado con niveles holgados, e incluse excesivos
de proteccién. Esa caracterizacién serfa muy incompleta si no se la comple-
mentase con algunas consideraciones acerca de la estructura arancelaria.
Esta ultima resulta esencial por lo menos desde dos puntos de vista: de una
parte, ¢l grado efectivo de proteccién no es determinado sélo por el nivel
general de los aranceles, sino también por las diferencias que incorpore entre
las tasas aplicadas a determinados productos y las que recaen sobre los bie-
nes intermedios importados que se requiere utilizar en el proceso produc-
tivo;? v de otra, es precisamente esa estructura la que permite que el instru-
mento arancelario, ademds del estimulo general que implica, tenga efectos
sobre la orientacién del desarrollo industrial.

En cuanto a lo primero, la consideracién de criterios distintos al estricta-
fiefite proteccionisia lleva en algunos casos a situaciones que pudieran con-
siderarse contradictorias. Asi, por ejemplo, en Venezuela la tasa media apli-
cada a las materias primas es mayor de la que resulta para el conjunto de
las importaciones, e incluso superior al promedio que corresponde al grupo
de los bienes de consumeo corriente. De manera mds general, si se prescinde de
los niveles absolutos v se atiende a la relacién entre la incidencia de los
aranceles que se aplican a materias primas vy la incidencia media del conjunto
de Ia tarifa, se observa que en un pais como Francia esa relacién es menos de
la. mitad de la que registran la Argentina, Brasil y Chile, a pesar de que se trata
de tres paises latinoamericanos en que la estructura arancelaria es mas favo-
rable desde este punto de vista. En otras palabras, por lo menos una parte
del efecto proteccionista de los aranceles latinoamericanos se pierde a tra-
vés de la diferenciacién insuficiente entre las tasas que se aplican a las ma-
terias primas vy a los productos elaborados que las incorporan. Ello tiene
ademds otras consecuencias a que se aludird mis adelante.

2 Véase “Derechos aduaneros y otros graviamenes y restricciones a la importacién en
paises latinoamericanos, y sus niveles promedios de incidencia, en La cooperacidn
econdémica multilateral en América Latina (E/CN.12/621), publicacién de las Nacio-
nes Unidas (N°® de venta: 62.11.G.3), Vol. I, pp. 125-159.

3 Para una fundamentacién detallada de este concepto de “proteccidn neta’, véase
Santiago Macario, loc. cit, : o o
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Fse tratamiento a las materias primas forma parte de una estructura aran-
celaria que podria caracterizarse en términos mis amplios incorporando la
distincién de otras categorias de productos, principalmente las de comsumo
corriente, consumo duradero, bienes intermedios y bienes de capital. Asimis-
mo, cabria asociar hasta cierto punto los respectivos grados de incidencia con
el avance del proceso de industrializacién en distintos grupos de paises latino-
americanos, lo que llevaria a mostrar tres situaciones distintas: en los de
menor desarrollo industrial se acentia la incidencia de los aranceles sobre
los bienes de consumo corriente, manteniendo tasas inferiores a las del pro-
medio en las otras categorias; en otro grupo de paises se concede mayor im-
portancia a los gravimenes sobre determinados productos intermedios, man-
teniéndose bajos para los bienes de capital, en posiciones intermedias los que
gravan los bienes de consumo, ya se trate de consumo corriente o duradero, y
cn un tercer grupo, que comprende a los paises de la regién de mayor avance
industrial, los bienes de consumeo corriente son los que tienden a mostrar
incidencias relativamente menores, acentuadndose en cambio la proteccidon a
las otras categorias. No sobra insistir en que se¢ trata de promedios correspon-
dientes a categorias bastante amplias de bienes y que en cada caso se refieren
a los respectivos niveles promedios de incidencia general. Cabe reconocer,
ademds, mds de una excepcién individual a esa caracterizacién de conjunto.

Entre los del primer grupo de paises, Bolivia y Ecuador e ajustan con
relativa precisién a ese esquema, ya que las tasas son mas bajas que cl pro-
medio en todas las categorias, excepto los bienes de consumo corriente vy
—mor razones distintas al objetivo proteccionista— los de consumo durade-
ro; igual ocurre en Paraguay, pero con diferencias mucho menos acentuadas
de una a otra categoria. Entre los del segundo grupo, cabria incluir a Chile,
Colombia, Pertt y Uruguay, con la reserva de que en este Gltno pais son
menores que el promedio las tasas para algunos tipos de bienes de consumo
—alimentos elaborados, tabaco y productos guimicos y farmacéuticos— vy
més altas las que se aplican a numerosos productos intermedios y bienes de
capital. En el tercer grupo quedarian comprendidos la Argentina y el Brasil,
que exhiben simultineamente los recargos relativamente mas bajos para los
bienes de consumo corriente -—aunque todavia superiores al promedio— vy
los mas altos para los bienes de capital. México constituye un caso especial,
pues aunque cabria incluirlo entre los de grado mis avanzado de desarrollo
industrial, continda mostrande una incidencia relativamente alta para los
bienes ‘de consumo corriente. Sin embargo, es también el pais en que es
menor la incidencia global de los derechos arancelarios, por lo que ¢l papel
proteccionista mas importante corresponde a otros instrumentos como los
permisos previos de importacion.

S5i, ademas de esta caracterizacidn actual, pudlera aceptarse que en etapas
anteriores la estructura arancelaria de 16§ paises que hoy estan relativamente
mas adelantados en materia industrial era semejante a la de los que han
avanzado menos en ese camino, podria concluirse que el uso de este instru-
mento ha respondido en general a un “modelo” de desarrollo industrial méas
o menos definido. Corforme a ese modelo, se trataria de una serie de etapas
sucesivas, en las ‘que a la expzmsxon de las industrias productmas de bienes
de consumo no duradero seguiria la de otras en que sc iria adentrando cn
la elaboracién de ciertos productos intermedios y luego a la manufacturera
de bienes de consumo duradero y bicnes de capital, en consonancia con las
exigencias de capital y "asimilacién ‘tecnolbgica que suelen asociarsz a esas
categorias industriales. Asi ha ocurrido en el desarrollo general de la indus-
tria latinoamericana y son aproximadamente esas las etapas —sin perjuicio
de reconoccer excepciones importantes— recorridas en el proceso de sustitu-
cién de importaciones. De ahi que desde este punto de vista cabria concluir
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que la politica proteccionista, tal como se ha réflejado en la estructura
arancelaria, ha tenide una clara mfluencia en las ‘nodalidades de la indus-
trializacién latinoamericana.

Otra cosa es si el modelo seguido o al que por la fuerza misma de los
hechos fue ajustindose la politica industrial, era o no el mas aconsejable
y racional en el contexto de las caracteristicas generales de las economias
de la regién. Acerca de esto se han formulado dudas o criticas cuyo sentido
general parece oportunoc recoger,

Una de ellas se reficre a la discriminacién generalizada que ha involucra-
do la estructura arancelaria, a lo largo de periodos que pueden diferir segin
los palses de que se trate, en favor de los bienes de consumo corriente. Tal
preferencia refleja en gran medida la importancia asignada a la sustitucién
de importaciones como exigencia inmediata de la industrializacién, a la que
podia atenderse de este modo con un minimo de obstaculos desde el punto
de vista de los requerimientos técnicos y de capital, aunque con mayores
sacrificios en cuanto a la cficiencia productiva y a la racionalidad de la
base industrial que venia creandose. Se estimuld asi ese crecimiento “‘en exten-
sién” de la industria latinoamericana a que se aludié antes, en desmedro de
un crecimiento “en profundidad” que hubicra favorecido la creciente espe-
cializacién como resultado de una seleccidn més rigurosa de alternativas
apovadas en criterios de largo plazo.

Por razones similares, la industria se orientd preferentemente hacia las
lineas de produccién vinculadas a la demanda de biencs finales de consumo,
aunque fuese cubriendo sblo las tltimas etapas de transformacién. Asi; la
consideracién dominante la constituyd el mercado, y sélo secundariamente la
favorable disponibilidad de determinados recursos bdésicos, susceptibles de
apoyar un proceso mas autdénomo de industrializacion, orientade incluso hacia
la exportacién a otras areas, asi como a la especializacién y al intercambio
regional.

De otra parte, como las modificaciones en la estructura arancelaria tuvie-
ron lugar a niveles bastante altos de proteccién global, se han mantenido
de hecho niveles absolutos de proteccién lo bastante amplios para no implicar
presiones tendientes a mejorar la productividad y la eficencia de las. ramas
ndustriales ya consolidadas. Las consecuencias de ello sobre los costos v pre-
cios de las manufacturas latinoamericanas ya se han examinado en otras
secciones.

Aunque sin proponérselo especificamente, estas modalidades de la politica
proteccionista contribuyeron a crear condiciones que haclan dificilmente com-
patible el esfuerzo de sustitucién de importaciones con otro que al mismo
tiempo tendiese a crear y expandir una corriente significativa de exportacidén
de productos manufacturados. En este sentido acaso no se trate tanto de que
se haya “descuidado™ el objetive de la exportacidn, sino de que no era po-
sible satisfacerlo dentro de esas modalidades especificas de la politica pro-
teccionista.?

Esas consecuencias se proyectan igualmente sobre las dificultades que vienen
presentandose para la integracién industrial de los paises latinoamericanos.
Las caracteristicas anteriores de crecimiento en extensién determinan un pa-
norama actual de industrias nacionales que cubren pricticamente toda la
gama de manufacturas de determinada categoria. Las acentuadas diferencias

4 Para’un examen detenido de este problema, mirado principalmente desde el 4ngulo
de la politica cambiaria, puede verse Nicholas Kaldor, “Los tipos de cambio duales v
el desarrollo econémico”, en Boletin Econdmico de América Latina, Vol, 1X (1964),
pp. 214-223.
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que ofrece ese panorama provienen de la disparidad en los grados de desarro-
llo industrial que los distintos paises han alcanzado hasta el presente, pero
no de especializaciones en lineas determinadas dentro de una misma categoria
que pudieran haberse apoyado en los respectivos recursos nacionales y otros
factores.

A este iltimo aspecto habrd oportunidad de referirse con mayor deteni-
miento en el capitulo TV del presente estudio. Sin perjuicio de ello, conviene
ahora complementar las consideraciones generales anteriores con una tltima
referencia a las relaciones entre la estructura de los mecanismos proteccionis.
tas y los precios relativos de los productos manufacturados en América Latina.

‘Al abordar estc tema en el capitulo II se concluyd que el cardcter relativa-
mente alto de los precios de las manufacturas respecto al nivel general de
precios era el resultado de costos de produccién igualmente elevados v de
otros factores, que no afectaban en la misma medida a los diversos paises
ni a las distintas categorias de productos manufacturados. Ll grafico XIII
sugiere que entre csos factores se encuentran el nivel y la estructura de los
aranceles aduaneros, los que en alguna medida influyen en las relaciones
internas de precios por lo menos de algunos paises latinoamericanos.

En ese grafico se han considerado cuatro de los paises de la region (Argen-
tina, Brasil, Colombia y Chile) que muestran altos promedios de incidencia
arancelaria y se encuentran en grados rclativamente avanzados de desarrollo
industrial, y cuatro categorias de productos manufacturados (alimentos elabo-
rados y tabaco, productos quimicos y farmacéuticos, otras manufacturas de
consumo corriente y bienes de capital). La comparacién se refiere, de una
parte, a la estructura relativa de los respectivos aranceles, expresada para
cada pais en promedios aritméticos simples de los aranceles correspondientes
a cada categoria, como porciento del promedio corrrespondiente a los cuatro
grupos de productos; y de otra, a las relaciones de precios entre las mismas
categorias, deducidas de las cifras de gastos en la muestra de productos a
que se hizo referencia en el capitulo 1I. Lo primero significa prescindir, a es-
tos efectos comparativos, del nivel de los aranceles, para considerar sdlo
la estructura interna que muestran en cada pais, es decir, la medida en que
gravan relativamente més a unas categorias de productos que a otras. En cam-
bio, lo segundo envuelve relaciones que quedan referidas en cada caso par-
ticular al conjunto de los cuatro paises, a fin de reflejar la medida en que
determinada categoria de productos industriales tiene en un pais precios
relativamente altos o comparativamente bajos con respecto a los otros.

Pesc a las imperfecciones de que ciertamente adolece, esta comparacién
sugiere algunas conclusiones importantes. En primer lugar, parcce dejar en
claro que para cada categoria de manufacturas existe cierto grado de asocia-
ci6én entre sus precios relativos y el grado de incidencia arancelaria. Se excep-
tian los productios quimicos y farmacéuticos, en los que la dispersidn de los
resultados no permite reconocer ninguna influencia definida. En el caso de
los alimentos elaborados y productos del tabaco, los gravdmenes vigentes
en la Argentina y el Brasil son relativamente més bajos que los que afectan
a las otras categorias de productos en comparacién con lo que ocurre en las
esiructuras arancelarias de Colombia v Chile, v son también inferiores sus
precios relativos en los primeros paises en comparacién con lo que ocurre
en los NOltimos. La situacién es exactamente la opuesta en el caso de los
bicnes de capital, para los que en Colombia y Chile se asocian incidencias
arancelarias y precios relativos también menores que en la Argentina y el
Brasil. Por (ltimo, en la categoria de otras manufacturas de consumo corriente
se observa claramente cémo las dos variables aumentan en forma paralela
al pasar sucesivamente de las cifras de Colombia a las de la Argentina, Chile
y el Brasil, en ese orden.
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Ademis de la asociacién cualitativa, se deducen de la comparacién ciertas
evaluaciones cuantitativas, En efecto, en el caso de los alimentos elaborados
y productos del tabaco, se observa determinada variacién en la incidencia
arancelaria asociada a cambios mas bien pequefios en los precios relativos
de csas manufacturas, las que resultan mas acentuadas en el caso de los
bicnes de capital y todavia mas en el de las otras manufacturas de consumo
corriente.

Neo deja de sorprender esta asociacidon si se tiene en cucnta que se irata
de cuatro paises cuyo coeficiente global de importaciones es relativamente
bajo y en los que la participacidon de las importaciones de estas categorias
de bienes —excepto los de capital— en la disponibilidad total es bien pequefia
comparada con los aportes de la produccién interna. En ausencia de otros
factores —que sin duda existen, aunque no se incorporen explicitamente a
este andlisis— cabria pensar que en varios casos los precios de los productos
manufacturados en el mercado interno tienden a ajustarse a los niveles de
proteccién que ofrecen los mecanismos aranceiarios, con clerto grade de
independencia respecto de los costos internos de produccidn.

Si ast fuese, se trataria de consecuencias no previstas, y clertamnente no de-
seables, del manejo de los imstrumentos proteccionistas. Ello acentia una
vez mas la necesidad de incorporar la mayor flexibilidad y aquellos criterios
selectivos de posible utilizacién que sirvan efectivamente de estimulo sin que
al misme tlempo tengan consecuencias indirectas adversas,

b)Y Las medidas generales de fomento industrial .

La incidencia y modalidades de la tributacién, asi como determinadas ca-
racteristicas de la politica monetaria y crediticia, pueden tener marcada
influencia sobre el desarrcllo industrial, tanto por la forma en que afecten
a este sector en comparacién con otras ramas de la economia como por sus
posibles cfectos sobre las modalidades mismas del crecimiento manufacturero.
Se trata ademdés de instrumentos tipicos de la politica econdmica general,
por lo que en ausencia de csfuerzos deliberados y sistemdticos aquellos cfectos
sobre la industria serin de caricter mas bien residual respecto de otros ob-
jetivos, como se ha diche més de una vez.

Mirado a large plazo, el conjunto de disposiciones generales de fomento
que sc propone apoyar el crecimiento industrial mediante incentivos indirectos
de esa naturaleza no ha venide a constituir propiamente un instrumento de
politica industrial mas o menos generalizado en América Latina sino desde
fines de los afios 30. Con anterioridad habia disposiciones legales y mecanis-
moes de esa indole, pero no cstaban orientados o no eran lo bastante selectivos
para constituir estimulos verdaderamente significativos a la industria manu-
tacturera.

El proceso mismo de hacer de esos instrurmentos una parte importante de
la politica industrial no ha sido uniforme en América Latina. En algunos
paises ha tomado la forma de leyes especificas de fomento industrial, que
han reunide vy ampliado las disposiciones legales pertinentes, pero en la ma-
yoria de los casos se ha hecho mediante la acumulacién de diversas dispo-
siciones, ya sea de cardcter general —como las leyes de impuestos a la renta—
u otras especificas referidas al fomento de regiones o de ramas industriales
determinadas, .

La medida en que aun asi no ha llegado a cristalizar un conjunto preciso
de criterios queda en claro si se tiene en cuenta que a esa frecuente dispersion
de las disposiciones en distintas leyes y resoluciones de entidades publicas se
agrega una gran discontinuidad en los Oltimos afios. En efecto, unos decretos

166



suceden a otros modificando el alcance y hasta clertas orientaciones impor-
tantes de los anteriores. . ' _

Para apreciar mejor ]a racionalidad y eficacia de las disposiciones de fomento
vigentes, pudieran considerarse en principio tres objetivos principales hacia
los que podrian orientarse. Se trata, en primer término, de la incorporacion
de algunos incentivos discriminatorios que favorezcan al sector industrial
respecto de otros sectores de la economia, de forma que estimulen un mayor
desplazamiento relativo de recursos hacia las actividades manufactureras; en
segundo lugar, del grado de selectividad que se incorpore en relacién con
ramas industriales determinadas, de manera que junto a los estimulos de
conjunto del sector industrial se influya sobre su orientacidn y estructura
interna y por altimo, de que los estimulos favorezcan también determinado
comportamiente de las cmpresas existentes, facilitando su expansién y me-
jorando su eficiencia y productividad.

Hablando en general, el primerc de esos objetivos ha estado mas bien
ausente de este tipo de instrumentos de la politica industrial. Para que se
entienda bien el alcance de esa conclusién, debe precisarse que se trata aqui
de campos bien especificos, limitados principalmente a las disposiciones tribu-
tarias v a las de orientacién general del crédito privado, pues las otras
modalidades de fomento industrial —la politica proteccionista y la promocién
estatal directa, incluido el crédite phiblico— se examinan por separado.

En cambio, se advierte con claridad la intencién de que los estimulos sc
apliquen selectivamente segin la naturaleza de las industrias llamadas a be-
neficiarse de su aplicacidn, lo que se traduce en la definicién de’ industrias
“necesarias”, de “interés nacional” u otras designaciones similares.

La enumeracién de los criterios, conforme a los cuales se reconoce ese ca-
ricter suele ser mis o menos extensa y no siempre bastante precisa; en efecto,
conforme aparecen reflejados explicitamente en las disposiciones legales, se
refieren a condiciones tales como que se trate de actividades que sustituyan
importaciones, contribuyan a la absorcién de mano de obra, se localicen en
determinadas zonas, utilicen proporciones determinadas de materias primas
nacionales 0 —mAs recientemente— puedan exportar una parte de su pro-
- duceitn-—totalr— — @ —— —— — - —— —— — T T

Se advierte asimismo la intencién deliberada de que esos estimulos influyan
en algunas decisiones imporiantes de las empresas, principalmente en aspec-
tos tales como la reinversién de utilidades, la oportuna reposicién del capital
fijo y el mejor uso del capital disponible.

Frente a tales objetivos, los incentivos de caricter crediticio —aparte de lo
que se hace a través del crédito de entidades piblicas— suclen limitarse a
autorizaciones especiales a la banca privada para realizar operaciones de mas
largo plazo, emitir bonos v otros titulos de fomento industrial o constituir fon-
dos especiales para crédito industrial, ademas de las dispesiciones relativas a
tasas diferenciales de redescuento. En otras plabras, se trata mas bien de in-
centivos generales, poco propicios por su naturaleza misma a ser aplicados
con un grado mayor de selectividad.

Esto dltimo resulta mas facil cuando se trata de los incentivos tributarios,
cuya concesion se condiciona a la naturaleza de las actividades que favorecen.
Las disposiciones vigentes supeditan a esa condicién la concesién de exen-
ciones totales o parciales, temporales o permanentes, a los principales impuestos,
diferenciaciones entre utilidades distribuidas y no distribuidas, regimenes espe-
ciales de depreciacion de los activos, liberaciones totales o parciales de lfos
derechos arancelarios sobre la importacién de maquinarias o matcrias primas,
devolucién de tales derechos para la parte de la produccién manufacturera
que se exporte posieriormente, ctc,

El contenido y alcance de este conjunto de disposiciones se apreciard mejor
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a la luz de unos ¢uanios antecedentes qué résuman sus caracteristicas en algu-
nos paises de la regién, como se detalla a continuacién.

El régimen de promocién establecido en la Avgenting en 1944 a través de
la ley 14630, que estuvo vigente hasta 1957, declard de “interés nacional” las
industrias que emplearan exclusivamente materia prima nacional v cuya pro-
duccién abasteciera el mercado interno, ast como las que produjeran articulos
de primera necesidad o de interés para la defensa nacional. Los beneficios
acordados a las industrias protegidas consistian principalmente en derechos
aduaneros adicionales y fijacién de cuotas de importacién para productos
extranjeros, subsidios, preferencia crediticia y en algunos casos liberacién de
recargos de importacién a la maquinaria, a la materia prima utilizada o a
ambas. La vigencia de los beneficios era de cinco aiios como méximo, pero
el plazo podia ser renovado por el Ejecutivo. La administracién de este ré-
gimen funcioné con eficacia hasta 1952, en que comenzé a paralizarse ¢l estu-
dio de las solicitudes correspondientes,

En 1959, la ley 14781 derogd ese mecanismo de protecciéon y fomenio,
reemplazandole por otro que daba amplias facultades al Poder Ejecutivo
para disefiar una politica industrial flexible, fijando solamente los objetivos
y los instrumentos a usar en términos muy amplios. Sin embargo, la ausencia
de reglamentacién completa hizo que no llegara a estructurarse el régimen
disefiado en la ley.

Entre 1961 y 1962 diversos decretos establecieron regimenes de promocién
sectorial {para la industria sider(rgica, petroquimica y celuldsica) y regional
(para las zonas de la regién patagénica y el noroeste}. Por tltimo en 1963
el decreto 5388 derogd las disposiciones de los anteriores e incluyd otras nue-
vas, v en 1964 el decreto 3113 modificd al anterior, constituyéndose en la
reglamentacién de la ley 14781 actualmente en vigor.

Este Gltimo decreto establece un sistema de beneficios opcional para la em-
presa o para los inversionistas, que consiste basicamente en lo siguiente: re-
duccién del pago de los impuestos a los réditos, de acuerdo con una escala
de porcentajes descendentes a lo largo de diez afios; exencién del impucsto de
sellos en algunos tipos de contratos; facilidades para el ingreso al pais del per-
sonal técnico extranjerc necesario; otorgamiento de tarifas especiales de gas,
energia eléctrica, combustibles y transportes y prioridad de equipamicnto, Hay
también otros beneficios especiales para algunas de las actividades promovi-
das. La aplicacién de tales estimulos se limita a determinados sectores, in-
cluidos la industria siderfrgica, petroquimica, celulésica, mineria —excepto
petréleo, gas y algunos minerales—, forestacién y reforestacién, pesca y caza
maritima y construccién. La promocién se aplica especialmente a las regiones
patagénicas, noroeste y noreste, dentro de las cuales se incluyen otras acti-
vidades.

Ademas del régimen de promocién nacional, existen igualmente algunas
leyes provinciales de fomento, que se basan en la exencién de impuestos pro-
vinciales y municipales y en la concesién de créditos y subsidios.

En el Brasil no existen disposiciones generales de fomento industrial, aparte
del mecanismo arancelario y cambiario. Sin embargo, se han dictado nume-
rosas leyes, tanto federales como estaduales, para promover ramas industria-
les especificas o para desarrollar distintas regiones del pais, basindose en la
exencién total o parcial del pago de impuestos a la renta y de ventas y con-
signaciones, por plazos variables que pueden alcanzar hasta diez afos.

Los eriterios con que se determinan las actividades favorecidas no son siem-
pre los mismos, aunque predominan los referentes a utilizacién de materias
primas nacionales y sustitucién de' importaciones.

Un ejemplo ilustrative de la politica fiscal de incentivos es el de la opcién,
ofrecida a-las personas juridicas, de aplicar el 50 por ciento de su impuesto
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a la renta en actividades promovidas por la Superintendencia de Desarrollo
del Nordeste (SUDENE). En el area de actuacién de este organismo, los
distintos estados tienen disposiciones legales que conceden incent.vos fiscales
con diferentes criterios y plazos para las industrias que se instalen en su terri-
torio. Por otra parte, la Superintendencia de Moneda y Crédito —que tiene,
entre otras, la facultad de fijar tasas de redescuento diferenciales—, ha fijado
una tasa mas favorable para las operaciones en las regiones mas atrasadas
ccondmicamente, entre las cuales se considera al Nordeste.

De esta mancra, el fomento industrial resulta de la agregacidén de medidas
adoptadas por diversus organismos, con criterios gue no siempre coinciden.

Tampoco existe una ley especifica de fomento industrial en Colombia. Las
medidas de estimulo se encuentran dispersas en diferentes leyes y decretas,
pero pueden ser ardenadas en tres grupos, segiin que sean de caracter tributario,
de caracter monetario y crediticio o de tipo arancelario y cambiario.

Entre las medidas de cardcter tributario se encuentran las incluidas en la
ley 81, de 1960, de impuesto sobre la renta, que establece: &) una exencién
de dicho impuesto para las sociedades andnimas que constituyan, ademis de
las reservas a que estin obligadas, una reserva extraordinaria de fomento
econémico hasta del 3 por ciento anval de las utilidades liquidas comerciales
con el fin de incrementar la produccién de materias primas y mercancias que
sustituyan importaciones, pudiendo gozar de la misma exencién las personas
naturales que se ocupen en las actividades sefialadas siempre que inviertan
en dichas actividades la cantidad exenta; &) una exencién hasta del 100 por
por ciento del impuesto fobre la renta a las sociedades andnimas,- existentes
¢ nuevas, cuyo Gnico ohjeto sea el desarrollo de industrias bdsicas, siempre
que utilicen por lo menos un 60 por ciento de materia prima nacional; ¢) la
misma exencidén para las sociedades anénimas que tengan por objeto perma-
nente y exclusivo el desarrollo de industrias complementarias a la produccién
de hierro, y que en mas de un 50 por ciento utilicen en su proceso de trans-
formacién articulos de Acerias Paz del Rio.

Otras disposiciones de tipo tributario que constituyen estimulo para las ac-
tividades industriales contienen una exencién sobre la renta liquida_producto.
de las-exportaciones —excépando 1as de cifé no elaborado, petréleo, ba-
nanos, cueros crudos de vacunos y metales preciosos— y la autorizacién para
depreciar el capital en forma acelerada cuando se le someta a un trabajo
diario mayor de diez horas.

Entre las medidas de caracter monetario y crediticio cabe sefialar: a) la
autorizacién a los bancos comerciales —contenida en el decreto 384, de 1950—
para conceder préstamos hasta con cinco afios de plazo, destinados a obras
de fomento econdémico, con intereses mas bajos que los usuales, lo que se hace
posible a través del redescuento en el Banco de la Repiblica; b) la autoriza-
cién, a través del decreto 1364, de 1955, para que los bancos comerciales
emitan bonos de crédito industrial, con plazos hasta de diez afios e interéds
hasta 7 por ciento anual, asi como la obligacién impuesta a los bancos co-
merciales de adquirir bonos industriales por un 5 por ciento de sus exigibili-
dades totales; ¢) la creacién en 1963 de un Fondo para Inversiones Privadas,
dependiente de! Banco de la Repiblica, que otorga créditos hasta por diez
afios de plazo y con tasas de interés entre 8 y 10 por ciento, y d} la posibili-
dad de obtener créditos para la elaboracién de estudios de factibilidad de
nuevas industrias.

En el Ecuador la Ley de Fomento Industrial fue promulgada en 1857, y
derogada en 1962 por el decreto-ley de emergencia No. 47, que reformd la
anterior imprimiendo a la politica estatal una nueva orientacién. En diciem-
bre de 1964 se dictd la Ley de Promocién Industrial, que estd vigente, esta-
bleciendo nuevos incentivos a la iniciativa privada.
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Las disposiciones de esta ley se aplican en forma especifica y tnica a las
industrias de transformacién, ya sean existentes o nuevas, y los criterios basi-
cos gue la sustentan son aumeniar las exportaciones y sustituir importacio-
nes. Sus beneficios se refieren a la exoneracidn total de diversos impuestos y
derechos que actualmente gravan las siguientes actividades: a) actos cons-
titutivos de sociedades y sus reformas, asi como la emisién y operaciones de
titulos o acciones; b) capitales en giro; ¢) exportacién de productos indus-
triales, y 4) importacién de materias primas que no se produzcan en el pais
y que sirvan a la elaboracidn de productos exportables. También se esta-
blecen exoneraciones parciales de derechos e impuestos a la importacién de
madquinaria nueva y sus repuestos y una liberacién del 20 por ciento de los
impuestos a las ventas, duranie tres afos, para las empresas industriales
nuevas.

Ademéas de esos beneficios generales, se autorizan deducciones especiales
del impuesto. sobre la renta para las empresas que reinviertan o hagan in-
versiones nuevas financiadas con créditos y para las que hagan gastos de
investigacién, preparacién de personal y contribuciones a organismos de en-
sefianza técnica.

Las categorias en que se dividen las empresas que se acojan a la ley gozan
de benelicios especificos de tipo tributario y arancelario, que se agregan a
los anteriores.

Finalmente, todas las empresas industriales inscritas pueden acogerse a un
végimen de depreciacién acelerada en ocho afios, reducible cinco afios como
alternativa a la exoneracion del impuesto a la renta.

Adem4s de la Ley de Fomento Industrial, existen otras que establecen
condiciones especiales de Inversibn para zonas del pals consideradas de
emergencia.

La Ley de Industrias de Transformacién dictada en México en el afio
1940 establecia exenciones de algunos impuestos durante un plazo maximo
de diez afios para las industrias consideradas nuevas y necesarias, Sin em-
bargo, como en los demads paises latinoamericanos, durante un largo periodo
el principal estimulo a la industrializacién fue la protecciéon arancelaria. En
1955, se dictd la Ley de Fomento de Industrias Nuevas y Necesarias, que
esti vigente.

Los criterios que determinan el goce de las franquicias de esta ley se re-
fieren a la medida en que las industrias contribuyen a la sustitucién de
impartaciones, al fomento de exportaciones, al aumento de la ocupacién vy
a la utilizacién de equipos y materias primas nacionales. Los beneficios que
establece la ley se refieren a exenciones o reducciones de los impuestos de
importacién, de exportacion, de timbre, de ingresos mercantiles y a la renta.

Ademais, 1a Ley dei Impuesto sobre la Renta establece la exencidn de este
impuesto hasta un 10 por ciento de las utilidades para las sociedades mer-
cantiles que constituyen reservas de reinversién y hasta el total de sus utili-
dades para las sociedades industriales, agricolas, ganaderas y pesqueras que
constituyan reservas de ese tipo.

En la ley de ingresos de 1962 se anuncié la creacién de un fondo para
el fomento de las exportaciones de productos manufacturados, basado en un
impuesto adicional sobre algunas importaciones no indispensables.

Aparte de las leyes federales existen leyes estaduales, dictadas entre 1941
v 1964, que establecen estimulos fiscales para el desarrollo de la industria v
de otros sectores en los respectivos estados. Su orientacién no es uniforme y
tampoco lo son los estimulos que ofrecen.

En el Peru la ley 9140, del afic 1940, establecid que el Poder Ejecutivo
podria exonerar de impuestos y derechos para proteger y estimular la indus-
trializacién del pais. Conforme a esta ley, sucesivos decretos liberaron de
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impuestos a una seric de ramas industriales, como las de fertilizantes nitro-
genados sintéticos, fibras artificiales, metalirgicas, de conserva, asi como a
las industrias que se establecieran en la region de la Selva.

Posteriormente, en 1959, se dictd la ley 13270, de Promocién Industrial,
que ampara a industrias establecidas y nuevas, a las que produzcan articulos
calificados como basicos y a las que produzcan cualquier otro tipo de manu-
facturas, estableciendo incentivos diferenciados para unas y otras.

Los beneficios de esta ley son cspecialmente: a) liberacién total o parcial
de derechos de importacién sobre maquinarias y equipos nuevos que no
compitan con los nacionales y sobre materias primas o semiproductos que
no se produzcan en el pais; b) exoneracidn de varios impuestos en los pri-
meros afios de establecida la empresa; ¢) facultad de reinvertir una parte
de las utilidades libre de impuestos; d) facultad de depreciar en forma ace-
lerada, en proporcién al grade de utilizacién; e¢) facultad de revaluar el
capital fijo cuando ocurra una devaluacién de la moneda; f) reduccién de
tasas del impuesto a la utilidad para las empresas que se radiquen en provin-
cias; g) derecho a una proteccién arancelaria adecuada; /) facilidad de
drawback para las manufacturas que se exporten; i} proteccidn contra casos
de dumping y competencia desleal.

En varios paises de Cenlroamérica existen asimismo leyes de promocion
industrial, de fecha relativamente reciente. Las de Honduras, El Salvador
v Nicaragua datan dc 1938, la de Costa Rica de 1959 —si bien ésta deroga
otra dictada en 1940— vy la de Guatemala de 1960. Casi todas ellas ofrecen
como estimulo la exencién o reduccion de impuestos sobre la importacién
de bienes de capital y materias primas que utilice la industria y la reduc-
cién de impuestos sobre la renta.

Frente a las disposiciones tendientes a estimular y promover indirecta-
mente el desarrollo industrial, cabe mencionar también determinadas dispo-
siciones restrictivas, contenidas en leyes antimonopélicas, de control de precios
y otras disposiciones mas generales referentes a salud publica y urbanismo.

En varios paises de América Latina estd expresamente formulada en la
Constitucién la prohibicién de formar monopolios privados, quedando el Es-
— . _tado-autonizado para reservarse deterniinadas industrias, explotaciones o ser-
vicios de interés publico.®

En otros paises en que la Constitucién no le establece, se ha legislado es-
pecialmente. En la Argentina una ley de 1923, modificada por otra de 1946
y reglamentada en 1949, establecid sanciones para los actos de monopolio o
tendientes a €l. En Chile, la ley 13305, del afio de 1959, establecié que no
podria otorgarse a los particulares la concesién de ningin monopolio para
¢l ejercicio de actividades industriales o comerciales.

Al articulo 28 de la Constitucién de México se agregd la ley orgénica de
1934 y en 1955 quedaron establecidos en el cédige penal, como “delitos con-
tra el consumo y la riqueza nacionales”, los de acaparamiento, los que difi-
culten la libre concurrencia en la produccién o en el comercio y otros si-
milares,

En cuanto al control de precios, las condiciones parecen diferentes, ya que
en varios paises de América Latina no se han tomade disposiciones legales
que lo autoricen. En la Argenting existié control hasta el afio 1959, en que -
expird la prorroga de la ley 12130, que reprimia el agio y la especulacion;
posteriormente no se ha vuelto a establecer ningin control. En Chile, el

5 Véase, por ejemplo, en el Ecuador el articulo 198, en El Salvador el articulo 142,
en México el articulo 28, en Nicaragua el articulo 87 y en Venezuela el articulo 97
de las respectivas Constituciones.
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gobierno esta facultado para declarar articulos de primera necesidad los pro-
ductos que sean necesarios, y para someterlos a control y fijacién de precios.
La Ley de Fomento Industrial del Ecuador establece como causa de suspen-
sién temporal de sus beneficios “la fijacién de precios a niveles lesivos para
los consumidores”. En México, el control de precios se funda en el articulo
28 de la Constitucién y su reglamentacién se encuentra en la Ley sobre
Atribuciones del Ejecutivo Federal en Materia Econdémica, conforme a la
cual son objeto de control los articulos alimenticios y de vestuario de uso
generalizado, las materias primas esenciales, los productos de industrias fun-
damentales e importantes, etc. En Venezuela, el Ministerio de Fomento con-
trola los precios de los articulos de primera necesidad, asi como los de indus-
trias protegidas.

Tanto las disposiciones antimonop6licas como las relativas a control de
precios no parecen desalentar la inversién industrial, y lo mismo cabria decir
de otras disposiciones que en algunos casos imponen determinadas formali-
dades de registro o autorizacion oficial para iniclar nuevas actividades ma-
nufactureras,

De los antecedentes expuestos no es dificil concluir que estos instrumentos
de la politica industrial no suponen por lo general un tratamiento preferente
al sector industrial considerado en su conjuntc respecto a otros sectores de la
actividad econémica. Salvo algunas medidas ocasionales, las disposiciones
que tienden a orientar las operaciones crediticias de las entidades financieras
privadas son de cardcter general y responden principalmente a las exigencias
de la politica econémica de corto plazo. En cuanto a la tributacién, el he-
cho de que una proporcién muy alta de los ingresos fiscales esté constituida
en la mayoria de los paises latinoamericanos por gravamenes al comercio
exterior y por impuestos indirectos, determina una incidencia tributaria mas
bien moderada sobre las utilidades de las empresas industriales. Igual ocurre
con las que se ocupan de otras actividades, y hasta es probable que la indus-
tria quede en posicién relativamente desventajosa, no en razén de tasas o
regimenes diferenciales, sino por un menor grado de evasién de estas obliga-
ciones, derivada a su vez del predominio de la sociedad anénima —sujeta
a mayores controles— como forma de organizacién legal de las empresas
manufactureras. Con todo, no cabe menospreciar el estimulo que podria ofre-
cerse a través de la tributacidn, sobre todo en aquellos paises donde la tri-
butacién directa ha llegado a ser relativamente importante.

De otra parte, esa relativa neutralidad del mecanismo tributario por lo que
toca a la industria respecto de otros sectores, queda ampliamente superada
en las disposiciones vigentes cuando se atiende a la discriminacidén segin
ramas del sector manufacturero, o segn el destino que se asigne a las utili-
dades, o el uso que se haga de 1os recursos disponibles de capital. La eficacia
de estimulos relacionados con estos Gltimos aspectos podrd apreciarse den-
tro de una perspectiva mas amplia en una seccién posterior, cuando se exa-
mine en su conjunto el problema del financiamiento industrial y se precise
el aporte que proviene de las fuentes internas de las empresas, principal-
mente en términos de reinversidn de utilidades, fondos de amortizacién y
constitucién de otras reservas. En cuanto a la selectividad por ramas de in-
dustrias, sin duda ha ejercido y puede ejercer todavia mas una influencia
importante sobre la orientacién del desarrollo industrial, siempre que se defi-
na con precision el tipo de actividad acreedora a esos beneficios, aspecto en
que los criterios contenidos en las disposiciones pertinentes parecen guedar
formulados en términos demasiado generales,

Mas dudosa es la eficacia de esos estimulos cuando se trata de influir sobre
la localizacién industrial. De una parte, la equiparacién de los incentivos
que dependen de impuestos o gravimenes locales —distintos de los naciona-
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les— deja planteado el objetive en forma de una aspiracién general de “des-
centralizacién” industrial, pero sin favorecer en particular una localizacién
determinada. Por otro lado, las ventajas tributarias en escala nacional pare-
cen muy insuficientes, aunque precisen localizaciones especificas, en compa-
racién con las desventajas que derivan de economias externas y otros factores
institucionales, que requieren la utilizacién de instrumentos mas directos de
promocién.

En otro sentido, cabria también esbozar una conclusién provisional segiin
la cual los instrumentos que se vienen examinando resultarian mas eficaces
con respecto a los nuevos desarrollos que a propésito de la industria exis-
tente, contribuyendo asi a ampliar la gama de actividades manufactureras
més que a mejorar la productividad y eficiencia de las empresas ya insta-
ladas. Seria el caso, por ello de examinar con mayor detenimiento la refe-
rencia, que reiteradamente se encuenira en las disposiciones vigentes, al ca-
ricter “nuevo” de las actividades que pueden acogerse a sus beneficios.

Debe sefialarse, por ultimo, que —dada la forma en que se les ha expues-
to— los antecedentes anteriores no ilustran suficienternente uno de los aspec-
tos adversos que ha caracterizado la utilizacién de estos instrumentos de
politica industrial: su discontinuidad, determinada por modificaciones fre-
cuentes del caricter, alcance y hasta orientacién de las disposiciones. Ello
determina un ambicnte de incertidumbre que debilita o esteriliza los efectos
que estin llamados a tener los estimulos e incentivos que ofrecen.

c) La promocién estatal directa

A los estimulos generales derivados de la politica proteccionista y de otras
medidas e instrumentos encaminados a ofrecer incentivos a la instalacién y
ampliacién de empresas manufactureras, tal como se los ha resumido en las
secciones precedentes, se agrega una vasta labor de promocién industrial
directa. Sus modalidades han sido muy variadas, tanto dentro de un mismo
pais comeo cuando se comparan distintos pafses de la regién; pero con todo,
cabe advertir en esa variedad de experiencias algunos rasgos comunes, que
es util teper en cuenta para precisar el aleance que.puede tener la promo-
cién dirécta como instrumento basico de la politica industrial, entendida
en su sentido mas amplio.

Para cllo conviene examinar en sus lineas generales las actividades des-
plegadas en esta materia por lo menos cn algunos paises de la regién, mas
con carActer ilustrativo que con la intencién de ofrecer un cuadro sistema-
tico v completo, lo que requeriria una investigacién adicional mucho mas
detenida.

En el cuadro 33 se resumen algunas indicaciones relativas a las principales
entidades phiblicas de promocidén industrial correspondientes a siete paises
latinoamericanos: ' Argentina, Brasil, Colombia, Chile, México, Perti y Vene-
zuela. Como puede observarse, las mas antiguas de esas instituciones —con
excepcidn de las especializadas en funciones crediticias— se iniciaron cn la
segunda mitad de los afios treinta, pero otras son de creacién mucho més
reciente. En clerto modo, ello viene a coincidir con un pronunciado cambio
en la importancia asignada a la politica industrial, gue deja de apoyarse
exclusivamente en los mecanismos indirectos para dar origen a una participa-
cién activa y deliberada en nuevas promociones industriales, ya sca para
constituir empresas estatales v mantenerlas como tal, para transferirlas al
sector privado una vez consolidadas o para orientarlas desde su inicio como
empresas privadas, proponiendo v contribuyendo a llevar a cabo las inicia-
tivas o apoyando las ya surgidas de particulares.

Es dificil apreciar hasta dénde correspondié a un claro designio de ace-
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Cuadro 33

PRINCIPALES ENTIDADES PUBLICAS DE PROMOCION INDUSTRIAL EN SIETE PAISES

Corporaciones e institutos
regionales de fomento

Brasil

Ministerio de Industria y Gomercio
Banco Nacional de Desarrdllo
Econémico

Banca dc Brasil (Cartera de
Crédito Agricola e Industrial)
Bancos Regionales

Grupos ejecutivos

Colombia

Instituto de Fomento Industrial
Caja de Crédito Agricola,
Industrial y Minero

Fonda de Inversién Privada
{Banco de ia Repiiblica)

Fondo Especial del Banco Popular

Chile

Corporacién de Fomento de
la Produccién
Bance del Estado

1960
1932

1940

1963
1963

1939
1953

pital y créditos
Promocién general, aportes de
capital

Orientacién y coordinacién general
Promocién general y créditos

Crédito
Crédito

Promocién de sectorcs industriales
espeeificos

Promocién y aportes de capital
Crédita
Crédito
Crédito

Promocién general, aportes de ca-
pital v créditos
Crédito

LATINOAMERICANOS
;oL , Fecha de . .. end
Pais y organismo fundacién Tipo de actividad Sectores que atiende
Argentina
Sccretaria de Industria y Mineria Orientacién y coordinacién Industria y mineria
Banco Industrial 1944 Promocidén gencral, aportes de ca- Industria y mineria

Industria y otros

Industria y otros

Agricultura e industria

Industria y otros

Industria
Agricultura, industria y mineria
Agricultura, mineria e industria

Pequefia y mediana industria

Industria y otros

Industria v otros
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México

Nacional Financiera

Banco de Meéxico

Banco Nacional de Fomento
Cooperativo

Banco Nacional de Crédito
Ejidal

Financiera Nacional Azucarera

Perd

Banco Industrial

Direccién. de Industrias

y Electricidad (Ministerio

de Fomento y Obras Piblicas)
Corporacion y Juntas regionales
de fomento

Venezuela

Ministeric de Fomento
Corpoeracién Venezolana de
Fomento

Banco Industrial de Venezuela
Comistén de Financiamiento a la
pequenta v mediana industria
(Ministerio de Fomento)
Coerporacién Venezolana de
Guayana

Instituto Venezolano de
Petroquimica (Ministerio

de Minas e Hidrocarburos)

1934

1936

1946
1937

1960

Promocién general, aportes de ca-
pital y créditos

Crédito

Crédito

Crédito

Crédito

Promocién general, aportes de ca-
pital y créditos
Aportes de capital

Aportes de capital y crédito

Funciones diversas

Promocién general, aportes de ca-
pital y créditos

Crédito

| Crédito

| Promocion y aportes de capital

Promocién y aportes de capital

Industria ¥ otros

Industria y otros
Mediana y pequefia industria

Industrias agropecuarias

Industria azucarera

Industria

Industria, electricidad y otros

Industria y otros

Industria y otros
Industria y otros

Industria y mineria
Pequefia vy mediana industria
Varios sectores industriales

Varios sectores industriales




lerar la industrializacién el fortalecimiento de este tipo de acciones estatales
o si fue consecuencia del objetivo mas amplio de acentuar los estimulos
gubernativos al desarrollo econdémico general. El caricter de las entidades
que se mencionan en el cuadre 33 sugiere mas blen lo dltimo, ya que suele
tratarse de organismos no relacionados exclusivamente con el sector de la
industria manufacturera, sino que ticnen que ver también con otros sectores
de la cconomia. Es mis, en varics casos, por lo menos en su etapa inicial, la
mayvor parte de sus esfuerzos y recursos se orientaron hacia actividades que
sélo indirectamente se relacionaban con el desarrollo industrial —inversiones
de infraestructura principalmente—, aungue este 0ltimo objetive vino co-
brando importancia en sus operaciones posteriores.

El upo de actividad que han desplegado esas entidades ha sido también
muy variado. En algunos casos se trata de tareas que pudieran calificarse
de promocién general: estudios econbmicos bésicos encaminados a precisar
iniciativas que convendria desarrollar; sugerencias de estimulos especiales
para su fomento; contactos con el sector privado para interesarlo en las
mismas; ayuda a la formacidén de las empresas correspondientes, etc.® En
otros, operan principalmente canalizando recursos crediticios, para facilitar
¢l financiamiento de su instalacién o expansién. Muchas veces se ha atendido
a igual finalidad mediante el aporte directo de capitales piblicos, lo que ha
llevado a la constitucién de empresas mixtas con un grado variable de parti-
cipacién de los intereses privados. Finalmente, se dan numerosos casos en
que Ja labor de estas entidades se ha traducide en la constitucién de em-
presas estatales, varias de las cuales se¢ han mantenido permanentemente
como tales y otras se han transferido al sector privado una vez alcanzadas
condiciones de operacién suficientemente atractivas para la inversién privada,

No siempre es posible identificar a determinada entidad con una de las
modalidades especificas de participacidn que se han sefialado, pues en mu-
chos casos un mismo organismo redne todas esas formas de accidn, decidien-
do la naturaleza de su participacidn segtin las conveniencias concretas de la
iniciativa de que se trate. Este mismo hecho ha dado gran flexibilidad
a la politica de promocidén estatal directa, que ha podido ejercer una in-
fluencia particularmente marcada en la intensidad vy orientacién del des-
arrollo industrial.

La mcdida en que realmente lo logré ha dependido, como es légico, de
los recursos con que contaron esas entidades, asi como de las definiciones
mas generales de politica econdmica que las han inspirado en cada periodo,

Una primera apreciacién de sus resultados la ofrecen la magnitud y el
cardcter de las empresas estatales o desarrolladas por el sector publico. Al
respecto, en el cuadro 34 se resumen, con respecto a ocho paises latinoame-
ricanos, algunos antecedentes acerca de su mimero, actividades principales
en que se han concentrado y algunos indicadores sobre su importancia re-
lativa en el conjunto de la actividad industrial o en las ramas industriales
correspondientes.

Destaca claramente cn esas informaciones ¢l hecho de que por lo general
las ¢mpresas estatales se han orientado hacia actividades industriales basicas,
que requieren meontos absolutos de inversién velativamente grandes y a
las que en las condiciones latinoamericanas se asociaba también un riesgo
relativamente mayor. En este sentido, la empresa estatal no ving a competir
con el capital privado, sino mis bien a atender a las exigencias de creci-
miento de sectores industriales que la iniciativa privada no estaba en condi-

¢ Las labores mas especificas de asistencia técnica industrial. formacién y capaciia-
cién de personal técnico y otras, se examinan por separado en la seccién siguiente.
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ciones de atender, ya fuese por la cuantia global de recursos o por el riesgo
que involucraba su participacién. La industria siderirgica, principalmente
durante el decenio de los 40, y posteriormente otras que significaban en
gran medida abrir campos nuevos a la produccién industrial latinoamerica-
na, surgieron asi como empresas publicas, favorecidas con el aporic de re-
cursos externos que pudieron movilizarse por la via estatal.

Con relacién al conjunto de la produccién industrial, las empresas esta-
tales no han llegado a alcanzar proporciones significativas, a juzgar por los
dos casos en que se dispone de una apreciacién de esa naturaleza: en la Ar-
gentina, su contribucién al total de la produccién industrial ha sido de sélo
1 por ciento, en tanto que las empresas del Gobierno Federal del Brasil han
representado poco mas de 6 por ciento del producto industrial del pais. En
cambio, como puede observarse en el cuadro 34, su importancia ha sido
preponderante o al menos bastante significativa en sectores industriales deter-
minados, principalmente siderurgia, derivados del petrdleo, abonos y otros
productos quimicos.”

Mi4s alli de su aporte cuantitativo, cabe reconocer que su contribucién
ha sido cualitativamente distinta, al abrir paso al desarrollo de nuevas activi-
dades industriales basicas. En ese sentido, el cambio desde el estimulo in-
directo al desarrollo industrial a las tareas de promocién directa parece
corresponder a una etapa en que se hacian imperiosos cambios estructurales
de fondo en la capacidad productiva industrial, a los que no parecia atender
con suficiente celeridad la iniciativa privada en condiciones mas o menos
espontineas. Una vez iniciadas esas modificaciones, se crearon también las
condiciones para una participacién mas activa del capital privado, lo que
llevé en muchos casos a transferir a éste actividades ya consolidadas por las
entidades piblicas pertinentes, recuperando asi recursos financieros para im-
pulsar nuevos desarrollos. Desde este punto de vista, tas instituciones publicas
han tenido un papel mis bien *“promotor” que “empresarial® propiamente
dicho. De ahi que no siempre quepa evaluar en sentido estricto las condi-
ciones de operacion y rendimiento del conjunto de lds empresas estatales que
han permanecido como tales, pues si bien a menudo se comprueba una efi-

. -ciencia relativamente ‘baja; no- debe ~olvidarse qué han sido precisamente
aquellas que han registrado niveles mayores de productividad las que en
muchos casos han sido transferidas a los intereses particulares.

Como se ha dicho, la constituciébn y expansién de empresas estatales ha
constituido una entre varias formas de promocidén estatal directa, con fre-
cuencia estrechamente ligadas a la accién de una misma entidad, lo que hace
dificil separar claramente sus distintos tipos de actividad. Conviene, pues, para
tener una visién mas amplia de los alcances y modalidades de esa promocién,
retnir algunos antecedentes ilustrativos acerca de la forma en que se ha
operade en varios paises de la regién,

En la Argentina, el desarrollo siderGrgico ha estado principalmente a cargo
de la Direccién General de Fabricaciones Militares, entidad antirquica
creada en 1941 bajo la dependencia de la Secretaria de Guerra. De esta
Direccién ha dependide Altos Hornos de Zapla, que fue hasta 1959 la tinica
planta productora de arrabio existente en el pais, con capacidad méxima
de 60000 toncladas anuales. Bajo su control y asesoramiento quedd igual-

7 Ademdas de las sefialadas en el cuadro 34, existe un apreciable mimero de empresas
estatales constituidas con la finalidad de atender directamente al aprovisionamiento
de organismos del sector piblico. Tal es el caso por ejemplo, del abastecimienta de
muebles para oficinas fiscales, fibricas de vestuario para las fuerzas armadas, talleres
mecanicos, maestranzas de ferrocarriles, etc.
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Cuzadro 34

IMPORTANCIA Y CARACTERISTICAS DE LAS EMPRESAS ESTATALES O DESARROLLADAS POR EL
SECTOR PUBLICO EN OCHOQ PAISES LATINOAMERICANOS

Nimero aproximado y cardcter de
las empresas

Actividades principales

Importancia relativa

Argentina

Un nimero apreciable de empresas incluidas
14 dependientes de la Direccién General de
Fabricaciones Militares, 11 del Grupo DIN-
FIA y 38 del Grupo DINIJE. En alta pro-
porcién han sido transferidas posteriormente
al sector privado

Brasil

Varias empresas importantes a cargoe del Go-
bierno Federal, ademas de los desarrollados
por los gobiernos estaduales (se consideran
separadamente la mayoria de aquellas en
cuya creacién ha participado el BND)

Colombia

Varias empresas desarrolladas por el Gobier-
no Central o a través del Instituto de Fo-
mento Industrial, algunas transferidas al
sector privado, ademis de numecrosas empre-
sas pequefias de los gobiernos departamen-
tales

Siderurgia, metales y maquinaria,
automotores, petroguimica

Siderurgia, refinacién de petrdleo
y petroquimica, automotores, cau-
cho

Siderurgia, refinacién de petrdlieo,
&lcalis, abonos, llantas, licores,
salinas

En su conjunto, 1 por ciento del
total de la produccién industrial,
60 por ciento de la de lingotes de
acero, 5 por ciento de la de meta-
les y maquinarias y 4 por ciento
de la de automotores

Las del Gobierno Federal repre-
sentan 6.3 por ciento del total del
producto industrial, 85 por ciento
en el caso de la refinacién del pe-
tréleo, 45 por ciento en la pro-
duccién de lingotes de accro y 1
por ciento en la de aotomotores

Toda la produccién siderfirgica v
de sosa caustica, 60 por ciento de
la refinacién de petrdlec y 40 por
ciente de la produccién de abonos
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Chile

Un nilunero apreciable de cmpresas promo-
vidas mediante distintos tipos de participa-
cién por la Corporacién de Fomento (apor-
tes, préstamos, avales); algunas mantenidas
como estatales, otras transferidas al sector
privado v otras en que este fltimo ha sido
predominante desde su inicio

Ecuador

Varlas empresas promovidas por organismos
del Gobierno Central incluida la Direccién
de Estancos y otras por los rmunicipios

México

Varias empresas estatales desarrolladas por
entidades distintas de la Nacional Financie-
ra y un elevado niimero promovidas por esta
ultima mediante distintos tipos de participa-
cién, incluidas empresas ya existentes que
ha contribuido a expandir y consolidar

Peri

Varias empresas desarrolladas por el Gobier-
no Central y otras por organismos regionales
de fomento, acdem4s de los estancos del ta-
baco v la sal

Venezuela

Ademas de las empresas privadas que ha
contribuido a desarrollar la Corporacién Ve-
nezolana de Fomento, figuran como empre-
sas estatales la SiderGrgica del Orinoco vy
varias centrales azucareras

Siderurgia, derivados del petrdleo,
mecdnicas y metalGrgicas, pesque-
ras, cemento, azicar de remolacha,
quimicas, textiles y de la madera

Cemento, abonos, licores, pasteu-
rizacion de leche

Siderurgia, derivados del petrdleo,
mecénicas y metalirgicas, fertili-
zantes, cemento, az(icar

Siderurgia, fertilizantes, tabacos,
cemento, derivados del petrdleo

Siderurgia, azficar

Casi la totalidad en siderurgia y
derivados del petrdleo {excluide
fuetl otl}, 20 por ciento en azicar

Considerando sélo las estatales, 45
por ciento de la produccién de lin-
gotes de acero, 20 por ciento de
azdcar y la totalidad de derivados
del petréleo

Las centrales azucareras de la
CVT representan 40 por ciento
de la produccién nacional




mente la Socledad Mixta Siderirgica Argentina (SOMISA), que se cons
tituyd en 1947 con arportes de recursos pablicos que representaban 80 por
ciento del capital total; en 1960 puso en marcha su primer alto horno (su
produccidén actual es del orden de las 700 000 toneladas anuales de lingotes
de acero) y un afio mas tarde se modificd su carta orginica equipardndose,
junte al aumento de su capital, la participacién pablica y privada. Por su
parte, la Direccién Nacional de Fabricaciones e Investigaciones Aeroniuticas
(DINFIA) tuvo su origen en la Fabrica Militar de Aviones creada en 1927
y emprendié posteriormente la fabricacién de aviones militares y civiles, aso-
ciindose mis tarde a empresas extranjeras para Impulsar el desarroilo de la
industria automotriz. Astilleros y Fabricas Navales del Estado (AFNE) han
operado principalmente en la construccién y reparacién de barcos y en la
{abricacién de explosivos. La Direccién Nacional de Industrias del Estado
{DINJE) fue creada para ejercer funciones de organismo rector y coordi-
nador de los establecimientos industriales de propiedad del estado que le
transfiriese el Poder Ejecutivo, funcién para la que no existfa un organismo
especifico v que se hizo muy mmportante al adquirirse en 1947 un grupo de
empresas denominadas “‘de capital enemigo” semiparalizadas desde 1a gue-
rra, que inclulan producciones quimicas, metalirgicas, textiles, eléctricas y
otras; desde 1957, esas empresas fueron transfiriéndose sucesivamente al sec-
tor privado, reteniendo sélo la petrogquimica.

Por su parte, el Banco Industrial de Argentina, creado en 1944, ha cons-
tituido la primera entidad pablica de crédito industrial. El volumen de sus
operaciones adquirié gran importancia a partir de la nacionalizacién de los
depdsitos bancarios en 1946, hasta el punto de que en los afios 1947-31 llegd
a proporcionar el 60 por ciento del total de recursos crediticios con que conté
la industria. La nueva modificacién del régimen bancario en 1957 disminuyd
sustancialmente esa participacién, que sblo representd 14 por ciento en el
periodo 1959-63.

Finalmente, algunas entidades regionales de fomento de creacién mas re-
clente han vemido a constituir nuevos mecanismos de promocidn, entre ellas
la Corporaciéon de Fomento del Rio Colorado (1960}, la Corporacién de
Fomento del Rie Chubut y el Instituto de Desarrollo del Valle Interior
del Rio Negro {(IDEVI!Y, creados ambos en 1962.

En el Brasil, uno de los principales instrumentos de promeocién ha sido el
Banco Nacional de Desarrolle Econémico, fundado en 1952 con el encargo
de promover el Programa de Reequipamiento Fcondmico y facultado para
operar a través de distintas modalidades que incluyen desde créditos de tipo
convencional a suscripcién de acciones, operaciones de underwriting y otras.
Sus labores iniciales se orientaron preferentemente al desarrolle ferroviario
y do la energia eléetrica, pero después fue dando mayor importancia a la
industria manufacturera, sector que ahsorbid el 49 nor clento de To$ recursos
del Banco en 1957-63, en comparacién con sélo 10 por ciento en 1952-56.
Ha sido el principal financiador del programa siderdrgico, asumiendo in-
clusive el control accionario de algunas de las grandes empresas; al mismo
tiempo, ha concedido préstamos y avales y ha suscrito acciones de empresas
metal(irgicas, mecénicas, de eqguipos de transporte, de construccién naval, de
materiales eléctricos e industrias quimicas, ademis de otras funciones de pro-
mocién general. A su actividad ha quedado ligada asimismo la instalacién o
ampliacidn de varias empresas estatales, con excepcién de dos de las maés
importantes: Petrdleo Brasilefio (PETROBRAS) que incluye refinerfas y
conjuntos petroquimicos, v la Comparnia SiderGrgica Nacional, que data de
1941 y aporta alrededor de 45 por ciento de la produccién iotal de lingotes
de acero del pals,

De otra parte, para facilitar una accién coordinada de los distintos orga-
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uismos federales responsables de la formulacién y ejecucién de programas
especiales de desarrollo industrial, se organizaron los llamados “Grupos Eje-
cuiivos”, dependientes de la Comisién de Desarrolio Industrial del Ministerio
de Industria y Comercio. Un decreto de junio de 1964 reunié los grupos
existentes en siete: el de las industrias mecanicas, que absorbid los corres-
pondientes a la industria automovilistica, de miquinas agricolas y de meci-
nica pesada; el de la industria metalGrgica; el de la industria de tejidos,
cueros y derivados, que absorbio los de la industria textil y del cucro, que
operaban separadamente; el de la industria quimica, que reunié a los de las
industrias farmacéuticas y de fertilizantes; el de la industria cinematografica;
el de la industria de material eléctrico y telecomunicaciones, v el de las
industrias alimenticias.

Cuentan también entre los mecanismos de promocidn industrial algunas
entidades encargadas de desarrollos régionales, como ha ocurrido con la Su-
perintendencia de Desarrollo del Nordeste (SUDENE) y los bancos regio-
nales de Amazonia, del Nordeste, del Extremo Sur y otros. Por su parte, en
el Banco do Brasil se constituyd de manera especifica una Cartera de Cré-
dito Agricola e Industrial (CREAI} destinada a fortalecer las facilidades
crediticias a esos sectores.

En Colombia, el principal organismo encargade de la promocién indus-
trial directa ha sido el Instituto de Fomento Industrial. Creado en 1940 y
apoyado exclusivamente en aportes del gobierno nacicnal, s¢ le encomendd
la tarea de promover la fundacién y ensanche de empresas dedicadas a la
explotacién de industrias bésicas v de primera transformacién de materias
primas nacionales que el capital o la iniciativa particulares no hubieran po-
dido desarrollar satisfactoriamente por si solos. Desde entonces ha actuado
como promotor de unas 20 empresas industriales importantes, mediante sus-
cripcidm de acciones y concesién de créditos y avales. Su accién maés efectiva
tuvo lugar en el perfodo 1940-50 durante el cual puse en marcha empresas
béasicas en campos como la siderurgia, sosa, llantas y otras, empresas que
—con excepciones importantes como la de la planta de sosa— fueron pos-
teriormente transferidas en su mayoria al sector privado. En 1963 se modifi-
nes tipicas de las corporaciones financieras y amplidndose su capital, aunque
sin materializarse de inmediato los aportes estatales adicionales.

La promocién a través del créditc piblico se ha visto complementada con
otras iniciativas, entre ellas las labores de la Caja de Crédito Agrario, Indus-
trial y Mincro, v la constitucién en 1963 de un Fondo de Inversion Privada
en el Banco de la Repiblica. Por su parte, las preocupaciones por facilitar
el acceso al crédito a empresas de la mediana y pequefia industria llevaron a
constituir un fondo especial con esa finalidad en el Banco Popular.

En Chile, las actividades estatales de promocidén directa se han canalizado
principalmente a través de la Corporacién de Fomento de la Produccién
{CORFO). Creada en 1939 para estimular la expansién del conjunto de la
economia nacional, la CORFO destiné durante los primeros diez afios de
actividad un tercio de sus recursos al desarrollo de la industria manufactu-
rera y alrededor de 40 por ciento al desarrolio de la energia. Sus fuentes prin-
cipales d¢ financiamiento han consistido en aportes fiscales y préstamos exter-
nos, en su mayor parte del Banco de Exportaciones e Importaciones y del
Banco Internacional de Reconstruccidén y Fomento. Ademas de las tareas ge-
nerales de promocidn, esti autorizada para efectuar aportes directos, inclu-
sive de todo el capital necesario, participar en calidad de socio o accionista
de empresas existentes o en formacién, y conceder préstamos y otorgar avales.
A su labor se vincula el desarrollo de industrias nacionales basicas, como la
siderurgia —la Compafifa de Acero del Pacifico, fundada en 1947 y trans-
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ferida posteriormente al capital privado—, los derivados del petrdlec y el
azicar de remolacha. Ha concedido igualmente aportes, préstamos o avales,
y ha coniribuido directamente a la formacién o expansién, mediante estudios
previos y ayuda a la organizacién, de una amplia gama de actividades meca-
nicas y metalargicas, de la pesca, de la madera, textiles, quimicas y farmacéu-
ticas, del cemento y el ashesto-cemento, y otras.

En Méxice, las labores de promocidén directa tienen particular importancia
en vista de la alta participacion de la inversién pablica en el monto total de
inversiones (47 por ciento en los afnos 1961-63) y la apreciable proporcién
de aquélla que se orienta hacia el sector manufaciurero (38 por ciento en
igual periode, incluidas las inversiones en electricidad). La Nacional Finan-
ciera, S. A. ha constituido el principal organismo de promocién, Fundada en
1934, conté con un aporte inicial del gobierno federal que luego se vio for-
talecido con otras fuentes de recursos: por ejemplo, en 1941 emitid cer-
tificados de participacién que le permitieron canalizar importantes volimenes
de ahorre; desde 1942 ha contado con préstamos externos, que le han facili-
tado operar con mis flexibilidad y mejores condiciones en cuanto a plazos
en sus asignaciones crediticias; la propiedad de acciones le ha significado
igualmente una corriente adicional de recursos, y por (ltimo, en 1963 coloct
acciones de su capital social en el piblico, convirtiéndose en una sociedad
mixta, Como en el caso de otros organismos de promocién, estd facultada
para otorgar créditos, suscribir acciones y obligaciones, prestar asistencia téc-
nica y efectuar estudios generales de orientacidén para los inversionistas. Aun-
que las inversiones de infraestructura —energia eléctrica, transportes, riego—
representaban alrededor de los dos tercios de los recursos canalizados por la
Nacional Financiera hasta marzo de 1964, su contribucién directa a la indus-
tria manufacturera ha sido de gran importancia. Sélo en forma de acciones
participa en mas de 60 empresas industriales, con un aporte que supera a
los 1000 millones de pesos, a o que habria que afadir una larga lista de
otras en cuya instalacién o expansién ha contribuido a través de las distintas
modalidades sefialadas. Dentro de esa lista, sélo una parte corresponde al
desarrollo de empresas estatales propiamente dichas, sobre todo en el campo
de la siderurgia, mecanica y metalurgia, fertilizantes y otros, a los que se
agregan algunas en que no ha participado la Nacional Financiera (petrdleo
y derivados, alimenticias, del cemento y otras ramas).

Ademéas de la Nacional Financiera, el Banco de México ha tenido también
un importante papel promotor, principalmente a través del crédito industrial.
A igual finalidad han tendido otras entidades crediticias orientadas hacia fines
mis especificos, como ocurre con el crédito a la mediana y pequefia industria
{Banco Nacional de Fomento Cooperative) o el destinado a la industrializa-
ciéni de productos agricolas {Banco Nacional de Crédito Ejidal v Financiera
Nacional Azucarera).

En el Perid, una parte apreciable de las tareas de promocién estd a cargo
del Banco Industrial, entidad creada en 1936 pero que tuvo escasa capaci-
dad de operacién durante los primeros veinte anos de funcionamiento. Aun-
que se fundd como sociedad mixta, no hube inicialmente aportes de capital
privade, lo que limitd sustancialmente sus recursos hasta que nuevas dispo-
siciones le permitieron el acceso a otras fuentes: en 1959 fue autorizada para
emitir bonos y mis tarde contd con la colaboracién del Banco Interamericano
de Desarrolle y otras entidades financieras. Modificaciones sucesivas en su
carta orginica ampliaron también sus facultades a fin de otorgarle autoriza-
cion para adoptar modalidades de promocién distintas de las estrictamente
crediticias; asi, por ejemplo, en 1961 se le autorizé para participar en la for-
macién o ampliacién de empresas privadas mediante la suscripcién de accio-
nes hasta por un 30 por ciento del capital de las mismas, con un limite de
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35 por ciento de sus recursos, a fin de destinarlos a inversiones directas, y
en 1963 se l¢ incorpord el Instituto Nacional de Promocién Industrial que
tiene a su cargo tareas de estudio y asistencia técnica.

Dada la orientacién preponderantemente crediticia del Banco Industrial,
la promocién de empresas propiamente estatales -—ademis de la Empresa
Petrolera Estatal, la Corporacién Nacional de Fertilizantes y los estancos del
tabaco y la sal— ha surgide de otras entidades. Asi, por ejemplo, la Corpo-
racion Peruana del Santa constituyé en 1956 la Sociedad Sidertirgica de
Chimbeote, S. A,, que ha llegado a cubrir alrededor de 35 por ciento de las
necesidades nacionales de laminados de acero; la Direccién de Industrias y
Electricidad del Ministerio de Fomento, con la colaboracién de la Corpora-
cién de Reconstruccién y Fomento del Cuzco, favorecio la instalacion de una
fabrica de fertilizantes nitrogenados sintéticos, y la Junta de Rehabilitacién
y Desarrolle de Arequipa ha venido impulsando una nueva fabrica de cemento.

Por Gltimo, en Venezuela se asocian también a la labor de promocién de
entidades publicas varias de las iniciativas industriales recientes mas signifi-
cativas. La Corporacién Venezolana de Guayana, creada en 1960, esta encar-
gada de desarrollar un amplio complejo industrial, del que forman parte
principal las industrias siderargica y del aluminio, asi como otras relaciona-
das o derivadas de las mismas. Al Instituto Venezolano de Petroquimica, por
su parte, corresponde el impulso a las industrias de fertilizantes, otros deriva-
dos del petréleo y las de cloro-sosa,

En un terreno de promocién més general, destaca principalmente la labor
de la Corporacién Venezolana de Fomento (CVF), entidad creada en 1946
para fomentar el desarrollo econdruico en su conjunto. Sus facultades inclu-
ven la de realizar operaciones de promocidn directa mediante la organizacién,
desarrollo y administracién por si misma de actividades productivas, asi como
las de suscribir y adquirir acciones de empresas privadas que inicien ¢ am-
plien su produccién, emitir certificades de participacion y otras. Sin embargo,
su labor de promocién directa se ha limitade mas bien a la creacién y con-
solidacién de centrales azucareras, acentuande en cambio su labor crediticia,
que ha tendido a orientarse cada vez més hacia la industria manufacturera:
en el periodo 1948-58 sblo 26 por ciento de_sus créditos—correspendieron -a- -
“este séctor, en tanto que la misma proporcién alcanzd a 86 por ciento en los
afios 1959-63, En 1962, el total de los eréditos concedidos sumaba unos 74
millones de bolivares, mientras los recursos asignados a la adquisicién de ac-
ciones representaban poco mas de 2 millones. Dentro de los créditos indus-
triales propiamente diches, las operaciones se han extendido a las distintas
ramas de la produccién manufacturera, pero en los fitimos afies han tendido
a concentrarse en las industrias quimicas (27 por ciento), en las de alimentos
y bebidas {25 por ciento) y en las textiles {10 por ciento).

Es interesante sefialar la nueva forma de créditos que la CVF pusa en
marcha desde 1962, orientada principalmente a apoyar a los medianos y pe-
quenos industriales. Se trata de lo que se ha denominado “plan de arrenda-
miento de actives fijos con opcidén a compra”, segin el cual la Corporacién
financia los activos fijos, después de evaluar y aprobar el proyecto, v el em-
presario privado aporta solamente el capital de trabajo y su capacidad empre-
sarial, pagando mensualmente una cantidad por el arrendamienic del capital
fijo. Esa cantidad se considera como amortizacién, descontando intereses, de
modo que al final del plazo de arrendamicnto, que suele ser de 96 meses, el
empresario puede comprar el equipo pagando una pequefia suma residual, En
algo méas de dos anos, han sido aprobados alrededor de 60 créditos de este
tipo, por mas de 33 millones de bolivares.

La CVF proporciona también desde 1958 asistencia técnica a la industria
privada, con relacién a problemas de produccién, organizacién, econdmico-
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financiero, supervisién técnica, etc., asi como mediante informes y estudios
de mercado, estudios de ingenieria, supervision y compra de maquinarias,
etc. De igual modo ha estimulado y participado en la formacién de Bancos
de Fomenio regionales, sociedades privadas de financiamiento y empresas
para el desarrollo de zonas industriales —estas Gltimas en conjunto con al-
gunos municipios— y ha proporcionado asistencia para financiar exportaciones.

Ademas de la CVF, ha operado también el Banco Industrial, Fundado en
1937, su actuacién més importante se desenvuelve en 1947-36, periodo en
que el promedio anual de sus créditos llegd a 46.1 millones de bolivares,
cuando los de la CVF llegaban a 13.4 millones de bolivares anuales. Mas
tarde, esta ultima entidad pasd a ser el instrumento cjecutor de la politica
de fomente y aumentd sus operaciones a 76.> millones de bolivares anuales
en 1958-62, en tanto que el Banco Industrial las reducia a 13.8 millones de bo-
livares anuales en promedio. En 1962, la Corporacién suscribié un aumento de
capital del Banco que le permitié controlar el 98 por ciento de su capital total.
Desde entonces, el Banco opera segQin orientaciones de la CVF y se limita de
hecho a créditos para capital de trabajo, a través de pagarés, descuentos y cartas
de crédito, con plazos desde 90 dias a 2 afios.

Por Gltimo, con propésitos mas especificos se creé en 1959 la Comision
Nacional de Financiamiento a la Pequena y Mediana Industria, dependiente
del Ministerio de Fomento. Dicha entidad concedié en sus tres primeros
afios cerca de 2000 créditos por un monto total cercano a 30 millones de
bolivares a la pequefia industria, y en 1961 amplié su accién a la industria
mediana. :

Estos antecedentes generales acerca de las entidades publicas de promocién
industrial en varios paises latinoamericanos, de sus finalidades, fuentes de
recursos y modalidades de operacién, indican que se ha acumulade en la
region una amplia y variada experiencia, cuya evaluacién detenida podria
resultar muy til para perfeccionar los esfuerzos futuros. Es probable que una
evaluacién de esa naturaleza levara a conclusiones de las que en esta opoy-
tunidad apenas si cabe esbozar una a titulo.més bien ilustrativo. En efecto,
de esa experiencia podria deducirse que los instrumentos de promocién direc-
ta —entendidos en su sentido amplio e incluyendo las empresas estatales, la
participacién de entidades gubernativas en la organizacién y expansién de
empresas privadas, la asignacién de recursos publicos a la suscripcién de ac-
ciones de estas ultimas, el crédito estatal a la industria y la labor de esas
entidades en la canalizacién de mayores recursos hacia el sector manufactu-
rero— han ienido un efecto mas poderoso sobre la intensidad y modalidades
del crecimiento industrial que los instrumentos de accién indirecta a que se
hizo referencia en las secciones anteriores, con excepcién de las medidas pro-
teccionistas. En. particular el desarrollo de muchas de las iniciativas indus-
triales que se denominan “dinimicas” aparecen asociadas a esas labores de
promocién estatal directa. La industria siderirgica, ramas de las industrias
quimicas bésicas, industrias mecénicas y de vehiculos automotores, y otras
igualmente significativas, surgieron a menudo como empresas estatales —man-
teniéndose como tales en algunos casos y siendo transferidas al sector privade
en otros— o como consecuencia de acciones promotoras de entidades pablicas
que van mucho méas alii de asegurar un clima propicio de inversién indus-
trial a través de mecanismos indirectos de estimulo.

La importancia de estas formas de promocidén puede diferir considerable-
menie de un pais a otro, no sélo por determinadas caracteristicas generales
de sus respectivas economias, sino también segiin la fase de desarrollo indus-
trial en que se encuentren. En efecto, la exigencia de la promocién estatal
parece haberse acentuado en aquellas etapas en que se trataba de incorporar
nuevas iniciativas de gran envergadura, por sus exigencias de capital o asimi-
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lacién tecnoldgica, facilitando asi cambios en la estructura industrial o et
aprovechamiento mas amplio y eficaz de recursos naturales cuya industria-
lizacién puede demandar inversiones adicionales de infraestructura que que-
dan fuera de las posibilidades del capital privado.

Adviértase de paso que junto a las diferencias entre paises cabe también
deducir ciertos cambios en la intensidad de la promocidn estatal en determi-
nados periodos, si se consideran aquellos paises en que los mecanismos corres-
pondientes alcanzaron ya cierto vigor desde comienzos de la década de los
40. En alguncs de ellos —y en particular en el Brasil y México— la promo-
cién estatal directa parece haber venido cobrando creciente importancia. En
otros —entre los que probablemente cabria incluir a la Argentina y Chile—,
ol esfuerzo parece haberse debilitado después de una ctapa de actividad que
se tradujo en avances industriales muy significativos,

d) Asistencia téenica industrial y otros instrumentos destinados a facilitar la
asimilacidn tecnoldgica

Los antecedentes expuestos acerca de las medidas generales de fomento
industrial y las labores de promocion estatal directa, sugieren que una parte
muy impertante de los esfuerzos se ha orientado a estimular la instalacidn
de nuevas actividades manufactureras. Se trata de un objetivo fundamental,
pero junto a €l cabe examinar la importancia de esfuerzos simultancos que
atiendan de preferencia a las necesidades de mejoramiento de la productivi-
dad v eficiencia de las empresas ya existentes.

De ahi que convenga complementar las consideraciones anteriores con al-
guna referencia a este otro tipo de responsabilidades de las entidades pablicas,
incluidas en particular la asistencia técnica a las empresas privadas, de for-
macién y capacitacidn de personal, la investigacién tecnoldgica y otras tareas
de naturaleza similar.

Las experiencias relativas a asistencia técnica proporcionada por los orga-
nismos de fomento a la industria privada son muy diferentes de un pais a
otro.

Asi por ejemplo, en la Corporacién de Fomento, de Chile, la_asistencia
“directa 1legd” a adquirir cierta mmportancia hasta fines de la década del 40,
época en que comprendia desde la elaboracién de proyectos hasta la ayuda
en la reorganizacién financiera y téenica de las empresas; pero posteriormen-
te esta actividad decayd y parte de los técnicos del organismo oficial pasaron
a ocupar cargos directivos en las empresas que asesoraron. Las corporaciones
venezolanas, de creacidon muche més reciente, preparan proyectos para entre-
garlos a la iniciativa privada y asesoran, todavia en pequefia escala, en aspec-
tos administrativos, financieros, de organizacién, de relacién de equipos, etc.
La Asociacién Brasilera para el Desarrollo de la Industria de Base coordina
industrias en programas conjuntos de equipamiento e instalaciones. El Ins-
tituto de Investigaciones Tecnoldgicas de Colombia, creado en 1955, elabora
proyectos especificos para diferentes clases de industrias, por contrato con
los interesados, y ademdas proporciona asistencia técnica en problemas de or-
ganizacién a la mediana y pequefia industria.

dito proporcionan asistencia contable y legal a los empresarios que solicitan
su colaboracién.

Cabria incluir también como una forma especial de asistencia técnica
—disponible desde hace menos de una década—, la que proporcionan algu-
nos centros de productividad en forma de cursos para personal “ejecutivo”
y otras modalidades, Entre ellos, el Centro Industrial de Productividad de
México, que data de 1955, tiene como objetivos organizar cursos para super-
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visores, gerentes y administradores, y difundir la idea de la productividad.
El Centro Nacional de Accién para el Incremento de la Productividad, creas
do en el Peri en 1960, realiza también una labor de asistencia técnica a tra-
vés de su Departamento de Asesoria vy Consultas. El Instituto Venczolaro de
Productividad y el Instituto Colombiano de Administracién, ambos de muy
reciente creacién, son fundaciones privadas, impulsadas por la Agencia para
¢l Desarrollo Internacional (AID), que ofrecen, aunque en pequeia escala,
asistencia técnica a c¢jecutivos,

Cabe mencionar como otra {orma de asistencia la orientacién que propor-
cionan los organismos estatales de estudios econdmicos y técnicos, que va desde
los lineamientos generales de un programa nacional de desarrollo —en el caso
de las oficinas de planificacién de algunos paises —hasta la recomendacion de
articulos especificos cuya elaboracién convendria emprender.

En este ¢litimo sentido, el Instituio Centroamericano de Investigacién y
Tecnologia Industrial (ICAITI} ha iniciado el estudio de diversas ramas
industriales. El Instituto Nacional de Promocién Industrial, del Perd, ha efec-
tuado igualmente estudios de actividades industriales, acompanandolos con
recomendaciones de orientacién general. El Departamento de Investigacio-
nes Industriales del Banco de México ha sostenido una labor de investigacién
sistemética en las distintas ramas industriales, y las Secretarias de Industria
y Comercio y de Haclenda y Crédito Piblico del mismo pais realizan estudios
orientados a proporcionar a los interesados clementos preliminares de juicio
para la promocién de actividades industriales. E]l gobierno mexicano ha publi-
cado listas de articulos cuya elaboracion es econdmicamente posible y necesaria
para la integracién de la industria nacional,

No menos urgentes que las tareas de asistencia técnica son la contribucion
de las entidades publicas a la capacitacién del personal. De hecho, la dispo-
nibilidad de mano de obra calificada ha tendido a rezagarse respecto a las
necesidades efectivas del desarrollo industrial. Ello se debe en buena medida
a la orientacién general de los sistemas educacionales. Debe reconocerse, sin
embargo, el apreciable aumento del ndmero absoluto de nuevas escuelas téc-
nicas. En efecto, se han multiplicado las escuelas técnicas del Gobierno Fede-
ral y del Servicio Nacional de Industria en el Brasil, las escuelas técnicas vy
los institutos tecnolégicos de la Sccretaria de Educacién Puablica en México,
las escuelas industriales nacionales y provinciales en la Argentina, etc. No
obstante, en ninguno de esos paises han sido suficientes para suministrar
obreros entrenados en las nuevas técnicas productivas en la cantidad reque-
rida, lo que ha llevado en los ultimos afios a proponer otras soluciones.

Una de ellas ha consistido en la creacién de centros de aprendizaje para
obreros que ya estén trabajando, los cuales reciben cursos breves, practicos
e intensivos. A este tipo de preocupaciones, respondi6 la experlenc:la ini-
cial del SENAI en el Brasil, del Servicio Nacional de Aprendizaje y Trabajo
Industrial creado en Perii en 1961 y del Servicio Nacional de Aprendizaje
de Colombia, creado poco tiempo antes, todos ellos de caracteristicas muy
similares., En Chile se ha ensayado desde hace algunos aftos la creacién de
centros de formacién acelerada de mano de obra, y en México se crearon
en 1963 nuevos centros de capacitacién para el trabajo. Todos estos organis-
mos entrenan pelsonal para varios sectores, especialmente para agricultura,
industria y comercio.

Sec ha intentado también el sistema de entrenamiento en la propia empresa,
complementado con cursos especiales. " Instituciones caracteristicas de este
tipo son los ocho centros Industriales recientemente formados por el Instituto
Nacional de. Cooperacién Educativa de Venezuela y, al nivel de personal
intermedio, el Instituto de Tecnologia de la Universidad Nacional de Inge-
nieria del Perd.
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Finalmente, las propias empresas cstatales y algunas cmpresas privadas im-
portantes han tenido alguna participacién en la formacién de personal téc-
nico, cspecialmente en ramas determinadas, al entrenar a su propio personal.
En tal case se encuentran PETROBRAS, en el Brasil, y DINFIA en la Ar-
gentina, la dltima de las cuales, al iniciar en el pais las actividades industriales
acronduticas y automotriz, capac1t0 personal para la misma crnpresa y después
para las nuevas que se fueron instalando,

A fin de sistematizar estos esfuerzos dentro de una perspectiva mas amplia,
en algunos pafses se han iniciado estudios de recursos humanos al nivel nacio-
nal, como base para futuros planes de formacién de personal técnico y cien-
tifico.

La insuficiencia de este tipo de labores es probablemente mas acentuada
en materia de investigacién tecnolégica. Tradicionalmente, la investigacion
ha estado concentrada en las universidades y su funcién ha sido mas bien
de tipo cientifico y orientada a la formacién de profesionales. Para hacer
frente a la necesidad de estudiar problemas especificos de productos o de
ramas industriales, se han creado institutos especiales. A este tipo corresponden
los Institutos de Tecnologia y de Pesquisas del Brasil, el Instituto Texitil
dependiente de la Universidad Nacional de Ingenieria del Perti y el Instituto
de Investigaciones y Ensayos de Materiales de la Universidad de Chile.

Sélo en los Gltimos afios se han creado instituciones especializadas en al-
cunos patses de América Latina. Entre ellos, el Instituto Mexicano de Inves-
tigaciones Tecnoldgicas, creado en 1950, realiza estudios y experimentacién
sobre materias primas nacionales y sus posibilidades de aprovechamiento, asi
como sobre las iécnicas mds apropiadas a las caracteristicas del pails. Aunque cs
actualmente una asociacién civil, al principio dependié del Departamento de
Investigaciones Industriales del Banco de México,

El Instituto Centroamericano de Investigacién y Tecnologia Industrial
(ICAITI), creado en 1935 como parte del PrOO'rama de Integracién, cuenta
entre sus objetivos la investigacién de recursos naturales el estudio de la indus-
tria centroamericana con vistas a meJOr‘ar sus métodos de producmon, lgl adap-
tacidén de tecnologias, la prestacidén de servicios de caracter técnico, y
otros. Aunque no_ha podido atender sino. parcialmente. alos-amplios-objetivos

sefialados, ha desarrollado algunos estudios de ramas industriales especificas,
entre ellas la farmacéutica, la de materiales de construccién y la de cuero,

En la Argentina, el Instituto Nacionai de Tecnologia Industrial, creado
en 1960, tiene a su cargo la investigacién de procesos, industriales, estudios
sobre normas y estandarizacién, prucbas de resistencia de materiales y estudios
de control de calidad. Cuenta actualmente con mis de 20 centros en funcio-
namiento, que abarcan desde la soldadura y el metal estampado a las técnicas
matemiticas aplicadas, a la direccién de empresas y a la microbiologia in-
chustrial,

La normalizacién de preductos y procesos industriales constituye también
una preocupacién relativamente reciente en la mayoria de los paises latino-
americanos. Uno de los primeros organismos creados con este objeto fue el
Institute Nacional de Investigaciones Tecnolégicas y Normalizacién, en Chile,
alrededor de 1950, que abarca no sélo el campo de la industria, sinc todas
las actividades técnicas, La Asociacién Brasilera de Normas Técnicas establece
padrones para uniformar equipos y procesos de interés industrial. En Venczuela,
la Comisién Venezolana de Normas Industriales fue creada en 1958, adscrita
al Ministerio de Fomento, y se preocupa de estudiar y elaborar normas indus-
triales y de controlar su aplicacién. Similar es la responsabilidad del Instituto
Nacional de Normas Técnicas Industriales y Certificacién, creado en el Perh
por la Ley de Promocién Industrial de 1959

Todas éstas son, en suma, labores en que vienen desplegdndose esfuerzos
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significativos, cuyo alcance no resulta ficil evatuar con propiedad. De manera
indirecta, cabria reconocer su insuficencia si se teune en cuenta la medida
en que las empresas de la regién vienen recurriendo cada vez mas a otros
mecanismos que facilitan su progreso tecnolégico, en particular mediante
convenios © arreglos con empresas extranjeras.

Asi por ejemplo, se ha extendido considerablemente en los Gltimos afios
la utilizacién de licencias o patentes extranjeras, como medio para tener
mayor acceso a téenicas mdas eficientes y a los (ltimos adelantos clentificos,
cuyo alto costo de investigacién no podria ser afrontado por las empresas en
la mayoria de los paises latinoamericanos,

La experiencia en este sentido revela resultados muy positivos en los aspec-
tos proplamente técnicos, ya que ha permitido que antiguas empresas mo-
dernicen sus procedimientos y que se creen otras nuevas con un alto nivel
de cficiencia, ademés de la mayor facilidad de acceso a los mercados que
les otorga el prestigio de las marcas que representan.

Junto a las ventajas sefialadas se observan, sin embargo, algunos factores
negativos. Por una parte, ¢l costo de las regalias parece bastante elevado,
ya que fluctia del 3 al 5 por clento del valor de las ventas brutas, alcanzando
valores ain mas altos en el caso particular de la industria farmacéutica, pro-
porciones que a su vez pueden representar entre 6 y 10 por ciento del capital
fijo, lo que constituye sin duda una elevada carga. En 1933 el 32.2 por
ciento de las remesas de compaiias manufactureras norteamericanas que ope-
ran en América Latina correspondidé a regalias, ya que entre 1961 y 1963 las
regalias recibidas por consorcios manufactureros de los Estados Unidos desde
sus afiliados latinoamericanos ascendieron a un promedio de 46 millones
de dolares anuales® A csto habria que agregar las regalias recibidas por em-
presas europeas, sobre cuya cuantia no se tiene antecedentes precisos.

De otra parte, los contratos de esa naturaleza suelen asociarse también a
la obligacidn de comprar piezas especiales a la firma que concede la licencia,
asi como el financiamiento de los gastos que demandan las inspecciones pe-
riddicas de los técnicos que supervisan la produccién. En algunos casos,
la empresa que concede el uso de la patente impone ademas ciertas condicio-
nes como la de no exportar a otros paises, o hacerlo a través de sus represen-
tantes en el exterior, En otros convenios se estipulan el tipo de propaganda,
los sistemnas de distribucién, etc., y casi queda prohibida la produccidn con
marcas distintas de la que se contrata. Se trata, pues, de una serie de limita-
ciones que entre otros cfectos pueden entorpecer la expansién del comercio
dentro de la propia regién y la exportaciéon de manufacturas latinoamericanas
hacia otras dreas.

2. El financiamienio de ia expansién industiial

Varias de las medidas e instrumentos de politica industrial ya mencionadas
se orientan principalmente hacia el financiamiento del desarrollo de este sec-
tor. Asi ocurre, por ejemplo, con las normas generales en materia de crédito,
con la organizacidn y fiscalizacidn de las operaciones de aquellas instituciones
que conforman el mercado de capitales, con muchas de las disposiciones
tributarias —incluidas las relativas a depreciaciones, reservas y reinversion
de utilidades— y con la actividad de entidades estatales encargadas del fo-
mento industrial. Por ello, evaluar la eficacia de esas medidas e instrumentos
presupone el andlisis de las caracteristicas que viene mostrando el financia-

8 U.S. Department of Commerce, Survey of Current Business, agosto de 1964.
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miento industrial y de la importancia relativa que dentro de él corresponde
a cada una de las principales fuentes de fondos.

En su sentido mas amplio, ¢l problema tendria que abordarse como parte
de un anéalisis mas general sobre el financiamiento del desarrollo econdmico
que tuviese en cuenta el nivel y el origen del conjunto de los recursos de in-
versién y que permitiera evaluar la participacién relativa de la industria
manufacturera en comparacion con las proporciones asignadas a otros sec-
tores de la economia. Sin embargo, un estudio de ese alcance no cabria
en la presente seccién, cuyo propésito se orienta mas bien hacia el examen
de la estructura interna del financiamiento industrial, dejando de lado —sal-
vo algunas referencias fragmentarias— los problemas fundamentales, pero
més generales, acerca de si su cuantia global ha concordado o no con las exi-
gencias de industrializacidn, o de si ha representado o no una distribucién
adecuada de los recursos entre los distintos sectores econdmicos

En particular, interesa examinar aqui los resultados de los que pudieran con-
siderarse como dos tipos de medidas de politica industrial vinculadas al finan-
ciamiento: aquellas que se proponen fortalecer las fuentes de recursos externos
a las empresas —principalmente el mercado de valores y la politica crediticia—
y aquellas otras que tienden a estimular la movilizacién de la potencialidad
interna de recursos, ¢s decir, las depreciaciones y la reinversién de utilidades.
Para ello resultan muy ttiles como apoyo inicial algunos estudios disponibles
acerca de las fuentes y usos de fondos de determinadas muestras de em-
presas industriales en distintos paises latinoamericanos, aunque al intentar su
anilisis comparativo haya que dejar sentada mis de una reserva en atencién
a las diferencias metodoldgicas y de los periodos considerados en esas investi-
gaciones. Téngase en cuenta, ademas, que por lo general se trata de empresas
privadas nacionales, organizadas juridicamente como sociedades andnimas, y
que s6lo incorporan empresas ya cxistentes a comienzos del periodo correspon-
diente, por lo que reflejan caracteristicas financietras de la expansién industrial
pero no de la instalacién de nuevas iniciativas manufactureras.”

En el cuadro 35 pueden verse algunos de lo resultados més significativos
de esos estudios, con determinados ajustes a fin de facilitar su comparabili-
dad,’® junto a antecedentes similares para Francia y_los Estados Unidos-que
~ Tontribuyen a precisar mejor las caracteristicas del problema en los paises
latinoamericanos.

A la luz de esas comparaciones destaca ¢l hecho de que, por lo general,
las fuentes internas representan en América Lalina, respecto al total de fondos,
una proporcidn inferior a la que registran, para los periodos sefialados, las
industrias de Francia y los Estados Unidos. De otra parte, su composicion
en términos de utilidades no distribuidas y depreciaciones es muy variable en
cada pafs y hasta en cada pericdo, como puede observarse en el caso de los dos
paises para los que se dispone de estudios referidos a afios diferentes.

2 Para superar en parte tales limitaciones, se procurara incorperar separadamente
otros antecedentes relativos a las empresas estatales y extranjeras, asi como distinguir,
hasta donde sea posible, determinados estratos dentro de las sociedades andnimas, en el
supuesto de que las caracteristicas de financiamiento del estrato inferior pudieran
.asimilarse a las de otras modalidades de organizacién juridica de las empresas in-
dustriales.

10 Entre otras dificultades se plantea la de calificar como fuente interna o externa
a recursos que suelen aparecer formalmentc como aportes de capital, cuando se trata
de utilidades que se distribuyen en forma de acciones libcradas por lo que en realidad
son recutsos retenidos para su reinversién. El cuadro 35 incorpora estimaciones desti-
padas a reajustar las cifras originales a fin de tener en cuenta ese factor en los
casos del Brasil, Colombia, Ecuador y Venezuela, conforme a los criterios que se
precisan en el anexo estadistico.
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Cuadro 35

CARACTER DE LAS FUENTES DE FONDOS PARA EL FINANCIAMIENTO
DE LA EXPANSION INDUSTRIAL EN DETERMINADOS PAISES
LATINOAMERICANOS (MUESTRAS DE EMPRESAS) Y SU
COMPARACION CON ECONOMIAS DE
FUERA DE LA REGION

(Porcentajes de la dispontbilided total de fondos)

Fuentes internas Fuentes externas
Utilidades ,
..+ Deprecia- . Qiros
Totel ngﬁ_’;s;;z— ('_f:) nes Total Copital recitsos
Argentina (1960-61) 40.0 14.0 26.0 60.0 9.0 51.0
(1952-55) 60.0 47.8 12.2 40.0 9.4 30.6
Brasil (1959-62) 43.2 36.4 6.8 56.8 8.2 48.6
Colombia (1958-62) 49.9 39.2 10.7 50.0 12.1 37.9
(1953-58) 60.7 23.3 37.3 39.3 13.7 25.6
Chile (1949-61) 523 42.3 10.0 47.7 4.5 43.2
Ecuador {1953-57) 56.5 22.7 33.8 435 12.6 30.9
Uruguay (1960} 42.0 - . 58.0 16.0 42.0
Venezuela (1961) 50.5 21.3 29.2 48.5 10.6 38.9
Estados Unidos (1960) 64.0 34.0 30.0 36.0 2.0 34.0
) {1946-56) 58.3 28.1 30.2 41.7 18.1 236
Francia (1955) 63.3 . vee 36.7 11.1 25.6

Conirastando con la regularidad de la participacién de las depreciaciones
en los Estados Unidos en el afio 1960 y en el periodo 1946-56, en los paises
latinoamericanos su aporte a las fuentes totales de fondos muestra amplisimos
mérgenes de variacién: desde menos de 7 por ciento en el Brasil y 10 por
ciento en Chile, a mis de 30 por ciento en Colombia (en 1953-58) y Ecuador,
participacién que en la Argentina cambia de 12 a 26 por ciento entre los
dos periodos a que se refieren los antecedentes. Tampoco muestra regulari-
dad alguna la contribucién de las utilidades no distribuidas, que tienden
mas bien a variar en sentido inverso a las depreciaciones. Como se verd més
adelante, csta asociacién entre ambos tipos de fuentes internas puede conside-
rarse hasta cierto punto el resultado de la ausencia de una politica definida de
depreciaciones. En efecto, cuando éstas resultan insuficientes para atender a
las necesidades reales de reposicién de activos, generalmente por la subvalua-
cién del capital contable, se las tiende a compensar con recursos que aparecen
formalmente como retencién de utilidades pero en realidad son verdaderas
reservas de depreciacién. Si se aceptase como normal la participacién que
registran las depreciaciones en las empresas estadounidenses, las utilidades
no distribuidas que efectivamente no tienen el caricter puramente compen-
satorio de reservas insuficientes de depreciacién representarian en los paises
latinoamericanos entre el 10 y algo mas del. 20 por ciento de las fuentes
totales de fondos, en comparacién con proporciones del orden de 30 por
ciento en las empresas estadounidenses.

En las condiciones descritas, el complemento de fuentes externas tiene 16-
gicamente que aparecer con proporciones superiores a las que muestran en’
economias industrializadas. Su composicién cs también muy variada, en tér-
minos de los aportes de capital nuevo y otras fuentes, de las que forman
parte los préstamos (de corto y largo plazo), el crédito de proveedores y
“provisiones™ especiales. Al evaluar su respectivo significado, conviene tener
en cuenta que se trata de informaciones referidas a la composicién porcen-
tual de las fuentes iotales de fondos, sin calificarlas en su cuantia absoluta
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¢ en su rclacién con otras magnitﬁdes, como la del producto industrial, que
pudieran servir como referencia. De este modo, la mayor participacién de
determinadas fuentes externas no significa necesariamente que sean eficaces
los mecanismos a que se vinculan, pues pueden ser el simple resultado de la
insuficiencia atn mdés acentuada de las fuentes internas.

Ast ocurre en clerta medida con los aportes dc capital, que aparecen
representando proporciones significativas, aunque muy variables, del total
de los fondos disponibles. Esto no contradice el hecho de que algunos de
los mecanismos tipicos de movilizacién de estos recursos hayan alcanzado
escaso desarrollo en América Latina y hasta vengan deteriorandose en mu-
chos paises de la regién, como se deduce del analisis que se hara mas adelante.

La informacidn disponible no ofrece suficientes detalles acerca de la compo-
sicion de las otras fuentes externas. En el caso de los Estados Unidos, los
préstamos de largo plazo constituyeron en 1960 un 14 por ciento de los fon-
dos totales; otro 14 por ciento correspondié a préstamos de corto plazo y
crédito de proveedores, y el 7 por ciento a otras provisiones.

Esta Oltima c¢s una fuente muy importante de recursos en algunos paises
latinoamericanos, hasta el punte de haber representado cl 11 por ciento
de los fondos totales en la Argentina (1960-61) y el 20 por ciento en el
caso de las empresas chilenas, (inicos casos en que aparecen contabilizadas por
separado. Se trata, sin embargo, de un recurso muy inestable, ya que corres-
ponde a reservas constituidas por sumas pendientes de pago por concepto de
impuestos y contribuciones de seguridad social, que las empresas utilizan
temporalmente en otras finalidades postergando su cancelacion, Asi ocurre
sobre todo en periodos de inflacién, lo que les permite descargar parte de
sus efectos sobre los sistemas fiscal y de previsién.

¥n los casos de la Argentina y Chile, los préstamoes v los créditos de pro-
_veedores representan en conjunto 40 y 23.2 por ciento respectivamente de
las fuentes totales, en comparacién con el 27 por ciento para los Estados
Unidos y el 25 por ciento para Francia. Sin embargo, conviene tener en
cuenta que en la informacidén correspondiente a la Argentina un 30 por ciento
de los fondos totales —es decir, las tres cuartas partes de los fondos originados
en este tipo de fuentes— correspondié a.crédito-de _proveedores,—por lo-que
log préstamos de corto y large plazo representaron sdlo el 10 por ciento,
proporcién muy inferior a las de las dos economias altamente industrializadas
que se han mencionado. En cuanto a los préstamos a largo plazo, sdlo se
individualizan en Chile y Venezuela, donde representan respectivamente 1.9 y
23.1 por ciento de las fuentes totales, lo que pone en evidencia dos situaciones
muy diferentes, una adversa y otra favorable con respectc a Francia y los
Estados Unidoes.**

Estos antecedentes pudieran dejar la impresiéon de que en su conjunto los
préstamos bancarios y el crédito de proveedores constituyen fuentes de fondos
relativamente eficaces para el financiamiento de las empresas industriales
latinoamericanas. Sin embargo, a propdsito de esta conclusidn, cabria hacer
reservas similares a las que se formularon en relacidén con los aportes de ca-
pital y que luego se explicaran con cierto detenimiento. Ademas, cabria rela-
cionar esos recursos con las exigencias de concesién de créditos que a su vez
enfrenta la industria latinoamericana para la celocacién de sus productos, a
fin de evaluar la disponibilidad neta de fondos de esta naturaleza con que
en definitiva puede contar para financiar la expansidn de sus actividades.

i1 La proporcidén correspondiente fue en Francia 10.3 por ciento en 1953, y en los
Ess;tzbdos Unidos 3.8 por ciento en el periodo 1945-56 y 14 por ciento en el afio
1960,
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Cuadro 3,6

ESTIMACION DE LOS RECURSOS CREDITICIOS NETOS PARA EL
FINANCIAMIENTO DE LA EXPANSION INDUSTRIAL EN
DETERMINADOS PAISES LATINOAMERICANOS
(MUESTRAS DE EMPRESAS) Y 85U
COMPARACICN CON LOS
ESTADOS UNIDOS

{Porcentajes de la disponibilidad totel de fondos)

Fuente de {/so de Recursos

fordos® fondosa netos

Argentina (1960-61) . . . . . 40.0 29.7 10.3
(1952-55) . . . . . 25.1 30.4 — 53

Brasil (1959-62) . . . . . 48.6¢ 43.8 4.8
Colombia (1958-62) . . . . . 37.9¢ 24.9 13.0
Chile (1949-61) . . . . . 23.2 28.1 — 49
Venezuela {1961) C e e 38.9¢ 19.1 19.8
Estados Unidos (1960) C e 28.0 14.0 14.0

Nora: La inclusién de un niumero menor de paises que en ¢l cuadro 35 se debe a
insuficiencias en la clasificacién del uso de fondos.

& Préstamos a corto y largo plazo y créditos de proveedares recibidos por la industria,

? Créditos concedidos por la industria en la colocacién de sus productos.

¢ Incluidas otras provisiones.

Los resultados de un cotejo de esa indole ponen de manificsto una situa-
cién muy adversa desde €l punto de vista del financiamiento industrial. (Véa-
se el cuadro 36.) En efecto, mientras la industria estadounidense aparece con-
cediendo créditos que equivalen a la mitad de los que a su vez recibe de
proveedores v entidades bancarias, para las empresas industriales latinoame-
ricanas esa relacién suele ser mucho mas alta, y en dos casos llega a represen-
tar inclusive una exigencia neta de uso de fondos, que deben sustraerse a la
utilizaciébn en otros rubros del activo.

Adviértase una vez mis que las observaciones hechas hasta ahora se refie-
ren en general al conjunto de las sociedades andénimas industriales, para lo
cual se dispone de informaciones basadas en muestras representativas de em-
presas. Existen, sin embargo, diferencias importantes que vale la pena sefialar.

Por una parte, las sociedades anénimas constituyen un porcentaje relativa-
mente bajo de las empresas industriales, consideradas como unidades, aunque
su participacién en el capital, la produccién o la ocupacién del sector sea
sustancialmente mds alta. Por ejemplo, en el Brasil, en 1959, sélo el 6.8 por
ciento de las empresas industriales eran sociedades andnimas, pero a ellas co-
rrespondia el 68.5 por ciento de la produccién total. Esas proporciones alcan-
zan en Colombia a poco mis de 4 por ciento y 53 por ciento en términos de
némero de establecimientos y valor agregado industrial. En Venezuela, en
1963, el 6.5 por ciento de las empresas industriales eran sociedades andnimas
y reunfan algo mds del 60 por ciento del capital industrial. En Chile, en 1957,
cstaban organizadas como sociedades andnimas el 8 por ciento de las unidades
industriales y concentraban el 45.9 por ciento de la ocupacién.

Teniendo en cuenta la ausencia de informaciones directas, tal vez seria in-
teresante analizar las fuentes de fondos de las sociedades andnimas de menor
tamafio, en la medida en que sus resultados fueran aproximadamente repre-
sentativos de otras formas de organizacién industrial (sociedades colectivas, de
responsabilidad limitada, et:.). Sin embargo, dados los antecedentes que se
vienen comentando, esto resulta posible solamente en el caso de Chile, donde
la muestra utilizada fue estratificada por tamanos.
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Cuadro 37

CHILE: CARACTERISTICAS DE LAS FUENTES Y USOS DE FONDOS
SEGUN TAMARNO DE LAS EMPRESAS INDUSTRIALES, 1949-61

(Porcentajes del total de fondos)

Empresas Empresas Empresas
grandes medianas pequenas
Fuentes
Internas e e e 54.5 46.5 39.0
Utilidades no distribuidas . 43.7 38.6 33.3
Depreciaciones - 10.8 7.9 5.7
Externas e 45.5 53.5 61.0
Capitat e e e e 3.9 5.5 10.7
Préstamos « largo plazo . 1.5 3.4 1.5
Préstamos a corto plazo . 16.6 34.2 41.9
Provisiones .. 235 10.4¢ 6.9
Usos )
Capital fijo . . . . 256 20.1 21.5
Capital de explotacién 71.1 78.2 77.4
Inventarios 41.1 33.8 38.7
Créditos . 24.8 38.3 348
Caja v bancos . 3.1 4.6 3.4
Valores 2.1 1.5 0.5
Otros activos 3.3 1.7 1.1

FueNTE: KBl financivmiento de la industric en Chile (INSORA, Universidad de Chile,
19627,

Las cifras correspondientes muestran que las fuentes internas de las peque-
fias empresas {39 por ciento) son considerablemente menores que en las gran-
des empresas {34.3 por ciento), lo que a su vez queda determinado principal-
mente por el bajo nivel de las depreciaciones que s6lo alcanzan al 5.7 por
ciento_de lag fuentes totales. -{Véase—el cuadro ~3777 Deiitio de™ las fuentes

externas, son relativamente importantes los aportes de capital, que constitu-
yen el 10.7 por ciento de las fuentes. Menor importancia tienen las provisio-
nes (6.9 por ciento). En cambio, destacan por su alta participacion los cré-
ditos obtenidos del sistema bancario y de proveedores, vy ecn especial los de
corto plazo (41.9 por ciento), aunque sus efectos netos quedan en gran me-
dida anulados por una proporcién también mis alta de los créditos que con-
cede la industria.

Si pudieran asimilarse las caracteristicas de financiamiento de las sociedades
anémmas de menor tamafio, cabria concluir que —por lo menos en el caso
de Chile— en las empresas industriales de tipo colectivo v personal estarian
més acentuadas alin las depreciaciones insuficientes y la alta dependencia de
los préstamos de corto plazo. '

Es probable que, dentro de sus rasgos mdas comunes, se observen también
diferencias significativas en la composicién de las fuentes de fondos segiin su
origen entre distintas ramas del sector manufacturero, y en particular entre
los que corresponden a las categorias de industrias vegetativas e industrias di-
namicas. Desafortunadamente, entre los estudios disponibles sdlo une —el re-
lative a Venezuela— ofrece resultados susceptibles de asimilarse a una clasifi-
cacién de esa indole; pero su limitacién a un solo afio pudiera restar validez
a las conclusiones que sugiere. De otra parte, una estimacién de fuente distinta
reine antecedentes ilustrativos acerca del financiamlento de 1a expansién de
algunas empresas sideriirgicas latinoamericanas. (Véase el cuadro 38.) De ella
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Cuadro 38

ESTIMACIONE3 RELATIVAS A LAS FUENTES Y USQS DE FONDOS DE DETERMINADAS
EMPRESAS SIDERURGICAS LATINOAMERICANASe

(Porcentajes de los fondos totales)

Compania "
Fundidora de Altos Hornos Compaiiia . Compania de
Fierre y Acero de México Siderdrgica Acerias Paz Acere del
7 *  Nacional Volta del Rio

Monterrey, $. 4. . Pactfico
S, 4. (Mixico) Redonda  (Colombia) (Chile)
(México) 1957-62 195462 1955-63
1955-62
Fuentes . . . . . . . .. ... 160.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Internas e e e e e e 24.5 34.2 62.6 51.5 56.5
Utilidades no distribuidas . . . 11.0 8.3 48.0 15.9 19.8
Depreciacion . . . . Coe 11.2 41,6 14.6 29.5 36.7
Otras . . . . . . . .. .. 23 4.4 —_ 6.1 —
Externas e e e e e e 73.5 45.8 374 49.5 435
Préstamos a largo plam RN 50.8b 31.0p 3400 — 38.6
Aumentos dc capital en acciones 12.8 14.8 0.7 49.5 3.3
Otras fuentes externas . . . . - 11.9 — 27 — 1.6
Uses . . v v o o v v v oo 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Capital fijo . . 83.5 72.4 63.8 40.4 104.0
Aumentos del cap:tal de traba]o . vD.D 17.7 29.1 47.0 — 4.0
Amortizacién de deudas a largo
plazo . . . . . . .. .. o -— = _— 12.6 —_
Inversiones {inancieras y otros . . 21 9.9 71 — —

8 Estimaciones basadas en informaciones de las propias empresas.
b Disponibilidad neta de fondos provenientes de préstamos a largo plazo.



se desprende que si bien la estructura general en términos Je la proporcién de
fuentes internas y externas no difiere fundamentalmente de la sefialada ante-
riormente, la composicién de las fuentes externas ofrece dos rasgos distintivos:
de una parte, la contribucion mucho mds alta que exhiben en este caso los
préstamos a largo plazo, que para cuatro de las cinco plantas varia entre 1/3
y 1/2 del total de fondos disponibles; en segundo lugar, el caso particular de
Acerias Paz del Rio, en que ¢l principal aporte proviene de aumentos del ca-
pital en acciones, como consecuencia de la politica peculiar seguida por el go-
bierno colombiano para el financiamiento del desarrollo siderirgico.

Es probable que una participacién relativamente alta de los préstamos a lar-
go plazo sea también caracteristica bastante generalizada del financiamiento
de las empresas cstatales o de las que han sido promovidas inicialment& por
entidades publicas. A ello concurren por lo menos dos razones principales. De
una parte, se trata del acceso mas ficil de determinados organismos ptiblicos a
ese tipo de recursos, provenientes principalmente de fuentes extranjeras u orga-
nismos internacionales; de otra, la naturaleza misma de las actividades indus-
triales que han sido objeto de promocidén estatal, que suelen implicar inversio-
nes muy cuantiosas v de largo periodo de maduracién (siderurgia, industrias
quimicas basicas).

Por lo que toca a las modalidades de financiamiento de empresas extranje-
ras que operan en América Latina, sélo se dispone de algunos antecedentes
relativos al afio 1955, que se limitan a empresas estadounidenses. Segiin esas
informaciones fragmentarias, las fuentes de fondos de las empresas manufactu-
reras estaban constituidas en un 32.1 por ciento por utilidades no distribuidas,
ent un 13.5 por ciento por depreciaciones y amortizaciones, en un 33.2 por
ciento por fondos netos de los Estados Unidos y en un 21.2 por ciento por otras
fuentes. Asi, pues, el 45.6 por ciento eran fuentes internas y el 54.4 por ciento
fuentes externas considerando entre estas Gltimas los fondos netos de los Esta-
dos Unidos.

No estd de mas sefialar que esa proporcién total de fuentes internas resulta
inferior a la que registran las empresas manufactureras de los Estados Unidos,
Francia e incluse la India, paises en los cuales alcanza niveles préximos al 60
por-ciente- Al-mismo-tiempo; ¢offio {a Participacidon de las utitidades no distri-
buidas es bastante similar, cabe atribuir la diferencia al bajo porcentaje de
depreciacion, ya que dichas utilidades representan en esos paises entre 30 y
35 por ciento del total de fuentes, mientras en las empresas manufactureras
norteamericanas que actian en Ameérica Latina la proporcidn sélo llega a 13.5
por ciento.

Las diferencias son asimismo muy apreciables respecto a las empresas norte-
americanas que actiian en el 4rea en sectores distintos de la industria manu-
facturera, pues en ellas sélo el 10.9 por ciento de las fuentes corresponde a
utilidades reinvertidas y el 56 por ciento a depreciaciones.*®

Los usos de fondos de las mismas empresas presentaron también en 1935
caracteristicas muy particulares, entre las que destaca un bajo porcentaje de
inversién en capital fijo (29 por ciento), que contrasta con el de los paises

12 Una dispoai\.ion tributaria establece que las personas naturales, sucesiones iliqui-
das, sociedades andnimas y en comandita por acciones quedan sometidas 4 un impuesto
espec:al de % por ciento sobre su renta liquida gravable, con destino al fomento elée-
trico vy siderdrgico del pais. Los contribuyentes pueden pagar ese impuesto mediante
la suscripcién de acciones y bonos de la Empresa Acerias Paz del Rie, 8. A, Los
vajores, asi como sus dividendos e intereses, quedan exentos del impuesto sobre la renta
y del complementario sobre el patrimeonio {ley 81 de 1960, reorganizando el impuesto
sobre la renta).

13 Estas Gltimas relaciones reflejan los efectos de las franquicias especiales de que
gozan las empresas petroliferas y mineras en materia de depreciaciones.
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antes nombrados {62 a 64 por ciento} y con el de las otras empresas estadou-
nidenses en el 4drea (75.7 por ciento).

Conviene advertir que las relaciones globales sefialadas a proposito de las
empresas extranjeras muestran apreciables diferencias de uno a otro pais. En
la Argentina, el Brasil y México, que en conjunto representan casi el 70 por
ciento del total de fondos de esas empresas, se observan proporciones relativa-
mente mayores de utilidades no distribuidas en el total de fuentes, y en el
caso particular del Brasil las fuentes internas alcanzan a un 75 por ciento del
total.

Otras informaciones, aunque incompletas, permiten estimar que entre 1950
y 1962 la reinversidn de utilidades financié entre 40 y 56 por ciento de la
inversién en manufacturas de las empresas norteamericanas que operan en Amé
rica Latina, pudiendo observarse una tendencia ligeramente creciente en ese
porcentaje.

Pese a su caracter fragmentario, los antecedentes descritos parecen sufi-
clentes en Su conjunto para una caracterizaciéon general de la estructura de
las fuentes de fondos que financian la expansidén de las empresas industriales
latincamericanas. Conviene ahora examinar algo méas en detalle algunos de
los principales rubros que las componen. Asi serid posible relacionarlos con
otras magnitudes significativas que contribuyan a evaluar la medida en que
influyen en ellos las medidas e instrumentos especificos de politica industrial
que han venido incorporando o fortaleciendo los paises latinoamericanos.

a) Fuentes internas

De los antecedentes examinados puede concluirse que, en general, las fuentes
internas muestran una contribucién relativamente baja a la disponibilidad de
fondos para financiar la expansién de las empresas industriales latinoameri-
canas. Sus dos componentes principales —las reservas de depreciacién y las
tasas de reinversion de utilidades— muestran margenes muy amplios de va-
riacién entre paises y periodos; ademas, sus tendencias divergentes sugleren
un alto grado de interdependencia, en forma tal que el aumento de las flti-
mas parece responder en determinadas circunstancias a la necesidad de com-
pensar la insuficiencia de las primeras.

A pesar de esa interdependencia, tanto los factores estructurales como los
de naturaleza institucional —es decir, los relacionados con la politica indus-
trial— que pueden explicar ese comportamiento de las fuentes internas de
fimanciamiento, son distintos segitn se trate de las reservas de depreciacién o
de las tasas de reinversién. Por ello conviene considerarlos separadamente.

1) Las reservas de depreciacién. En los paises latinoamericanos las tasas
de depreciacién que quedan autorizadas por las disposiciones tributarias sue-
len ser similares a las vigentes en los paises desarrollados. Suponen general-
mente la reposicién de bienes inmuebles en un periodo de 20 afios, la de ma-
quinaria y equipo en 10 y la de vehiculos en 5 afios.

Asl, pues, las tasas legales no parecen un factor que influya en la participa-
cién relativamente débil de las reservas de depreciacidn que se ha seiialado.
Antes al contrario, si se tiene en cuenta que en América Latina suele ser mas
baja la intensidad con que operan los activos industriales —en términos de
horas o jornadas de trabajo— y que su utilizacién suele extenderse a perio-
dos més prolongados, cabria pensar que las tasas que incorpora la legislacién
industrial latinpamericana son mdis bien holgadas y en consecuencia podrian
estimular una contribucién mayor de las reservas de depreciacién al finan-
ciamiento industrial. Igual objetivo cumplirian otras disposiciones mas re-
cientes, que en varios paises —Colombia, México y Perl, entre otros— per-
miten acelerar la depreciacién en funcién de Ja intensidad con que se aproveche
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el capital con lo que se trata de promover una mejor utilizacién de la capa-
cidad instalada.

En cambio, las disposiciones legales no parecen haber sido igualmente efi-
caces en relacién con lo que puede considerarse como el problema de fondo
que explica la baja participacién de las reservas de depreciacién: el de la
valorizacién de los activos industriales. La intensidad de los procesos infla-
cionarios y las sucesivas devaluaciones que han experimentado muchos de los
paises latinoamericanos, van determinando una creciente subvaluacién de
los activos, de manera que las tasas de depreciacién se van aplicando a un capi-
tal contable que cada vez significa menos con respecto a los valores reales o
de reposicién de esos activos.

En la medida en que vino acentuindose, el problema fue objeto de aten-
cién a través de los propios mecanismos de politica industrial, incorporindose
en muchos casos disposiciones especiales relativas a la revalenizacion de los
activos. Asi, por ejemplo, ¢cn la Argentina se sucedieron una serie de disposi-
ciones que combinaron regimenes de amortizacién extraordinaria y revalua-
ci6on contable de los activos fijos; desde 1952, se autorizé el aumento de las
amortizaciones en determinado porcentaje, que mas tarde se modificd esta-
bleciendo una escala variable segQn la antigiiedad de los equipos, y entre
otras disposiciones posteriores, la ley 15272 del afic 1960, autorizéd la actuali-
zacion del valor de los bienes de activo fijo, sujetando el 50 por ciento del
monto del reavaltio a un Lmpuesto especial de tasa relativamente baja., En el
Brasil se dictaron igualmente una serie de disposiciones, que condujeron a
la Ley del Impuesto a la Renta (N® 4357, de julio de 1964}, en virtud de la
cual es obligatoria la revalorizacién periédica de los activos de conformidad
con los coelicientes que determina el Consejo Nacional de Economia. En Co-
lombia, la ley 81 de 1960 concede exenciones especiales para ampliar las
tasas de depreciacién correspondientes a los activos adquiridos antes de la
devaluacién de 1957, con determinados limites restrictivos; en cambio, no se
adoptaron disposiciones similares en relacién con la nueva devaluacién de di-
ciembre de 1962. En Chile, la ley 13303 (abril de 1959), al modificar dispo-
siciones anteriores sobre la misma materia, autorizd la revalorizacién anual
del capital, incluidos los bienes_mobiliarios, de acuerdo-con la- variacién -de -
los indces del costo de la vida o de cotizaciones bursatiles, segin el caricter
de los activos. En el Perii, la Ley de Promocién Industrial (IN® 13270 del
afio 1959) faculta para aplicar los castigos de las maquinarias, repuestos e
instalaciones sobre su valor reajustado, siempre que se haya producide una
fluctuacién de la moneda nacional con relacién al délar estadounidense en
proporcién superior al 5 por ciento.

En algunos casos, disposiciones de la indole mencionada han tenido impor-
tantes efectos como factor de correccién a corto plazo. En Chile, por ejemplo,
las depreciaciones constituyeron apenas alrededor de 8 por ciento del total
de las fuentes de fondos de las empresas industriales en el quinquenio 1955-
1959, proporcién que aumenté a 27 por ciento en 1960, inmediatamente des-
pués de autorizada la revalorizacién de los activos, Pero tratindose de medi-
das ocasionales y no de una politica continua, su eficacia a largo plazo parcce
haber resultado mucho més débil. De ahi que la importancia relativa de las
reservas de depreciacidn come fuente dec recurscs financieros continta ligada
estrechamente a las condiciones generales de estabilidad en el nivel de precios
y la politica cambiaria.

Esta dependencia queda de manifiesto en el grafico XIV, donde se relacio-
nan las proporciones correspondientes a las reservas de depreciacién respecto
al total de las fuentes de fondos (para los mismos paises y periodos compren-
didos en el cuadro 33) con las variaciones en el nivel de precios internos y
con las modificaciones del tipo de cambio.
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Grafico XIV
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Cabe concluir, en suma, que el bajo aporte relativo al financiamiento de la
expansién manufacturera que proviene de las reservas de depreciacién es de-
terminado principalmente por la subvaluacién que por lo general supone el
valor contable del capital industrial. Las medidas adoptadas para corregirla
no parecen haber sido lo bastante eficaces por varias razones, a saber: porque
en general han carecido de continuidad, constituyendo mas bien un arbitrio
esporddico Irente a un problema de naturaleza permanente; porque en al-
gunos casos se han asociado exclusivamente a devaluaciones cambiarias, de-
jando de lado las variaciones en el nivel interno de prec105 y porque a veces
han eludido el reconocimiento abierto de una situacién de hecho, limitindose
a atenuar sus cfectos adversos mediante la autorizacién para constituir reser-
vas cspeciales.

ii) La reinversidn de utilidades. En la medida en que factores como los
seiialados llevan a la constitucién de reservas de depreciacién cuya cuantia
es insuficiente para atender a las necesidades reales de reposicion de los ac-
tivos, las tasas de reinversién de utilidades que reflejan las estimaciones sobre
fuentes y usos de fondos a que sc ha hecho relerencia tienen también un
significado distinto al que se les atribuye habitualmente. En efecto, en mas
de un caso son en cierta medida un mecanismo indirecto para asegurar una
capacidad financiera suficiente con la que atender a la reposicién oportuna
de los equipos. De este modo sdlo en parte vienen a representar un esfuerzo
encaminado a expandir efectivamente la capacidad de producciéon., Asi, pues,
ademis de que su aporte es relativamente bajo con relacién a las fuentes
tatales de fondoes, su significado real desde este Gltimo punto de vista tiene
todavia que calificarse en cada caso particular, teniendo en cuenta simulta-
neamente la magnitud de las rescrvas de depreciacion.

Evaluar la contribucién al financiamiento industrial que proviene de la
reinversién de utilidades cs tarea mucho mas compleja que en relacién con
las reservas de depreciacién, ya que cniran en juego numerosos factores es-
tructurales e institucionales acerca de los cuales no es facil disponer de sufi-
cientes antecedentes cuantitativos. Asi ocurre, en primer lugar, a propdsito
de la relacién entre utilidades reinvertidas y utilidades totales, cuya conside-
racién resulta 1mpresc1nd1b1e _para ubicar_el_problema_no sélo—en-términos
“de Ia participacién de las utilidades no distribuidas en el total de los fon-
dos disponibles, sino también a la luz de las posibilidades efectivas de rein-
version.

De manera general y a menos que la rentabilidad industrial fuese muy
inferior a la de otros sectores de la economia —lo que constituye una situa-
cién por lo menos muy improbable—, cabe anticipar que las posibilidades
de acrecentar el ahorro de las empresas manufactureras son considerables.
Apoyan esta presuncién otras dos consideraciones,

En primer lugar, el papel preponderante que, como se ha visto tienen las
fuentes de fondos externas a las empresas en el financiamiento industrial sig-
nifica de hecho una transferencia de ahorros desde otros sectores, los que con-
tribuyen al financiamiento manufacturero con recursos distintos de los gene-
rados en su propia operacién. En segundo término, también se ha comprobado
que la participacién de las remuneraciones en el total del valor agrega-
do industrial es relativamente baja, lo que constituye también un indicio
de la disponibilidad de recursos internos para el financiamiento de las em-
presas.

Los escasos antecedentes estadisticos de que puede disponerse tienden de
manera general a confirmar esas apreciaciones, por lo menos en el caso de las
estimaciones referidas al periodo de los afios 50. Asi, por ejemplo, se ha he-
cho notar que mientras en el Reino Unido las utilidades no distribuidas cons-
tituian un 60 por ciento de las utilidades totales, proporcién que era del orden
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de 40 por ciento cn el caso de las empresas estadounidenses, en Chile repre-
sentaban sélo 12 por ciento.'® Por su parte, las estadisticas de la Superinten-
dencia de Sociedades Anénimas de Colombia sitian esa propercidon en algo
menos del 39 por ciento para 1953, y otras apreciaciones la estiman del orden
de 30 por ciento para la Argentina en el periodo 1950-55.

Sobre su evolucién ulterior, los antecedentes son ain més fragmentarios y a
menudo contradictorios. A juzgar por la misma fuente, la proporcién de uti-
lidades reinvertidas en las empresas de Colombia habria llegado a 585 por
ciento en 1962, lo que coincide en su tendencia general con el aumento de
su participacién en el total de fuentes de fondos que, segiin las informaciones
recogidas en el cuadro 35, se registré entre los periodos 1953-58 y 1959-62.
En cuanto a la Argentina, se estima que esa proporcién habria llegado a cerca
de 60 por ciento en 1960-63, lo que como podrd notarse resultaria dificil-
mente conciliable con la disminucidn que registra el aporte de las utilidades
no distribuidas al total de fondos disponibles entre los periodos 1952-55 y
1960-61. (Véase otra vez el cuadro 35.)

Otras apreciaciones de igual caracter sugieren que las empresas manufac-
tureras de México y el Peri vendrian registrando también un aumento en
la relacién entre utilidades no distribuidas y utilidades totales.

En la medida en que se esté dando este ltimo proceso, que tenderia a
corregir lo que parece ser una debilidad importante en las modalidades de
financiamiento de la expansién industrial, cabria asociarlo a las disposiciones
que sobre esta materia ha venido incorporando o fortaleciendo la politica
industrial. En la Argentina, por ejemplo, después de la vigencia de determi-
nadas disposiciones que permitian deducir de las obligaciones impositivas una
proporcién limitada de las utilidades que se reinvirtieran, se dictdé en 1955
un régimen especial autorizando la deduccidn del 50 por ciento de las sumas
invertidas en aumentar la capacidad productiva con relacién al monto de
las utilidades totales, Limitada inicialmente a las explotaciones agropecuarias,
esa disposicidn se generalizd en 1956 a las empresas industriales y ofras, y ha
sido objeto posteriormente de frecuentes derogaciones, adiciones y reformas.
En Colombia, la citada ley 81 de 1960 autoriza a las sociedades anénimas para
constituir, exenta de impuestos, una reserva extraordinaria de fomento eco-
némico hasta del 5 por ciento anual de sus utilidades liquidas, con el fin de
incrementar la produccién de materias primas y mercancias que sustituyan
importaciones. En el Ecuador, la Ley de Fomento Industrial de 1964 autori-
za la deduccidn, a los efectos de determinar ¢l ingreso gravable con las im-
puestos a la renta, de las cantidades reinvertidas o las nuevas inversiones
financiadas mediante créditos o aporte de nuevo capital para la ampliacién
y mejoramiento de la planta industrial. En el Per(, la ley de fomento indus-
trial a que se ha hecho referencia faculta para invertir en la ampliacién o
diversificacién de la capacidad productiva y otros objetivos, liberandoias de
todo impuesto, proporciones de las utilidades anuales que varian segin la
localizacidén de las industrias respectivas: 30 por ciento en la zona de Lima-
Callao, 50 por ciento en el resto de la Costa, 80 por ciento en fa Sierra y 100
por ciento en la Selva. En Venezuela, la Ley de Impuestos sobre la Renta
de 1961 establece rebajas progresivas —hasta de 25 por ciento—- del impuesto
complementario a favor de los contribuyentes que efectiien inversiones en

14 Estimaciones de Nicholas Kaldor, “Problemas econémicos de Chile”, en El Tri-
meslre Econdmico, N* 102 (México, abril-junio de 1959), pp. 179 (nota 8) y 1883
{cuadro 10). Es probable que el porcentaje extraordinariamente bajo que se indica res-
pecto a las empresas chilenas no tenga en cuenta la reinversién de utilidades en forma
de emisidén de acciones liberadas, operacion que suele aparecer formalmente como un
aporte externo de capital.
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determinadas actividades de acuerdo con una escala establecida segin la re-
lacién que guardan el monto de la inversion y ¢l de la renta neta.

De todos modos, los antecedentes cuantitativos que han podido recogerse
son- Insuficientes para deducir conclusiones sobre log niveles y cambios en la
proporcidn de utilidades reinvertidas o sobre los efectos que cabe atribuir a
las disposiciones especificas para estimular la reinversién incorporadas a la
legislacién industrial de muchos palses latinoamericanos.

Se trata, en ultmo término, de una de las manifestaciones del problema
bésico y mas general de acrecentar la movilizacién de los recursos internos
para acelerar el desarrollo de las economias latinoamericanas. Como tal, que-
da sujete a la influencia de factores muy diversos, v que dificilmente puede
ser abordado desde el 4ngulo de un instrumente determinado de politica
industrial, lo que no quiere decir que haya de subestimarse la importancia
de este Oltimo. Antes al contrario, intcresa sobremancra asegurar su mayor
eficacia, para lo cual es indispensable tener en cuenta el conjunto de circuns-
tancias en que ha de aplicarse.

En este sentido, como en otros, parece indispensable incorporar criterios
muy flexibles al disefio y utilizacién de los instrumentos pertinentes de poli-
tica industrial, Adviértase a este respecto que lo que interesa no es sélo la
cuantia absoluta de la reinversién o su relacién global con las utilidades to-
tales, sino también la forma en que se utilicen los recursos originados por
éstas. El estimulo indiscriminado podria traducirse, por ejemplo, en acrecen-
tar los mérgenes de capacidad oclosa que exhiben determinados sectores de
la industria latinoamericana, sin mas efecto que restar recursos reales a otras
alternativas de utilizacién. Tampoco seria muy eficaz su canalizacién si se
tradujese en acentuar esas caracteristicas de expansién horizontal de la indus-
tria latinoamericana comentadas en otros capituios, en desmedro de su mayor
consclidacién e integracién. En cambio, puede ser un instrumento poderoso
para ir afianzando una base industrial mdas racional y eficiente, siempre y
cuando puedan incorporarse criterios més selectivos que, junto al estimulo
general, orienten mejor su utilizacién.

Los incentives, por consiguiente, no tienen por gqué limitarse a la rein-
_ version_de utilidades en-la - -empresa misma, “pues a menudo puede scr mas
importante desplazar los nuevos recursos hacia otras actividades manufactu-
reras. De ahi que la eficacia de los estimulos a la reinversién pase a depender
de la que alcancen otros instrumentos que faciliten la traslacion de ahorros,
como ocurre por ejemplo con el mercado de capitales. En tal sentido, la
distincién entre fuentes internas y externas de financiamiento resulta til sélo
para determinados fines analiticos, pero los resultados finales dependen de
los progresos que simultineamente registren los instrumentos destinados a cs-
timular y orientar ambos tipos de fuentes.

by Fuentes externas

La debilidad que en muchos casos muestran las fuentes de fondos internos
a las empresas para el financiamiento de su expansién y su dependencia res-
pecto de otros mecanismos para poder desempeiiar un papel mas eficaz, como
acaba de sefialarse, acenthan la importancia de las fuentes externas como fac-
tor fundamental del desarrollo industrial

En pérrafos anteriores se examinaron algunos antecedentes cuantitativos
que ilustran la participacién que han tenido las fuentes externas en el total
de las fuentes de fondos de que han dispuesto determinadas muestras de
empresas manufactureras, correspondientes a -distintos palses latinoamerica-
nos y en diferentes periodos. Se advirtié que la proporcidon relativamente
alta con que suelen aparecer en esos cotejos debe interpretarse con cierta
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cautela, pues no autorizaria por si sola a concluir que la industria latinoame-
ricana encuentra en ellas condiciones particularmente propicias a .su finan-
ciamiento. Conviene detenerse ahora en un examen algo mas pormenocrizado
del papel que desempehan los dos instrumentos principales a través de los
cuales se canalizan esos recursos: el sistema bancario y los mercados de va-
lores.

1} La participacidn del sistema bancario en el financiamiento industrial.
La canalizacién de los recursos crediticios constituye uno de los instrumentos
principales de politica econdmica para estimular el desarrollo de determina-
dos sectores. Por lo que toca en particular a la industria manufacturera lati-
noamericana, los incentivos de esa naturaleza han provenido tanto de dispo-
siciones generales de orientacién del crédito bancario como de la creacién de
entidades publicas destinadas especiabmente a ampliar y mejorar las condi-
ciones del crédito industrial.

Evaluar los resultados de esas medidas e instrumentos, mas alli de las
indicaciones generales acerca de la participacién de los préstamos en el total
de los fondos disponibles para la expansién industrial a que se ha hecho refe-
rencia, supone la consideracién de varios factores relevantes,

En primer lugar, es necesario tener en cuenta el papel general que vienen
desempefiando los recursos crediticios en el conjunto del desarrollo econdémico
latinoamericano, para apreciar la participacién relativa que en él ha corres-
pondido a la industria manufacturera. Al respecto, resulta ilustrativo recoger
algunas relaciones entre los volimenes totales de crédito y los niveles respec-
tivos del producto interno, aunque en su interpretacion haya que tener en
cuenta las diferencias de estructura en las economias correspondientes.

En los afios 1961-62, el crédito interno en palses como Dinamarca, los Fs-
tados Unidos, el Japén, Noruega, la Repiiblica Federal de Alemania y Suecia
mostraban respecto al total del producte nacional bruto relaciones que va-
riaban entre mas de 100 por ciento en el Japdén y 43.8 por ciento en los Esta-
dos Unidos. En los mismos ahos, los porcentajes correspondientes a paises
de América Latina como Bolivia, Haiti, Honduras, Paraguay e incluso Vene-
zuela, fluctuaban apenas entre 10 y 20 por cilento. Otro grupo de paises
latinoamericanos, entre los que se encuentran algunos con un grado de des-
arrollo industrial relativamente mayor ——como Colombia, Chile y el Peri—
mostraban relaciones de 20 a 30 por ciento, y solamente cuatro paises —la
Argentina, el Brasil, México y Uruguay— exhiben relaciones comparables a
las de los paises industrializados. Entre estos Oltimos destaca en particular
¢l caso del Brasil, en que la relacidon era 61.8 por ciento, en comparacién
con 48.6 por ciento en Uruguay y menos del 40 por ciento en la Argentina
y México. Esta situacidn de relativa escasez del crédito bancario parece haber
sido mas seria alin en afos antericres, ya que sélo un decenio antes las rela-
ciones correspondientes a los mismos pailses eran en general mis bajas, con
pocas excepclones entre las que destaca la Argentina.

Dentro de este cuadro caracterizado por una relativa escasez general del
crédito bancario, el orientado concretamente hacia el sector manufacturero
exhibe situaciones diversas, susceptibles de asociarse hasta cierto punto con
el grado de desarrollo industrial alcanzado por los paises correspondientes,

En algunos de esos paises la situacién aparece mas adversa que en el con-
junto de la economia. Asi, por ejemplo, la relacion entre el crédito recibido
por la industria manufacturera y el producto interno bruto de este sector
en los afios 1958-60 eran 18.5 por ciento en Panamd, inferior a la relacién entre
el crédito total y el producto total. En Costa Rica (1957), el crédito indus-
trial representaba 22.2 por ciento del producto del sector, en comparacién
con una relacién de 23,4 por ciento para la economia en su conjunto, En el
Ecuador, entre 1950 y 1961 el crédito industrial no representé mais de 20
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_Al_contrario-de-lo -que pudierapensarse, en muchos casos una y otra cosa

por ciento del producto industrial, mientras el crédito total se aproximaba
al 35 por ciento del producte nacional. Algo similar ha ocurrido en el Perti
y parece probable que la situacién sc repita en otros paises de la regién.*®

Parece diferente el caso de los paises que han alcanzado un grado de indus-
trializacién relativamente mayor. En la Argentina, durante 1943-53 las rela-
ciones entre los créditos totales y el producto interno fluctuaron entre 9.4 y
21.9 por ciento, mientras las referidas a crédite y producte industrial lo
hicieron entre 12.5 y 28.7 por ciento; en el decenio subsiguiente, esos coefi-
ctentes fueron 12.7 v 17.9 por ciento respectivamente. En el Brasil, durante
el deccnio 1932-62 los créditos totales representaron entre 224 y 29.3 por
ciento del producto total, en comparacién con niveles de 45 a 50 por ciento
para la relacién entre préstamos industriales y producto de este sector. En
México, antes de 1940 la relacién entre créditos y producio era similar —al-
rededor de 20 por ciento— tanto en el sector industrial como en la economia
en su conjunto, pero desde ese afio fue creciendo gradualmente, hasta llegar
a 61.3 por ciento en 1960 para la industria, en tanto que sdlo alcanzé 28.5
por ciento para el total; atin miés, después de ese ano ambas relaciones pare-
cen haber seguido aumentando en forma acelerada, llegando a mostrar rela-
ciones de 83 por ciento en el caso de la industria y 34 por ciento en el total.
En menor medida, €] mismo proceso se ohserva en Colombia, donde durante
1945-60 el total de préstamos ha representado 19.7 por ciento del producto
interno, en comparacidén con una relacion media de 28.9 por ciento para la
industria.

Fstos antecedentes apoyan dos conclusiones. De una parte, la asignacién
relativa de créditos al sector industrial suele ser mas baja en los paises que
han avanzado menos en su proceso de industrializacién, a pesar de que es
precisamente en ellos donde pareceria ser mas importante la traslacion de
ahorros desde otros scctores de la economia para apoyar la expansién ma-
nufacturera, en vista de la capacidad mas limitada del sector industrial para
generar recursos internos, En segundo lugar, y a partir de sus respectivos
niveles, se registra una tendencia mds o menos general a acrecentar la utili-
zacion relativa de recursos crediticios en este sector, _
no parecen vincularse estrechamente a la intensidad y eficacia con que vienen
operande las entidades pablicas de crédito industrial. Su participacion relati-
va en el total de los préstamos recibidos por las empresas manufactureras es
muy variable en cada pals, pero no se asocia necesariamente a los respectivos
grados de desarrollo industrial o al cardcter de las relaciones entre recursos
crediticios y producto de este sector respecto a igual relacidn en la economia
en su conjunto. De igual manera, ¢l mejoramicnto relativo de Ja disponibili-
dad de crédito industrial a que se ha hecho referencia no esti determinado
tampoco en la generalidad de los casos por una expansién mas rapida del
financiamiento industrial que otorgan las entidades publicas. En otras pala-
bras, esas relaciones y tendencias han venido siendo determinadas principal-
mente por el comportamiento del conjunto del sistema bancario, antes que
por la accién especifica del crédito estatal.

Conviene confrontar esta observacidén con lo ocurrido en determinados pal-
ses, a {in de evaluar mejor su alcance y destacar ademds la diversidad de

15 Se observara que las relaciones no estadn definidas en términos de la participacion
del erédito industrial respecto al total de recursos crediticios, que quedarian determina-
das en gran medida por la importancia relativa alcanzada por el sector manufacturero
en el conjunto de la economia, sine que se reficren en cada caso a relaciones entre el
monto de crédites y el producto correspondiente.
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situaciones particulares, cntre las que se cuentan importantes excepciones a
esa calificacidn general.

En la Argentina, el Banco Industrial parece haber desempefiado -—sobre
toedo desde 1957— més bien un papel compensatorio de las actividades de la
banca privada que de promocién continua del crédito industrial. Su partici-
pacién en el total de los préstamos industriales concedidos por el conjunio
del sistema bancaric llegd a representar el 78 por ciento en 1949, el 50 por
ciento en 1951-55, y en los anos siguientes declind apreciablemente hasta
reducirse al 13.6 por ciento en 1963,

El Brasil €s uno de los paises que registran ‘mis alta proporcién de présta-
mos industriales respecto a los préstamos totales. Pero al mismo tiempo no
parece haber diferencias significativas de esa proporcidén entre los préstamos
concedidos por las autoridades monetarias y los acordados por los bancos
comerciales, pues ambos han evolucionado de manera similar durante el 4l-
timo decenio en el sentido de acrecentar paralelamente la proporcmn de prés-
tamos a la industria.

En el Ecuador, el Banco Centrai -los bancos de fomento asignaban a co-
mienzos de los afios 50 alrededor dcl 20 por ciento de sus préstamos a fina-
lidades industriales, mientras en 1960-61 esa proporcidn no pasaba del 12 o
el 13 por ciento. En igual periede, los bancos privados acrecentaron sus prés-
tamos a la industria desde alrededor de 5 a poco mas de 10 por ciento, con
lo que han llegado casi a igualar la distribucién actual de los préstamos de
las entidades piblicas, La politica de asignacién directa de recursos seguida
por -estas- tltimas resulta ademias de particular importancia, en vista de que
aun después de los cambios sefialados continfian aportando mas de la mitad del
total de préstamos a la industria.

~ Panamd y Nicaragua, entre los paises de- menor grado relativo de desarro-
llo industrial, constituyen ejemplos de dos situaciones muy diferentes desde
el punto de vista de la participacion de las entidades piblicas en el crédito
al sector manufacturero. En Panami, la proporcién respecto a los préstamos
totales es. inferior a 10 por ciento, mientras en Nicaragua representa mas de
los dos tercios. Ademds, en Panamé los préstamos a la industria han dismi-
nuido durante los nltimos afios en términos absolutos y relativos, hasta repre-
sentar en 1961 menos de 5 por ciento en comparacién con més de 14 en 1958,
en tanto que en Nicaragua han aumentado ligeramente su participacién y
fuertemente su cuantia global entre 1958 y 1963,

México y el Perd, registran situaciones y tendencias diferentes a las men-
cionadas. a propésito de la mayoeria de los paises citados. En México, la alta
proporcién de los préstamos totales que se asigna a la industria manufactu-
rera —superior al 50 por ciento en afios recientes— se debe en gran medida
a las entidades piblicas, gue han llegado a absorber mas del 65 por ciento
de los préstamos industriales, aunque esa proporcién no es mucho mayor de
la gue alcanzan en los préstamos concedidos para otras finalidades (57 por
ciento en 1963). En cuanto al Perd, donde es inferior la participacién de la
industria en las colocaciones totales, el Banco Industrial ha venido aumentan-
do persistentemente su contribucién al financiamiento industrial, sobre todo
desde 1957, llegando a corresponderle en 1963 casi €l 24 por ciento del total
de los préstamos industriales en comparacion con menos de 10 por ciento en
1950.

Casos como los hltimos no justificarian atenuar la atencidén que cabe pres-
tar a los otros, en que las entidades publicas no parecen estar desempefiando
un papel particularmente dinimico en el fortalecimiento del crédito indus-
trial. En ese sentido debe sehialarse que en pocos paises latinoamericanos
existen instituciones crediticias destinadas especialmente al financiamiento de
la industria, pues en muchos casos los organismos de fomento y crédito esta-
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tal asumen simultineamente esa responsabilidad respecto a otros sectores de
la economia, incluidos el agropecuario, la vivienda y obras de infraestructura.
Tal es, por ejemplo, el caso de la CORFO en Chile, de la Nacional Finan-
ciera en México o de la Corporacién Venezolana de Fomento.1®

No se trata de jerarquizar las conveniencias que pudiera ofrecer la cana-
lizacibn a través de entidades pablicas o privadas, sino de dejar sentados
ciertos hechos que pueden contribuir a evaluar la eficacia de las medidas e
instrumentos de politica industrial que han venido empleindose, Es preciso
reconocer, ademas, que la distincién se hace mucho mas relevante tan pronto
como se pasa de la consideracion del problema en sus términos cuantitativos
globales a las condiciones en que suelen otorgarse ambos tipos de créditos.

Entre esas condiciones destaca ante todo la que se refiere a los plazos de
amortizacién, Los créditos a large plazo han constituido tradicionalmente una
proporcién baja del total, y su aumento ulterior se asocia en gran medida a
las operaciones de las entidades phblicas. En México, por ejemplo, en 1935
s6lo el 20 por ciento de los créditos otorgados por el conjunto del sistema
bancario era a mediano y a largo plazo y después llegaron a exceder del 40
por ciento; pero en los afios 1962-63 s6lo el 30 por ciento del crédito de ins-
tituciones privadas era a plazos mavores de 360 dias, y de esa parte una
fraccién mas bien pequefia correspondia a préstamos industriales. En cambio,
la misma proporcién era del 60 por ciento en las operaciones de las institu-
ciones de fomento, con una participacién mucho maés alta de los créditos a
la industria. En otros paises latinoamericanos, la proporcién media de prés-
tamos a largo y mediano plazo no parece exceder del 30 por ciento sobre el
total, v en algunos casi no existen. ‘

La responsabilidad que asumen las instituciones ptiblicas e¢n materia de
crédito de largo plazo se refuerza en algunos paises con la prohibicion legal
a los bancos comerciales de participar en ese tipo de operaciones. Cuando
las emprenden, toman la forma de una renovacién peridédica de préstamos o
sobregiros de corto plazo, con los recargos en el costo del préstamo y los fac-
tores de incertidumbre que envuelven las renovaciones sucesivas.

La generalizada escasez del crédito bancario lleva también consigo un alto
costo _para los usuarios. Por_ejemplo; la- tasa—de interés-que cobra labanca
comercial en Caracas era de 7 por ciento en 1959 y habia aumentado a 9
por ciento en 1963, aunque se trata de uno de los paises en que es menos
aguda la escasez del crédito. En el caso de Chile, la tasa del interés bancario
corriente era 9 por ciento en 1945, habiendo subido a 10.4 por ciento en
1950, 13.5 por ciento en 1955 y 16.6 por ciento en 1960. En Colombia, la
tasa de interés para créditos a mas de 150 dias, incluyendo comisiones y otras
cargas, llega a cerca de 14 por ciento y los créditos de compafiias de seguros
a uno o dos afios plazo tienen intereses del 15 por ciento. o

I.a tasa de interés cobrada por los bancos en la Argentina era aproxima-
damente 7.5 por ciento en 1951, subié a.10.1 por ciento en 1960 y sc estima
ent 14 por ciento en 1963, .

En aquellos palses donde los bancos comerciales no estin autorizados para
conceder préstamos de mediano y largo plazo, las mismas entidades banca-
rias suelen operar a través de empresas financieras subsidiarias que no estin
sometidas a regulaciones y controles igualmente estrictos. Los préstamos con-

16 Esta Gltima pudiera servir como ilustracidn de los cambios en los criterios genera-
les de asignacién de recursos 2 que pucde dar lugar ese conjunto de responsabilidades, ya
que en la distribucién de sus créditos a largo plazo se han operado modificaciones que
han venido a fortalecer apreciablemente la disponibilidad de recursos crediticios para
la industria, cuya participacién en esas operaciones aumcnté desde poco mis de
26 por ciento, en 1948-58 a casi 86 por ciento en 1959-63.
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cedidos asi pueden llevar consigo intereses y otros recargos que encarecen
sustancialmente el crédito.

Por otra parte, salvo casos o periodos excepcionales, la mayor escasez del
crédito bancario se refiere a créditos en moneda extranjera. Aunque los cré-
ditos de proveedores han venido aumentando su importancia relativa, su
mayor costo vy lo limitado de su plazo no permiten satisfacer las necesidades
de los industriales latinoamericanos. Los bancos comerciales disponen de li-
neas limitadas de crédito en moneda extranjera. En el Perdl, por ejemplo, las
colocaciones de los bancos comerciales en moneda cxtranjera representaban
un 10 por ciento de las colocaciones totales en 1938-39, porcentaje que fue
bajando gradualmente hasta 0.2 por ciento en 1930-51; después aurnenté
hasta recuperar en 1962 un nivel de 9 por ciento.

Tantoe el problema del plazo como el de la proporcién que se requiere en
moneda extranjera han venido aliviindose merced a los créditos externos
canalizados principalmente a través del Banco de Exportaciones ¢ Importa-
ciones, del Banco Interamericano de Desarrollo, del Banco Internacional de
Reconstruccién y Fomento y de otros organismos internacionales, como se vera
con detenimiento en seccidén aparte.

La insuficiencia de la informacién estadistica no permite examinar otros
aspectos importantes acerca de la forma en que vienen influyendo la magnitud
y la orientacién del crédito bancario sobre el desarrollo industrial de los pai-
ses latinoamericanos. Algunos antecedentes fragmentarios llevarian a pensar,
por ejemplo, que en muchos casos se da una tendencia mas bien conserva-
dora en la adjudicacién de préstamos entre las diferentes ramas industriales,
en beneficio de las ya consolidadas, entre otras razones por la escasez de nue-
vos proyectos de inversidn y por la mayor proporciéon de crédito a largo plazo
que requiere el desarrollo de las nuevas iniciativas industriales. De igual ma-
nera, la preocupacién y actividad que demanda continua renovacién de los
créditos a corto plazo influye para que los productores localicen las industrias
en torno a los principales centros urbanos, donde son mayores las facilidades
financieras, contribuyendo asi a acentuar el proceso de creciente concentra-
cidon industrial que se ha comentado en otras secciones.

Recuérdese, por Gltimo, que el acceso de la industria manufacturera a los
recursos crediticios, tal como queda determinado por este conjunto de facto-
res, ha de evaluarse a la luz de las exigencias de financiamiento que a su vez
enirenta la industria para la colocacién de sus productos. Esas exigencias aca-
ban traduciéndose en un aporte neto mucho mis modesto de los recursos
crediticios para apoyar la expansién de las actividades industriales.

ii) La organizacidn y funcionamiento del mercado de wvalores. La otra
fuente externa de fondos para la expansién industrial, constituida por los
apories de capital nuevo, estd asociada frecuentemente a los recursos que se
canalizan a través del mercado de valores. De ahi que convenga detenerse
en el examen del desarrollo alcanzado por estos instrumentos en América
Latina y del papel que vienen desempefiande en la canalizacién de mayores
recursos financieros hacia el sector de la industria manufacturera,

El cuadro 39 resume algunos indicadores de la actividad reciente de las
bolsas de valores en la Argentina, el Brasil, Chile, Colombia, México, el Peri,
Uruguay y Venezuela” Son, cn general, los paises latinoamericanos donde
el mercado de capitales muestra un desarrollo relativamente mayor, ya que
entre los demas algunos no cuentan hasta ahora con bolsas de comercio y

17 Estos antccedentes se muestran con fines puramente ilustrativos acerca de su acti-
vidad general en América Latina, pero no permiten deducirse comparaciones entre
los paises de que se trata en vista de 1a heterogeneidad de las transacciones que incluyen,
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| Cuadro 39

INDICADORES DE LA ACTIVI:DAD DE LAS BOLSAS DE VALORES EN OCHO PAISES
LATINOAMERICANOS, 1962

Argentina  Brasil Chile  Colombia México Perdt  Uruguay Venezuela

1. Nimero de bolsas de valores . . 3 21 2 2 : 3 1 i 1
2. Numero de sociedades registradas
a) Tatal e e e e e e e s 552‘ 372 107 350 115 91
b) Industrial . . . . .. .. 351 150 63 138 20 30

3. Importancia relativa del volumen [
de transacciones (porcentajes}
a} Relacion entre transacciones to-
tales y producto bruto interno 1.5/ 1.2 0.8 1.1 10.9 0.7 1.3 1.1
b) Relacién entre transacciones de
acciones y total del producto ‘
interno . . . . . . . . . . 1.4 0.4 0.7 0.6 0.1 0.4 0.1 0.1
¢} Relacién entre transacciones de
acciones industriales y producto |
industrial . . . . ... L. : 0.9 1.9 2.6 02 0.1 0.3

4. Relacién entre transacciones de ac-
ciones incustriales vy transacciones .
totales (porcentajes) . . . . . 30 152 35 40 0.5b 10 6.5 6

& La misma relacidn fue de 50 por ciento en 19&0.
b La misma relacién fue de 6.3 por ciento en 1961,
|



en otros su actividad es menos importante o son menos eficaces las medidas
que regulan su funcionamiento.

Aunque limitados asi a las situaciones mas favorables, esos antecedentes
sefialan la escasa importancia que han logrado alcanzar los mercados de va-
lores en América Latina. En efecto, puede observarse que es relativamente
pequeiio el nimero de sociedades que se registran en las bolsas de wvalores
correspondientes y escasa la significacién de las operaciones bursatiles respec-
to a indicadores generales como el total del producto bruto interne. Con
excepcion de México, las relaciones entre ambos conceptos no llegan al 2 por
ciento del producto, mientras en paises como los Estados Unidos v el Japdn
han representado mas de 11 y cerca de 20 por ciente en 1962 y 1963 vy las
proporciones que registran no son inferiores a 3 por ciento en otros como
Canada y Espafia. En los paises latinoamericanos, esas relaciones globales
quedan determinadas en medida apreciable por la negociacién de bonos y
titulos publicos, de manera que las transacciones de acciones propiamente
dichas representan proporciones todavia mais bajas.

Dentro de ese cuadro general de debilidad del mercado de wvalores, las
transacciones de acciones industriales tienden a mostrar situaciones relativa-
mente mas favorables, ya que en varios casos exceden el 30 por ciento del
total de acciones que han sido objeto de transaccidn; pero su significado es
igualmente pequefio en términos absclutos o en comparacién con los niveles
del producte industrial.

De otra parte, la escasa magnitud del mercado de valores en América La-
tina no suele corresponder a una etapa iniclal de desarrollo de tales instru-
mentos, en la que, aunque sea a partir de niveles muy bajos, esté evolucio-
nando favorablemente. Por el contrario, algunas de las instituciones que re-
gulan estas operaciones son muy antiguas —las bolsas de valores de Buenos
Alres y Rio de Janeiro, por ejemplo, iniciaron oficialmente sus operaciones
en 1854 y 1876, respectivamentc— y en muchos casos alcanzaron velimenes
de transacciones sustancialmente mas altos en periodos anteriores. De ahi que
sus niveles actuales vengan a ser el resultado de un proceso de contraccidn
persistente de sus actividades en términos reales.

Es elocuente a este respecto observar las tendencias que se ilustran en el
grafico XV, relativas a la evolucién de los valores de las operaciones bursé-
tiles deflacionadas por los respectivos niveles de precios internos.'® El estan-
camiento o declinacién de las operaciones en términos reales parece una ca-
racteristica bastante generalizada en América Latina, salvo en México, donde
las tendencias que se registran desde 1936 sugieren la maduracién de un
mercado de valores verdaderamente significativo. Conviene precisar a este
respecto que en muchos casos las disminuciones que se observan en el grafico
XV provienen en .gran medida de los bonos y titulos pablicos. Ta debido
mflu1r en esta tendencia el gradual reemplazo de la colocacién de bonos en
el exterior por la contratacién directa de préstamos con las instituciones ban-
carias. Las transacciones de valores privados no han experimentado contrac-
ciones igualmente acentuadas. Sin embargo, las informaciones disponibles no
siempre permiten clasificar las operaciones para examinar separadamente las
tendencias de estas fltimas, lo que si puede hacerse por lo menos con respecto
a seis de los ocho palses incluidos en la comparacién anterior limitindose a
las transacciones de acciones industriales.

Los resultados referidos a estas Gltimas muestran tendencias algo mds fa-

18 Aunque sblo con respecto a algunos paises fue posible disponer de informaciones
anteriores al afio 1950, las tendencias que muestra el grifico XV parecen similares en
todos ellos.
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Grafico XV
TENDENCIAS DEL VALOR A PRECIOS CONSTANTES D¥, LAS OPERACIONES
BURSATILES EN DETERMINADOS PAISES LATINOCAMERICANOQS, 1935-63
(Millones de lu unidad monetaria de cada pais)
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Grafico XV1

EVOLUCION DE LAS TRANSACCIONES DE ACCIONES INDUSTRIALES EN
LAS BOLSAS DE VALORES DE DETEEMINADOS PAISES
- LATINOAMERICANOS, 1945-63

Valores a precios constantes
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vorables que las de las operaciones totales, pero aun asi no queda de manifies-
to un progreso efectivo a largo plazo. (Véase ¢l grafico XVI.) Pese a todo,
al crecimiente particularmente rapido de las transacciones de valores indus-
triales en México, aunque partiendo de valores iniciales muy bajos, se agregan
en este caso evoluciones relativamente positivas en el Brasil y Venezuela.

Complementan estas consideraciones los graficos XVII y XVIII, al ilustrar
los cambios en los que pueden verse las relaciones entre las transacciones de
valores y el producto internoe —referidas a la economia en su conjunto y al
sector industrial en particular-u ocurridas durante los ltimos veinte afios,
cuyas tendencias resultan méis desfavorables que cuando se atiende al volu-
men absoluto de las transacciones. Incluso cuando este Gltimo no muestra
declinaciones muy acentuadas, su compertamiento aparece a una luz bastante
més desfavorable si se tienen en cuenta los aumentos que entre tanto han
registrado los niveles de actividad econémica general e industrial en particu-
lar. En varios paises, el retroceso es extraordinariamente fuerte v ha llevado
a que casi todos —con la excepcién de Meéxico para el total de transacciones,
pero no para las industriales— terminen mostrando relaciones que denotan
una escasa significacién respecto a la cuantia del producto,

Los indicadores a gue se viene haciendo referencia sélo comprenden las
transacciones que tienen lugar a través del mercado organizado de valores.
En algunos paises, como la mayoria de los centroamericanos, no existen insti-
tuciones espccializadas en estas funciones, pero ni ain en’los otros parecen
canalizar sino una fraccién del volumen total de transacciones. Por lo general,
las nuevas empresas deben vender directamente al publico las acciones que
emiten, ya que éstas no son admitidas a cotizacién hasta haber alcanzado
determinados requisitos. En cambio, muchas transacciones de valores de em-
presas existentes se efecttian a través de otros mecanismos, o mediante con-
tactos directos entre empresas o de éstas con particulares. La mayoria de
las negociaciones constituyen asi operaciones de mercado libre, hasta el punto
de que se estima que en e] Brasil, aunque es legalmente obligatorio registrar
las acciones en la Bolsa, el ntimero de las que efectivamente se transan en el
mercado organizado no excede probablemente de 50. En México, por su

- —— —parte,-se—estima que las -bolsas “de valores operaron en 1963 sslo el 13 por
ciento del volumen total. El 87 por ciento restante, comprendiendo las ope-
raciones de la Nacional Financiera, el Banco de México y las instituciones
privadas de crédito, se transd en el mercado libre.

En suma, la declinacidn o el lento crecimiento de las tiansacciones refle-
jan en (ltimo término el traspaso de operaciones desde un mercado organizado
pero débil a un mercado libre en que operan mecanismos de¢ promocidn mas
dinamicos. En algunos casos, esas traslaciones no han afectado tanto a las
acciones industriales como a otros valores, lo que se ha traducido en un au-
mento de la participacién de las primeras en el volumen total de transaccio-
nes. Asi ha ocurrido, por ejemplo, en la Argentina, donde las acciones indus-
triales representaron 4 por cignto de las transacciones totales en 1930-39, 10
por ciento en 1940-49 y alrededor de 30 por ciento en 1960, y en Chile, don-
de las relaciones correspondientes han sido algo menos de 30 por clento en
1941-47 y més de 35 por ciento en'1959-63. En cambio, declind en Colombia
{de 50 por ciento como promedio anual en 1950-59 a menos de 40 por ciento
en 1960-63), Uruguay (de 12 por ciento en 1943-50 a 6.5 por ciento en
1961-63) y particularmente en México. En este altimo pails, a pesar del for-
talecimiento general del mercado de valores, el desarrollo v la eficacia de
nuevos instrumentos han hecho que la proporcién de transacciones de accio-
nes industriales respecto al total de las operaciones canalizadas a través de
las bolsas haya disminuido desde cerca de 20 por ciento en 1950 a menaos
de 1 por ciento en 1962.63,
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Grafico XVIL

TENDENCIAS DE LA RELACION ENTRE LAS TRANSACCIONES BURSATILES
Y EL PRODUCTO BRUTO INTERNO EN DETERMINADOS PAISES
LATINOAMERICANOS, 1938-63
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Grafico XVIII

TENDENCIAS DE LA RELACION ENTRE LAS TRANSACCIONES DE
ACCIONES INDUSTRIALES Y EL PRODUCTO INDUSTRIAL

EN

DETERMINADOS PAISES LATINOAMERICANOS,
1943-63
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En su conjunto, las tendencias sefaladas llevan a poner en duda la jus.
tificacién de la importancia que suele atribuirse al papel de los mecanismos
tradicioniales del mercado de valores como medio de fortalecer la canaliza-
cién de recursos hacia cl sector industrial. Se trata de un tema que Justl_fu:a
por si solo mas de una investigacidén especializada, y sobre el que apenas st
cabe formular aqui algunas consideraciones genera}es en vista de la incon-
sistencia de tales tendencias con los progresos indudables de la industrializa-
cion y el desarrollo econdémico global de América Latina,

Es probable que entre los factores que mfluyen en ese cornportam1ent0 a largo
plazo pudieran encontrarse determinados vacios, o inercia en las disposicio-
nes que regulan el funcionamiento de las bolsas de valores para adaptarse
a nuevas situaciones. Se ha hecho notar,'® por ejemplo, que en lo funda-
mental y sin perjuicio de determinadas modificaciones posteriores, la organi-
zaciébn y el-sistema de trabajo actual de la Bolsa de Rio de Janeiro estin
basados en una ley aprobada en 18953, sin que exista hasta el presente una
institucién piblica gque verifique la idoneidad de las cmpresas con acciones
en manos del pablico, aunque todas ellas estan obligadas a registrar sus ac-
ciones en la Bolsa. -

Sin embargo, mas que la eficacia de las disposicioncs pertinentes, parecen
contar otros factores relacionados con la estructura misma de la industria
latinoamericana y que tiemen necesariamente que imprimir determinadas
caracteristicas al mercado regional de capitales.

El caricter familiar de la propiedad de buena parte de las empresas, en
primer lugar, determina escaso interés en que sus acciones sean transadas, a
menos que se trate de una proporcién suficientemente pequefia como para
no modificar ese caricter familiar de su control. Las transacciones, pues, tien-
den a concentrarse en torno a las acciones de empresas que no tengan esas
caracteristicas, lo que en muchos casos se traduce en un nimero bastante
pequenio, Asi por ejemplo, de sélo 20 empresas industriales inscritas en la
Bolsa de Lima, se transaron en 1963 acciones de 7, y de entre éstas las accio-
nes de 4 empresas concentraron el 93 por ciento de las transacciones; en la
Bolsa de Caracas se transaban acciones de 30 empresas industriales, pero a
5 de ellas correspondia el 90 por ciento de las transacciones; en Chile, 20 de
las 150 empresas inscritas reunian alrededor de 70 por ciento de las opera-
ciones totales sobre acciones industriales y en Colombia, de 63 empresas inscri-
tas se transaron acciones de 48, concentrandose en 6 el 82 por ciento y en 3
el 71 por ciento de las transacciones.

Por igual razén, las sociedades andnimas industriales no siempre exhiben
relaciones muy estrechas entre la expansién real de sus activos y las tasas
de distribucion de dividendos. También el cardcter familiar de su propiedad
facilita la distribucién efectiva de utilidades por medios distintos al del re-
parto de dividendos —remuneraciones percibidas por el directorio y el per-
sonal directivo, por ejemplo— y hace que la valorizacién de las acciones
—ligada méas a la tasa de dividendos que al monto real de los activos que
la respaldan— no interese en la medida en que no se les atribuye el cardcter
principal de titulos negociables, sino de mera expresién de la propiedad de
la empresa.

Acaso esta (ltima consideracién contribuya a exphcar otra de las tenden-
cias més sorprendentes que se observa en la transaccién de valores en las
bolsas latinoamericanas. Se trata de una declinacién a largo plazo en el in-
dice de cotizacién de acciones respecto a las variaciones del nivel de precios

19 Roberto Teixeira da Costa, “Bolsa, agies e 0 mercado de capitais®, en Jornal do
Brasl (Revista Econdmica), 30 de enero de 1965.
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internos, es decir, una disminucién. de esas cotizaciones en términos rcales.
Tales tendencias quedan reflejadas claramente en los graficos XIX y XX,
referidos el primero al total de acciones y el segundo a las de empresas in-
dustriales.

Por 1mportantes que sean las reservas estad;stu:as Jue convenga tener en
cuenta a propésito de los indices de cotizacién de acciones, derivadas de las
complejidades que ofrece este tipo de mediciones, las tendencias parecen lo
bastante pronunciadas para concluir que —con excepeién de Venezuela— en
muchos paises latinoamericanos las acciones que s¢ cotizan en las bolsas de
valores vienen mostrando disminuciones en sus valores unitarios a precios
constantes. El fenémeno se extiende también al caso particular de las accio-
nes de empresas industriales, aunque es menor el ndmero de palses para los
que se dispone de la informacién separada. Tampoco parece dificil concluir
que tales tendencias, lejos de corresponder a lo ocurrido entre tanto con el
valor real de los activos de las empresas que respaldan a esas acciones, cons-
tituyen una manifestacién de la disociacién observada entre el respaldo de
activos reales v los dividendos que se distribuyen.

Como quiera que sea, se trata de una situacién que no puede menos de
desalentar la canalizacién de ahorros hacia la tenencia de acciones y titulos
de renta variable a menos que vaya acompainada de un grado significativo de
participacidn en las decisiones fundamentales de la empresa. Desde este pun-
to de vista, la participacién en las utilidades por vias distintas a la distribu-
ci6n de dividendos, reservada a un pequefio ntimero de personas, desalienta
a los pequefios accionistas, que a veces no logran siquiera recuperar el valor
reajustado de sus inversiones.

Se superpone a ello otro factor estructural béisico, derivado del propio
nivel y caracteristicas de la distribucién del ingreso en América Latina, cuyo
alto grado de concentracién se traduce en que sea cscasa o nula la capacndad
de ahorro de amplisimos sectores de la poblacién. La posibilidad de partici-
par en la suscripcién de acciones queda asi circunscrita a un sector pequefio
de altos ingresos.

Aunque esa potencialidad exista también en determinados grupos de sec-
tores medios, la inversion en acciones industriales tiene que competir con.
“otras finalidades y~ aspiraciones de formas ‘de vida mAs avanzadas, que se
traducen por ejemplo en proporciones mis o menos apreciables del ingreso
dedicadas a la adquisicién de bienes de consumo duradero. El financiamiento
de la vivienda ha constituide otro objetive hacia el que se ha orientado
buena parte de la capacidad de ahorro de estos sectores. Segiin las alternativas
de la politica econdmica, han surgido también con frecuencia oportunidades,
en gran medida de naturaleza especulativa, que suponian estimulos muy su-
periores a los del mercado organizado de valores.

Hasta la adquisicién de oro y divisas era a menudo una forma alternativa
de inversibn muy atrayente para quienes podrian ser potencialmente tenedo-
res de acciones industriales.® :

Como consecuencia inevitable de esos factores y aunque en muchos casos

22 Incluso en un pais como Venezuela de mucha mayor estabilidad en el nivel de
precios v la politica cambiaria que otros paises latinbamericanos y donde el ahorro
personal se ha orientado tradicionalmente hacia las cuentas de ahorro de los bancos
comerciales, se observan procesos de esta naturaleza. El mercado de valores decuplicéd
sus operaciones entre 1947-50 (primercs afios de funcionamiento de la Bolsa) y 1956-
1959; peic como consecuencia de la instauracién del control de cambios v la devalua-
cién del bolivar en 1960, el movimiento de divisas en la misma Bolsa de Comercio
alcanzé rdpidamente niveles muy superiores a los de las operaciones en acciones, las
cuales descendieron a un nivel que apenas duplica el de los primeros afios.
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Grifico XIX
INDICE DEFLACIONADO DE LA COTIZACION DEL TOTAL DE LAS
ACCIONES EN VARIOS PAISES LATINOAMERICANOS, 1935-63
(1950 = 100)
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Grifico XX

CHILE, MEXICO, PERU Y VENEZUELA: INDICE DEFLACIONADO
DE 1.AS ACCIONES INDUSTRIALES, 1935.63
(1950 = 100)
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sea relativamente grande el nimero total de accionistas, hay un alto grado
de concentracién de las acciones en pequeilos grupos de personas..Por ejem-
plo, se estima que en Colombia el 1 por ciento de los accionistas tiene el 70
por ciento del valor de las acciones, en tanto que el 90 por ciento de ellos
s6lo posee el 10 por ciento de ese valor; en Chile se estima asimismo que el
5 por ciento de los accionistas es duefio del 69 por ciento de las acciones,
en tanto que el 50 por ciento de aquéllos posee sélo el 1.4 por clento del
valor accionario.

En tales condiciones, es explicable que la mavoria de las empresas prefie-
ran colocar sus acciones en grupos reducidos de personas —muchas veces de
indole familiar— y mediante operaciones directas, rehuyendo operar en un
mercado organizado que no ofrece grandes perspectivas de captacién de re-
cursos adicionales e impone en cambio mayores esfuerzos de promocién y una
organizacidén mas compleja. A su vez, se facilita asi que las empresas sc ajus-
ten a una politica de distribucién de utilidades como la mencionada, lo que
viene a reforzar la insuficiencia de los estimulos para ampliar la participa-
cién de nuevos acclonistas.

Mejores resultados parece haber temido en afios recientes la incorporacién
de otros sisternas de canalizacién indirecta de ahorros hacia la suséripcién de
acciones, bajo las modalidades de sociedades financieras o fondos mutuos
de inversién. De esta naturaleza son los fondos Crecinco, el primero y mas
importante de los cuales se constituyé en el Brasil en 1957, después de algu-
nas tentativas de underwriting que no lograron mucho éxito, Después se han
desarrollado sociedades de esta indole en otros paises de la regién, entre ellos
la Argentina, el Brasil, Colombia, Chile, México vy Venezuela. Sus métodos
de captacién de ahorros han sido maés agiles y flexibles, perc de todos modos
su desarrollo ulterior no es enteramente independiente del progreso y per-
feccionamiento del mercado de valores en su conjunto.

Oitra forma de abordar el problema, que merece considerarse en forma
especial, la presenta México, donde el financiamiento de la industria a tra-
vés del mercado de valores se ha hecho en forma indirecta. Por una parte,
la Nacional Financiera ha emitide sus propios valores para captar recursos
del mercado de capitales, orientindclos posteriormente en propercién impor-
tante hacia el sector industrial. Por otra parte, el sistema bancario oficial v
privado, como consecuencia de la intervencidén directa del Banco de México,
se convirtié en uno de los promotores basicos del mercado de valores, al au-
mentar en sus activos la cartera de valores piiblicos y privados, parte de ellos
constituido por obligaciones hipotecarias industriales. De esta manera ha po-
dido compensarse en parte la débil participacién del pablico ahorrador en
el mercado directo de acciones industriales.

En conjunto, los antecedentes expuestos destacan la necesidad de estudiar
en toda su profundidad la experiencia que ha venido recogiéndose acerca del
funcionamiento del mercade de valores en los paises de la region, tanto desde
el punto de vista institucional y de las disposiciones legales vigentes como de
los factores estructurales que inevitablemente tienen que influir en €. A la
luz de estos tltimos, pareceria necesario examinar incluso cuil es el papel
fundamental que esos instrumentos podrian cumplir en las condiciones par-
ticulares en que se encuentran las economias latincamericanas. Asl, por ejem-
plo, frente a las posibilidades limitadas que pudiera ofrecer el ahorro perso-
nal en atencién al nivel y distribucién del ingreso, el papel més importante
podria ser el de facilitar la transferencia de recursos financieros entre las
propias empresas, de manera que contribuyan a una aplicacién mads racional
y eficaz de la potencialidad de reinversiéon de utilidades. En cualquier caso,
a lo primero parece venir atendiéndose recientemente con mejores resultados,
a través de nuevos métodos como los indicados; frente a la importancia
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fundamental de lo segundo, en cambio, los instrumentos tradicionales no pa-
recen bastante eficaces, ni tampoco se han desarrollado con amplitud nuevos
instrumentos que vengan a fortalecerlos o sustituirlos, Quedaria asi un vacio
institucional en materia de financiamiento que deberia estudiarse a fondo,
incluyendo ¢l anélisis detenido de las experiencias regionales que —como
ocurre con las de México-— parecen ofrecer posibilidades fructiferas.

c) Préstamos de entidades extranjeras e instiluciones internacionales

Las consideraciones formuladas en secciones anteriores permiten concluir
gue existen posibilidades importantes de acrecentar la disponibilidad de re-
cursos financieros nacionales para la expansién industrial, provenientes de
fuentes internas y externas a las empresas. Pero aun asi, las medidas de poli-
tica econémica encaminadas a concretar esas posibilidades encontrarian limi-
taciones que derivan, de una parte, de los propios niveles de ingreso por
habitante prevalecientes en la regidén, v de otra, de la capacidad para impor-
tar que resulta indispensable para traducir los recursos financieros internos
en términos de maquinarias y otros bienes que han de adquirirse en el exte-
rior. En ese sentido, la movilizacién de préstamos exiranjeros, como comple-
mento del ahorro interno y refuerzo temporal de la capacidad para importar,
ha venido adquiriendo creciente importancia en el financiamiento del des-
arroilo econdémico general y de la industria manufacturera latinoamericana.
De ahi que convenga examinar algunos antecedentes ‘acerca de su importan-
cia relativa, asi como la medida en que se ha logrado canalizarlos hacia el
sector mdustrlal en comparacién con los destinados a otros sectores "econd-
micos,

Para aliviar la cscasez de capltal de trabajo, siempre se han utilizado recur-
sos externos, en forma de importaciones con pago diferido y créditos comer-
ciales a corto plazo. Su importancia ha sido muy variable para los distintos
paises, de acuerdo con su grade de industrializacién y su disponibilidad inter-
na de recursos. Asi, por ejemplo, en la Argentina las importaciones con pago
diferido representaron el 3 por ciento del valor de las importaciones totales
en todo el periodo 1951-63, pero_en los-afies -1960-62-llegaron al 10 por ciento
" de ese total (145 millones de délares anuales por término medic), mientras
que log créditos comerciales a corto plazo en el mismoe periodo mostraban
un saldo neto negativo. En otros paises latinoamericanos, las importaciones
con pago diferido han fluctuado entre el 5 y el 15 por ciento del valor de
las importaciones totales.

Sélo desde 1930 comienza a adquirir importancia permanente el crédito
externo a largo plazo, merced a la actividad crediticia de algunos organismos
financieros internacionales y bancos extranjeros, cuya accién habia sido an-
teriormente esporadica.

El mas antiguo de los organismos externos que han prestado su apoyo a las
actividades industriales en América Latina es el Banco de Exportaciones e
Importaciones de los Estados Unidos (Eximbank}, que ha sido la principal
fuente de crédites norteamericanos para fines no militares desde la segunda
guerra mundial. Hasta fines de 1963, el total de préstamos autorizados a los
paises latinoamericanos para aphcarlos a actividades manufactureras alcanzéd
a mas de 900 millones de délares, lo que equivale a alrededor del 26 por cien-
to de sus operaciones totales en la regién.

El Banco Mundial, por su parte, ha tenido una participacién mucho menos
significativa en la financiacién de la industria latinoamericana, tanto en tér-
mines absolutos como relativos, ya que sblo un 3.9 por ciento de los présta-
mos autorizades durante el periodo 1950-61 fueron destinados a ese sector.
Esto se debe en gran parte al criterio con que orienta sus actividades, pues
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evita otorgar préstamos que puedan competir con el capital privado de los
paises que lo integran. En cambio, uno de sus organismos dependientes, la
Corporacién Financiera Internacional creada hace pocos afios, se ha dedica-
do especialmente a financiar proyectos industriales y esta facultada para
hacer inversiones en acciones de capital y para conceder préstamos a empre-
sas privadas sin garantia gubernamental.

Aparte del Eximbank, otras formas de cooperacién financiera estadouni-
dense han sido administradas sucesivamente por varios organismos: la Admi-
nistracién de Cooperacién Econémica, la Agencia de Seguridad Mutua, la
Administracién de Cooperacidén Internacional, la Administracién de Opera.—
ciones en el Exterior —que & su vez administré la mayor parte de los recursos
de la ley 480-— y finalmente la Agencia para el Desarrollo Internacional.
Esta altima absorbi, ademis de los anteriores, al Fondo de Préstamos de
Desarrollo, y actualmente s encarga de coordinar el esfuerzo de todos los
orgapismos del Gobierno de los Estados Unidos relacionados con la Alian-
za para el Progreso, Hasta ahora, las actividades industriales no han sido
objetivo principal de esas entidades, pero su aporte no carece de impor-
tancia.

El Banco Interamericano de Desarrollo (BID), de creacién més reciente,
contempla entre sus objetivos el financiamiento de proyectos especificos de
desarrollo y de estimulo a las inversiones privadas. Hasta ahora, ha destinado
el 18 por ciento de sus créditos autorizados a proyectos industriales, aunque
dicho porcentaje es bastante mayor si s6lo se consideran los recursos ordina-
rios y ¢l fondo de operaciones especiales.

Otras entidades financieras del exterior han comenzado a participar en los
aliimos afios en el financiamiento de la industria latinoamericana, Se encuen-
tran en este caso el Kreditadstad, de Alemania; el Banco de Exportacidn ¢
Importacién, del Japon; el poo! bancario francés encabezado por el Crédit
Lyonnais; el Banco de Crédito per il Lavoro a I’Estero, de Italia, etc. Habria
que incluir también en este grupo a la Agrupacién de la Comunidad del
Atlantico para el Desarrollo de la América Latina (ADELA), recientemente
creada, que acaba de iniciar sus operaciones.

El monto global de los préstamos externos aprobados por ese conjunto de
organismos para financiar actividades industriales en América Latina desde
1940 hasta 1963 asciende a unos 1 300 millones de délares, de los cuales co-
rresponde el 71.3 por ciento al Eximbank, el 11.9 por ciento al BID, ¢! 9.8
por ciento al Banco Mundial y sus organizaciones dependientes, el 5.8 por
ciento a operaciones del Programa de Seguridad Reciproca y el 1 por ciento
a atras entidades.

La forma en que han venido aumentando sus operaciones se refleja en el
hecho de que los promedios anuales han sido de 6.5 millones de ddlares du-
rante 1940-49, 36 millones en 1950-54, 73.6 millones en 1855-58 y 1659
millones en 1960-63.

Circunscribiendo el andlisis a lo ocurrido durante el decenio 1951-60, se
concluye que el volumen total de préstamos para fines industriales desembol-
sados por esas entidades representa un 20 por ciento del total de créditos a
largo plazo recibides por los paises de América Latina, y equivalen a cerca
de 10 por ciento de los créditos internos a largo plazo destinados al sector
industrial.®*

Las relaciones son muy diferentes segtin los paises que se consideren. Para

21 Conviene advertir el caricter aproxxmado de las cifras que vienen presentindose,
que en muchos casos son resultado de estimaciones sin que existan suficientes informa-
ciones bisicas en su apoyo. Los criterios utilizados para elaborarlas se describen en el
anexo estadistico.
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algunos de ellos, generalmente los de menor tamafio relativo y menor des-
arrollo industrial, en los que es particularmente débil la disponibilidad de
créditos internos a largo plazo, los créditos externos, por pequefia que sea
su cuantia absoluta, adquieren una importancia relativa muy alta. Sin em-
bargo, tales créditos han tendido a concentrarse en aquellos paises de Amé-
rica Latina que han alcanzado mis alto grado de industrializacién y cuyos
mercados internos son también de mayor dimensién y mas amplia la dispo-
nibilidad de crédito interno a largo plazo.

Asi, por ejemplo, el 88.7 por ciento de los préstamos autorizados por el
Eximbank y el 89.5 por ciento de sus desembolsos efectivos ha estado orien-
tado hacia cuatro paises —la Argentina, el Brasil, Chile y México—, mientras
otros tres —Colombia, Per y Venezuela— recibiercn un 7.6 por ciento de
los desembolsos, quedando sblo un 2.9 por ciento para los paises restantes. Los
préstamos del BID) se distribuyeron entre esos tres grupos de paises en propor-
ciones de 64.9, 14.7 y 20.4 por ciento, y los de la Corporacion Financiera In-
ternacional fueron respectivamente de 64, 34.6 y 1.4 por ciento.

Desde el punto de vista de su distribucién dentro del sector industrial,
sobre todo en aquellos paises que han recibido un mayor porcentaje de prés-
tamos externos, los recursos se han orientado de preferencia hacia algunas
ramas como las de hierro y acero, papel y celulosa, industria quimica y ce-
mento, cuyos requerimientos de capital son altos. Es probable, en cambio,
que menos del 10 por ciento se haya crientade hacia la mediana industria,
a través de bancos industriales y de otros organismos nacionales similares.

En gran medida, la orientacién de los préstamos hacia determinadas indus-
trias se ha visto influida por la disponibilidad de proyectos que satisfagan
las exigencias de los organismos prestamistas. De ahi que las posibilidades
dc canalizar una proporcién mds alta hacia industrias de menor tamafio
dependan hasta cierto punto de la eficacia de las oficinas de planificacién de
los paises latinoamericanos para disefar planes de desarrollo sectorial que
permitan operar con mayor flexibilidad, asi como de los mecanismos estata-
les especializados que orienten la concesién de préstamos externos a industrias
medianas y pequefias.

—— — —Por-lo gque-toca-a las modalidades emr la concesién de préstamos externos,
una de las caracteristicas que asume mayor importancia para los industriales
latinoamericanos es el plazo de amortizacidn, ya que, aunque hasta ahora
no ha sido especialmente prolongado —raras veces va mas alla de 8 a 10
afios—, resulta por lo menos muy superior al que puede obtenerse de fuentes
nacionales. Igualmente favorables son las tasas de interés, que normalmente
fluctdan entre 5.5 y 6 por ciento, frente a las tasas mucho més elevadas de
los créditos internos a largo plazo o las gue resultan de la constante renova-
¢ién de créditos a corto o mediano plazo con la banca nacional. No siempre
ocurre lo mismo, en cambio, con el crédito de proveedores, que a veces im-
plica recargos en el precio basico, adema§ de intereses del proveedor o de la
agencia de seguros que lo sustituye y la-comisién por aval de un banco del
pais comprador, cuya intervencién se exige siempre.

Frente a los aspectos positivos que se acaban de sefialar, suclen advertirse
también algunas dificultades que a menudo se asocian ‘a la utilizacién de los
préstamos externos con fines industriales. Entre otras —por ejemplo, la que
se refiere al reétraso entre la autorizacién y el desembolso de los créditos— se
menciona la obligacién, que frecuentemente acompafia a los préstamos, de
adquirir los articulos importados en el pais de origen del erédito, lo que mu-
chas veces se traduce en condiciones menos favorables a las que podrian
obtenerse si se dispusiera libremente de los recursos financieros.
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d) Aportes directos de capital extranjero

Los mismos factores de insuficiencia del ahorro interno y dificultades para
traducirle en términos de importaciones de maquinaria y equipo productivo,
que han llevado a atribuir particular importancia a los préstamos externos,
han hecho también del estimulo a la inversién extranjera directa un objetivo
importante de la politica de financiamiento de los paises latinoamericanos.
Se trata, ademas, no séle de canalizar recursos financieros adicionales, sino de
la potencialidad que suele asociarse a la inversién extranjera como vehiculo
de transmisién tecnolégica y asimilacién de formas méis avanzadas de orga-
nizacién y administracién de los procesos productivos. Esos aportes positivos
deben confrontarse con las desventajas que pueden ofrecer las inversiones
directas de capital, en comparacién con los préstamos externos, desde el pun-
to de vista de su.costo a largo plazo —por el flujo permanente de remesas
a que dan lugar— y del caricter competitivo que pueda tener en muchos
casos respecto de las empresas nacionales. Asl, pues, no sélo interesa su ca-
ricter, sino también las modalidades con que opera; la. medida en que viene
a contribuir al-desarrollo de iniciativas nuevas —que suponen mayores exi-
gencias técnicas y de capital— o en que se orienta hacia lineas de produccidn
que estarian al alcance inmediato de las capacidades nacionales; la medida
en que representa efectivamente mayores niveles de eficiencia y productividad,
0-en que se adapta a las condiciones generales 1mperantes COTl MAayor O menor
pasividad.

En la mayoria de los casos la politica seguida por los paises latinoamerica-
nos respecto a las inversiones extranjeras orientadas especialmente hacia el
sector manufacturero se ha diferenciado poco de la que se ha seguido respecto
a la inversién extranjera en general, y no parece haber incorporado muchos
criterios selectivos que la canalicen de preferencia hacia aquellas ramas indus-
triales en que cuentan maés la alta denstdad de capital y las exigencias tec-
nolégicas.

La prcocupacwn por atraer una mayor corriente de inversiones extranjeras
directas ha sido particularmente patente desde mediados de la década de los
afios 50. Sus manifestaciones concretas -quedan’ en gran parte involucradas
en medidas generales de politica’ econémica, que respondian también a otros
objetivos, como ha ocurrido con 'la disminucidén o abolicién del control de
cambios sobre operaciones financieras y la eliminaciéon de obsticulos al mo-
vimiento de capitales, ademdas de los esfuerzos generales por acrecentar la
estabilidad de las economias internas. ‘A esas medidas generales se anade
una gran variedad”de disposiciones especiales, relativas a concesiones tribu:
tarias y otros incentivos, garantia de remesa de utilidades y repatriacion de
capitales para jas inversiones ‘en actividades determinadas, regimenes espe-
ciales de- depreciacién acelerada, et¢’ Sin embargo, y hablando en. general,
no existe una reglamentacién organica, y la sucesion de medidas parece no
fer tanto el fruto de una politica claramente definida comoe de una tendencia
a no rezagarse frente a los estimulos que van ofreciendd otros palses que com-
piten por las mismas fuentes de capital foraneo.

Tampoco existen resiricciones legales importantes i disposiclones que su-
pongan un trato prefercnte a las empresas nacionales. Las leyes generales de
fomento industrial 'y demas estimulos y franquicias sg extienden asi automati-
camente, cOn escasas excepciones, a las empresas extranjeras. De otra parte,
s¢ ha estimulado la "constitucidén de empresas mixtas, que asocien ¢l capital
nacional con el ‘capital 'privade extranjero, en la idea de que esa asociacion
representaria algunas ventajas en ‘comparacién con {a inversién extranjera
propiamente dicha.

Cabria, pues, sistematizar algunos antecedenies acerca de los efectos de esa
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politica, tanto en términos de la cuantia absoluta de inversiones extranjeras
que se ha logrado canalizar hacia e] sector industrial y su relacién con el to-
tal de los aportes externos directos, como de su d15tr1buc10n por paises y su
asignacién a ramas y actividades industriales especificas, ast como de otras
modalidades especificas con que vienen operando.

Una vez mas, la informacién estadistica impone importantes limitaciones.
Entre otras, los antecedentes disponibles suelen circunscribirse a las inversio-
nes norteamericanas, sin ofrecer iguales detalles sobre las de otros paises, aun
reconociendo que los Estados Unidos ocupan una posicion preponderante
desde el punto de vista de la cuantia global de las inversiones extranjeras di-
rectas en la region.

Miradas a largo plazo, las inversiones directas de capitales estadounidenses
en América Latina no parecen mostrar un crecimiento particularmente rapi-
do, en comparacién con los niveles de precrisis 0 con la participacién que
tienen en otras areas. En efecto, se estima que hasta 1929 se hablan acumu-
lado en América Latina alrededor de 7 220 millones de délares (a precios de
1959) en inversiones directas norteamericanas, pero después de la crisis su
cuantia disminuye violentamente para recuperarse después con relativa lenti-
tud y alcanzar niveles similares al indicado en los afios 1954-55. En 1962, la
inversién directa total es s6lo un 12 por ciento superior a la de 1929. Esta
evolucién contrasta con la que experimentaron las inversiones directas norte-
americanas en las otras arcas del mundo. A partir de niveles similares en 1929
-—7 B20 millones de ddlares (a precios de 1959)—, que recuperan de nuevo
alrededor de 1940, muestran un crecimiento sostenido que se acelera después
de 1955, de manera que en 1962 su cuantia es dos veces y media la de 1929.
Como consecuencia de tales tendencias, la inversién norteamericana en Amé-
rica Latina, que en 1929 representaba casi la mitad de la inversién extranjera
de ese pais en todo el mundo, disminuye persistentemente su importancia re-
lativa: de 40 por ciento en 1940 y 1950, desciende a 34 por ciento en 1955
y 2 menos de 23 por ciento en 1962,

-Dentro de ese cuadro general se observan diferencias sighificativas en la
participacion que corresponde a las inversiones en la industria manufacturera.
En las_otras dreas -estas Oltimas-siguen—una evolucién paralela a~ta inversién -
total, manteniendo su participacién, con muy pequerias variaciones, alrededor
de 40 por ciento, No ocurre igual con la participacién de la inversion en la
industria manufacturera dentro de la inversién total norteamericana en Amé-
rica Latina, fa que aumenta desde 6.6 por cientd en 1929 a.7.6 por ciento
en 1940, 16.5 por ciento en 1950, 20.8 por clento en 1935 y 22.3 por ciento en
1962, Asi, pues, aunque ha logrado aumentos importantes, esta participacién
no ha llegado a niveles comparables con los que ha mantemdo pers:stente-
mente en el resto del mundo.

Las inversiones directas de otros paises en Amerlca Latina - (espemalmente
Francia, Italia, el Reino Unido. la Repiblica: Federal de Alemania. Sue-
cia, etc.) han tenido una evolucion difefrénte, pues las dos guerras mundiales
que afectaron fuertemente las economiagd: de ebos paises frenaron su expan-
sién practicamente durante todo el perfodo 1915-30. Desde la scgunda mitad
de la década del 50, {a inversic’)n curopea viene cobrando creciente importan-
cia, pero aun asi hasta 1962 su ¢uantia total no llegaba a la quinta parte de
la correspondiente a las inversiones norteamericanas.?> En cambio, la partici-

2 En Venezuela, por cjemplo —excluidos el petréleor v 'la mmcna# a fines de
1964 del total de las inversiones directas procedentes de ocho pa1ses curopeos, las
asignadas a actwldades industrialés constituian cerca de 45 por ciento, mientras aue
esadproporcmn era algo inferior a 40 por ciento en el caso de las inversionés estado-
unidenses
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pacion que corresponde a inversiones en la industria manufacturera parece
relativamente mayor, aunque no se dispone de informacién cuantitativa sufi-
clente para precisarla.

En cuanto a la distribucién de las inversiones estadounidenses segién paises
de la regién, los antecedentes basicos que la caracterizan pueden verse en el
cuadro 40, del que se desprenden al menos dos consideraciones principales.
Se trata, en primer término, de la concentracién relativamente alta que mues-
tran las inversiones industriales en un nGmero limitado de paises, v cn segun-
do lugar, de las variaciones muy apreciables que exhibe de un pais a otro la
proporcién, con respecto al total de las inversiones directas, de aquéllas que
se canalizan hacia la industria manufacturera.

Como puede observarse, tres paises —la Argentma, el Brasil y México—
absorben casi el 80 por ciento de todas las inversiones directas norteamerica-
nas en la industria de América Latina, proporcion que se acerca al 90 por
clento si se afiade Venezuela. En los tres palses primeramente indicados, las
inversiones industriales representan mds de 50 por ciento de los corrspondien-
tes totales de inversiones directas. Esa participacién es muy superior a la que
registran los demas paises: 39 por ciento en Uruguay, pero con magnitudes
absolutas relativamente pequefias; 26 por ciento en Colombia; 14 por ciento
en el Peri, y menos del 10 por ciento en todos los paises restantes, incluidos
algunos de relativo avance industrial como Chile, en que la misma propor-
cién apenas es de 4 por ciento,

Es ficil advertir la coincidencia entre esa canalizacién geogrifica y la mag-
nitud de los respectivos mercados internos, cuyos efectos no parecen verse
atenuados por la relativa uniformidad de la politica que siguen casi todos
los paises respecto a la inversibn extranjera, que desde este punto de wvista
pudiera haberse traducido en una distribucién mas equilibrada de esos recur-
sos. Se explica que asi sea, entre otras razones, por el hecho de que general-
mente esas inversiones se han orientado hacia la sustitucién de importaciones
con vistas al mercado interno, y sélo excepcionalmente —como se vera lue-
go— al desarrollo de actividades que pudieran traducirse en la exportacién
de productos manufacturadoes, en cuyo caso la dimensién de esos mercados
no seria un factor igualmente relevante.

Por lo que toca a la distribucién de la inversién extranjera por ramas indus-
triales, las agrupaciones que ofrece la informacién disponible suelen ser de-
masiado generales para calificarlas con relativa precisién como dindmicas o
vegetativas o en cuanto al grado de asimilacién tecnoldgica vy densidad de
capital que implica su desarrollo. En el caso particular de las inversiones di-
rectas norteamericanas, su distribucién parece haber venido modificAndose
cn consonancia con los cambios generales que ha experimentado la industria en
América Latina, Asl, por cjemplo, en 1929 las inversiones en “productos ali-
menticios” equivalian a mas de la mitad de la inversidn manufacturera y a
mis de las tres cuartas partes si se afadian las indusirias “quimicas” vy los
“vehiculos motorizados y equipos”.?® Posteriormente, la participacién de
los “productos alimenticies” ha venido disminuyendo (20.2 por ciento en
1950 y 14.4 por ciento en 1955) ; también disminuyd ligeramente la partici-
pacién de los “vehiculos motorizados -y equipos” (13.4 en 1929 y i1.2 en
1955),* en tanto que aumentaron su participacién las “industrias quimicas”

22 Véase U.8. Department of Commerce, U.8. Invesiments in Latin American Eco-
nomy (Washington, 1937}, p. 140 (cuadre 39).

24 Las nuevas inversiones norteamericanas en esta rama seguramente han hecho
aumentar la proporcién indicada después de 1955. Las inversiones de paises europeos
también han tendido a concentrarse en ella. Sin embargo, no hay informacién dis-
ponible para precisar estos cambios.
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Cuadro 40

MAGNITUD E IMPORTANCIA RELATIVA DE LAS INVERSIONES
DIRECTAS ESTADOUNIDENSES EN LA INDUSTRIA
MANUFACTURERA LATINOAMERICANA, 1963

(Mitlones de déleres y porcentajes)

Proporciones de
la inversidn en

Total de las Impersiones la industr
inversiones afi(fzctas en fej;;;; :illa
darzctas la mgustrm tortal de la
inversion
s directa.
Argentina e e e e 828 454 b5
Brasil e e e e 1128 663 - 59
Chile B 768 27 4
Colombia . . . . . . . . . .. - 465 . 120 - 26
México . . . . ... . L 907 . 503 - . . 55,
Panama e e e e e e 620 12 ‘ 2
Perd . . . . . . ... ... © 448 64 ' 14
Uruguay . . . . . . . . . .. 51 20 39
Venezucia. - . 2 807 202 : .7
Oftros paises latmoamencanos o 635 29 . . : 5

Total . . . . . . .. ... . 8657 2100 . 24

FuenTE: Survey of Current Business, agosto de 1964,

4 Valores en libros, generalmcnte a costo original deprecmdo gue no reflejan necesaria-
mente valores corrientes de reposicidn.

® Fn la fuente original el total no coincide con 1a suma de las inversionés por paises.

{de 10.4 por ciento a 228 por ciento), los “productos de goma” {a 11.4 por
ciento), las “metalicas” (de 1.3 a 3.8 por ciento) y las de “maquinaria- eléc-
trica” (de 3.0 a 9.4 por ciento). Las demas raras industriales mantuvieron
__una.participacién casi-constante—{alrededor de 17 por <lento). Comio resulta-
do de este proceso, en 1953, cast un tercio de la inversidbn norteamericana
en manufacturas estaba concentrada en las “industrias quimicas” y yna pro-
porcién algo mayor en “alimentos”, “productos de goma” y “vehiculos moto-
rizados y equipos”’. Las “industrias quimicas™ se han localizado principalmente-
en México y la Argentina, las de “alimentos” en la Argentina y el Brasil, y
las de “vehiculos motorizados y equipos” en México, el Brasil y Venezuela.

Otras informaciones nacionales ofrecen algunas indicaciones mas acerca de
la orientacién de la inversidn extranjera directa en actividades manufacture-
ras en paises determinados, Asi, por ejemplo, se estima que en ¢l caso del
Per un 86 por ciento del total sc ha concentrado en la refinacién de petrs-
leo y la metalurgia de metales no ferrosos, en tanto que el 14 por ciento res-
tante se ha distribuido en una amplia gama que incluye industrias alimenti-
cias (harina de trlgo, aceites y grasas comest:bles) industrias textiles, del
calzado v vestuario, curtido de pleles quimicas y farmaceutlcas, cemento y
mecdnicas. En la Argeniina, algo mis dei 40 por ciento se orientd hacia los
productos medicinales, industrias alimenticias y de bebidas, textiles, articulos
eléctricos stmples, tabaco, caucho, pinturas y barnices, perfumeria y articulos
de tocador; el 10 por ciento prefirié las industrias agricolas y forestales, fri-
gorificos v subproductos ganaderos, y menos del 40 por ciento se orientd hacia
la metalurgia, maquinarias y afines, productos quimicos industriales, materia-
les de construccidn, vidrios v aterial plastico.

En conjunto, estas indicaciones fragmentarias llevarian a pensar que no ha
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habido criterios definidos que hubiesen procurado orientar la inversién extran-
jera hacia determinadas actividades manufactureras que eran mas dificiles de
atender mediante la movilizacién de recursos internos. M4as bien pareceria
haberse distribuide a todo jo ancho de la estructura industrial latinoamerica-
na, participando en distintos campos conjuntamente con las empresas nacio-
nales. El desarrollo reciente de la industria automotriz, en cambio, constituiria
una excepcidn, ya que en varios paises ha quedado preferentemente en manos
de empresas extranjeras,

Se trata, por supuesto, de una apreciacién muy general, que deberia reco-
nocer diferencias apreciables entre uno y otro pais. Una indicacién indirecta
a este respecto la ofrecen las informaciones relativas a la magnitud del capi-
tal por persona ocupada en las empresas estadounidenses que operaban en
actividades industriales en América Latina, si bien se trata de cifras bastante
retrasadas (se refieren al afio 1955) que pueden haberse modificado conside-
rablemente en periodos recientes. Segin ellas, ¢l promedio de capital invertida
por persona alcanzaba a unos 8 100 ddlares, pero mostraba niveles cercanos
o superiores a los 12 000 délares en el Brasil, México, el Pertt y Venezuela,
en comparacién con 3 800 délares en la Argentina y 5300 en Chile.

Asi como la distribucién de la inversibn extranjera directa por ramas in-
dustriales parece haberse asimilado en general a la de la industria nacional,
su orientacién tampoco ha sido muy diferente desde ¢l punto de vista del
destino de su produccién. Se estima, por ejemplo, que en el caso de las em-
presas manufactureras de capital estadounidense mis del 94 por ciento de las
ventas registradas en 1955 se dirigieron a los respectivos mercados internos,
proporcién que en 1963 habria disminuido a 91 por ciento. Por constguiente,
en el transcurso de los Gltimos ocho afios la exportacién de manufacturas no
habria representado sino entre 6 y 9 por cilento de las ventas de estas empre-
sas —a pesar de comprender algunos bienes que representan un escaso grado
de transformacién de productos primarios—, en tanto que las exportaciones
representan alrededor de 60 por ciento en el conjunto de las inversiones di-
rectas norteamericanas en actividades no manufactureras.

Conviene examinar también algunos antecedentes acerca de las relaciones
entre las inversiones extranjeras y el capital nacional. A este respecto, un
estudio del Departamento de Comercio de los Estados Unidos ** conclufa que
¢l capital de las empresas norteamericanas que actiian en América Latina
-—industriales y no industriales— estaba repartido en 1957 de la siguiente
forma: 85 por ciento en poder de empresas en que mds del 95 por ciento
de la propiedad estd en manos norteamericanas, 12 por ciento corresponde
a empresas en que ese porcentaje fluctiia entre 50 y 95 por ciento, y solamen-
te el 2 por ciento del capital total corresponde a empresas en que la partici-
pacién nerteamericana es inferior al 50 por clente. Tal estructura era pric-
ticamente igual a la que se registraba en 1946; sin embargo, se estima que
desde 1957 se ha venido acentuando la tendencia a asociarse con el capital
local, lo que en parte parcce atribuible a la mayor proporcién de inversiones
asignada a la industria manufacturera, donde ese proceso ocurre con mayor
{recuencia, '

Por lo que toca a las inversiones industriales, una investigacién realizada
en 1957 28 en 115 corporaciones industriales con 411 filiales en América La-
tina, revela que el 82 por ciento de esas cmpresas filiales eran “subsidiarias”

23 UJ.8. Department of Commerce, UU.S. Business Invesiments in Foreign Couniries
(Washington, 1960), p. 101 (cuadro 13).

26 Véase Raymond F, Mikesell (ed.). US. Private and Government Investment
Abroad (University of Oregon, Eugene, 1962), pp. 80-81 (cuadro IV-1}).
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(es decir, con 51 por ciento o mas de acciones con derecho a voto en propie-
dad de la corporacién), 4 por ciento eran “ramas” (con el 100 por ciento
propiedad de la corporacién) y solamente 14 por ciento eran “asociadas”
(con 50 por ciento o menos en poder de la corporacién), Tales proporciones
son similares a las que corresponden a filiales de esas corporaciones en otras
dreas del mundo. Sin embargo, se observan diferencias apreciables entre los
distintos paises. Asi, por ejemplo, la proporcién de asociadas respecio al to-
tal de filiales es de 23 por ciento en Chile y 21 por ciento en la Argentina,
se manticne muy cerca del promedio (14 por ciento) en el Brasil, Colombia,
Meéxico y Venezuela, y a un nivel bastante inierior en otros paises, incluido
el Peri (5 por ciento),

En suma, los paises latinoamericanos no parecen haber logrado atracr hacia
sus respectivas economias una proporcién creciente de los movimientos inter-
nacionales de capital privado, por lo menos en el caso de las inversiones di-
rectas estadounidenses, en comparacién con las que se han crientado hacia
otras areas. En cambio, ha aumentado la proporcién media de esas inversio-
nes que se asignan a la industria manufacturera, aunque con diferencias muy
acentuadas de uno a otro pais. A este respecto, la relativa uniformidad de
estimulos v condiciones que suelen ofrecerse a la inversién extranjera directa
no ha sido un factor que influya hacia una mdis amplia distribucién geogra-
fica de las inversiones industriales. Antes al contrario, estas inversiones mues-
tran un alto grade de concentracién en tres o cuatro pafses de América La-
tina, coincidentes con aquéllos en que es mayor la magnitud absoluta de su
mercado interno. Esto se asocia a su vez al hecho de que la empresa extran-
jera ha orientado sus actividades en forma similar a las empresas nacionales,
concediendo la mayor importancia a la sustitucién de importaciones y sin
grandes esfuerzos por desarrollar nuevas lineas de exportacion de productos
manufacturados. Ha sido asimismo muy similar su distribucién por ramas
industriales, lo que ha debilitado su contribucién potencial a la ampliacién
de la estructura basica de la industria latinoamericana y al aceleramiento del
proceso de ahsorcidn tecnolégica. En su mayoria, las inversiones han tendido
igualmente a mantenerse como empresas subsidiarias de corporaciones radi-

___ .cadas en el_exterior, een-escasa—proporcién-de asociacion efectiva a los capi-

tales nacionales.

Estas consideraciones, orientadas mdas bien a evaluar el alcance y la eficacia
de los instrumentos de politica interna que se relacionan con las inversiones
extranjeras, no pueden interpretarse como una subestimacidén del aporte que
han significado estas Gltimas al crecimiento industrial de América Latina.
Algunas de las tendencias sefialadas —por ejemplo, la proporcién de las ven-
tas que se destina a la exportacién o el grado de asociacién con capitales
nacionales— han venido acentuando recientemente su evolucidn favorable, vy
en todo caso su magnitud absoluta no ha dejado de ser significativa.?

27 Se estima, por ejemplo, que el aporte de las empresas extranjeras al producte
industrial representaba alrededor de 3.5 por ciento en 1955 vy ¢asi 6 por ciento en 1963,
De otra parie, su contribucién en afios recientes ha representado alrededor de 10 por
ciento del total de las inversiones en la industria manufacturera en paises como Colom-
bia y el Peri, acrecentando esa participacidn en el caso de la Argentina desde 3 por
ciento en 1933 a 7 por ciento en 1957 y a un méaximo de 13 por ciento en 1959,
manteniéndose alrededor de 10 por ciento en 1960 y 1961,
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3. Los organismos que garticipan en la elaboracion, aplicacion
y control de la- politica industrial

De las consideraciones formuladas a lo largo de este capitula y en particular de
las contentdas en la seccidén primera mo es dificil concluir, hablando en gene-
ral, que la politica industrial carece en los paises latinoamericanos de sufi-
ciente coordinacién y continuidad. Esta Gltima caracteristica seria todavia
mas evidente si en lugar de las referencias retrospectivas mas bien ocasionales
y esporidicas que se han hecho a propésito de temas determinados, se exam-
naran sistematicamente sus variaciones durante un periodo significativo en
cualquiera de los paises de la regidén, lo que pondria de manifiesto la fre-
cuencia y alcance de las sucesivas modificaciones.

Varios factores parecen determinar esas caracteristicas de falta de continui-
dad. Como se ha dicho, la politica industrial ha tenido en cierta medida un
caricter residual respecto a otros objetivos mas gencrales, y en consecuencia
tendié a medificarse cuando cambiaban las circunstancias que los motivan,
a menudo sin que los efectos que puedan ejercer tales modificaciones sobre
las condiciones especificas en que se desenvolvia la industria constituyeran un
criterio que se tenga suficientemente en cuenta. Por igual razon, los estimulos
que se conceden a través de determinados instrumentos suelen verse atenua-
dos o neutralizados por otras disposiciones o medidas que responden a con-
sideraciones distintas a los propdsitos de fomento industrial. De otra parte, la
formulacién de la politica industrial no siempre ha podido hacerse con la sufi-
clente perspectiva, lo que presupondria un marco de referencia de largo plazo.
Sélo con €] seria posible evaluar las exigencias inmediatas a la luz de objeti-
vos de mavor alcance, capaces de ofrecer criterios de decision referentes a la
estructura misma de la industria, convenientes o deseables para el futuro, y
a las orientaciones fundamentales a que tendria que propenderse. De ahi que
los estimulos hayan sido por lo general de caricter global y poco selectivos,
se refieran al conjunto del scctor manufacturero y con escasa graduacidén entre
ramas o actividades industriales determinadas.

Por igual razén se explica que aspectos basicos de lo que pudiera conside-
rarse definitorio de una “estrategia’ de la industrializacién latinoamericana
vengan siendo dictados mas por la acumulacién de tendencias relativamente
espontaneas que por -decisiones maduradas racionalmente. El grado en que
pudieran combinarse los esfuerzos de sustitucién de importaciones y de pro-
mocién y diversificacién de exportacion de manufacturas, la importancia re-
lativa en su orientacién hacia el mercado de bienes finales o hacia la indus-
trializacién integrada de los recursos propios, la localizacidon de la actividad
industrial en el ambito de cada pals y de la regién en su conjunto, la natura-
leza de la absorcidn tecnolégica més recomendable y tantos otros, represen-
tan de hecho alternativas que parecen venir resolviéndose al margen de una
influencia clara y persistente de la politica industrial.

La importancia relativa de los distintos instrumentos se ha modificado
también en el transcurso del tiempo, dando en algunos casos la impresién
de que se trata de rectificar o reorientar los que antes preponderaban, y no
de un proceso de ampliacién y perfeccionamiento continuo del conjunto de ia
politica industrial. En efecto, los antecedentes esbozados en secciones ante-
riores sugieren que a lo largo de toda una etapa, que culminé a comienzos
de los afios 40, los estimulos se circunscribieron con preferencia a la politica
proteccionista; desde entonces se emprendié upa activa labor de promocién
estatal directa, cuyas principales realizaciones no se lograron hasta principios
de la década de los 50, y posteriormente se acentuaron los incentivos de carac-
ter indirecto, a través de disposiciones generales de fomento. En algunos pai-
ses, estas Gltimas vinieron a complementar la continuacién de una politica
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activa de promocién publica, pero en otros aparecen mds bien como sustitu-
tivas de ésta, aunque no hubiéran tenido por qué resultar contradictorias.

La importancia de estos aspectos se comprenderia mejor si se los ilustrara
con la enumeracién y clasificacién de las distiritas entidades piblicas que en
definitiva tienen que ver con la formulacién y aplicacion de la politica indus-
trial de algunos paises latinoamericanos. Al hacerlo, habria que comenzar por
aquéllas que influyen indirectamente, a través de las medidas generalés de
politica econdémica: los Ministerios de Haclenda, autoridades monetarias, con-
sejos u otros mecanismos de comercio exterior, v los demas instrumentos que
tienen que ver con la politica monetaria, de tributacién, crediticia, de cam-
bios, arancelaria y encargados de controlar las importaciones y exportaciones;
los Ministerios del Trabajo vy Previsién Social y otras entidades relacionadas
con la politica de remuneraciones; los Ministerios de Economia u organismos
mas especificos responsables de la politica de precios; los comités o juntas
especiales, que pueden decidir en materia de inversiones extranjeras, etc.

En una segunda categoria quedarian comprendidas aquellas entidades que
participan o tienien responsabilidad en la formulacién de aspectos especificos
de la politica industrial. A diferencia de las anteriores, es probable que en
este caso, en vez de un gran nimero de cntidades, se notara la carencia de
mecanismos eficaces. Las disposiciones generales de fomento industrial no
son otra cosa, las mas de las veces, que una acumulacién de leyves v resolu-
clones sucesivas que dificilmente responden a un criterio de conjunto. Cuando
han sido reunidas y dotadas de mayor organicidad, la iniciativa de ello la
tomaron con frecuencia las Dirccciones de Industrias o reparticiones simi-
lares de los Ministerios de Economia o Fomento, que estdn encargados de
vigilar la observancia de clertos requisitos. La politica de crédito industrial
propiamente dicho y la politica de promocién de nuevas industrias han que-
dado entregadas en muchos casos a Jos propios mecanismos ejecutores, sin
suficientes criterios generales de orientactén claramente definidos. Como
consecuencia de ello, las actividades industriales que absorbe o emprende
el estado surgen mas blen por un mero proceso de agregacién y llegan
a constituir verdaderos compartimientos estancos, sin lineas adecuadas de
politica, carentes de una_autoridad. central -gue—les—fije normas—o~patrones
" "de productividad y eficencia y sin controles apropiadoes. Por iguales razones,
se debilitan los efectos de la labor de promocidn estatal de empresas pri-
vadas y del crédito industrial que suministran las entidades piblicas, las
que de este modo quedan mds expuestas a la influencia de grupos de
presion.

En la aplicacién de la politica industrial surge de nuevo la proliferacién de
entidades y la superposicion de funciones entre distintos organismos, tanto més
adversas cuanto menos definidas estin las lineas generales de oricntacidén. Salvo
algunas orgamzaciones de caracter regional que abordan en su integridad
los distintos aspectos del desarrollo en sus respectivas zonas, la muitiplicacién
de mecanismos regionales viene en algunos casos a sumarse al alto nmero
de entidades que operan en escala nacional, agravando asi los problemas. Por
ultimo, son escasas o de alcance limitado las instituciones encargadas de ejercer
algiin control sobre los resultados de la politica industrial, con vistas a evaluar
su eficacia y sugerir oportunamente los cambios o reorientaciones que Ia
experiencia vaya aconsejando.

Frente a ese cuadro institucional, se debilita la capacidad de la iniciativa
privada para responder a los estimulos que se le ofrecen. En pocas oportu-
nidades tiene acceso con carfeter consultive a la elaboracién de la politica
industrial, y la discontinuidad de ésta la eleva a decidir con arreglo a obje-
tivos de corto plazo, mas que apoyandose en perspectivas duraderas de mayor
alcance.
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Cierto grado de dispersién institucional es inevitable, y en gran medida
necesario para atender distintas funciones mediante entidades especializadas.
Pero ello no disminuye la necesidad de una organizacién central que tenga
a su cargo la formulacién de la politica industrial en el nivel adecuado, ni la
de contar al mismo tiempo con los mecanismos de coordinacién apropiados.

Tales tareas se veran facilitadas a medida que se perfeccionen los esfuerzos
de planificacién del desarrollo latinoamericano y se reajuste con ese criterio
el conjunto de la organizacién administrativa. Un desarrollo industrial pla-
nificado puede contribuir a asegurar las caracteristicas de coherencia y
continuidad que requiere una politica industrial, a dar mas eficacia a las
labores de promocién estatal y a ofrecer, dentro de los propios mecanismos
de planificacidn, las oportunidades para una participacién activa del sector
privado en la formulacién y revisién periédica de esa politica.
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Capitulo IV

LAS PERSPECTIVAS DE LA INDUSTRIALIZACION LATINOAMERICANA

1. Las nuevas exigencias de desarrollo industrial

El precedente analisis de la evolucién histérica de la industria latinoameri-
cana, de sus principales caracteristicas actuales y de la politica industrial
que ha influido en su desarrollo, contribuyen a esbozar algunas conclusiones
generales que, a su vez, resultan ltiles para anticipar ciertos aspectos impor-
tantes de lo que cabe esperar en su desarrollo futuro.

En sintesis, el examen del crecimiento anterior destaca el hecho de que,
en virtud de distintos factores, los paises latinoamericanos se vieron confron-
tados —y algunos desde mucho tiempo —con exigencias de industrializacién
particularmente acentuadas; gue el desarrollo industrial efectivamente logra-
do vino a responder s6lo en parte a esas cxigencias y en periodos recientes
muestra claros signos de debilitamiento, por lo menos en términos relativos;
que a lo largo de ese proceso se ha llegado a una situacidn en que se registran
diferencias muy apreciables entre los distintos paises de la regién desde el
punto de vista de su avance Jindustrial, y que, 1o obstante csa diversidad de
situaciones, casi todos cllos han llegado —mas o ménos al mismo tiempo v
por distintas causas— a etapas criticas en sus respectivos procesos de indus-
_ trializacién, cuyo avance ulterior enfrenta severos-obstdeulose —  —

" Por su parte, ¢l examen de las caracteristicas presentes de la industria contri-
buye a premsar la magnitud de otros problemas fundamentales: su elevada con-
centracion geogrifica; los altos niveles de costos y precios; sus desequilibrios
estructurales e institucionales, dertvados de una insuficiente integracién inter-

de la superposicion de tipos de empresas y de formas de organizacién
muy diferentes, y en consecuencia de niveles de productividad muy dispares.

Finalmente, un intento de evaluacién de la politica industrial seguida en
el pasado muestra que, junto a contribuciones positivas, ha adolecido de
deficiencias y ha carecido de suficiente coherencia y continuidad, problemas
que en definitiva dificilmente pueden superarse como no sea en el marco de
una efectiva planificacién industrial.

En mias de un aspecto, aquellas exigencias histéricas de industrializacién
-aparecen todavia mas acentuadas cuando se las proyecta hacia el futuro, a
la par que no cuesta anticipar que tendrin que atenderse mediante modali-
dades distintas a lag del pasade, como se ha expuestc en capitulos anteriores.
Las deficiencias alcanzan a los propios factores dindmicos de impulso al des-
arrollo industrial, entre los que la sustitucién de importaciones no podra con-
tinuar teniendo el pape[ preponderante y tendrd que ceder su lugar a nuevos
factores, ligados mas bien a la expansién de la demanda interna. Pero las
etapas ya cubiertas por el proceso de industrializacién, confrontadas con
las condiciones particulares de cada pals, imponen también la necesidad de
reorientaciones fundamentales en las modalidades del desarrolle industrial,
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llevando a desiacar como una exigencia la gradual integracién industrial la-
lnoamericana.

Antes de adentrarse en los requisitos y consecuencias probables de estos
cambios en las modalidades de la industrializacién, conviene detenerse en una
consideracidén algo mas detallada de las nuevas exigencias —y también nue-
vas oportunidades——- que parecen estarse planteando al desarrollo industrial
de la regién y de cada uno de los paises que la componen. Acaso seria opor-
tuno también, antes de ese analisis, hacerse algunas reflexiones de cardcter mas
general, que hacen el sentide mismo que ha de tener ¢l esfuerzo de indus-
trializacién en América Latina,

No seria correcto interpretar el proceso desde el angulo restringido de la
ampliacién de una capacidad productiva y una produccién creciente de ma-
nufacturas, sin colocarlo en la perspectiva mas amplia del cambio social y
cultural al que por fuerza debe ir asociado. En ese sentido, el proceso indus-
trial en sentido estricto no viene a constituir sino ¢l medio que permite acer-
carse 2 la aspiracién de constitulr una “sociedad industrial”, que respende al
conjunto de caracteristicas que generalmente se le atribuyen: una organi-
zacién racional de la produccién, tanto en el sector manufacturero como en
los deméas sectores de la cconomia, lo que a su vez supone la aplicacién
extensiva de la ciencia vy la tecnn]ogia a todo el campo de la produccién de
bienes y servicios; una participacién igualmente extensiva de'la poblacién en
el consumo, de manera que los frutos del progreso técnico alcanzan“a todos
los grupos soc‘lales y un sistema “abierto” de estratificacién social, apoyado
en un sistema cducacional moderno, capaz de produ(:ir el talento necesario
y habilitar a toda la poblacién para’comprender y participar en la industria-
lizacion.

Se requiere, pues, la coincidencia de varios factores: en primer lugar, de
aspiraciones sociales, ‘'en términos de crecientes niveles de vida individuales
y colectivos, de 1gualdad de oportunidades y de seguridad social y econdmica,
fricluida "la  seguridad del empleo; en segundo lugar, de una absormon tec-
nolégica fundada en la ciencia, y de la capacidad para adaptarla a las con-
diciones ‘especificas del medic, de manera que aporte nuevos estimulos de
crecimiento, y por Uliimo, de una organizacién econdmica que responda a
esas aspiraciones de la sociedad, y a los requerimientos para Ja aplicacién
eficaz del progreso técnico. '

A la luz de las cualidades que npifican una sociedad mdustnal cabria re-
conocer algunas de las limitacioner del esfuerzo industrializador desplegado
hasta el presenie en América Latina, lo que a su vez puede contmbuu' a
definir mejor la orientacién de los esfuerzos futuros,

Asi, por ejemplo, varios de los antecedentes presentados en capitulos an-
teriores Mevarian a sugerir gue el crecimiento industrial ha representado en
cierto modo un enclave dentro de la organizacién tradicional, no tan agudo
y ciertamente mucho mis extendido que el que han constituido a veces deter-
minadas actividades desarrolladas por capitales ¢cxtranjeros y orientadas ex-
clusivamente a la ey\portacmn primaria, pero no por eso menos significativo.
En wtras palabras, el crecimiento industrial no se ha visto acompaiado por
modificaciones suficientemente profundas de la estructura social, ni tampoco
de la estructura econdmica de otros sectores, a las que la-industria ha tenido
maés bien que adaptarsé en sus modalidades de desarrollo. En parte, se ex-
plica que asi haya ocurrido si se tiene en cuenta que el 1mpulso a la indus-
trializacién en muchos casos no provino tanto de factores internos como del
impacto de acontecimientos externos, y su desarrollo posterior ha sido igual-
mente dependiente de la influencia extranjera en los aspectos econdmico,
cultural v tecnoldgico. ‘

En lo esencial, el proceso de asimilacién técnica ha sido pasivo, concentrin-
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dose principalmente enla capacitacién para operar nuevos equipos pro-
ductivos, pero insuficiente para dominarle hasta el punto de apoyar una
labor creativa susceptible de traducirse cuandormenos en la adaptacién efi-
caz de los progresos técnicos ‘universales a las condiciores particulares  del
medio latinoamericane. Aun esa incorperacién pasiva se concentra en deter-
minadas partes del aparato productivo —de’ la economia en su conjunto y
del propio sector manufacturero—— creando verdaderos estratos tecnoldgicos
fuertemente diferenciados. Asi pues, mas que de absorcién cabria hablar -de
superposicién tecnolégica; mas que de conocimiento técnico, se habria tra-
tado del entrenamiento para utilizar las técnicas trasplantadas -desdc el ex-
terior. Comeo es obvio, no se trata de subestimar el recurso formidable gue sig-
nifican para las economias en desarrollo los avances técnicos logrados merced
al esfuerzo de los paises mas adelantados, sino de la capacidad para coms-
prenderlos v ponerlos al servicio de situaciones que lienen caracteristicas
propias, incluida una disponibilidad de recursos no stempre coincidente y
cuya valorizacién econdmica merced a la ciencia y la tecnologia ¢s otro re-
quisito eseéncial del desarrollo a largo plazo.

Algunos antecedentes expuestos en capitulos anteriores, a los que més adelan-
te se hard referencia de nuevo, muestran que el crecimiento industrial de la
regién no ha podido apoyarse tampoco en una participacién extensiva de
la poblacién en el consumo. Para varias categorias de manufacturas, los
mercados efectivos han cstado constituidos por sectores relativamente peque-
fios de la poblacién latinoamericana, mientras ofros, particularmente en las
dreas rurales, apenas si participan de esas formas de consumo, limitindolo
a unos cuantos productos industriales de uso esencial. Se han desperdiciado
asi las posibilidades que ofrece la produccién masiva y las oportunidades de
rapida expansidon. De ahi también el caracter dinamico preponderante que
en rnuchos casos ha correspondido a la sustitucién de importaciones en com-
paracién con el que ha tenido el crecimiento de la demanda interna.

La persistencia de formas arcaicas de tenencia y trabajo de la tierra acaso
constituya la expresibn mis elocuente de cémo el proceso de crecimiento
indusirial no se ha visto acompafiado de una transformacién simultanea de
_la sociedad tradicional. ‘A éllo—se-asocia--esa—ausencia-o—escasg partitipacién
“de la poblauon rural ¢én las formas modernas de consumo, ademas de la
alta proporcidn de la agricultura que permanece al margen de la penetracién
técnica, marginada de la aplicacidn de nuevos métodos de- cultivo que a
su vez representan mercados adicionales a la expansion manufacturera.

En suma, cabria reconocer en las condiciones actuales un desfasamiento
acentuado entre las aspiraciones sociales, susceptibles de resumirse en la de
llegar a constituir una socicdad industrial, y los cambios en la estructura
tradicional de la sociedad, incluida la capacitacién para hacer de la ciencia
y la tecnologia instrumentos fundamentales del desarrollo. Se trata de fac-
tores que tocan aspectos fundamentales de la industrializacion latinoameris
cana; pero su analisis detenido escapa a las finalidades de este estudio, en
el que apenas cabe mencionarlos para recondcer que una interpretacién fe-
cunda del proceso requiere una perspectiva mas amplia que la-que pueden
ofrecer las consideraciones ccondmicas propiamente dichas, sin perjuicio
de que luego vuelva a aludirse a'algunos de esos factores en un contexto par-
ticular y més restringido.

Interesa asimismo tenerlos en cuenta para calificar lo que a lo largo de las
péginas sigulentes se presenta con ¢l cardcter de nuevas “exigencias’ de la
industrializacién. Atribuir ese caracter a los factores a que se hard referen-
cia podria dar la impresidén de que se trata de responsabilidades que quedan
entregadas de modo exclusivo al sector de la industria manufacturera, en
circunstancias que dependen de acciones y decisiones mucho mis generales.
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En cfecto, desfasamientos como el que se ha mencionado no pueden ir més
alld de ciertos limites, ya que las formas arcaicas de algunos sectores frenan
el cambio posible en los otros. De esta manera, en ausencia de otros cambios
basicos no podria esperarse un crecimiento industrial particularmente rapido,
ni la incorporacion cspontanea de reorientaciones importantes en las moda-
lidades del desarrollo industrial, las que en Wltimo término estan dictadas
por caracteristicas de la estructura social que la industria no puede alterar
por si sola.

Asi pues, en el contexto de esa interdependencia entre los factores econd-
micos y los de naturaleza social y cultural es donde cabe ubicar las conside-
raciones mas restringidas que se formulan a continuacién, en relacién con
algunos de los elementos que pueden modificar el marco econdmico general
en que ha venido desenvolviéndose la industnia de la regidm.

a) El medio econdmico general en que se desenvolverd la industria

Con este ultimo propdsito, podria ser (il considerar en primer término la
politica general de desarrollo latinoamericano que se viene perfilando en afios
recientes. Se intentaria asi precisar dentro de ella aquellos factores suscep-
tibles de influir significativamente sobre la intensidad y modalidades de la
industrializacidn.

En términos muy generales, cabria sefialar algunos elementos predominan-
tes en esa nueva politica de desarrollo. El primero de ellos seria la decisién
de organizar esfuerzos sistematicos para ascgurar el cumplimiento de metas
minimas de crecimiento del ingreso por habitante, y de utilizar la planifica-
cién como instrumento fundamental con tal propésito. En segundo lugar, se
reconoce la necesidad de que esa politica incorpore objetivos especificos de
redistribucién del ingreso, lo que entre otras cosas implica el reconocimiento
de la necesidad de reformas agrarias. En tercer lugar, cabe predecir que esos
esfuerzos y decisiones se emprenderan en condiciones de cambios progresivos
en la estructura del comercio internacional, que habrian de reflejarse en
oportunidades para una expansion mas rapida del intercambio de las Areas
en vias de desarrollo, en una mayor estabilidad de sus ingresos externos y en
modificaciones en la composicidén de ese intercambio, favoreciendo la in-
corporacién de productos manufacturados a las corrientes tradicionales de
exportacién de los paises poco desarrollados. Por {ltimo, forman parte esen-
cial de esa nueva politica los instrumentos ya creados para ir propendiendo
a una creciente integracidn econdmica latinoamericana, y el convencimiento
de que se necesita amplar y perfeccionar tales instrumentos para el cumpli-
miento mis ripido y eficaz del objetivo propuesto. Es obvio que ese conjunto
de decisionies, en la medida en que se vaya traduciendo en accidn prictica,
estd llamado a influir poderosamente sobre las condiciones generales del
desarrollo, vy en consecuencia a determinar exigencias y modalidades de in-
dustrializacién que pueden diferir considerablemente de las del pasado.

Asi, por ejemplo, cabria anticipar que en el futuro la industria manufac-
turera se desarrollard en el contexto de crecimientos de la economia en su
conjunto superiores a los de periodos anteriores, y tendra también responsa-
bilidad principal en contribuir a esos aumentos mas rapidos del ingreso por
habitante. Es bien probable, ademis, que con ello las exigencias de desarrollo
industrial aumenten mis que proporcionalmente, si se tiene en cuenta que
en la etapa actual de desarrollo latinpamericano la elasticidad de demanda de
productos manufacturados tiende a ser tanto mas alta cuanto mayor es la
velocidad de crecimiento del ingreso. En efecto, se recordard que en el ani-
lisis de la experiencia histdrica incluido en el capitulo 1 de este estudio se
concluyd que a largo plazo la relacién entre el crecimiento industrial y el
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de los otros sectores de la economia no ha mostrado en América Latina va-
lores particularmente altos, como pudiera haberse esperado, hecho en el
que ha influido sin duda el rapido crecimmento demografico y por lo tanto
un ritmo bien modesto de aumento detl producto por persona. En tales con-
diciones, buena parte del aumento del ingreso tiende a emplearse en nece-
sidades basicas de subsistencia y es necesariamente lento el proceso de diver-
sificacién de la demanda, con excepcién de la que corresponde a los pequeios
grupos que han sido favorecides con la regresividad en la distribuciéon del
ingreso. Un crecimiento més acelerado del ingreso por persona, en cambio,
no solo podria traducirse en aumentos proporcionales de la demanda de ma-
nufacturas, sino que sus efectos en tal sentido podrian verse reforzados al
adquirir esa demanda una elasticidad mas elevada.

La mayor responsabilidad que quedaria asi entregada al crecimiento in-
dustrial se veria facilitada, a su vez, por el hecho de que a su expansién po-
dran contribuir estimulos y orientaciones dictados por una politica planificada
de desarrollo econémico y social. Como se ha visto, hasta ahora la politica
industrial no siempre ha respondido a lineamientos precisos y coherentes, y
a menudo la ausencia de coordinacién adecuada ha determinado efectos con-
tradictorios de medidas o acciones parciales, esterilizando el empefo por es-
timular un desarrolle industrial mds rdpido y organico. La misma carencia
de una visién de largo plazo acerca de las necesidades de expansién de cada
sector en los marcos de un desarrolio equilibrado, ha plantcado a veces una
aguda competencia por la asignacién de los recursos financieros, que més de
una vez se ha resuelto en favor de actividades de indole mas bien especula-
tiva, restando posibilidades a una expansién mas rapida de las capacidades
productivas en el sector manulacturero. Estos y otros obstaculos de los que
se tratd detalladamente en el capituio 1II del presente estudio, pueden verse
cuando menos atenuados a medida que progresen los esfuerzos de planifica-
cién, a través de los cuales serd més facil evaluar anticipadamente la verda-
dera magnitud de las exigencias de desarrollo industrial y de cambios en la
composicidén de la industria.

La medida en que consideraciones de esta naturaleza comienzan a tener
puede apreciarse en el contenido de los primeros planes generales de des-
arrollo elaborados por algunos paises latinoamericanos. Asi, por ejemplo,
las tasas globales de crecimiento del producto interne que postulan los
planes de sicte paises de la regién, aunque referidos a perfodos y plazos
distintos, alcanzan a cerca de 5 por ciento en el caso del Paraguay, entre
5 y 6 por ciento en los de la Argentina, Colombia, Chile y México, algo més
de 6 por ciento en Ecuador y casi 8 por ciento en Venezuela. De otra parte,
sl bien en estos primeros planes se ha acentuado la necesidad de dar prio-
ridad a inversiones y servicios sociales que han venido quedando relativamente
rezagados en el curso del desarrollo anterior, la anticipacién de las exigencias
que demandaria un desarrollo equilibrado llevan a postular ritmos de expan-
s16n industrial bastante superior a aquéllas tasas globales: cerca de 7 por
ciento anual en los planes de Chile y México, entre 7 y 8 por ciento en
los de la Argentina y Ecuador, entre 8 y 9 por ciento en los de Colombia
y Paraguay, y 12 por cients en el de Venezuela.

Son bien manifiestas, por consiguiente, las consecuencias que desde el punto
de vista del desarrollo industrial se asocian al objetivo general de acelerar el
ritmo de crecimiento del ingreso por habitante, conforme se reflejan en planes
nacionales como los mencionados. En cambio, no ha sido objeto de formula-
ciones igualmente explicitas el objetivo de propender a una distribucién dis-
tinta de los frutos del crecimiento.

En cualquier caso, aunque hasta ahora los planes no reflejen en general
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decisiones muy profundas en materia de redistribucidn del ingreso, se trata
de un aspecto que probablemente tenderd a destacarse con mayor fuerza
en adelante. De ahi que convenga examinar la medida en que objetivos adi-
cionales de redistribucién de mayor alcance, afectarfan aquellas anticipacio-
nes acerca de la intensidad del desarrollo industrial en los afios préximos.!
A este propdsito resulta ilustrativo examinar aquellas estimaciones que se
presentaron en el capitulo 1I acerca de las diferencias en la estructura del
consumo de distintos sectores sociales, o categorias de consumidores agrupa-
dos por tramos de ingreso, disponibles para algunos paises de la regién, Mas
adelante se procurard generalizar ese tipo de inforrnaciones en unos cuantos
calculos hipotéticos que muestren los probables efectos de una- politica re-
distributiva sobre la magnitud y composicién de la demanda de manufacturas
de consumo. Basta por ahora recordar que aquellos antecedentes ponen en
claro 14 altisima proporcion que ocupan en el presupuesto familiar de los
sectores de Ingresos mas bajos los gastos destinados a atender sus necesidades
de alimentacién y los margenes blf;n pequefios que pueden destinar a la ad-
quisicién de manufacturas no alinténticias. En los grupos de altos ingresos,
en cambio, una proporcidon apreciable de sus gastos se orienta hacia los ser-
vicios y a formas de consumo suntuario, que tampoco se traducen en incen-
tivos muy fuertes a la producciéon industrial interna. De ahi que la redistri-
bucién, unida al crecimiento global del ingreso, encierre una potencialidad
de incremento de la demanda de productos manufacturados que puede tra-
ducirse en una’ ampliacién sustancial de los mercados nacionales. Ademis,
sus efectos se dejarian sentir con particular intensidad sobre las manufacturas
de consumo difundido, ofreciendc asi nuevos impulsos dindmicos a ramas
industriales que, por las caracteristicas qué mostraban en el pasado, vienen
siendo calificadas como *industrias vegetativas”. Este hecho seria especial-
mente importante si se tiene en cuenta que las industrias de esa naturaleza,
que ahora registran los margenes mas amplios de capacidad no utilizada,
por lo general tienen menos interisidad de capital y ofrecen posibilidades
relativamente mas amplias de absorcién de mano de obra.

Conviene tener en cuenta ademis que las referencias que se expusieron
en su oportunidad se limitan a caracterizar la distribucién del ingreso ur-
bano, v que el problema aparece todavia mas acentuado si se las extiende
también al ingreso rural. En este caso se trata de una proporciéon importante
de la poblacidon latinoamericana que estd practicamente al margen del con-
sumo de manufacturas, salvo un minimo en vestuario y otros bienes indispen-
sables. Aunque su ingreso estd determinado sobre todo por la baja pro-
ductividad queé en general registra el sector agropecuario, en €l influye
también en gran medida una distribucién del ingreso agricola mds regresiva
aun que en los secicres urbanos. Gon la excepcion probable de aquellos sec-
tores de poblacién rural dedicades al cultivo de productos exportables bajo
regimenes predominantes de pequefia y mediana propiedad de la tierra, 14
regresividad de la distribucion del ingreso rural estd a su vez ligada estre-
chamente a factores institucionales. La reforma agraria aparecerd asi como
uno de los factores condicionantes del desarrollo industrial, en la medida en:
que representa potencialmenie la' posibilidad de una ampliacién sustancial
de los mercados nacionales para manufacturas de consumo. De otra parte,
sus efectos potenciales en la expansién de la demanda no se limitan'a esos
productos, sino que se extienden también a las manufacturas intermedias que

1 Para antecedentes cuantitativos acerca de las caracteristicas de la distribucién actual
del ingreso, tante en América Latina como en palses determinados de la regiém,
véase El desarrollo econdmico de América Lating en la postguerra, op. cit.
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constituyen insumos agricolas y a las maquinarias y equipos agricolas, cuya
utilizacién se ampliard sustancialmente bajo nuevos moldes de desarrollo
agropecuario,

Cabe mencionar a este respecto algunos indices ilustrativos. Asi, por ejem-

lo, la utilizacién de fertilizantes en varios paises de la regidn mostraba en
1962-63 cifras del orden de 15 a 20 kilogramos de elementos nutrientes por
hectirea arable, en comparacién con alrededor de 30 en los Estados Unidos
e Italia, 83 en Israel, mas de 100 en Francia y 270 en el Japdén. Era asimismo
muy bajo el consumo de pesticidas y otros insumos importantes. Por lo que
toca al grado de mecanizacién de las faenas, el nimero de tractores por cada
1000 hectireas de superficie arable eran en igual periodo de alrededor de 4
en la Argentina, Colombia y Chile, cn comparacién con 20 en Israel e Italia,
25 en los Estados Unidos y cerca de 40 en Francia.®

Asi, pues, no es dificil anticipar algunos de los posibles efectos, sobre la
intensidad y modalidades del desarrollo industrial futuro, de las nuevas orien-
tacicnes que vienen insinudndose en la politica general de desarrollo latino-
americano, por lo que toca a factores relacionados con la demanda interna.
A ellos se superponen otros, que se vinculan mias bien a la demanda externa
y comprenden tanto los que se refieren al comercio exterior con otras areas
como al propio comercio interlatinoamericano.

En cuanto al primero, la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Co-
mercio y Desarrollo ha constituido un primer paso hacia lo que en defini-
tiva puede traducirse en una reestructuracién del comercio mundial, de
forma que abra nuevas perspectivas a los paises en desarrollo. Ademas de los
agspectcs que se refieren a la remocién de obstaculos y restricciones a la
cxpansidn de las exportaciones de productos primarios, la estabilizacién y
mejoramiento en sus precios, la instauracidn de mecanismos eficaces de fi-
nanciamiento compensatorio por el deterioro de los términos de intercambio
y la revisién de los eriterios y alcances de la cooperacién financiera inter-
nacional, en esa Confercncia se prestd particular atencién a las posibilidades
de superar la insuficiencia de las exportaciones primarias, aun bajo condi-
ciones mas propicias que las actuales, mediante el desarrollo de_nucvas li-

——- —neas-de-exportacién—de prodoctos manufacturados desde los paises en-vias
de desarrollo hacia los mercados de los paises industrializados. Tal objetivo
envuelve a su vez un esfuerzo internacional que comprende tanto las facili-
dades de acceso de productos manufacturados y semimanufacturados a esos
mercados como la cooperacién para mejorar la capacidad -productiva in-
dustrial de los paises poco desarrollados.

Las aspiraciones de estos tltimos se concentraron principalmente en la
consecucién de un tratamiento preferencial, no sujeto a reciprocidad, en los
paises industrializados para las manufacturas y semimanufacturas procedentes
de los paises en vias de desarrollo, en la disminucién de aranceles y en la
eliminacién de restricciones cuantitativas v otros obstaculos de caricter no
arancelario. En las lineas de accidén surgidas de la misma Conferencia se re-
conocid, sin embargo, la necesidad de que los paises menos desarrollados se
preparen para quedar en condiciones de exportar volimenes significativos
de productos industriales, ya que las ventajas de acceso a los mercados mun-
diales que pudieran conseguirse mediante la eliminacién de restricciones o

® Las superficies que se tuvieron en cuenta a los efectos de estos cilculos representan
unos 30 millones de hectireas, en la Argentina, 10 millones en el Brasil, poco mis de
5 miliones en Colombia, Chile y 20 millones en México, 2! millones en Francia, 15.5
millones en Italia, 185 millones en los Estados Unidos, 6 millones en el Japén y cerca
de 400 000 hectareas en Israel,
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con un régimen de preferencias no podrian materializarse si no mejorasen
sustancialmente las actuales condiciones de produccidn, comercializacién vy
organizacién administrativa. En términos mis concretos se senald la nece-
sidad de que los paises en desarrollo propendan mediante sus politicas de
industrializacién a bajar sus costos industriales a fin de conseguir precios
competitivos en el mercado internacional, entre otras cosas mediante una
revisiéon de sus politicas proteccionistas que conduzca a una seleccién mas
cuidadosa de las industrias acreedoras a la proteccién y a la asignacién su-
ficiente de recursos a aquellas ramas industriales que ofrezcan mejores pers-
pectivas de exportacién. Se sefiald igualmente la necesidad de adaptar la
politica comercial y la organizacién administrativa a las nuevas circunstan-
cias y se reconocid que el esfuerzo exportador requerira la adopcién para-
lela de politicas monetarias y fiscales que aseguren, en un ambiente de es-
tabilidad, estimulos y facilidades a las industrias de exportacién.’®

Asi, pues, también desde este punto de vista comienzan a abrirse nuevas
oportunidades que pueden llegar a constituir factor muy importante en la
futura intensidad y modalidades de la industrializacién latinoamericana. No
se trata todavia de acuerdos preferenciales, pero cuando menos se han fijado
ciertas orientaciones fundamentales y se han creado los instrumentos encar-
gados de continuar esa tarea. Por otra parte, de lo anterior se deduce que,
por propicias que lleguen a ser las condiciones para una mayor participa-
cién de los paises latinoamericanos en el comercio internacional de productos
manufacturados, habra que desplegar grandes esfuerzos para que esas nuevas
corrientes de exportacién lleguen a adquirir importancia significativa desde
el punto de vista del total de la capacidad para importar de América Latina.
Es claro también que tales esfuerzos lejos de resultar contradictorios con la
integracidn econdmica latincamericana —otro objetivo al que se viene atri-
buyendo importancia fundamental para el desarrollo de la regién— se verian
atenuados por él. A la consideracion detenida de la integracién desde el punto
de vista de sus implicaciones sobre el proceso ulterior de industrializacién
se destina mds adelante una seccién en este capitulo, por lo que es suficiente
recoger aqui por ahora algunas conclusiones generales.

Como se advirtié en capitulos anteriores, la integracién tiende a aparecer
en las condiciones actuales no sélo como instrumento para obtener algunos
beneficios inmediatos que faciliten el desarrollo regional, sino como una exi-
gencia cada vez méas imperiosa de ese desarrollo. El agotamiento progresivo
de las oportunidades de sustitucién de importaciones en los marcos estricta-
mente nacionales constituye una de las causas principales de esa exigencia,
por la doble circunstancia de que no se han superado los obsticulos que se
originan en el sector externo y de que la sustitucién ha constituido hasta ahora
el principal impulso dindmico al desarrollo industrial latinoamericano. En
ese andlisis quedd esbozada también la conclusidn de que, a pesar de las
acentuadas disparidades en el grado de industrializacién alcanzado por los
distintos paises de la regidén, la necesidad de arreglos eficaces de comple-
mentacién e intercambio se esti dando en ellos con bastante simultaneidad,
aunque por razones diferentes: en unos, porque los coeficientes de impor-
tacidn han llegado ya a niveles extremadamente bajos; en otros, porque las
dimensiones de su mercado interno obstaculizan la continuacién del creci-
miento industrial, aun cuando los coeficientes de Importacién son todavia
relativamente elevados. De ese modo, el efecto de las disparidades repercute

* Una exposicidén amplia de éstos y otros aspectos puede verse en La Conferencia de
las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrallo. Andlisis de sus resultados y perspec-
tivas para América Latina {E/CN.12/714).
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mas bien sobre la necesidad de que los instrumentos de integracién sean efi-
caces para ofrecer oportunidades equitativas de beneficio, pero no tanto
en hacer de la integracién una exigencia mas perentoria para unos y un
objetive postergable para otros.

La naturaleza de los instrumentos que se utilicen es fundamental a los
cfectos de una consideracién adecuada no sélo de las disparidades actuales
en el grado de desarrollo de los distintos paises, sino también de aquellos
otros factores que se seflalaron como fuentes potenciales de gran influencia
sobre el desarrollo industrial futuro, entre ellos la planificacién, la redistri-
bucién del ingreso v otras reformas estructurales,

b) Apreciaciones cuantitativas sobre las exigencias fufuras de crecimiento
industrial

Tales son, en términos mas bien cualitativos, algunos de los factores que po-
drian caracterizar las condiciones del desarrollo econdémico general en que
habra de continuarse en los afos préoximos el proceso de industrializacion.
Se trata de factores fundamentales, llamados a influir decisivamente sobre la
intensidad y las orientaciones del crecimiento industrial, y a la vez constituyen
objetivos en cuyo cumplimiento corresponde a la industria manufacturera
una responsabilidad principal.

Seria muy 0til poder evaluar también en términos cuantitativos, aunque
so6lo se tratase de grandes 6rdenes de magnitud, las exigencias de industria-
lizacién que pudieran derivarse de esos factores, Sin embargo, los antecedentes
disponibles resultan muy insuficientes para apoyar cualquier intento de cilcu-
los relativamente aproximados. Como se pudo comprobar en la seccidn
pertinente del capitulo 11, hasta la elaboraciéon de un cuadro coherente sobre
la magnitud y composicidon actual de la disponibilidad de productos manu-
facturados tropieza con severos obstaculos metodolégicos v de informacién.*

Las dificultades son mayores cuando se trata de anticipaciones del des-
arrollo futuro, aunque se disponga de los planes ya elaborados por un nfi-
mero apreciable de paises de la regién, La naturaleza de estos Gltimos es muy
variada,-incluso -en- su- grade- de-detale-y en-el pericdo que consideran, ade-
més de que no suelen reflejar de manera bastante explicita la medida en
que incorporan y tienen en cuenta las consecuencias de factores tan impor-
tantes, como las perspectivas de la integracién regional y los cambios even-
tuales en la distribucién del ingreso interno.

A pesar de tales dificultades debe explorarse, aunque sea con caracter
puramente conjetural, las posihilidades de algin ensayo de cuantificacién de
los érdenes de magnitud mas significativos. Ast seria posible profundizar algo
més en el andlisis de las perspectivas del desdrrollo industrial a la luz de
esas nuevas orientaciones que se vienen apuntando en la politica general
de desarrollo a que se ha hecho referencia.

Al efecto, puede ser 1til tomar como punto de partida aquella estimacién
burda que se presenté en el capitulo IT acerca de la disponibilidad total
de manufacturas c¢n el conjunto de la region para el afio 1960, incluidas

4+ En el terreno puramente conceptual, por ejemplo, se plantean importantes proble-
mas de definicién, como ocurre con los criterios de valoracién. La comparacién o
agregacién de las cifras correspondientes a los distintos paises envuelve la necesidad
de seleccionar tipos de cambio para convertir a unidades comunes las informaciones
que se expresan en las respectivas monedas nacionales; por su parte, la suma de los
valores de produccién interna con los de las importaciones suscita otro problema: el de
comparar los valores brutos de produccién en fibrica —afectos a veces a impuestos
indirectos de incidencia apreciable— con los valores c.i.f. de los productos importados.
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las -indicaciones sobre las fuentes de abastecimiento y su composicidén por
principales fipos de manufacturas,

Como se recordard, en 16 paises latinoamericanos la disponibilidad total
de productos manufacturados para utilizacién interna —excluidas las expor-
taciones— habria alcanzado en 1960 a unos 51 600 millones de ddlares,
de los cuales cerca de 44 500 correspondieron a produccién interna y algo -
mis de 7100 a importaciones, Esa disponibilidad global podria clasificarse
a su vez en una cuantia del orden de 18 100 miliones de délares de productos
intermedios, cerca de Z6 700 millones de manufacturas de consumo final y
6 850 millones correspondientes a bienes de capital.

Para evaluar las necesidades de abastecimiento futuro habria que selec-
cionar algin periodo de . referencia y admitir ciertas hipdtesis sobre el
ritmo probable de crecimiento del ingreso por habitante. Ello podria mo-
tivar a su vez un -conjunto de proyecciones alternativas, conforme a distintos
supuestos sobre la intensidad del crecimiento y para diversos afios. Dada
la naturaleza puramente ilustrativa de los calculos que se pretende presentar,
conviene simplificar en lo posible el andlisis, por ejemplo refiriendo todas
las proyecciones al afio —no precisado de antemano— en que se alcance
un producto total para el conjunte de América Latina equivalente al doble
del registrado en 1960. Admitiendo un crecimiento demografico de 3 por
ciento acumulativo anual, se trataria de una situacién que se alcanzaria
en unos 16 afios si el crecimiento del producto por habitante fuese 1.5 por
ciento anual, en unos 13.afios si esta (ltima tasa fuese de 2.5 por ciento
y en 11 afios si tal crecimiento alcanzara a 3.5 por ciento.”

El problema queda asi planteado: ;qué previsiones cabria formular ra-
zonablemente acerca de la intensidad de desarrollo y qué cambios de com-
posicion de la industria manufacturera deberian acompafiar a esa duplicacién
del total del producto latinoamericano? Aunque una primera aproximacién
muy burda pudiera encontrarse en la aplicacién de coeficientes generales de-
ducidos de la experiencia internacional, a los que se ha aludido en capitulos
anteriores,® no parece aconsejable hacerlo en la medida en que se dejarian
asi de lado las condiciones peculiares del probable desarrollo regional en
los afios proximos. Esos coeficientes no ofrecerian tampoco elementos de jui-
cio sobre los posibles cambios en la estructura del sector manufacturero,
elemento asimismo fundamental para una reconsideracidn de la politica
industrial. Asi, pues, a riesgo de refinar en exceso cilculos que no por ello
dejan de ser puramente hipotéticos, conviene intentar una presentacidén mas
detallada, que en lo posible contribuya a discriminar por categorias de
manufacturas ¢ ramas industriales.

Si se tiene en cuenta que uno de los objetivos principales de la politica
de desarrollo que se viene propiciando es acelerar el ritmo de crecimiento,

5 En realidad, estas hipétesis de simplificacion no resuelven enteramente el problemna
de seleccionar como referencia algin ritmo determinado de crecimiento del producto
por habitante, puesto que desde el punto de vista del comportamiento de la demanda
de manufacturas no es indiferente que la duplicacién del producto total se alcance
en un periodo relativamente breve ¢ en otro més prolongado. Siempre que sea inevi-
table incluir, aunque sea de manera implicita, un supuesto sobre el ritmo de creci-
miento del ingreso, se adoptarid la hipdtesis intermedia. En tal sentido, seria legitimo
concluir que las proyecciones quedan referidas aproximadamente al afio 1973, puesto
que las cifras bisicas corresponden a 1960.

¢ Distintos andlisis han coincidide en deducir una elasticidad media del producto
industrial respecto al producto total del orden de 1.4. Aceptando esta relacién para
el total del periodo de proyeccién de 13 afios, la duplicacidén del total del producto en
un periodo de 13 afios exigiria un crecimiento industrial a una tasa media acumulativa
anual de 6.9 por ciento.
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alcanzando tasas superiores a las del pasado, parece légico admitir que el
esfucrzo correspondiente habra de traducirse én un aumento de los coeficien-
tes de inversién, destinando a la formacién de capital una proporcién del pro-
ducto total superior a la que se ha venido registrando hasta ahora. A su
vez, este hecho tendria que reflejarse en crecimientos diferenciados de la
demanda de manufacturas de bienes de consumo y de bienes de capital.

Admitase pues como hipétesis adicional un aumento paulatine de ese
coeficiente desde su nivel medio actual de 17.5 por ciento a uno 20 por
ciento superior en el periodo futuro aproximado a que se refieren estas
proyecciones, para el gue se admitiria en consecuencia un coeficiente global
de 21 por ciento.” Si asi ocurriese, ello querria decir que el aumento del
consumo que podria lograrse mediante la duplicacién del producte total
seria del orden de 90 por ciento.® Lo que esto ultimo pudiera significar
como auwmento de la demanda de manufacturas de consumo dependeria, a
su vez, de varios factores, entre los cuales tiene efecto preponderante la elas-
ticidad media del consumo de este tipo de bienes respecto del consumo total.
Influiria también la composicién de este (ltimo en términos de consumo
privado y consumo publico, que seguramente se vera modificada aprecia-
blemente en el futuro a consecuencia de la importancia que viene atribu-
yéndose a la expansidn de los servicios piblicos, particularmente los de
caricter “‘social”. Sin embargo, a los fines de una primera aproximacién
podria prescindirse de esa distincién v considerar al conjunto del consumo
como una variable homogénea. Lo mismo cabe decir a propdsito de los
efectos que una redistribucién del ingreso puede tener sobre la elasticidad
media de la demanda de manufacturas de consumo, aspecto quc se tendra
en cucnta mas adelante con especial referencia a su influencia sobre la com-
posicidn de esa demanda por tipos de productos.

Con tales simplificaciones, el aumento en la demanda de productos ma-
nufacturados de consumo quedaria determinado por el crecimiento del con-
sumo total que se ha mencionado y una elasticidad media con respecto al
consumo total que, conforme a las hipdtesis mas detalladas que se formulan
en parrafos posteriores, resultaria del orden de 1.2 en las condiciones futu-
ras._En _otras palabras,-a la—duplieacion—del -producto “total vendifa a co-
rresponder un aumento en las necesidades de abastecimiento de manufacturas
de consumo del orden del 110 por ciento. En términos absolutos esto repre-
sentaria acrecentar la demanda de productos industriales de consumo desde
un nivel que en 1960 equivalia a unos 26 700 millones de délares a otro de
56 000 millones (también a precios de 1960) en el periedo futuro de re-
ferencia.

Una evaluacién igualmente burda a propésito de los bienes de capital
podria deducirse de las cifras de inversién bruta a que se hizo referencia
en pirrafos anteriores. Gon excepcién del valor agregado en las actividades
de edificacién y construccidén, que alcanza niveles apreciables en las condi-

7 Este {ltimo valor envuelve implicitamente el supuesto de que se mantuviese
aproximadamente constante la relacion producto-capital en niveles similares a los ac-
tuales, asociada a una tasa de crecimiento del producto més alta, En realidad, los
cambios en la estructura dc la economia que tendrian que acompafiar a ese aumento
del producto requeririan probablemente una mayor densidad media de capital, o que
disminuiria la relacién global producto-capital. De otra parte, una ufilizacién mds
eficiente de! capital dispenible podria contrarrestar aquella tendencia, y hasta podria
hacerlo con creces. .

2 Admitido un equilibrio entre expertaciones e importaciones en bienes y servicios.
Cabe sefalar que en 1960 los totales de unas y otras fueron similares, pero si se
excluye a Venezuela, el excedente de importaciones representd alrededor de 1 por ciento
del total del producto interno. Co :
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ciones actuales de América Latina, practicamente todo el resto de la inver-
sién bruta corresponde a productos manufacturados, en especial iaquinaria
y equipo productivo y materiales de construccidn, La orientacién de muchos
de los actuazles planes de desarrolio insiste marcadamente en objedvos habi-
tacionales, provisién de otros servicios pablicos y ampliacién de obras de
infraestructura (regadio, caminos, etc.}, lo que tenderia a acentuar el peso
relativo de las actividades de edificacion ¥ obras piblicas y a disminuir
la participacién de los productos industriales en el total de la inversion
bruta. Sin’ embargo, una estrategia general de esa indole es dudoso que pu-
diera perdurar en la asignacién de las inversiones, puesto que la expansién
mas rapida de los sectores productivos tendrd probablemente que transfor-
marse en corto tiempo en factor decisivo para la ampliacién y sostenimiento
de los propics servicios sociales. De ahi que cabria estimar, dentro de un
plazo razonable, un coeficiente de participacién de los bienes de capital en
la inversion total no muy diferente del que se registra en la actualidad, lo
que a los niveles mas elevados de inversién bruta total que sc han supuesto
significaria un aumento en la demanda de este tipo de manufacturas desde
los” 6 800 millones de ddlares que alcanzé en 1960 a 15700 en el periodo
en que llegue a duplicarse el nivel absoluto del producto.

A las categorias sefialadas de manufacturas de consumo y bienes de capital
habria que afiadir la de los productos intermedios. Pese al caricter burdo
de estos calculos, una estimacién del crecimiento de la demanda intermedia
resulta bastante mas compleja, y ello sobre todo por dos razones. De una
parte, porque en el crecimiento de esa demanda influye fuertemente la forma
en que la produccién interna y las importaciones participen en el abasteci-
miento de las manufacturas de uso final: mientras mayor sea la participa-
cién de la primera, mas alta resulta ser la importancia relativa de la demanda
de manufacturas intermedias, necesarias en el proceso de produccion de
esos bienes; en cambio, las importaciones de manufacturas finales “trasla-
dan” los efectos de la demanda intermedia al pals de origen de las impor-
taciones. De otra parte, los cambios en la propia estructura de la economia, y
en particular en su grado de industrializacidn, van determinando necesida-
des proporcionalmente crecientes de abastecimiento de productos interme-
dios, por la mayor diversificacién, especializacién y complejidad del proceso
productivo a que ella da lugar. Simplificando drasticamente el problema
y apoyandose en las informaciones sobre caracteristicas estructurales de
economias de muy distinto grado de desarrollo que se presentaron en el
capitulo II, podria aceptarse como supuesto razonable que la relacién entre
demanda intermedia y demanda final de manufacturas aumentase en 15 por
ciento respecto de los niveles actuales.

Fsta serie de consideraciones conduciria a las estimaciones sobre ¢l au-
mento total en la demanda de manufacturas que se resumen en el cuadro 41,
Segin él, la disponibilidad total de manufacturas para uso interno tendria
que aumentar en 125 por ciento, como consecuencia de aumentos en 146 por
ciento en las manufacturas de utilizacién intermedia vy 114 por ciento en las
de uso {inal, aumento este ultimo determinado a su vez por otros de 110
por ciento en las necesidades de bienes de consumo y de 131 por ciento
en las de bienes de capital

Desde et punto de vista de las exigencias de produccién interna que de-
rivarian de expansiones de la demanda de esa magnitud, quedarian todavia
por considerar dos factores importantes y estrechamente vinculados entre
si: las perspectivas de exportacién de productos manufacturados y el grado
en que podria abastecerse la mayor demanda interna mediante importacio-
nes, es decir, las posibilidades de continuacién del proceso de sustitucién de
importaciones. Para evaluar su importancia, conviene apoyarse en los estu-
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Cuadro 4!

AMERIGA LATINA: ESTIMACION DEL CRECIMIENTO DE LA DEMANDA
DE PRODUCTOS MANUFACTURADOS QUE SE ASOCIARIA A LA . -
DUPLICACION DEL PRODUCTQO INTERNO ‘ .

(Valores en millones de délares de 1960)

_diio 1960 Proyeceidn
Manufacturas de uso final interne . . . . . . 33 300 71700
Bienes de consumo . . . . . . . . . . . . 26 700 56 000
Bienes de capital . . . e e e e e 6 800 15700 .
Manufacturas de uso mtr:rmedlo e e e 18 160 44 50G -
Total . . « . . . . oL 51600 -~ ‘116 200

dios referentes a la posible evolucion de la capacidad para importar de los
paises latinoamericanos proveniente de sus exportaciones tradicionales y la
magnitud en la “brecha” que tenderia a mostrar su balance de pagos en au-
sencia de modificaciones importantes en la estructura del comercio mundial
o de nuevos esfuerzos de sustitucion de importaciones, ya sean en el.dmbito
nacional o en el de la regién en su conjunto.

Entre tales estudios, uno de los documentos .preparatorios de la Conferen—
cia Mundial de Comermo vy Desarrollo se reficre especificamente a las pers-
pectivas en las economias latinoamericanas.® Las proyecciones formuladas
en él para el afio 1970 sefialaban la posibilidad de que las exportaciones
tradicionales de la regién pudieran alcanzar a unos 11 900 millones de.déla-
es, lo que confrontado con necesidades de importacién que se, estimarfan
en unos 15 200 millones y la necesidad de financiar otros egresos que podrian
representar 1 700 millones mds, llevan a anticipar una “brecha” potencial
del intercambio latincamericano en cuenta corriente equivalente a wunos

5000 millones de délares por aio. De otra parte, admitiendo que se. man-
tuviera aproximadamente constante la participacién de los_productos no

——--manufacturados e 1as Impotrtaciones totales —proporcién que ahora es del
orden de 13 por ciento—, aquellas previsiones de la capacidad para impor-
tar significarian que de los 116 200 millones de délares en que se ha estimado
la demanda futura de manufacturas para utilizacién interna, no menos de
103 300 millones tendrian que corresponder a la produccidén regional inter-
na, a lo que habria que agregar otros 2 750 millones de dblares de manufac-
turas para exportacion. En otras palabras, la produccién industrial latino-
americana para abastecer las necesidades internas tendria que aumentar —en
terminos de valores brutos de la produccion— 138 por clento a lo largo del
periodo en que llegara a duplicarse el total del producto bruto interno de-ia
regidon. El aumento en términos de valor agregado es probable que fuera
mayor ain en vista de los cambios estructurales que simultineamente opera-
rian en la composicién de 13 produccién industrial.”

En suma, se concluye que, tomando como base de referencia la tasa minima
de 2.5 por ciento anual del ingreso por habitante, la industria latinoame-
ricana tendria que crecer en los afios préoximos a un ritmo medio acumula-
tivo anual cercano al 7 por ciento. Fsa intensidad de crecimiento industrial
excede apreciablemente a lo efectivamente logrado, por lo menos durante

% Véase América Latina y la Conferencia de Ias Naciones Unidas sobre Comercw ¥

Desarrolla (E/CN.12/AC.57/6). .
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el periodo de postguerra, en el conjunto de América Latina, pero la han
superado algunos palses de la regién. Ademas, representaria la recuperacién
de un caricter mas dindmico en el proceso latinoamericano de industrializa-
cién, traduciéndose en nuevos avances de la participacion del producto
industrial en el producto total.

Se observari que, para estimar esas necesidades totales de abastecimiento
y la capacidad para importar que pueden ofrecer las exportaciones tradicio-
nales, es indiferente que la parte correspondiente del aumento de esa pro-
duccién se oriente hacia la exportacidén de manufacturas o hacia la sustitu-
cién de importaciones. No ocurre lo mismo cuando se trata de proyectar las
exigencias de expansién de las distintas ramas industriales, es decir, de
prever los cambios que ello impondria en la composicién de la produccidén
manufacturera, ni tampoco cuando se trata de evaluar las posibilidades
pricticas de alcanzar una expansién de esa magnitud. A falta de nuevos
esfuerzos de sustitucién de importaciones, llenar la “brecha” a que se ha
hecho referencia significaria llegar a desarrollar una corriente de exportacién
de productos manufacturados de una magnitud equivalente a aquellos 5 000
millones de dblares anuales que se sefialaron, es decir, a orientar hacia la
demanda externa una produccién adicional cercana a 10 por ciento del au-
mento total que registraria la produccién industrial de la regién para su
abastecimiento interno. Aunque esa cuantia representaria todavia una frac-
cién insignificante (no mas del 1 por ciento) del mercado total de manufac-
turas en los paises industrializados, supondria un desarrollo espectacular de
aquellas ramas de la industria regional que tuvieran aptitud especial para
competir en los mercados internacionales. Supondria también esfuerzos de
promocién y organizacién, e incluso de instalacién de numerosas industrias
nuevas, que probablemente excederian en mucho las posibilidades practicas
dentro de un periodo razonable.

De otra parte, prescindir enteramente de esfuerzos sistematicos para crear
lina corriente importante de exportacién de manufacturas hacia mercados
de fuera de la regién acentuaria severamente las exigencias adicionales de
sustitucidén de importaciones. Para el conjunto del area, ello significaria
una disminucién del coeficiente de importaciones desde los niveles presentes
(alrededor de 9 por ciento) a apenas 6 por ciento. En la medida en que el
proceso de sustitucién continuara circunscribiéndose al dmbito de cada pais,
no resultaria dificil prever las consecuencias de una declinacién de esa in-
tensidad. Aunque aquellos paises que todavia registran coeficientes de im-
portacién relativamente elevados (por ejemplo, superiores a 13 por ciento)
pudieran reducirlos a la mitad sin grandes sacrificios de economicidad —lo
que es dudoso, dada su coincidencia general con los de menor tamafio abso-
luto dé poblacién y mercado interno—, otros llegarian ya a niveles dificil-
mente sostenibles. Asi, por ejemplo, la Argentina, el Brasil y México ten-
drian que disminuirlos a menos de 5 por ciento.

En cambio, si la sustitucién se mira desde el dngulo de la regibn en su
corijunto, los sacrificios serian ciertamente mucho menores. Ello supone el
funcionamiento eficaz de un mercado comin latinoamericano, o arreglos
especificos de complementacién industrial en escala verdaderamente tras-
cendente, lo que permitiria el mantenimiento —y hasta la expansion— de
los actuales coeficientes nacionales de importacién. La profundidad que, en
tales ‘condiciones, habria de alé¢anzar el proceso de la integracidn econdmica
latinoamericana queda ilustrada por el hecho de que —en ausencia de es-
fuerzos simultineos de exportacién de productos industriales a otras drecas—
el intercambio intrarregional de manufacturas tendria que alcanzar un vo-
lumen equivalente a mas de 4000 millones de ddlares. anuales.

No se trata, pucs —con relacién a la exportacidon de manufacturas v a la

244



sustitucién de importaciones en los Ambitos regional y nacional— de obje-
tivos excluyentes, toda vez que sc corrijan los elementos de politica indus-
trial que en el pasado han llevado a que de hecho resulten conflictivos. Las
dos cosas pueden. hacerse, y es probable que hayan de hacerse simultdnea-
mente. Pero es dificil imaginar el papel que probablemente corresponderia
a cada una de ellas, sobre todo porque en gran medida no dependen de
decisiones exclusivas de América Latina, sino también de la efectividad que
vayan adquiriendo los compromisos que insinuaron los palses mas desarro-
llados en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo
A pesar de esas dificultades, es esencial disponer de algunos criterios basicos
de orientacién a largo pla.zo, como apoyo imprescindible a las nuevas defi-
niciones de politica industrial —y en un sentido mdas amplio, de la politica
general de desarrollo— a que se vienen viendo confrontados los paises de la
regién,

Con el mismo cardcter hipotético con que se han presentado los calculos
anteriores, admitase suponer que las exportaciones de manufacturas a paises
de fuera del &rea pudieran alcanzar en el curso de los préximos 12 o 15
afios a 25 por ciento de las exigencias totales de exportaciébn de manufac-
turas, es decir, a un volumen anual del orden de los 1250 millones de
délares. Las exigencias totales de sustitucién de importaciones representarian
asi unos 3 750 millones de délares por afio, de los que 750 serlan productos
primariocs y 3 000 millones, manufacturas. Admitase ademas, con igual carac-
ter, que la mitad de estas sustituciones se produjesen como consecuencia de
esfuerzos orientados exclusivamente hacia los respectivos mercados internocs
de cada pais latinoamericano por si solo. Bajo tales condiciones, los arreglos
de integracién econdmica regional tendrian que ser suficientemente eficaces
para dar lugar a un intercambio intrarregional adicional de productos manu-
facturados equivalente a unos 1500 millones de délares por afio.’

Todo este conjunto de hipdtesis, de naturaleza puramente especulativa,
puede resumirse en el cuadro 42.

Aunque no queden explicitos, estas proyecciones hipotéticas presuponen cam-
bios apreciables en la composicién futura de la produccién industrial que
también interesa_anticipar si se quiere definir_una. politica—industrial- mas

precisa, Se trata de cambios que probablemente tenderian a ir mas allad de
lo gue normalmente cabe esperar de un proceso regular de industrializa-
clén, como se vio al examinar la evolucién histérica del sector industrial
latinoamericano. La consolidacién de una corriente importante de exporta-
ciéon de manufacturas hacia otras areas, por ejemplo, puede traducirse en
la expansién rapida de actividades industriales que no tendrian 1guales pers-
pectivas a la luz del crecimiento de la demanda interna o la sustitucién de
importaciones. En cambio, estos dos dltimos factores scguirdn siendo deter-
minantes de las modificaciones de la estructura industrial que se oriente
hacia el abastecimiento de la demanda interna, ya sea en el Ambito nacional
0 en el de una creciente integracién econdmica regional; particularmente
en este Ultimo caso, la superacién de los escollos que impone la ma.gmtud de
los mercados nacionales pudiera facilitar también una reorientacién del es.
fuerze industrial, en favor de una mayor integracién vertical de la industria
frente al crecimiento “horizontal” o “en extension” gue la caracterizé en el
pasado.

10 Para los efectos de estos cadlculos hipotéticos no se han considerado lis exporta-
ciones de manufacturas que aparecen como tales en las estadisticas corrientes y que
corresponden, en general, a productos con un grado de elaboracidn muy primario,
como el café tostado, el algodén desmotado, etc.
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Cuadro 42

AMERICA LATINA: PROYECCION HIPOTETICA DE LA DEMANDA
Y OFERTA DE PRODUCTOS MANUFACTURADOCS
L BAJO CONDICIONES DE DUPLICACION DEL
Ea PRODUCTO INTERNO

v (Millones de dolares a precios de 1960)

Dgmanda total . . . . . . 117 450  Oferta total . . . . . . 117 450
Demanda interna . . . . . 116 200 Produccién interna . . . 106 160
Bienes de consumo . . . . 56 000
- Bienes de capital . . . . 15700 Importaciones (de fucra de
Productos intermedios . . 44 500 la regidn) e e 11 350
Demanda externa (de fuera
de la regién) . . . . . . . 1250
(Intercambio intrarregional (Intercaibio intrarregional
adicional) . . . . . . . {1500} adicional) e e e e {1500)

Ademiés, tan pronto como se extienden las consideraciones a una diferen-
ciacion en las perspectivas de crecimiento de las distintas ramas de la acti-
vidad manufacturera, se hace presente ese otro factor que se ha sefialado
como una de las preocupaciones incorporadas a la nueva politica de des-
arrollo que se viene insinuando en América Latina: la redistribucién pro-
gresiva del ingreso.

Aunque no afecte tanto la estructura industrial en términos de las cate-
gorias mas amplias de manufacturas de consumo, bienes de capital y pro-
ductos intermedios, los objetivos de redistribucién —en la medida que se
vayan materializando— influirdn poderosamente en la composicién interna
de las primeras y particularmente sobre aquellas ramas que en el pasado se
venia calificando como “vegetativas”. La importancia que desde este punto
de vista pueda tener el esfuerzo redistributivo acaso pueda evaluarse mejor
con auxilio de algunos calcules hipotéticos adicionales,

En la seccion relativa a la disponibilidad de productos manufacturados,
dentro del capitulo II, hube oportunidad de recoger algunas de las informa-
ciones disponibles acerca de la composicion del consumo en sectores de la
poblacién latinoamericana de distintos niveles de ingreso, aunque limitados
por lo general a consumidores urbanos. Apoyindose en esos antecedentes
fragmentarios y en otros, se formul6 alll una hipotesis mas general acerca
del nivel y composicién del consumo privado por estratos de ingreso, refe-
rida al afio 1960.

Conviene resumir brevemente los resultados principales de aquellos célcu-
los a fin de facilitar las consideraciones que se formularin a continuacién.
En primer lugar, las encuestas de ingresos y gastos de consumidores efec-
tuadas en varios paises de la regién ponen de manifiesto la alta proporcién
del consumo total que suelen absorber los gastos de alimentacién; 60 por
clento en los tramos de ingresos inferiores comprendidos en una encuesta
de la Argentina y 23 por ciento en el tramo mis alto de ingresos; limites de
59 y 32 por ciento en una encuesta a familias obreras en Chile; limites
de 43 y 36 por ciento en el caso de familias de empleados v de 60 y 40 por
clento en el de familias obreras en otra encuesta similar efectuada en Co-
lombia, etc. Por otra parte, combinadas éstas y otras informaciones parciales
con las estimacicones acerca de la disponibilidad de productos manufacturados,
se formulé una hipdtesis sobre el nivel y la estructura del consumo distin-
guiendo tres sectores de la poblacién: un estrato inferior, que comprenderia
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la mitad de la poblacién latinoamericana y al que corresponderia 16 por
ciento del ingreso y 19 por ciento del consumo total; otro intermedio, que
incluiria el 45 por ciento de la poblacién y absorberia 50 por ciento del ingre-
so y 52 por ciento del consumo.y uno alto, forinado por el 5 por ciento de
la poblacién y que comprenderia 34 por ciento del ingreso. y 29 por ciento
del consumo, T -

Conforme a esa hipétesis, el consumo total por habitante del primer es-
trato equivaldria a unos 126 délares por afio, de los cuales 94 corresponde-
rian a alimentos vy apenas 17 ddlares anuales al consumo de manufacturas
no alimenticias, distribuidas a su vez en 7 délares de productos textiles y
vestuarios y 10 al afio por persona de otras manufacturas de consumo co-
rriente. En el scgundo estrato, de un consumo - total por habitante de 376
délares anuales, 183 corresponderian a alimentos v 92 a manufacturas no
alimenticias {36 en vestuario, 45 en otras manufacturas de uso corriente y
11 en productos industriaies de consumo duradero). Por Gltimo, ¢n_ el tercer
estrato el consumo anual por persona alcanzaria a unos 2000 délares, con
una elevada participacién del consumo de manufacturas no alimenticias:
820 délares por afio, en comparacién con 280 que corresponderian a alimentos
—elaborados y no elaborados— y 900 a servicios de distinta indole; ademdés
el total de productos industriales se clasificaria en 200 délares anuales de
productos de vestuario, 335 de manufacturas no alimenticias y 285 de bienes
de consumo duradero, ‘

La escasa participacion en el consumo de preductos manufacturados a que
pueden aspirar amplios scctores de la poblacién latinoamericana en las ac-
tuales condiciones de nivel y distribucién del ingreso, queda comprobada
igualmente a través de las cifras de consumo medio en unidades fisicas de
algunos productos manufacturados importantes, seleccionados entre aquellos
que constituyen tipicamente manufacturas de consumo difundido. Asl por
ejemplo, como se recordarid de los antecedentes que se presentaron también
con mayor detalle en el capitulo II, el consumo aparente por habitante de
fibras textiles de toda clase alcanza apenas a 4.1 kilogramos anuales por
persona, y cl de papel de diarios a 3.2 kilogramos al afio por habitante,
como promedios del conjunte de América Latina. —

Aunque se frate de bienes que en general tienden a mostrar una baja
elasticidad-ingreso de demanda, es obvio que una redistribucién del ingreso
en favor de los sectores menos favorecidos de la poblacidon tendria, por lo
menos en un periodo de transicién, efecto muy poderoso sobre la expansién
de esa demanda. Recurriendo una vez méas a informaciones fragmentarias,
acerca de la elasticidad de demanda por grupos especificos de productos,
podrian elaborarse con fines puramente ilustrativos algunas hipdtesis sobre
la forma en que podria modificarse la estructura actual del consumoe, asi
como acerca de los niveles absolutos que podrian alcanzarse bajo condiciones
de duplicacién del producto interno, teniendo presentes los otros supuestos
gue se han sefialado. :

Los resultados de elaboraciones de esa naturaleza se muestran en ¢l cua-
dro 43. En la primera parte de €l, las proyecciones corresponden simplemente
a la aplicacién de coeficientes de elasticidad referidos —para cada estrato
de ingresos— a cada uno de los componentes principales del consumo, su-
poniendo que ¢l consumo total de los tres estratos aumentara en igual
proporcién, es decir, en la hipétesis de que se mantuvieran las caracteris-
ticas presentes de distribucién del ingreso. En la segunda parte, ademas de
efectos similares originados en la distinta elasticidad de demanda de cada
grupo de bienes y segin el estrato que corresponda, se incorpora la hipotesis
de que tuviese lugar una redistribucién significativa del ingreso. Dada la
naturaleza puramente ilustrativa de estas hipétesis, no tendria sentido entrar
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Cuadro 43

PROYECCION HIPOTETICA DE LA COMPOSICION DEL CONSUMO POR
ESTRATOS DE POBLACION SEGUN NIVELES DE INGRESO

{Millones de ddlares de 1960)

Estratos de

E“E‘::?s niveles inter- fstnﬁos Total
de bajos medios de de altos ota
ingresos ingresos ingresos

A. Supuesto el mantenimiente de las caracteristicas actuales
de la distribucion del ingreso

Consumo total . . . . . 24 500 66 000 37 500 128 000
Alimentos e e e 16 000 26 000 4 208 46 200
No elaborados PN 31 200
Elaborados RN 15 000
Manufacturas no
alimenticias . .. £ 300 19 600 16 000 39 %00
Textiles, calzado )
vestuario . 1 800 6 600 3 000 11 400
Otras manufacturas de
consumg corriente . . 2 500 9 500 5500 17 500
Bienes. de consumo o
- duradere . . . . . . — 3 500 7500 11 000
Servicios 4 200 20 400 17 300 41 90¢
Total dc manufacturas (54 900)
a) Alimenticias . . (15 000)
b) No alimenticias . {39 900)
B. Incluida una hipotesis de redistribucion del ingreso
Consumo total . 39 000 61000 28 000 128 000
Alimentos e e e 19500 25 000 3 900 48 400
No elaborados . . . . 32 400
Elaborados . . . . . 16 000
Manufacturas no
alimenticias .. 10 600 17 500 11500 40 100
Textiles, calzado y
vestuario - . 3900 6 100 2 800 12 800
Otras manufacturas de
consumo corriente . . 5700 8 700 4 700 19 600
Bienes ‘de consumo
duradero e e e 1000 2700 4 000 7700
Servictos 2900 18500 12 600 39 500
Total de manufacturas (56 100)
a} Alimenticias . . (16 000)
b} No alimenticias . {40 100)

en un anélisis detenido de la intensidad y modalidades que pudiera asumir
la redistribucién en el contexto de las condiciones sociales, econdémicas y
también politicas en que podria operar; al margen pues del “realismo” que
pudiera atribuirsele, se ha supuestc que su alcance llegara hasta el punto
de mantener constantes los niveles absolutos de ¢onsumo por habitante en
el estrato de altos ingresos, en tanto que del aufhento del consumo total
participarian por igual los estratos de ingresos niedios y bajos, lo que de
hecho significa asignar al dltime un crecimiento mucho mayor en relacidn
con sus niveles presentes.

Como puede deducirse del cotejo del cuadro 43, la clasticidad media del
¢onsurno de manufactura respecto al consumo total no serfa fundamental-
mente distinta si tuviera o no lugar un proceso de redistribucién del ingreso:
en unoc y otro caso llegaria ‘a representar alrededor de un tercio del consumo
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total en ¢l periodo futuro, en comparacién con poco mas de 27 por ciento
en 1960, como consecuencia de la mayor elasticidad media en la demanda
de manufacturas frente a la de otros tipos de bienes y servicios, y de clerta
compensacién en los efectos de la redistribucién. Esto Gltimo se explica por-
que la redistribucion del ingreso, de una parte, afectaria ncgativamente al
sector que exhibe la mayor participacién del consumo de manufacturas en
su consurno total, mientras de otra permitiria un aumento sustancial del con-
sumo de productos industriales del estrato de ingresos méas bajos, que al
presente registra niveles muy exiguos (la participacién de las manufacturas
no alimenticias en el consumo total de este estrato aumentaria desde 13 por
ciento en 1960 a cerca de 18 por ciento en el perfodo a que se refieren
las proyecciones, a la par que los niveles absolutos de consumo total por
persona en este estrato aumentarian desde 126 a mas de 270 ddlares anuales).

Pero si bien serian similares los niveles globales de consumo de produc-
tos manufacturados en las dos hipdtesis, su composicidn por tipos de productos
resultaria ser muy diferente segin se diese o no el proceso redistributivo.
En un caso, se acentuaria preferentemente la expansién de la demanda de
bienes de consumo duradero, en tanto que en el otro los efectos dindmicos
de la demanda se dejarfan sentir también con intensidad sobre los produc-
tos de las industrias alimenticias, los productos textiles, calzado y vestuario,
y otras manufacturas de uso corriente, en la medida que queda ilustrado en
el cuadro referido.

El caricter mas bien mecanico de estos calculos pudiera dejar la impre-
si6n de que hay efectivamente una alternativa entre crecimientos ulteriores
asociados © no a una redistribucién del ingreso. Sin embargo, otras conside-
raciones llevarian muy probablemente a concluir que a partir de las condi-
clones presentes por lo menos en varios paises de América Latina no hay
tal alternativa, y que algin grado de redistribucién -—por mucho que se
aparte de estas ilustraciones, puramente hipotéticas— resulta ser un requisito
fundamental del desarrollo futuro.

Se trata, en suma, de una serie de factores que potencialmente pueden
ser determinantes no sblo de las exigencias globales de crecimiento industrial
sino también de la estructura a_que tendria-gue -r-ajustindose Ta indusiria”

— Tianufacturera. No es facil traducir la serie de hipétesis que se ha venido
formulandoe en términos de las necesidades de expansion que quedarian plan-
teadas a cada una de las principales ramas de la actividad industrial, sobre
todo por lo que toca al origen scctorial de las manufacturas mtermedlas a
los campos en que se concentraria preferentemente la sustitucién de 1mpor-
taciones y a las [ineas que pudieran desarrollarse con vistas a la exportacion
manufacturera hacia otras areas.

El cuadro 44 muesira una hipdtesis al respecto, aunque con fundamentos
aln mas débiles que los que han servido de apoyo a los cilculos hipotéticos
anteriores, En el mismo cuadro se compara la estructura de la produccién
manufacturera, en términos de la composicién porcentual del valer bruto
de la produccién que se registré en el afio 1960 con la que exhibiria este
sector bajo las condiciones-de los numerosos supuestos que han venido for-
muléndose, asi como los aumentos que tendrian que alcanzar las principales
agrupaciones de la actividad industrial.

Esa anticipacidén burda acerca de las exigencias de crecimiento que podrian
quedar planteadas a la industria en su conjunto y a sus principales ramas
también podria traducirse, aunque parcialmente, en términos de las necesi-
dades de expansion que pueden involucrar respecto a determinados sectores
industriales especificos. Procurar de ese modo ciertos elementos de anticipa-
cién acerca de la intensidad que tendria que mostrar el desarrolio, por
ejemplo, de la industria sider(irgica, de ciertos sectores importantes de la
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Cuadro 44

HIPOTESIS SOBRE EL CRECIMIENTO DE LAS PRINCIPALES RAMAS INDUSTRIALES: QUE SE
ASQCIARIAN A LA DUPLICACION DEL PRODUCTO INTERNO

Valor bruto de la produccion Comgposicidn
{millones de dilares de 1960) porcentual Crecimiento
(1960 = 100
1960 Proyeccidn 1960 Proyeccidn .
Alimentos, bebidas y tabaco . . . . 13900 22 400 29 21 161
Textiles, calzado y vestuario . . . . 7700 16 700 16 16 217
Madera y muebles . . . . . . . . 1600 3 400 3 3 213
Papel € imprentas . . . . . , . . 2 250 5900 5 6 262
Quimicas y derivados del petréleo . 6850 19670 14 19 287
Minerales ho metdlicos . . . . . . 1800 3800 4 3 211
MecAnicas y metallrgicas . . . . . 10500 28070 _ 22 27 267
Otras . . . . . . . . . . ... 3 300 5 600 7 5 170
Totales o promedios . . . . . . 47 300 103 550 100 100 220

a Excluida la exportacién de productos industriales a otras 4reas; incluida la proyeccién del intercambio entre los paises
de la regién.



industria quimica, de las industrias mecanicas y otras, contribuiria en mucho
a facilitar las decisiones nacionales y regionales teniendo en cuenta las ven-
tajas de economias de escala, especializacion y. en general de productividad
y eficiencia, en relacién con modalidades a.[ternatlvas para su instalacién o
ampliacién. Croan ]

Lo anterior parece suficiente para ilustrar la magnitud y naturaleza de
las nuevas exigencias que parecen plantearse a la industria manufacturera
dentro de la politica general de desarrollo que viene eshozandose en Amé-
rica Latina. Como se ha dicho, la responsabilidad del sector industrial no
puede limitarse a responder pasivamente a esas exigencias. Asi, por cjemplo,
la aceleracién del ritmo de crecimiento del ingreso por habitante no es sim-
plemente un “dato” que haya de tomarse en cuenta en las previsiones del
desarrolle industrial, sino un objetive en cuyo cumplimiento corresponderia
a la industria un papel decisivo, sobre todo si se tiene en cuenta el debilita-
miento de otros factores que en el pasado constituyeron importantes estimu-
los dinamicos. Igual ocurre con la redistribucion del ingreso, que no sélo
interesa desde el punto de vista de sus consecuencias sobre la composicién
de la demanda de productos manufacturados, sino que lleva también a con-
siderar las formas en que habria de contribuir la industria, mediante cambios
en la distribucién del propio ingreso generado en las actividades manufac-
tureras o mediante transferencias a otros sectores por vias como la de una
progresiva modificacién en la estructura de precios relativos.

De otra parte, intensidad y modalidades de crecimiento industrial como
las que han quedado apuntadas, parecen condiciones ineludibles para que la
industria pueda desemperiar también un papel positivo frente a esa otra gran
responsabilidad del desarrollo latinoamericano: la de ofrecer suficientes opor-
tunidades de empleo productivo al rapido crecimiento de la fuerza de tra-
bajo. A lo largo del periodo aproximado a que se han referido las proyeccio-
nes hipotéticas anteriores, la poblacién activa del conjunto de la regién
aumentard en unos 25 millones de personas, de los que problablemente no
menos de 18 millones irin a incrementar la disponibilidad de fuerza de tra-
bajo en los centros urbanos. En consecuencia, el objetivo minimo de man-
tener la participacién_actual- del —empleo—industrial 7&n el conjunto de la
ocupacién urbana (27.2 por ciento) obligaria a absorber en el sector manu-
facturero unos 4.9 millones de personas mas. Ello representaria un aumento
de 52 por ciento respecto a los niveles presentes de ocupacién industrial,

Aunque se concluyese en la preferencia deliberada —siempre que se den
alternativas razonablemente comparables— de aquellas técnicas de produc-
cién de mayor densidad de mano de obra, no cabe duda que muchos de los
nuevos desarrollos corresponderian necesariamente a actividades de escasa
capacidad de absorciéon de fuerza de trabajo. Asi ocurriri, por ejemplo, con
muchas de las industrias orientadas a la exportacién a otras dreas o de
las que tengan activa participacién en el proceso de integracién regional,
ademds del debilitamiento general de esa capacidad de absorcién que .carac-
teriza la creciente importancia relativa de las industrias de bienes de capital
y productos intermedios, en desmedro de las que producen pr1nc1palmente
bienes de consumo no duradero.

No es dificil anticipar, a la luz de esas consideraciones, que la acentuada
tendencia registrada en el pasado hacia un desplazamiento relativo del em-
pleo artesanal por la ocupacidén fabril propiamente dicha, continuard tam-
bién haciéndose presente con fuerza en el futuro préximo. Ello podria
significar que dentro de los préximos 10 o 15 afios la participacidén del
empleo fabril en el total de la ocupacién manufacturera llegue a representar
alrededor del 60 por ciento, lo que a su vez querria decir que de los 4.9
millones de personas en que aumentaria este tltimo, sélo 1.2 millones irian
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a incrementar la ocupacién artesanal, mientras el empleo fabril tendria que
aumentar en 3.7 millones, es decir, en .76 por ciento respecto a los niveles
presentes. Ante las grandes diferencias. de productividad entre una y otra
forma de¢ ocupacidn manufacturera, se comprende que sélo un ritmo de
expansién industrial como el previsto en las proyecciones hipotéticas que se
han descrito seria capaz de conciliar las necesidades globales de absorcién
de mano de obra con un aumento razonable en los niveles de productividad
por persona ocupada. ,

Conviene destacar el papel estratégico que desde este punto de vista co-
rresponderia a aquellas ramas de la actividad industrial que se orientan
principalmente a la produccién de manufacturas de consumo no duradero,
siempre y cuando tuviese lugar un proceso de redistribucién del ingreso latino-
americano. A falta de un crecimiento menos dinidmico de esas ramas, es
probable que continiie declinando la participacién de la industria en la ocu-
pacién urbana y acentuindose, en consecuencia, el problema de desocupa-
cién abierta y disfrazada de una parte importante de la fuerza de trabajo.
Se trata de actividades en que, junto a una relacién producto-capital més
favorable, se registran al presente margenes relativamente amplios de capa-
cidades no utilizadas, factores ambos que estin llamados a facilitar el finan-
ciamiento del conjunto de la expansién industrial, reservando una mayor
proporcién de los recursos que habrian de movilizarse para orientarlos hacia
aquellas lineas de mdas alta densidad de capital y mayores exigencias de in-
versién por persona ocupada.

Tales son, en su sentido muy general, algunas de las principales ta-
reas que parecen quedar entregadas a la responsabilidad del desarrollo in-
dustrial de los préximos afios. Su anticipacién, aunque sea en términos
altamente hipotéticos, puede ser util a fin de promover el desarrollo de
los instrumentos y definir las politicas que puedan ser mas eficaces para
realizarlo.

2. La integracidn regional como requisito del desarrollo
industrial futuro

A la luz de las exigencias apuntadas acerca de la probable intensidad y algu-
nas de las modalidades del desarrollo industrial de América Latina en los
proximos afios, parece deseable un grado creciente de integracién econdmica
regional no sblo como objetivo, sino también como instrumento fundamen-
tal. Si no hay arreglos eficaces en esa materia, la continuacidén del proceso
de industrializacién y su aceleracién en consonancia con las nuevas necesi-
dades tropezaria con obsticules dificilmente superables. Aunque los funda-
mentos de una conclusién de esta naturaleza yaz han sido eshozados en
secciones anteriores, interesa destacar una vez més por lo menos dos de los
aspectos esenciales. Se trata, en primer término, de las consecuencias que
supondria una nueva reduccién de los coeficientes nacionales de importacién.
Fsa reduccién, juzgande por los calculos hipotéticos que se han presentado,
llevaria a muchos paises de la regién a niveles dificilmente compatibles con
la dimensién de sus respectivos mercados, con la etapa de industrializacién
a gue han alcanzado hasta el presente & incluso con su constelacion de
recursos naturales. La contribucién que pudiera ofrecer la expansién de nue-
vas lineas de exportacién a otras ireas —principalmente de productos manu-
facturados— es importante, pero.de una parte queda condicionada a la
decisién de los paises mas avanzados de facilitar efectivamente el acceso
a sus mercados, y de otra no es un objetivo totalmente independiente de la
integracién, en la medida en que esta Gltima sea requisitc importante a fin
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de acrecentar la eficiencia de la industria latinoamericana y mejorar su
aptitud para participar en los mercados internacionales en condiciones com-
petitivas.

El otro aspecto que interesa sefialar una vez mas es que, salvo contadas
excepciones temporales, todos los paises de la regién han venido enfrentando
en forma mis o menos simultdnea crecientes obstaculos en su proceso de
industrializacién que tenderian a acrecentarse en el futuro. Ello significa
que, pese a las diferencias que registran en su grade presente de desarrollo
industrial y econémico general, la integracién se plantea ante todos con
similar urgencia.

Los propios hechos han venido demostrando, sin embargo, que el camino
hacia ese objetivo no estd tampoco exento de escollos. Circunscribiendo el
problema a los productos industriales, de la experiencia recogida hasta
ahora parecen desprenderse por lo menos dos factores basicos de preocupa-
cién que frenan la adopcién de decisiones de mayor alcance: en primer
término, la incertidumbre acerca del efecto que podria tener sobre la indus-
tria existente el establecimiento en plazo relativamente corte de un efectivo
mercado comiin regional u otro esquema de integracién de alcance similar;
en segundo lugar, la incertidumbre acerca de las consecuencias que pueden
derivar de las apreciables diferencias cn el grado de desarrollo industrial
de los distintos paises, y por lo tanto de su diferente aptitud para aprovechar
las ventajas que derivarian de la integracidn. Aunque este estudio no puede
adentrarse en un anilisis sistematico de los problemas de la integracién, pa-
rece pertinente recoger a propésitc de tales preocupaciones, cuyas proyeccio-
nes sobre el desarrollo industrial futuro son fundamentales, algunos de los
antecedentes examinados en secciones anteriores que pudieran contribuir a
precisar su alcance.

Por lo que toca a la industria existente, sus perspectivas en el marco de
una integracidn regional dependerian, como es logico, de la naturaleza de los
esquemas concretos de integracién que se pongan en vigor vy de lIa magnitud
de las diferencias de costos y precios de los productos manufacturados en
los distintos paises.

Este Gltimo aspecto ha quedade _ilustrado, al. menos pareialmente, -en-

capitulos anteriores. Los analisis comparativos presentados llevan a concluir,
en primer lugar, que hay marcadas diferencias entre los distintos paises cn
la estructura de precios de los productos manufacturados. Aunque tales dife-
rencias sean en parte atribuibles a factores distintos de los costos propia-
mente dichos (aranceles, impuestos indirectos, niveles de utilidad), es pro-
bable que también reflejen efectivamente apreciables diferencias de costos. En
segundo lugar, como es logico, en los niveles generales de los precios de las
manufacturas influyen decisivamente los tipos de cambio; a los cambios vi-
gentes del comercio exterior, hay paises en los que los precios son inferiores
en su conjunto, pues a los cambios de paridad, aparecerian con ventajas en
algunas categorias de productos y desventajas en otras. Finalmente, en mu-
chos casos, las diferencias parecen suficientemente amplias como para exce-
der hasta los costos actuales relativamente altos del transporte para el co-
IMErcio reciproco. _

Esas indicaciones generales necesitan complementarse con otras mds con-
cretas, relativas a sectores determinados de la actividad industrial. Asi, en un
caso como el de la siderurgia se ha sefialado que las condiciones favorables
de varios paises de la region no determinarian con respecto a algunos de
ellos ventajas de localizacién sificientes para compensar los costos de trans-
porte, pero que en cuanto a las empresas existentes otros factores —tamafio
de las plantas, economias de escala, grado de especializacion y eficiencia de
operacion— hacen mucho mas pronunciadas las diferencias en los costos
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de produccion.'t Ejemplos similares podrian encontrarse en relacién con
otras actividades manufactureras.

En las condiciones descritas, una liberalizacién amplia del intercambio reci-
proco de productos manufacturados pareceria ser un factor que llevaria a
importantes reordenamientos de la industria existente. Tales reordenamien-
tos podrian asumir més de una forma, y en particular podrian canalizarse
“en dos direcciones principales, siempre en el supuesto de que se superaran
las distorsiones cambiarias: hacia una especializacién de la produccién in-
dustrial de cada pais, sacrificando o limitando el crecimiento de aguellas
industrias que aparezcan en desventaja y al intercambio reciproco de una
amplia gama de manufacturas, o bien, hacia esfuerzos sistematicos de mejo-
ramiento de la eficiencia y productividad de aquellas lineas de produccién
més vulnerables a la competencia de las industrias correspondientes de otros
paises de la region.

Las dos orientaciones aparecen incorporadas —aunque mds como politica
complementaria que como alternativa sobre la que corresponderia decidir—
en las definiciones que frecuentemente se formulan acerca de los objetivos de
la integracién. Asi, por ejemplo, se ha dicho que la integracién introdu-
cirfa un elemento de competencia que en gran medida ha estado ausente
en el desarrollo industrial latinoamericano, debido a los altos margenes de
proteccién y al elevado grado de concentracién de las empresas manufac-
tureras, y en consecuencia obligaria a preocuparse méas por la eficiencia y
el mejoramiento técnico y organizativo de la industria. También se han
seflalado las ventajas de la integracion desde el punto de vista de las econo-
mias de escala y las posibilidades de especializacién industrial de los distintos
paises. Lo primero significa asignar a la integracién un papel hasta cierto
punto sustitutivo de otras politicas internas que pudieran atender a los mis-
mos fines, pero su eficacia en relacién con tales propésitos no tendria por
qué traducirsc en un mayor intercambio regional; lo segundo, en cambio,
envuelve un objetive claro de acrecentar el comercio reciproco de manu-
facturas.

Esos objetivos podrian asociarse en cierto modo a las dos categorias de in-
dustrias que suelen agruparse bajo las denominaciones de “tradicionales” y
“dindmicas”. En las primeras, que en general se caracterizan por tamafios
econdmicos minimos relativamente bajos y escasa influencia de las economias
de escala, la situacion actual de costos y precios provendria miés de factores
Institucionales que de sus caracteristicas técnico-econémicas intrinsecas en
relacién con la limitacién de los mercados nacionales; en consecuencia bas-
tarla que la integracién tuviera respecto a ellas una influencia indirecta, una
suerte de papel catalizador que ayudase a remover los factores instituciona-
les adversos.’ En las segundas, en cambio, se trataria de promover efectiva-
mente la especializacion y el intercambio en escala regional.

11 Véase Coniribucidn a la politica de integracidn econdmica de América Latina
(E/CN.12/728).

1z Se trata, por cierto, de una generalizacién y simplificacién extremas, ya que,
incluso con relacién a este tipo de industrias, suele asignarse a la integracion un papel
de mayor alcance. “La falta de especializacién aumenta sustancialmente los costos de
produccién e impide aprovechar debidamente las ventajas en costos comparatives que
podrian tener las industrias latinoamericanas, asi como los beneficios que derivarian del
intercambio basado en una divisiéon del trabajo mdas amplia y racional”, ha comentado
5. Macario, quien agrega: ‘“Prueba de ello es la escasa importacién de bienes manu-
facturados de consumo que efectiian los paises mas industrializados de América Latina.
En efecto, la importacién registrada (excluido el contrabando) de tejides de algodén
en dichos paises es practicamente nula a causa de los gravimenes y otras restricciones
francamente prekibitivas, lo que ha llevado a las industrias textiles nacionales a una
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Aunque los dos objetivos no tendrian por qué resultar contradictorios,
es probable que su simultaneidad determine dificultades mayores al tratar
de expresarlos en funcion de los arreglos y esquemas concretos que se sclec-
cionan para realizar la integracién. En la medida en que afecten a la indus-
tria existente, serdn mavores las resistencias encaminadas a obstaculizar las
decisiones politicas que requieren esos arreglos, o a aumentar las presiones
para incorporar clausulas de excepcién y salvaguardia que pueden csterili-
zar grandemente su eficacia, incluso respecto a las industrias que efectiva-
mente interesan desde ¢l punte de vista de las posibilidades reales de in-
tercambio.

Aun asl, acaso no sea enteramente correcto exagerar la amplitud y alcan-
ces del efecto que la integracién industrial puede tener sobre las empresas
existentes. Al abordar mdas a fondo este aspecto, el documento antes aludi-
do** sugiere la distinciébn entre cinco tipos de empresas que quedarian
expuestas a sus consecuencias en condiciones muy diferentes: i) empresas
ineficientes, pero que escapan a la competencia por el caricter local del
mercado o irregular de la demanda; ii) empresas ineficientes, pero capaces
de renovar sus métedos o cambiar sus productos por su propia iniciativa y
recursos, bajo el estimule de la competencia; ill) empresas ineficientes e in-
capaces de reaccionar por si mismas al estimulo de la competencia, pero
recuperables mediante programas especiales de asistencia téenica y financie-
ra; iv) empresas ineficientes e irrecuperables, aunque algunas de ellas hayan
de mantenerse mientras persisian factores de ‘“‘seguridad nacional”, “equili-
brio industrial” u otras consideraciones no econdmicas que lo justifiquen;
v) empresas ineficientes e irrecuperables que deberan ser sustituidas.

Se concluiria de tales consideraciones que los sacrificios en términos de
empresas y capacidades productivas ya instaladas podrian ser bien limitados,
tanto mds cuanto mas amplia fuese la accién que proyecten los mecanismos
especificos de integracion en relacién con programas concretos de asistencia
financiera y técnica a esas empresas.

Es probable que bajo tales condiciones también hubiera que prestar cui-
dadosa atencién a los posibles efectos de esos programas desde el punto de
vista de_los_criterios de_asignacién de-los recursos—futuros, en términosde la—
proporcion que se oriente hacia la modernizacién y mejoramiento de la po-
sicién competitiva de la industria existente comparada con la que se destine
a la ampliacién de la base industrial mediante el establecimiento de nuevas
industrias.

De los estudios sectoriales disponibles se desprende que bucna parte de
los problemas de eficiencia de la industria existente radican en aspectos de or-
ganizacién y administracién, susceptibles de ser superados sin comprometer
una cuantia apreciable de recursos reales que puedan canalizarse hacia otras
actividades. Es distinto el caso cuando se trata de recmplazo masivo de

extrema diversificacién v falta de especializacién, con el consiguiente efecto adverso
sobre su eficiencia y posibilidades de exportacidn. Los tejidos de algoddn, ademas
de no importarse, tampoce se exportan, salve en cantidades marginales. En contraste,
los paises industrializados, ¢on una industria textil mas desarrollada y cficiente, no
sélo exportan sino que también importan grandes cantidades de esos tejidos. Asi, en
1959 el conjunto de los paises miembros de la Organizacién Europea de Cooperacidn
Econémica {OECE)} [hoy Organizacién de Cooperaciéon y Desarrolle Econdmicos
{OECD)] exporté el 19.2 por ciento de su produccién textil algodonera e importd Ia
cquivalencia del 17.2 por ciento. Para el Reino Unido esos porcentajes fueron respec-
tivamente el 22.8 por ciento y el 39.2 por ciento”. {Santiago Macario, “Proteccionis-
mo e industrializacién en América Latina”, loc. ¢it., p. 82 y nota 47.)

13 Contribucicn a la politica de integracion econdmica de América Latina (E/CN.

12/728).
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equipos, lo que ademds puede acentuar seriamente los problemas ya agudos
de ocupacidn de mano de obra, a menos que tuvieran lugar dentro de
planes méis amplios que incorporen nuevos elementos de estimulo al creci-
miento industrial mediante la produccion interna de aquellos equipos. A
esta consideracién parece responder la inclusién, entre las “bases para la
formulacién de una politica zonal de desarrollo industrial” aprobadas por
la Comisién Asesora de Desarrollo Industrial establecida en el seno de la
ALALC, de una consideracién especifica expresando que la mayor raciona-
lizacién de la produccién debe conciliarse con el grado de ocupacién alcan-
zado, asi como con la utilizacién de los bienes de capital y la capacidad
tecnolégica disponible.

Estas y otras dificultades derivadas de la consideracién de la industria
existente llevan a la utilidad de mirar el problema con una perspectiva
algo méis amplia. Los cilculos hipotéticos presentados en las secciones ante-
riores ofrecen al respecto algunos elementos de juicio que pueden itustrar
esa visién de mas largo plazo. Asi, por ejemplo, de ellos se deduce que en
un periodo no mayor de 13 afios el aumento del producto industrial repre-
sentaria una cuantia superior a los niveles actuales de ese producto; en otras
palabras, en menos de tres quinguenios habria que crear una nueva corriente
de produccién manufacturera mas importante (de hecho, 130 por ciento
mayor en términos de valor agregado) que la que representa toda la industria
actualmente existente, Para algunas ramas particulares esa expansién signifi-
caria afadir otras capacidades productivas en proporciones todavia muy su-
periores, o la apertura de iniciativas totalmente nuevas, ya sea en toda la
regién o en paises determinados.

Vista desde el dngulo de lo que la expansidén de la industria latinoameri-
cana esti llamada a significar en relativamente corto tiempo respecto a sus
niveles presentes de' produccién, sin duda se atentia la importancia de los
efectos adversos que pudiera tener la integracidn sobre la industria exis-
tente, o se facilita su adaptacién a las nuevas condiciones. Por la misma
razon, cabe atribuir especial prioridad a los instrumentos y arreglos de inte-
gracion que sean eficaces para promover un desarrollo racional de lo que ha
de agregarse en el futuro, e ir conformando progresivamente a través de ellos
la nueva fisonomia de la industria latincamericana que en definitiva im-
plica la integracidén industrial de la regién. Esa misma perspectiva puede
contribuir a aminorar las resistencias y presiones de los intcreses ya conso-
lidados, lo que facilitaria decisiones mds rapidas y de mayor alcance en re-
lacién con los nuevos desarrollos, sin perjuicio de los reajustes graduales
que la industria actual vaya incorporando.

Asi viene ocurriendo en los dos esquemas de integracidén que se encuentran
en vigencia. En el caso de Centroamérica, cuyo menor grade de avance
industrial aten@ia el peso de las consideraciones relativas a la industria cxis-
tente, los estimulos contemplan de manera explicita ventajas mayores para
las industrias nuevas. y tal es el cardcter que efectivamente han tenido la
mayoria de las iniciativas consideradas como “industrias de integracidn®.
En cuanto a la ALALC, ademas del acento que suele ponerse en la “insta-
lacién y desarrollo de industrias de cardcter zonal” —lo que sugiere el ca-
ricter de industrias nuevas—, la incorporacién de productos a las listas na-
cionales y con mayor razén a la lista comin tiende a excluir a aguellos
en que varios de los paises integrantes cuentan ya con industrias de cierta
significacion, mientras los acuerdos de complementacién parecen también
responder mejor al impulse de nuevas iniciativas,

No obstante las ventajas que una distincién entre la industria “existente
y las exigencias de expansidn que cabe anticipar para el futuro préximo
pareceria ofrecer para el examen de las alternativas de la politica de inte-
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gracién industrial, es preciso reconocer que se trata en gran medida de una
diferenciacién arbitraria. Una parte apreciable de esa expansmn correspon-
deria a las denominadas industrias “tradicionales”, tanto méas si se materia-
lizan los esfuerzos para una distribucién més progresiva del ingreso, conforme
se vio a través de los cdlculos hipotéticos que se presentaron con anteriori-
dad. Pero aun en el campo de las industrias “dindmicas™ el desarrolle indus-
trial futuro significaria también, sobre todo en los paises que han avanzado
mas en su proceso de industrializacidn, el crecimiento de actividades ya ini-
ciadas v quizas hasta con un grado apreciable de consolidacién.

En este sentido, no puede concebirse el crecimiento industrial ulterior
como yna mera superposicién distinta a lo ya existente y que, en consecien-
cia, puede moldearse enteramente sobre nuevas bases, con mdependcnc;é de
la estructura industrial tradicional. Aun en el caso de aquellas iniciativas
industriales que pudieran considerarse estrictamente ‘“‘nuevas”, en la eficien-
cia que pudieran alcanzar influiria necesariamente el complejo de sus rela-
ciones con el resio del sector industrial, del que en algin grado dependerian
para el abastecimiento de insumos u otros servicios basicos.

Por otra parte, ese caricter “nuevo” de determinadas lineas industriales
depende del grado de industrializacién alcanzado por los respectivos paises.
Su amplitud serd mucho mayor en aquellos en que el proceso estd relativa-
mente retrasado. En los que han cubierto etapas mds avanzadas acaso no se
encuentren campos adicionales, susceptibles de desarrollarse en plazo razo-
nable, en los que no existan ya al menos ciertos embriones mis o menos
evolucionados de esas nuevas lineas. En este sentido, pudiera considerarse
que las diferencias en los avances logrados hasta el presente por el esquema
de la integracién centroamericana y de la ALALC responden hasta clerto
punto —ademds de otros factores importantes— a las caracteristicas indus-
triales de los paises que los integran y al distinto grado de oportunidades
que ofrecen para nuevos desarrollos que no comprometan a la industria ya
existente.

Las mismas consideraciones ponen de manifiesto lo urgente de fortalecer
los esfuerzos de integraciéon industrial. Mientras mdés tiempe transcurra, ma-

— —yor—ser4 el-ntimero dt actividades manufactureras cuyos problemas hayan
de asimilarse a los de la industria existente -—aunque sea de desarrollo inci-
piente— y menores por lo tanto las posibilidades de acentuar las medidas
encaminadas al desarrollo racional de iniciativas propiamente nuevas. Acaso
Ia industria automotriz constituya un buen ejemplo a este respecto. En el
curso de pocos afios, el Brasil ha llegado a sustituir practicamente todas sus
importaciones de vehiculos automotores con la manufactura interna también
casl total de sus partes y componentes, y la Argentina ha alcanzado también
altos niveles de produccidn. Aunque se trata de los dos paises de la region
que cuentan con los mayores tamafios de mercado interno, su dimensién
absoluta dista de ser suficiente para aprovechar las fuertes economias de es-
cala que caracterizan a esta’ actividad, sobre todo teniendo en cuenta que
se ha instalado un nimerd: relativamente alto de empresas, Simultinea-
mente se viene estimulando 14 produccién o armaduria de vehiculos en otros
paises latinoamericanos, incluidos México, Colomhia, Chile, Veneruela y El
Salvador, esie Gitimo con vistas al mercado integrado centroamericano. Pro-
cesos similares de extension a nuevos paises de actividades industriales que
en ninguno de ellos aprovechan plenamente las ventajas de la especializa-
cién y la producciéon en gran escala se observan en varios campos de las
industrias quimicas y de la industrla siderirgica.

A obstdculos de la naturaleza que se ha sefialado se superpone el segundo
tipo de preocupaciones a2 que se aludié en parrafos iniciales de la presente
seccién: la incertidumbre acerca de las consecuencias que pueden derivar
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de las apreciables disparidades en el grado de desarrollo industrial de los
distintos - paises, en cuanto a las diferencias de aptitud para aprovechar las
ventajas de la integracién.

- Se. trata ciertamente de una evaluacién fundamental, sin la cual se hacen
mas dificiles las decisiones politicas que parecen imprescindibles para acele-
rar el proceso., Es también un problema muy complejo, cuya respuesta re-
queriria la consideracidén simultinea de numerosos aspectos, incluidos algunos
para los gue probablemente no se dispone de elementos suficientes de infor-
macién. Sobra decir que tal cosa escapa a los fines y posibilidades del pre-
sente estudio, aunque acaso se justifique alguna exploracién preliminay
apoyada en los calculos hipotéticos que han venido presentindose. Al hacer-
lo, conviene- dejar de Jado -—en los términos expuestos— el problema ya
mencionado de las repercusiones eventuales de la integracién sobre la indus-
tria existente, para centrar la atencién en las perspectivas que podria abrir
al desarrollo futuro, reconociendo con ello que no es suficiente que los
arreglos de integracién eviten perjudicar lo ya existente, sino que es necesario
ademas que sean eficaces para que se alcance un reparto equilibrado de sus
frutos adicionales.

Conviene puntualizar ante todo que las diferencias entre los distintos pai-
ses. latinoamericanos que son pertinentes a estos efectos ne se circunscriben
a sus respectivos grados de industrializacidn, a la base industrial con que han
llegado a contar, sino que,se extienden también a otros factores cuya in-
fluencia sobre el desarrollo industrial ha gquedado demostrada en capitulos
anteriores. Se trata, en particular, del tamaiio absoluto de su poblacién y el
nivel medio de ingreso por habitante -—es decir, de las dimensiones de los
mercados nacionales correspondientes—, asi como del grado de urbanizacidn
y- el coeficiente de importaciones, Entre éstos, pudiera considerarse que la
urbanizacién interesa mis como factor explicativo del proceso industrial
pretérito que como determinante de la industrializacién ulterior, ya gue en
los marcos de una politica planificada de desarrollo es probable que ya no
constituyera un factor auténomo sino una respuesta méas bien pasiva a las
exigencias del propio desarrollo.

Limitada asi la consideracién a los factores restantes, cabria distinguir
dentro de América Latina algunas situaciones tipicas, que relacionan el
grado de industrializacién logrado hasta el presente con la poblacién, el in-
greso medio por persona y la importancia relativa del sector externo en los
respectivos paises. De este modo, podria considerarse un primer grupo de paises
formado por los de mayor poblacién, grado mis avanzado de industrializacién
v coeficiente de importaciones relativamente bajo. De &1 formarian parte la
Argentina, el Brasil y México, en los que el producto interno conjunto al-
canzaria- a unos 68 000 millones de ddlares anuales, el producto industrial a
unos 17 000 millones y las importaciones a alrededor de 4 300 millones. El
segundo grupo estarfa constituido por Colombia, Chile, Peri, Uruguay
vy Venezuela. Lo caracterizarian las dimensiones intermedias de sus mercados
nacionales, un grado algo maés bajo de industrializacién y un coeficiente pro-
medio de importaciones mucho mas alto que en el primer grupo, si bien con
diferencias todavia acentuadas entre los paises que 'lo componen. Las cifras
correspondientes a su producto total, producto industrial ¢ importaciones
serian respectivamente 22 000, 3 400 y algo mais de 3 200 millones de délares
anuales. Finalmente, en un tercer grupo quedarian comprendidos Bolivia,
Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras, Nicaragua,
Panami y Paraguay, cuyo producto interno conjunto seria de unos 6300
millones de délares por ano, su producto industrial unos 700 millones y sus
importaciones anuales unos 940 millones. La misma agrupacién podria aso-
ciarse a diferentes estructuras del sector de la industria manufacturera, en
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términos de la participacién relativa de las manufacturas de consumo co-
rriente, de cardcter intermedio, de consumo duradero y de bienes de cap1ta1
tal como ha quedado tlplflcada en otras secciones. LT :

Como paso siguiente, convendria volver a tomar en relacién a este aspecto
los resultados de los céalculos hipotéticos formulados en secciones anteriores
acerca de Io que podria ocurrir, bajo condiciones de duplicacién del producto
latinoamericano, con la capacidad para importar desde otras dreas y las
consecuentes exigencias de intercambio de manufacturas entre los paises de
la regién. Entonces se estimé que frente a una demanda potencial de impor-
taciones superior a 15 000 millones de délares anuales, a lo que se agregarian
otros egresos cercanos a 2000 millones, las corrientes tradicionales de co-
mercio ofrecerian una capacidad para importar de poco més de 11 900 millo-
nes, lo que significaria una “brecha™ en el comercio exterior latinoamericano
del orden de los 5000 millones de dolares anuales, Las hipotesis formuladas
entonces suponian que ese déficit potencial podria cubrirse mediante la ex-
portacidén adicional de manufacturas a otras dreas (I 250 millones), la sus-
titucién de importaciones de algunos productos primarios (730 millones) y
un esfuerzo de sustitucién de importaciones de productos manufacturados
por una cuantia equivalente a 3 000 millones de dodlares, la mitad de la cual
tendria lugar en los marcos de cada mercado nacional y los | 500 millones
de dblares restantes bajo los arreglos de integracién industrial de la regidn.

Podrian afiadirse ahora nuevas hipétests que ilustraran la forma en que esas
proyecciones pudieran clasificarse conforme a los grupos de paises que se
han sefialado. Para ello seria necesario comenzar por la referencia bisica
relativa al crecimiento del producto. En este sentido, por muy eficaces que
fueran los instrumentos de la integracién regional desde el punto de vista
del reparto equitativo de sus frutos, subsistirian numerosos factores internos
que en definitiva determinarian distintos ritmos nacionales de crecimiento,
aunque las diferenciazs quizds fueran menoires que en el pasado. Admitase,
sin embargo, como mera hipdtesis, que por lo menos para los grupos de paises
aquellas tasas de desarrollo fuesen similares ——simplificacidn que se justifica
en cierta medida teniendo en cuenta que en cada grupo quedan.incluides - —

__ _— paises que-en-otro tiempo ‘mostraroti tasas de desarrollo muy dispares—,: de
manera que lograran en el mismo periodo la duplicacién del producto interno
que se ha tomado como referencia para los cdlculos. Con ignal caricter,
admitase también que las distintas categorias pudieran expandir con igual
intensidad sus exportaciones tradicionales y participar —facilitadas por el
propio proceso de integracion— de la exportacidon de productos manufactura-
dos hacia otras dreas, por ejemplo, en proporcidn a los respectives voliime-
nes absolutos de su produccién industrial. Las consecuencias de ambos su-
puestos se traducirian en que de la “brecha™ total de 5000 millones de
délares anuales, unos 2 500 millones correspondertan al primer grupo de pal-
ses, 1900 millones al segundo y 600 millones al tercero.

Para completar la distribucion de. aquellas cifras generales por grupos de
paises, haria falta todavia otra hipdtesis acerca de la evolucién ulterior
de los coeficientes de importacién de cada categoria o, o que viene a ser
lo mismo, de sus respectivas partunpacmnes en ¢l intercambio mtrarresw-
nal. Si, como se hizo a propésito de las hipdtesis generales, se estimara que
en cada caso la mitad de las nuevas sustituciones de importacién pudiera
tener lugar dentro de los marcos exclusivos-de los mercados nacionales, se
concluiria en definitiva que las exigencias de intercambio regional que
se plantearian a cada categorfa serian muy similares para los dos primeros
grupos de paises —del orden ‘de los 650 millones de délares anuales en
cada caso-— y equivalentes a unos 200 millones de délares por afio para
el tercer grupo. En otras palabras, sus respectivos intercambios regionales de
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manufacturas representarian para el primer grupo entre 9 y 10 por ciento
de sus exportaciones totales a otras areas, 15 por ciento para los paises del
segundo grupo y una proporcién ligeramente mayor para los del tercero.’*

De este conjunto de hipdtesis se deduce que, aunque mas o menos sis-
tematicamente se han wvenido incorporando supuestos de participacién y
esfuerzos relativos similares de las distintas categorias de paises, las magni-
tudes absolutas que quedan inveolucradas para los dos primeros grupos son
muy diferentes a las del tercero. Dicho de otro mwodo, es dificil que pueda
alcanzarse el equilibrio del comercio regional como resultado de transacciones
orientadas preferentemente hacia el intercambio entre paises de grado muy
distinto de desarrollo industrial; por las diferencias que envuelve la propia
magnitud absoluta de los respectivos mercados, una parte sustancial del
mismo tendria que corresponder a las que se efectiien entre los paises de ura
misma categoria 0 a lo mds entre los dos primeros grupos sefialados.

Una conclusién de esa naturaleza no ayudaria a anticipar las diferencias
de aptitud de paises con distinto grado de desarrollo industrial para parti-
cipar con éxito en un esquema de integracién industrial regional, pero con-
tribuye al menos a ilustrar algunos de los términos en que se plantea el
problema. Sus efectos se proyectan incluso sobre las definiciones de las que
cabria llamar *industrias de integracién”, para emplear la terminologia uti-
lizada en los esquemas centroamericanos. Si se considera como tales a aque-
llas en que el aprovechamiento eficaz de las economias de escala, al nivel
de la técnica de mayor productividad, supera mucho las dimensiones de los
mercados nacionales individualmente considerados, la gama de las “industrias
de integracién™ resulta -——como ocurrié antes a propdsito de las industrias
“nuevas’-— muchisimo mas amplia en los paises pertenecientes a la categoria
de menor gradoe de industrializacién que en otros de desarrollo industrial
maés avanzado, Este hecho no estd determinado tanto por el grado de avance
industrial en *si mismo, como por la coincidencia bastante estrecha que se
registra en América Latina entre ese avance y el tamafio absoluto de los
respectivos mercados internos.

Estas consideraciones, siempre que la orientacién fundamental sea apro-
vechar al méximo las economias de escala, van llevando a configurar un
cuadro que se caracterizaria por un activo intercambic de manufacturas
dentro de cada grupo de paises. En un caso extremo —el de los paises de
menor avance industrial— ese intercambio podria estar formado por una
gama bastante extensa de manufacturas; en el otro, por un comercio reci-
proco aun mayor en términos absolutos, pero mas concentrado en torno a
productos especializados o de alta complejidad técnica. A ello se superpon-
dria un intercambio generalizado en toda la regiéon de los productos de
aquellas industrias que zlcanzan propiamente las caracteristicas de “industria
de integracién” en su sentido regional mas amplio.

Acaso esa condicidn de asociar paises mas homogéneos desde el punto
de vista de su avance industrial sea, entre otras, una de las razones que han
facilitado los ripidos progresos del esquema centroamericano de integracién.
El Tratado de Montevideo no preveila la posibilidad de acuerdos subregio-
nales como parte del esquema global de la Asociacién Latinoamericana de

1+ Esta simibitud de las cifras tiene su origen en la hipdtesis de que en la exporta-
cidén de manufacturas a otras ireas cada categoria de paises participaria en propor-
ciones semejantes a sus respectivos niveles absolutos de produccién manufacturera. Bajo
ese supuesto, mientras las que corresponderian al primer grupo sumarian unos 1 000
millones de délares por afio, para el segundo sélo representarian 200 millones, lo
gue en consecuencia acentuaria su necesidad de sustitucién de importaciones e inter-
cambio regional.
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Libre Comercio, aungue después la ha admitide hasta cierto punto con
las excepciones bastantc liberales a la clausula de mis favor.

Los riesgos de dispersar demasiade el esfuerzo de integracién depende-
rian, en tales condiciones, de la eficacia de los instrumentos para promover
aquellas industrias que pudieran considerarse como de integracién referidas
al Ambito latinoamericano entero. El nimero de esas actividades no tiene
por qué ser limitado. Aunque lo fuese, el volumen absoluto del intercambio
a que podrian dar lugar seria sumamente importante.

En cualquier caso, subsiste el problema de la medida en que cada pais
tendria oportunidades equitativas para participar en el desarrollo de las
industrias de integracién, ya sea de las que aparezcan como tales al nivel
de su respectiva categoria o de las que correspondan propiamente al nivel re-
gional. Su consideracién sistematica, sin embargo, escapa a las posibilidades
de este estudio, en el que apenas si cabe formular unas cuantas considera-
ciones generales al respecto.

Como quedd apuntado con respecto a los precios de determinadas manu-
facturas en varios paises de la regién, plantear el problema en términos de
costos monetarios comparativos bajo las condiciones vigentes en el mercado
no lleva muy lejos las posibilidades de andlisis. Entre otras cosas, los resul-
tados terminan por depender enteramente de los tipos de cambio que se
utilicen para convertir Jos costos expresados en las respectivas monedas na-
cionales a alguna unidad monetaria comin. Los que estdn en vigor para
efectos de comercio exterior pueden corresponder a sobrevaluaciones o sub-
valuaciones temporales que no servirian de apoye a decisiones de gran al-
cance. Son bien conocidas, por otra parte, las dificultades para determinar
con cierta precisién “tipos de cambio de paridad”, si es que el concepto
mismo fuera 0til a estos fines. Asi, pues, la evaluacién tendria que plan-
tearse cn términos de ‘“‘costos reales”, que reflejan para una produccién
determinada la cuantia de recursos fisicos que seria necesario utilizar por
unidad de producto final.

En las condiciones actuales, para muchas actividades manufactureras exis-
ten apreciables diferencias de costos reales entre los distintos paises de la

—— -regién, —Tales diferencias provienen, a su vez, por Jo menos de tres tipos
de factores: unos inherentes a las caracteristicas de desarrollos circunscritos
al Ambito nacional en paises de tal disparidad en cuanto al tamafio absoluto
del mercado, como ocurre con las escalas de operacién y las tecnologias uti-
lizadas; otros que reflejan mas bien condiciones particulares de cada pals,
permanentes o transitorias, como ocurre con la disponibilidad de recursos
naturales y el grado de capacitacién y habilidad de sus recursos humanos,
incluides los responsables de la promocién y organizacién de la produccién
industrial en sentido genérico; otros, en fin, que sc vinculan estrechamente
al propio grado de industrializacién alcanzado hasta la fecha y relaciona-
dos con las llamadas “economias externas”. Bajo condiciones de una pro-
gresiva integracién industrial latinoamericana, cabria admitir que los prime-
ros dejarian de ser factores de diferenciacién al contarse con un mercado
regional. En cuanto a los segundos, los que se refieren a capacitacién de
mano de obra y personal técnico, pueden considerarse como diferencias
susceptibles de superarse en tiempo razonable, siempre que se emprendan
esfuerzos de suficiente intensidad y alcance.’® Por su parte, las diferencias
en cuanto a disponibilidad y calidad de otros recursos vendrian a constituir

15 Acerca de la medida en que cada uno de estos factores influye en ramas indus-
triales determinadas, véase Contribucidn a la politica de integracion econdmica de

América Latina (E/CN.12/728).
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la base de lo que pudiera considerarse como una “especializacién natural” de
cada pais de la regién en determinadas lineas de la produccidn manufac-
turera,- aunque sus efectos se circunscriben a aquellos en que los costos de
acopio de.las materias primas tienen una incidencia partlcularmente acen-
tuada. .

Quedarian todawa por ver los efectos del tercer tipo de factores menciona-
do —el relativo a las economias externas— sobre la capacidad de cada pals
para participar efectivamente en un proceso regional de integracién indus-
trial. A la luz de la experiencia histérica, su influencia parece fundamental,
puesto que las ventajas acumulativas que implican las economias externas
suelen mencionarse como una de las explicaciones principales del proceso
de concentracién del desarrollo industrial registrado en el dmbito interna-
cional y dentro de cada- pais. En la propia’ América Latina, como se vio en
el capitulo II, la zona metropolitana de Buenos Aires, el Municipio de 530
raulo y el Disuiie Feacral ac M
del valor total de la produccién manufacturera de la regién. Si asi ha ocu-
rrido bajo fuertes proteccionismos nacionales, no costaria muche anticipar
la.posibilidad de que ese proceso, a falta de una politica eficaz encaminada
deliberadamente a impedirlo, tendiera a acentuarse todavia mas en un mer-
cado regional integrado, fortaleciendo los. centros en que las economias ex-
ternas son ya mayores v en desmedro de aquellas otras donde el desarrollo
industrial estd relativamente atrasado.

Esta es una de las razones por las cuales la asociacién entre paises de
muy diverso grado de industrializacién para participar corjuntamente en un
proceso de desarrollo industrial es -dificil que pueda tener lugar dentro
de un esquema de funcionamiento automatico, en el que las decisiones de
localizacién quedasen entregadas por enterc a las condiciones del mercado.
De ahi que parezca indispensable algin grado de participacién deliberada
en ¢l proceso, que en definitiva implica, con mayor o menor profundidad, un
esfuerzo de planificacién del desarrollo industrial en ‘Ambitos que exceden
a-los estrictamente nacionales, Una modalidad apropiada de accién conjunta
de .esa naturaleza podria ser necesaria aunque la. influencia de las econo-
mias externas no fuese muy significativa. En efecto, el aprovechamiento de
las oportunidades que un mercado regional integrado pudiera ofrecer a un
pais-para determinadas manufacturas, no depende solo de sus ventajas rela-
tivas, sino - también de su capacidad para: reunir los recursos de inversion
suficientes para su desarrollo. En consecuencia, a la accidn deliberada para
asegurarle tales oportunidades tendria. que seguir alguna otra forma de ac-
Cién conjunta, encaminada a facilitar el financiamiento correspondiente a
los - paises cuyas posibilidades de a51gnac1on de recursos al desarrollo indus-
trial - son::mas débiles. -

“En la- medidaen que las economias externas sean efectivamente un factor
importante, podria considerarse que la reorientacidn del desarrollo industrial
con wistas a una participacién equilibrada de los distintos paises involucraria
algtin-sacrificio desde el:-punto de vista de las potencialidades de crecimiento
de la regién en su conjunto. Sin embargo y prescindiendo de que pudiera
tratarse de un “sacrificio” puramente temporal, hay por lo menos otros dos
hechos ‘que cabria tener en cuenta y que se relacionan con las dos manifes-
taciones principales de esas economias externas: el conjunto de servicios
(habitacidn, servicios publicos)- y abastecimientos generales (energia, agua)
indispensables para el desarrollo industrial, y la proximidad de estableci-
mientos industriales cuyas producciones estin estrechamente vinculadas, de
tal manera que. los suministros de unos son insumos fundamentales para la
actividad de los otros.

Aunque el flnanc:larmcmo de Ios pnmeros no . tenga por qué recaer
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normalmente sobre la industria manufacturera y su provisién sea con més
frecuencia responsabilidad del sector-piblico, no por ¢llo dejan de represen-
tar costos sociales que de un modo’ u otro deben. tenerse en cuenta. Pues
bien, a lo largo del acentuado proceso de wurbanizacién experimentado en
América Latina han llegado en algunos casos a apuntarse sintomas de que
la localizacién industrial en los centros urbanos tradicionales ha dejado de
representar efectivas economias externas en la provision de esos servicios o
estd préxima a ello. A menos de emprender un esfuerzo de remodelamiento
total de esas ciudades, el alargamiento en las lineas de suministro de los
servicios ptblicos conexos a la vivienda, incluido el transporte urbano, el
alejamicnto de las fuentes de capacitacién de agua y abastecimiento eléctrico
y otros factores, determinan costos crecientes y no decrecientes en.el suminis-
tro de esos servicios. Para decirlo en términos algo mas exagerados: desde
el punto de vista de la economia en su conjunto, puede resultar menos cos-
toso crear nuevos centros urbanos en torno a nuevas localizaciones de nicleos
industriales, que continuar acumulande industrias en los centros urbanos
tradlmonaleS

Un . desarrolle industrial plamflcado puede asimismo abrir posibilidades
para atenuar considerablemente los efectos del segundo tipo de manifesta-
ciones de las economias externas. En la medida en que las decisiones no se
circunscriben necesariamente a establecimientos industriales individuales, sino
que pueden alcanzar a un conjunto de ellos, cabe proyectar la instalaciéon y
desarrollo de “complejos” industriales, en cuyo disefio puede atenderse a lo
esencial de las economias externas por lo que toca a las relaciones reciprocas
de esas actividades.

Una ilustracién interesante de los factores a que se viene haciendo rcfe-
rencia se encuenira en el plan de desarrollo de la Guayana Venezolana, Se
trata alli no sélo de crear un nicleo industnal para el aprovechamiento in-
mediate de una constelacién particularmente favorable de recursos basicos,
sino también de mantener la misma localizacién para una serie de activida-
des manufactureras derivadas que daran origen a un centro urbano de di-
mensiones significativas: la poblacién de Santo Tomé de Guayana alcanzaba

———apenas -a-4-000-habitantes  en 1950~y aumrenté a 42000 en T961, estimindose

su crecimiento futuro a 115000 personas en 1966 y a 400000 habitantes
hacia 1975. Aunque la localizacién de las industrias basicas respondia a los
recursos de que se disponia, en la decisién de localizar otras que pudieran
haberse desplazado a los. centros tradicionales parece pesar la consideracién
de que, desde el punto de vista de la economia en su conjunto, estos Gltimos
—y particularmente Caracas— no ofrecen ya economias -externas significa-
tivas con relacién a los costos que demanda la instalacidn de nuevos centros
urbanos. " .

Si se diese cfectivamente un fendmeno de esa. naturaleza respectc a un
nimero apreciable de los actuales centros industriales de América Latina,
ello querria decir que la integracién industrial de la regién ofreceria la opor-
tunidad para un proceso importante de relocalizacién de la industria latino-
americana, de manera que buena parte del crecimiento ulterior tendiera a
desplazarse hacia nuevas localizaciones. El mismo proceso podrla. tener efec-
tos apreciables sobre la eficiencia de las industrias de integracidn, si se tiene
en cuenta que algunocs de los centros tradicionales, al desarrollarse orientados
exclusivamente hacia el mercado interno, pueden corresponder a ubicaciones
poco propicias a fos efectos del intercambio regional.

Desde otro angulo, aparece asi una wez més la necesidad de que los es-
fuerzos de integracién industrial de la region se apoyen en instrumentos que
envuelven un grado considerable de planificacién, y no exclusivamente en
cuanto a los: limites estrictos de la politica comercial. Asi ha ocurrido en gran
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medida en el esquema centroamericana, y la misma necesidad ha quedado
reconocida en los enunciados de las bases para la formulacién de una politica
zonal de desarrollo industrial formulados por la correspondiente Comisién
Asesora de la ALALC, segiin los cuates la localizacién industrial ha de rea-
lizarse de una manera programada y conjunta para que la distribucién de
los beneficios de la integracion sea equitativa, teniendo en cuenta las dife-
rentes estructuras y niveles de desarrollo de los paises que la integran, ya
que los medios y estimulos no deben considerar sélo la eliminacién de gra-
vimenes y restricciones al comercio regional, sino “todos aquellos que inciden
en un proceso de integracién industrial sectorial”. En suma, el problema no
parece consistir tante en reconocer esa necesidad, como en definir los medios
e instrumentos especificos que sean eficaces para atenderla.

[ ~

S Lwy—iibevaivesponsabiidades-de lapolitica inductyial
De lo expuesto en las secciones anteriores se concluye que, cualesquiera
que sean en definitiva las alternativas que parezcan viables, la industria
latinoamericana se enfrenta a acentuadas exigencias de desarrollo y a nece-
sidades de reorientaciéon y cambios estructurales de hondo significado. Tales
exigencias implican a su vez nuevas y mayores responsabilidades en la defi-
nicién y aplicacién eficaz del conjunto de las medidas e instrumentos que
constituyen la politica industrial en su sentido mas amplio.

Como se vio en el capitulo 111, la politica industrial tuvo en otro tiempo
una influencia apreciable sobre el ritmo y las modalidades del proceso de
industrializacién en América Latina, pero también ha mostrado deficiencias,
sin cuya superaciéon parece dificil que pueda cumplir con eficacia las nuevas
responsabilidades. Tratando de generalizar situaciones particulares que a me-
nudo difieren mucho de un pais a otro y prescindiendo por el momento
de sus caracteristicas en relacién con campos especificos, cabria decir que se
ha tratado —méas que de una politica coherente de conjunto— de una se-
rie de medidas separadas, sin suficiente vinculacién; que no ha sido expre-
sada en términos de objetivos claros ni le ha sido dada la continuidad sufi-
ciente para eliminar o atenuar la incertidumbre acerca de la estabilidad
de las condiciones que ha tendido a crear; que ha carecido de criterios
selectivos, de manera que su influencia se ha proyectado en forma mas bien
indiscriminada sobre el conjunto del sector manufacturero, pero sin llegar
a pesar como factor importante en la conformacién de la estructura secto-
rial, y que no siempre ha aparecido suficientemente integrada con el con-
junto de la politica econémica de modo tal que sirviera de impulso més
dindmico al proceso de industrializacién,

En cambio, esas caracteristicas de coherencia, continuidad y selectividad,
asi como su adecuada integracién con la politica econdmica general, apare-
cen ahora como requisitos esenciales de la politica industrial con vistas a los
nuevos objetivos. El avance en los esfuerzos de planificacion del desarrollo
econdmico y social que se registra recientemente facilita el cumplimiento de
tales requisitos. En ellos habra de encontrarse el marco general de referencia
que oriente las decisiones en materia industrial a la luz de perspectivas de
largo alcance, asi como un equilibrio adecuado de los esfuerzos en este sector
y de los que se anticipan para los otros sectores de la economia. Los planes
podran constituir asi un instrumento que presuponga la exigencia de armo-
nizar la politica industrial con los aspectos mas generales de la politica
econodmica.

Muchas de las deficiencias anotadas en el desarrollo industrial del pasado
y en la propia politica de industrializacién que se ha seguido son conse-
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cuencia casi inevitable de un desarrollo industrial no planificado. En tales
condiciones, la distribucién de los recursos entre el sector manufacturero y
las deméas actividades ccondémicas, asi como entre las distintas ramas del
propio sector industrial, quedé determinada principalmente por las carac-
teristicas de mercados cuyas estructuras de precios relatives suelen estar fuer-
temente distorsionadas y por otros factores de naturaleza mis bien institu-
cional. A su correccidn tendrd que encaminarse, por lo tanto, una politica
industrial mas activa y debidamente integrada al esfuerzo general de plani-
ficacién.

Los antecedentes sobre la evolucion histérica del proceso de industrializa-
ci6én y las caracteristicas actuales de la industria, el analisis de la experiencia
de la politica industrial seguida en el pasado y la anticipacidén de algunos de
Jos términos en que podria plantearse el desarrollo industrial en los periodos
proximos, temas a los que se ha procurado hacer referencia a lo largo de
este cstudio, pueden resultar Gtiles para esbozar algunos de los aspectos basi-
cos que cabria tener en cuenta en el perfeccionamtento ulterior de la politica
industrial. Asimismo podrian contribuir a ir precisando alternativas sobre los
instrumentos vy modalidades especificas que pudieran atender eficazmente a
la serie de problemas que parece involucrar el desarrollo industrial de los
afios préximos.

Para ello acaso convenga examinar brevemente ante todo algunos de los
aspectos que parecen esenciales para caracterizar lo que podria considerarse
una “‘estrategia” de la industrializacién regional. De tales aspectos cabria
deducir los principales objetivos a que debiera propender la politica indus-
trial, para examinar luego, a la luz de esas consideraciones generales, el
papel que en ella podrian desempehar determinados instrumentos.

a) Definicidn de una estrategia de la industrializacidn latinoamericana

Las cualidades de coherencia y continuidad que condicionan la eficacia
de la politica industrial no dependen sblo de la existencia de mecanismos
adecuados y de la habilidad para utilizarlos, sino también —y acaso- princi-

————palmente="de jju¢ puedan irse conformando dentro de un marco de orienta-
ciones de largo plazo que definan ciertos criterios fundamentales. No se
trata de encauzar la politica industrial en moldes rigidos que le impidan
adaptarse con la flexibilidad necesaria a circunstancias temporales o a acon-
tecimientos de corto plazo, sino de que a través de esos cambios puedan pre-
servarse determninados lineamientos que presuponen definiciones de largo al-
cance y cuya persistencia interesa, entre otras cosas, para que, apoyados en su
continuidad, tiendan a adaptarse a ellos las decisiones de todo orden que
van adoptando las entidades piiblicas y las propias empresas privadas.

Las caracteristicas del crecimiento industrial anterior vy los problemas
que st enfrentan al presente facilitan seleccionar algunos aspectos basicos que
pudieran considerarse definidores de esa estrategia. Se trata de orientacio-
1nes que quedan estrechamente vinculadas entre si y que no son susceptibles
de expresarse en términos cuantitativos precisos ni de generalizar el grado en
¢ue resulten aplicables a cada pais de la regién considerade individualmente.
Asi, pues, se las menciona més con el cardcter de una enumeracién de temas
o preguntas -—cuya dilucidacién es esencial para la politica industrial—,
que como sugerencias acerca de lo que pudieran ser las respuestas en cada
caso particular.

El primero de esos aspectos se refiere a la medida en que el esfuerzo
industrializador continuard orientandose hacia los respectivos mercados na-
cionales, en comparacién con el grado en que sc proyectard hacia la inte-
gracién regional y el mercado mundial de manufacturas. La respuesta puede
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parecer obvia, en el sentido de que interesa aprovechar todas las nuevas
oportunidades que se abran para acelerar el crecimiento de la industria
manufacturera. Sin embargo, la importancia relativa que se atribuya a los
dos Giltimos objetivos puede llevar a reorientaciones muy importantes de la
politica industrial respecto de la que se ha seguido en el pasado. En efecto,
aungue se trate de temas que implican también decisiones externas, que no
dependen estrictamente de las adoptadas en el ambito nacional, el aprove-
chamiento eficaz de tales oportunidades exigird adecuar toda la base indus-
trial —-mediante la incorporacidon de nuevas actividades y el reajuste de mu-
chas de las ya existentes— con vistas a esas finalidades. AOn mas, existen
indicios bien fundados en el sentido de que [a politica industrial seguida
en el pasado, que se encaminaba ante todo a fortalecer los estimulos a la
sustitucién de importaciones, credé de hecho condiciones adversas a la aper-
tura de la_industria hacia los mercados externos, regionales y de otras éreas.
Esta afirmaciéon no envuelve necesarianieiic un juicio. negative acerca de_
esa orientacion de la politica industrial a lo largo de pericdos en que se
daban condiciones muy diferentes de las actuales, sino sélo puntualiza la nece-
sidad de ajustarlos a nuevas condiciones y objetivos, en la medida en que
se considere que éstos deben comenzar ahora a formar parte de la estrategia
ulterior de industrializacion.

Muy ligado a lo anterior, surge un segundo aspecto que podria expresarse
en términos de la medida en que presentiran las tendencias a un crecimiento
“extensivo™ de la industria o del grado en que se haran esfuerzos deliberados
para reorientarlo hacia una mayor integracion estructural interna de las
principales actividades industriales. A este tema se aludié repetidamente a
lo largo del presente estudio, lo que ha dade igualmente la oportunidad
para comprobar que, junto a otros factores, esas caracteristicas han quedado
mnfluidas por determinadas disposiciones de la politica industrial. Hasta cierto
punto, el problema puede expresarse también en términos de la forma en
que han de combinarse los csfuerzos industriales que se orientan hacia el
mercado y hacia los recursos, condicién esta ltima sumamente importante
s1 se da mds jerarquia a los objetivos de la integracién regional v la exporta-
cién de manufacturas- hacia otres mercados.

Una tercera consideracién del mismo caricter se refiere a la localizacién
industrial. Se trata de la medida en que se procurard modificar deliberada-
mente las tendencias hacia una acentuada concentracién que ha venido mos-
trando la industria latinoamericana bajo condiciones mas espontineas. Den-
tro de este tema cabe distinguir dos aspectos: de una parte, el grado en que
ha de contribuir la industria a una creciente integracidon interna de cada
una de las economias nacionales, que en muchos casos confrontan serios
problemas de desequilibrio en el desarrollo de las distintas zonas que las
componen y de disparidades en sus respectivas capacidades de produccion vy
consumo; de otra, el grado en que la localizacion industrial tendra gue irse
adecuando a las condiciones de una progresiva integracién econdmica latino-
arnericana. .

En la definicion de esas orientaciones generales de largo plazo no podria
prescindirse de alguna referencia al problema cada vez mis agudo de la ab-
sorcién de mano de obra. Desde el angulo particular de la industria, el tema
continia siendo objeto de controversia. Hay quienes acentian la necesidad
de acrecentar rapidamente la productividad industrial mediante la mayor
incorporacion posible del progreso téenico, y quienes destacan la conveniencia
de procurar las formas de combinactén de los factores productivos de capital
y mano de obra que mejor se ajusten a su disponibilidad relativa en las
economias de la regién. Desde el dngulo més general de la economia en su
conjunto, no cabe duda que se trata de uno de los problemas més severos
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que han llegado a plantearse en ¢l desarrollo latincamericano y que sigue
acentuindose desde distintas fuentes, incluidas las necesidades de moderni-
zacién de la agricultura y de racionalizacién de ios sisternas vigentes de dis-
iribucién y comercializacién. En tales condiciones no cabe esperar que se
resuelva actuando en un sector determinado de la economia, pero tampoco
parece posible que ningun sector pueda dejar de contribuir a su superacion.
Es necesario, pues, definir una politica ocupacional "a largo plazo, que no
podria dejar de influir a su vez en la estrategia de la industrializacion.

Factores como los sefialados —y otros, puesto que la enumeracién anterior
no pretende ser completa— son los que pueden coniribuir en definitiva a
dibujar esa estrategia del desarrollo industrial que parece necesaria para
orientar mejor la politica industrial. En las decisiones que se adopten res-
pecto a ellos podra encontrarse enire los paises individualmente considerados
un grado de similitud suficiente para generalizar al conjunto de América
Latina algunos rasgos de esa estrategia, pero tambicn cabrd reconocer entre
ellos diferencias importantes como consccuenma de condiciones u objetivos
particulares.

No se trata de que las decisiones que incorpora una estrategia asi formu-
lada hayan estado ausentes del contenido y las orientaciones de la politica
industrial del pasado, sino de la medida en que corresponde jerarquizar pro-
positos y acentuar el grado de selectividad con que se acuerden determinados
estimulos.

b} Principales objetivos de la politica industrial

Una estrategia de ‘esa naturaleza contribuye a precisar algunos objetivos
fundamentales, que a su vez pueden orientar mejor la utilizacién de los ins-
trumentos especificos que conforman la politica industrial. Aunque parezcan
bastante obvios en su enunciado general, acaso no esté de mas puntualizar
algunos de esos objetivos a fin de ubicarlos mejor en el contexto de esas
definiciones generales de la estrategia de industrializacién y tenerlos presentes
en las relerencias mas detenidas 'a medidas.y-disposiciones-particulares—que se
~ formularan en la seccidn siguiente.

1) Financiacién, Uno de los requisitos fundamentales para que ¢l proceso
ulterior de industrializacién responda a las nuevas cxigencias del desarrollo
latinoamericano sera la movihizacién de una cuantia suficiente de recursos
destinados a financiar la expansién de la capacidad productiva industrial,
asi como la distribucién de esos recursos dentro del propio sector manufactu-
Tero en conscnancia con los cambios estructurales que deberia experimentar.

Es dificil que las mayores exigencias de crecimiento industrial que se
plantean para los afios proximos pudieran atenderse satisfactoriamente con
un esquema de {inanciamiento similar al del pasado, tal como qued6 descrito
en la seccién pertinente del capitulo IT. En efecto, aumentar la tasa de des-
arrollo manufacturero hasta los niveles que se désprenden de los cilculos
hipotéticos presentados en secciones anteriores —es decir, a un ritmo no infe-
rior al 7 por ciento de crecimiento anual como promedio para el conjunto
de América Latina— significaria una cuantia de inveisiones brutas en la
industria que excede considerablemente a las de tiempos recientes, no sélo
en magnitud absoluta sino también en términos relativos, ya sea con respecto
al producto industrial o al producto interno total. De ahi que serfa necesario
fortalecer en la politica econdmica general, o en la politica industrial en
particular, los instrumentos y medidas adicionales que propendan a facilitar
la traslacién relativa de recursos desde otros sectores de la economia a la in-
dustria manufacturera o a acrecentar sustanmalmente la tasa de ahorro de
esta nltima.
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Aun lograda la tasa global de inversiones industriales, su eficacia depen-
deria de que fuera también adecuada su canalizacién hacia las distintas ra-
mas del sector manufacturero, en consonancia con los ritmos diferenciados
de crecimiento que tendria que exhibir, producto a su vez de las decisiones
mas generales que se incorporen a la estrategia de la industrializacién. Como
se ha visto, la insuficiencia de criterios selectivos ha sido precisamente una de
las caracteristicas de la politica industrial pretérita cuya superacién es to-
davia méas importante ante las nuevas condiciones.

La magnitud de esas exigencias de inversiéon queda condicionada también
a la eficacia con que se aprovechen las capacidades productivas, tanto las
existentes como las que se incorporen en los prdximos afios. La pérsistencia
de bajos coeficientes de aprovechamiento de las capacidades instaladas, ca-
racterist.ca del panorama actual de la industria latincamericana, gacentuaria

—____esas_exigencias_de inversidn, suméindose a los efectos inevitables dé la incor-

poraciéon de nuevas lineas de produccién - demwaysr-densidad-de-canital v a
la continuacién del proceso de sustitucién de actividades artesanales por esta-
blecimientos fabriles propiamente dichos.

Asi, pues, este objetivo general de la politica industrial cabe definirlo no
s6lo en términos de la movilizacidon suficiente y canalizacién adecuada de
nuevos recursos de inversion, sino también del aprovechamiento eficaz de los
recursos disponibles.

i) Tecnologia. Otro objetivo bésico consiste en acelerar el proceso de
absorcidén tecnoldgica y en adaptarlo a las condiciones particulares del drea.
Como se dijo al comienzo del presente capitulo, se trata de una tarea de
mucho mayor alcance que la simple incorporacion de nueves equipos y el
entrenamiento para operarlos eficientemente. No se circunscribe al sector in-
dustrial, sino que alcanza a los demais sectores y se proyecta sobre la organi-
zacién general de la sociedad. Su importancia es tanto mayor cuanto mas
se insista en Jos esfucrzos de integracion regional y de exportacién de manu-
facturas a otros mercados, que requieren y facilitan al mismo tiempo -—al
permitir que se superen las limitaciones derivadas de la magnitud absoluta
de los mercados nacionales— el aprovechamiento eclicaz de los avances téc-
nicos.

No sobra insistir en que bajo las nuevas condiciones que se prevén los
alcances de la asimilacién tecnoldgica no podrian seguir limitindose —como
ocurrid en el pasado— a la superposicion de nuevos estratos de mayor avance
técnico manteniendo una estructura tradicional inalterada en lo fundamental.
La persistencia de lo que se ha llamado “dualismo tecnolégice”, tanto dentro
de la propia industria como del conjunto de ésta respecto a otros sectores, es
muy probable que fuera incompatible con las nuevas orientaciones que
se¢ esbozan en la estrategia de la industrializacién latinoamericana. La capa-
citacién para poner los avances cientificos al servicio de un mejor conoci-
miento de los recursos regionales y su utilizacidn, asi como para adaptar las
técnicas productivas a las condiciones particulares del 4rea, constituyen otros
aspectos que adquieren también creciente importancia como objetivos de la
politica industrial entendida en su sentido mdas amplio.

iii) Costos y precios, En relacién con los anteriores, la eliminacién o ate-
nuacién de los factores determinantes de los altos costos v precios de las
manufacturas latinoamericanas constituye un tercer objetivo basico que ha de
orientar la politica industrial. Su razén de ser es obwvia, cualquiera que sea
la estrategia general de industrializacién que se quisiera seguir. A las consi-
deraciones internas se anaden las que se refieren a la integracién regional
y sobre todo a la participacion activa en el comercio internacional de manu-
facturas, por lo que dicho objetivo pasa a convertirse en un requisito fun-
damental, Tampoco en este punto se trata sélo de superponer nuevas activi-
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dades industriales capaces de producir a costos competitives, o por lo menos
inferiores a los actuales, sino también de influir en las condiciones de fun-
cionamiento del conjunto de la industria existente. Sin lo Gltimo, no se aten-
deria a otros propdsites importantes —incluido e! ensanchamiento de los
mercados internos que se asociaria a niveles de precios mas bajos de los pro-
ductos manufacturados— ni probablemente se obtendria todo el beneficio de
las nuevas actividades mas eficientes, en la medida en que sigan dependiendo
de la base industral tradicional para el aprovisionamiento de insumos y otros
servicios que requiere su propio proceso productivo.

iv} Distribucion del ingreso. Es importante, por dltimo, que los objetivos
de la politica industrial incluyan también la contribucién del sector manu-
facturero a una distribucidn mas progresiva del ingreso latinoamericano.
Como se ha visto en repetidas oportunidades, la industria manufacturera
estd llamada a aprovechar esa redistribucién, que puede significar un en-
sanchamiento de sus mercados y en muchos casos la incorporacion a la de-
manda de productos manufacturados de amplios sectores de la poblacién
que hasta el presente han estado practicamente al margen del consume de
ese tipo de bicnes. E| sector industrial tiene también que contribuir a ese
mejoramiento en la distribucién del ingreso, lo que viene a constituir otro
factor que ha de tenerse cn cuenta en la formulacién de la politica industrial,
tanto en términos de transferencias relativas de ingreso que pudieran tener
lugar entre el sector industrial en su conjunto y oiros sectores de la econo-
mia, como de la distribucién del ingreso industrial entre los factores produc-
tivos del mismo sector. En este sentido, los antecedentes expuestos a lo largo
de este estudio destacan como caracterfstica una situacién de altos precios
relativos de los productos manufacturades, que no ha tendido a modificarse
significativamente en el transcurso del tiempo. De ahi que los frutos del pro-
greso técnico incorporade por la industriza hayan tendido a concentrarse
en el propio sector, con escasa transferencia a otros sectores de la economia
y a los consumidores en general. Los mismos antecedentes sefialan que la
participacién de los sueldos y salarios respecto al total del valor agregado
por la industria latinoamericana cs muy inferior a la de economias mas
- desarrolladas, lo. que-sugiere—que -también—son -importantes las—posibilidades
de contribuir a esa mayor progresividad mediante cambios en la distribucién
del ingreso entre los factores productivos del mismo sector,

Este Gltimo objetivo —tanto si se le mira desde el angulo de la transfe-
rencia de ingreso real como de la redistribucidn interna del ingreso generado
por el sector manufacturero— podria hallarse hasta clerto punto en con-
flicto con la necesidad de ofrecer mayores estimulos a la expansion indus-
trial. De ahi que, ademés de sus efectos positivos a méas largo plazo, habria
de considerirsele en funcién de una politica industrial mis amplia, que in-
corpore otros estimulos compensatorios, de manera que en su conjunto pro-
pendan al cumplimiento integral de as responsabilidades que, dadas las
necesidades del conjunto del desarrollg .econémico latinoamericano, vienen
recayendo sobre el sector industrial,

c) Algunos instrumentos especificos de la politica industrial

Comeo se advirtid a propdsito de las orientaciones principales que pueden
definir una estrategia de la industrializacién, la enumeracién de objetivos
contenida en los parrafos anteriores tiene un cardcter mas bien ilustrativo,
pues habria que ampliarla y adaptarla a las condiciones de cada caso parti-
cular. Sélo se la presenta a modo de antecedente quc permita examinar
la forma en que la utilizacién de distintos instrumentos especificos de la
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politica industrial puede verse facilitada en el contexto de algunos objetivas
claramente definidos.

No es posible asimilar cada uno de esos objetivos a instrumentos determi-
nados de politica industrial, pues algunos requieren la concurrencia de mas
de un tipo de acciones, mientras que un mismo instrumento puede tener
que ver con mis de uno de esos objetivos. De ahi que, por razones practicas,
los comentarios siguientes se ordenen atendiendo a instrumentos mis o menos
especificos, sin que el orden mismo en que se les presenta sugiera grados
de prioridad o jerarquia.

1} La tributacién, El manejo del instrumento tributario constituye parte
importante de la politica .industrial, ya que puede ser vinculado a varias de
las orientaciones de largo plazo y objetivos generales senalados, Asi, por
ejemplo, puede incorporar estimulos que faciliten la canalizacién de recursos
financieros desde otros sectores de la economia hacia la inversion manufac-
_turera:_puede contribuir a fortalecer las fuentes internas de fondos para la
expansién de las empresas; puede intliir en un aprovechamiento tnds iniensu
de las capacidades productivas disponibles; puede ayudar a orientar los nue-
vos recursos que se incorporen a la inversidn industrial hacia aquellos sec-
tores o ramas que respendan mejor a las exigencias del desarrolle industrial
€n su conjunto, etc.

De los antecedentes expuestos en €l capitulo TIT se deduce que en el pasado
las modalidades tributarias sélo parcialmente atendieron a funciones como
las aludidas. Si bien la incidencia de la tributacién respecto al ingreso indus-
trial ha sido en general moderada si se la compara con la que alcanza en
economias industrializadas, no se ha traducido en un tratamiento particu-
larmente favorable a la industria respecto de los otros scctores de la econo-
mia. Hasta podria decirse que ha sido adverso en términos de la tributacién
efectiva si se tiene en cuenta la evasion més pronunciada que suele regis-
trarse en algunos de estos Gltimos. En cambio, ha tenido un papel més activo
en relacidén con la movilizacién de fondos propios de las empresas hacia in-
versiones adicionales y mantenimiente adecuado de su capacidad produc-
tiva, al contemplar tasas suficientes de depreciacién de los activos, facilidades
para la constitucién de reservas adicionales y estimulos a la reinversion de
utilidades. Sin embargo, aun en estos aspectos hay insuficiencias o limitacio-
nes que tal vez seria necesario superar ante las nuevas responsabilidades del
crecirmiento industrial. Ast, por ejemplo, la efcctividad de las tasas de depre-
ciacién es disminuida o anulada en muchos casos por regimenes mas bien
restrictivos de revalorizacién periddica de los activos. También en relacién
con este punto, no se han generalizado-y perfeccionado suficientemente los
sistemas de depreciacién acelerada para que constituyan un estimulo efectivo
a aprovechamientos mas amplios del capital disponible. En alguncs casos, el
tratamiento preferente a la reinversion de.utilidades queda condicionado a
la utilizacién en la misma empresa de los recursos a que da lugar, impidiendo
asi su canalizacién hacia actividades complementarias que contribuyan a un
crecimiento integrado de las industrias correspondientes o hacia otras acti-
vidades que merecerian alta prioridad, conduciendo en cambio a la acumu-
lacién de capacidades excedentes. Ademds, los estimulos tributarios a la rein-
versiébn estdn limitados por la persistencia de modalidades indirectas de
distribucion de utilidades, que reducen la cuantia global de las utilidades
que se declaran formalmente y a las que se aplican esas disposiciones. Por
ultimo, parece necesaria una evaluacién particularmente cuidadosa del resul-
tado de las exenciones temporales de impuestos como forma de estimulo a
nuevas iniciativas industriales, desde el punto de vista de su justificacién,
de sus efectos sobre la eficiencia de las empresas y de la discriminacién que
supone respecto de otras industrias o empresas existentes.
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i) El crédito industrial. Ademis de constituir el principal refuerzo de
fondos externos a las empresas para el financiamiento de su expansion, el
crédito industrial puede desempenar un papel muy importante como instru-
mento de orientacién de la actividad industrial hacia determinadas fina-
lidades.

Los antecedentes examinados llevan a concluir que —con algunas excep-
ciones importantes— el volumen absoluto de los créditos disponibles para
la. industria ha sido muy bajo en comparacién con la magnitud del producto
industrial. Aunque esa relacién ha venido colocindose en niveles més favo-
rables que los del resto de los sectores ccondmicos, es necesario evaluarla ade-
méas a la luz de las elevadas exigencias financieras que han recaido sobre la
industria en forma de créditos concedidos por ella para la colocacién de sus
productos.

A las necesidades de ampliacion del volumen global de recursos crediticios
canalizados hacia la industria - -que derivan de las circunstancias anotadas
vy de las exigencias de acelerar el crecimiento industrial— se suman otras
relativas a las modalidades v condiciones en que se otorgan esos recursos.
I.a banca comercial participa en una proporcién bastante alta del total de
préstamos industriales, pero por restricciones legales u otras razones continfia
limitindose al crédito a corto plazo, que de hecho debe utilizarse parcial-
mente en el financiamiento de operaciones de mayor alcance. Al hacerlo, se
origina no sblo la incertidumbre de su renegociacion frecuente, sino también
el encarecimiento que envuelve la renovacién periédica de operaciones que
en si mismas son de costos relativamente altos. Ademds de las modificacio-
nes de fondo que pudieran incorporarse al funcionamiento tradicional de
la banca privada, parece necesario examinar la medida en que por inter-
medio de las autoridades monetarias puede influirse en la asignacién prefe-
rente de recursos a la industria respecto de otras finalidades, y aun en la
incorporacién de criterios selectivos que diferencien grados de prioridad
entre distintas actividades manufactureras, Estos (iltimos aspectos son mucho
més faciles de atender cuando se trata de las entidades crediticias piiblicas,
las que cada vez adquieren mayor importancia en el suministro de créditos

— ——industriales; -en —condiciones -mas- favorables--en—cuante -a tasas: de-interés y
plazos de amortizacién. Con respecto a esas entidades, parece muy impor-
tante que, junto a nuevos esfuerzos por dotarlas de recursos que les permitan
operar en mayor escala, se propenda a fortalecer en el futuro su papel como
intermediarios en la canalizacién de préstamos externos. En este Gltimo as-
pecto, resulta 0til apoyarse en la experiencia de las operaciones de ese carac-
ter que se han emprendido recientemente con recursés del Banco Interameri-
cano de Desarrollo (BID), Ademas de asegurar el complemente indispensable
de medios de pago en el exterior y de facilitar operaciones a plazos mas ex-
tensos, se facilita asi el acceso al crédito internacional de empresas medianas
v pequeilas, susceptible de asoclarse también a la asistencia téenica que faci-
lite su adaptacién a mayores requerimientos tecnologicos.

Cabe sefialar, por dltimo, que las orientaciones y objetivos generales a que
se¢ ha hecho referencia implican nuevas necesidades de financiamiento a
corto plazo, como ocurre en particular con los créditos destinados a facilitar
la exportacién de productos manufacturados, ya sea con vistas al comercio
intrarregional o a la participacién en otros mercados internacionales, En con-
secuencia, algunas modalidades especificas que vienen esbozdndose —inclui-
das Ias iniciativas del BID— podrian ser objeto de evaluacién especial para
que alcancen magnitudes suficientemente amplias.

iil} El mercado de valores. En los dos aspectos bésicos de que se viene
hablando -—-alcanzar una cuantia global de inversiones industriales suficien-
temente alta y una canalizacién adecuada de esos recursos— el funciona-
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miento eficaz del mercado de valores puede constituir un requisito principal.
Sin embargo, los antecedentes expuestos en capitulos anteriores llevan a con-
cluir que sus niveles presentes de actividad no sélo son relativamente muy
bajos en la mayoria de los paises de la regién, sino que en muchos casos
representan ademds una disminucién apreciable respecto a los alcanzados en
periodos anteriores.

Desde el punto de vista de la politica industrial, parece importante reco-
necer en esa contraccidn factores estructurales e institucionales que importa
tener en cuenta para encaminar mejor los futuros esfuerzos por superarlos.
Unos y otros fueron examinados en su oportunidad con cierto detenimiento,
por lo que apenas si cabe recoger aqui algunas de las sugerencias que parecen
surgir de su consideracién. Figuran entre ellas las que se reficren a determi-
nadas modalidades del funcionamiento mismo de esos mecanismos, incluidas
las que recientemente han sido resumidas en términos de “la necesidad de
—seleccionar_los_titulos negociables de la manera mas rigurosa para_promover

y garantizar la confianza del inversionista; 12 necesidad dé amparar a_ 1os
accmmsta. minoritarios mediante leglslacmn que los proteja de abusos y de-
preciaciones por parte de empresarios inescrupulosos; y, en suma, la necesi-
dad de vencer la desconfianza, la indiferencia o las reservas de nuestro gran
publico . . .”.2¢

Desde otro dngulo, cabria evaluar la eficacia con que vienen operando
otras modalidades de canalizacion de ahorros individuales que pudieran con-
tribuir indirectamente al fortalecimiento de los mercados de valores. Sin dejar
de reconocer su aporte actual y potencial, se ha anotado en secciones ante-
riores la Jimitacién basica que en cualquier caso ofrece esa fuente de ahorros,
a consecuencia de los bajos niveles del ingreso medic por habitante y de las
caracteristicas regresivas de su distribucién en la mayoria de los paises latino-
americanos. Consideraciones como esas es probable que lleven a la conve-
niencia de insistir en la eficacia de los mecanismos del mercado-de valores
como instrumentos que faciliten la movilizacién y canalizacién adecuada del
ahorro potencial de las propias empresas mas que como formas de atraer
¢l ahorro personal. Semejante planteamiento, relativo a la funcidn que estos
instrumentos estarian llamados a desempenar en las condiciones particulares
de América Latina, requeriria investigaciones pormenorizadas antes de tra-
ducirse en lineamijentos mas concretos, asi como un detenido examen de la
experiencia recogida por determinadas instituciones, entre las que acaso des-
taque la Nacional Financiera, 8. A.| de México.

Las perspectivas de la integracién latinoamericana vienen a dar ademis
nueva dimensién al problema, el que probablemente tendria que irse colo-
cando también en una escala regional. Asi ocurrird, por ejemplo, en la me-
dida en que se concluya —como ha ocurrido en América Central y comienza
a ocurrir a propdsito de algunas iniciativas especificas en otros paises— que
el impulso a determinadas industrias de integracién ha de combinarse con
inversiones multinacionales. Ya se insinuaron clertas posibilidades a este
respecto en la VIII Reunidn del Centro de Estudios Monetarios Latino-
americanos, que se dedicé a estudiar el mercado de capitales con vistas a
la integracién econémica.

iv) La inversion extranjera directa. El tema de la inversién extranjera

16 Véase la exposicién del sefior Carlos Rafael Silva, Vicepresidente del Banco Cen-
tral de Venczuela, ante la VIII Reunién Operativa del CEMLA, “Posible constitucidén
de un pool de reservas entre paises latinoamericanos”, en Centro de Estudios Mone-
tarios Latinoamericanos, Suplemento al Boletin Quincenal, No. 12 (México, D. F.,
diciembre de 1964}, p. 375.
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directa y de los mayores cstimulos para su canalizacién hacia la industria
latinoamericana en las condiciones que ofreceria un mercado regional inte-
grado, ha estado presente en la mayoria de los planteamientos acerca de los
instrumentos mds eficaces para acelerar la integracidn regional, desde un
doble punto de vista: las ventajas que pueden derivar de su aporte en tér-
minos de mayores recursos de invers'dén industrial y més ripido progreso
tecnologico, y sus posibles desventa]as por la competencia que pudiera sig-
nificar a la instalacién o expansidn de las empresas propiamente latino-
americanas. Esas preocupaciones suelen concluir en la necesidad de unifor-
rar las dlsposm:ones relativas al capital extranjero que estin vigentes en los
distintos paises de la region, tanto para su canalizacién mas adecuada como
para evitar la competencia de los mismos paises por atraer mayores recursos
externos merced a estimulos adicionales particularmente ventajosos.

Se trata, pues, de un aspecto de la politica industrial que necesariamente
ha de ajustarse a las nuevas condiciones. Al hacerlo, acaso convenga tener
en cuenta también algunas de las caracteristicas que a este respecto fueron
senaladas en el capitulo IIT, sobre todo la qgue se relaciona con la tendencia
de esas inversiones a distribuirse en una variada gama de actividades manu-
factureras —incluidas algunas que no representan alta densidad de capital
ni grandes exigencias técnicas—, en vez de orientarse hacia aquellas en que
su aporte puede ser més significativo por la cuantia de recursos y por el
grado de asimilacién tecnoldgica que presuponen. Parece conveniente asi-
mismo una cvaluacién mas amplia de la experiencia que ha venido acumu-
lindose acerca de la asociacién del capital extranjero con capitales naciona-
les, v de las diferencias a que da lugar en distintos sentidos el funcionamiento
de las empresas mixtas en comparacién con aquellas ofras en que el capital
extranjero es predominante o exclusive.

vY Los mecanismos proteccionistas. La politica proteccionista constituye
uno de los aspectos de la politica industrial que deberian ser revisados cui-
dadosamentc a la luz de los nuevos objetivos y orientaciones del proceso de
industrializacién. El problema se vincula con varios de los aspectos esenciales
que antes sc sefialaron.

Por una parte, la_situacidn. de los productes-manufacturadosen cada ano™ —

de los paises latinoamericanos en cuanto a eficiencia, productividad y pre-
cios relativos estd asociada muy. estrechamente a las condiciones de escasa
competencia en que por lo general se ha desenvuelto la industria de la re-
gién, La politica proteccionista seguida como respuesta a las limitaciones
del sector externo y las consignientes exigencias de sustitucién de importa-
ciones, la han dejado plenamente a cubierto de la competencia exterior. A
ello se han agregado otros factores internos: en muchos casos, la cstrechez
de los mercados nacionales no justifica la operacién sino de un ntimero muy
limitado de plantas, conduciendo de hecho a situaciones monopélicas o faci-
litando la cartelizacién; en otros, la existencia de un nQumnero mayor de em-
presas pequefias tiende a justificar niveles elevados de costos y precios, de
los que entran a beneficiarse algunas cmpresas grandes y de mds alta
productividad, que son potencialmente competitivas pero a las que en defi-
nitiva favorcce un reparto mas o menos explicito del mercado.

Este es tal vez uno de los problemas mas arduos y dificiles a los que ha-
hra de enfrentarse la politica industrial en los afios préximoes, pues se trata
de situaciones gue no podrian perdurar a la luz de las nuevas exigencias de
intercambio regional y exportacién de manufacturas hacia los mercados in-
ternacionales, asi como de otras vinculadas al desarrollo econémico interno.

Aunque la integracién 1eg10nal podria ofrecer en parte —bajo las condi-
ciones sefialadas en la seccién pertinente— ese elemento de competencia
que hoy estd en gran medida ausente, es probable que simultineamente,
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ademés de los ajustes que demandarin los propios mecanismos de integra-
ci6n, hubieran de emprenderse otros esfuerzos para racionalizar mas los me-
canismos proteccionistas.

Lo cierto es que en muchos casos los altos niveles de proteccidn vienen a
constituir estimulos io bastante grandes para que, con respecto a ellos, dejen
de tener significacion o pierdan eficacia otros estimulos de la politica indus-
trial que obedecen a criterios més selectivos. El objetivo mismo de propender
a una reorientacion del crecimiento industrial con vistas a una mayor inte-
gracion de la estructura interna del sector quedaria comprometido si persis-
tieran esas caracteristicas de la politica proteccionista. Igual ocurriria a
propésito de la conciliacién entre la necesidad de sustituir importaciones
y propender al fomento de una corriente significativa de exportacién de pro-
ductos industriales,

De ahi que sean varios los factores que aconsejan revisar las modalidades

- protecoionistas_seeuidas_en. el _pasado_como requisito_para una mejor orien-
tacién de los esfuerzos industriales futuros, ademas de las que tiendan a
superar las deficiencias internas de los mecanismos arancelarios a que se ha
aludido en secciones anteriores.

vi) La promocién de exportaciones industriales. Participar en el mercado
internacional con exportaciones de algunos productos manufacturados depen-
dera de la eficacia del conjunto de la politica industrial mis que de medidas
o instrumentos determinados. Sin embargo, cabria sefialar como ejemplos
algunos aspectos especificos que pudieran plantear la necesidad de nuevas
formas de accién, no incorporadas suficientemente a las preocupaciones de
la politica industrial tradicional.

Uno de¢ esos aspectos se refiere a las tareas de promocidén de las ventas
de manufacturas en los mercados externos. Los compromisos y preferencias
que en definitiva se obtengan en los paises industrializados —tanto en los de
iniciativa privada como en los de economia centralmente planilicada— para
que productos industriales procedentes de las 4reas en desarrollo puedan
tener acceso a sus mercados, dependen de negociaciones en los niveles poli-
ticos correspondientes y principalmente a través de los organismos que se
cstablezcan como consecuencia de la Conferencia de las Naciones Unidas
sobre Comercio y Desarrollo, Pero por mucho que se adelante en esos nive-
les, el aprovechamiento de las oportunidades exigirdi no sélo contar con
industrias aptas para competir en los mercados internacionales con los requi-
sitos pertinentes de calidad y normas, sino también un conocimiento profundo
de los mercados externos y la aplicacion de medidas eficaces de promocién del
comercio de manufacturas, De otra parte, las magnitudes absolutas a que
pueden llegar potencialmente determinadas transacciones, de importancia
relativa muy diferente para e] pais exportador en comparacién con la eco-
nomia industrializada a que se destine la exportacién, pueden exceder las
posibilidades de una empresa en particular y en consecuencia hacer necesario
que se reina la produccién de wvarios establecimientos, lo que requeriria
también organizaciones apropiadas que se encarguen de hacerlo. Aquellas
acciones en los mercados externos y estas otras relativas a la organizacién
interna con vistas a la exportacion tendrian que canalizarse en muchos casos
a través de entidades puablicas especializadas que formen parte integrante
del conjunto de mecanismos de promocién industrial.

Tal necesidad puede ser muy importante cuando se trate de exportacién
de manufacturas a los paises de economia centralmente planificada, los que
suclen operar a base de convenios a largo plazo, dificiles de canalizar como
no sea a través de reparticiones estatales, Asi ha ocurrido, por ejemplo, con
algunos convenios de esa naturaleza celebrados por la India, en que un orga-
nismo estatal ha asumido el papel! de intermediario, contratando con las
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empresas privadas internas para reunir su produccidn y atender a las expor-
taciones estipuladas en esos convenios.

Como ya se ha dicho, las perspectivas de crear una corriente apreciable
de exportacién de productos manufacturades plantean también en materia de
financiamiento nuevas exigencias que van mdis alldi de los recursos para
instalar o ensanchar las industrias con aptitud para exportar manufacturas,
alcanzande al financiamiento de las transacciones comerciales mismas. El
problema se ha suscitado ya con relacién al comercio dentro de la propia
region, lo que ha permitide apreciar hasta qué punto se trata de un aspecto
decisivo, capaz de anular los efectos de otras ventajas susceptibles de deter-
minar situaciones claramente competitivas,

vii) Politica de precios y comercializacién. Como sc ha visto, la revisién
de la politica proteccionista y los avances en la integracién regional pueden
tener efectos apreciables sobre los precios relativos de las manufacturas lati-
noamericanas, tanto a través del mejoramiento de la eficiencia y la consi-
guiente reduccién en los costos reales de produccién como por las limitaciones
que implican en cuanto al mantenimiento de mArgenes excesivos entre cos-
tos y precios al nivel del productor, margenes favorecidos en muchos casos
por la ausencia de un ambiente suficientemente competitivo. Ello no im-
pide, sin embargo, que el problema se aborde también a través de otros ins-
trumentos de la politica industrial.

Cabe insistir a este respecto en que, si bien un propdsito deliberado de in-
fiuir hacia una relacién de precios menos favorables para los preductos in-
dustriales pudiera desalentar el desarrollo industrial, la respuesta que ello
podria ocasionar al expandir la demanda de manufacturas probablemente
compensaria con creces sus efectos temporales. Se trata, en este sentido, de
un aspecto particular de ese objetivo mas amplio a que se ha hecho refe-
rencia en relacién con la contribucién del sector manufacturero a una redis-
tribucidn del ingreso industrial, transfiriendo por la via de los precios relativos
una parte de los frutos del progreso técnico que incorporen estas actividades
y creando al mismo tiempo las condiciones para producir en mayor escala
con destino a un mercado que esa misma politica ensancharia automatica-
mente. o — - —_— —_—

Lo anterior lleva al tema bien controvertido del control de precios, cuya
utilizacién como instrumento de politica econémica depende de decisiones
nacionales en que entran en juego otros factores. Baste a este respecto con
reconocer que, en los casos en que se ha acudide a dicho contrel, por moti-
vos fundamentalmente antinflacionistas, se ha dirigido la preocupacién prin-
cipal hacia aquellos productos que inciden de manera més directa en el costo de
la vida, pcro no se le ha dado igual importancia —o ha resultado menos
eficaz— en relacién con muchas de las manufacturas.

El problema, por otra parte, no depende sélo de los precios al nivel del
productor, sino también de la ineficiencia de los mecanismos de distribucién
y comercializacién, sobre los que la politica industrial seguida hasta ahora
ha tenido escasa o ninguna influencia.

viii) Los mecanismos publicos de promocidn indusirial, Algunos de los
instrurmnentos especificos a que se ha hecho referencia —en particular a pro-
posito del crédito y la promocién de exportaciones-— suponen la actuacién
directa de entidades plblicas, cuya accién se suma asi a los estimulos indi-
rectos que resultan de otras disposiciones y medidas generales de politica
industrial, En el pasado tuvieron también importantes efectos otras formas
de promocion estatal sobre las que recaen igualmente responsabilidades ma-
yores que la actual necesidad de acelerar y reorientar el proceso de indus-
trializacién.

La promocién de empresas estatales —ya se mantengan como tales o se
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transfieran al sector privado una vez consolidadas— y la actividad de otras
entidades publicas encargadas de promover nuevas iniciativas industriales
han mostrado ser instrumentos particularmente eficaces para desarrollar li-
neas de produccién que por su misma envergadura es dificil que hubieran
surgido oportunamente de haber quedado confiadas por completo a la ini-
ciativa del capital privado latinoamericano. De ahi que esas tareas de promo-
cién directa, cuyas modalidades y experiencias concretas se examinaron en
el capitulo III, constituyan parte esencial de la politica industrial.

A esc tipo de actuaciones que se encomiendan a entidades pablicas se su-
man otras no menos importantes, aunque su incidencia sobre el desarrollo
industrial sea de cardcter mas bien indirecto. Conviene detenerse brevemente
en algunas de ellas.

Una de las actuaciones indirectas tiene que ver con las inversiones pibli-
cas de infraestructura y su influencia sobre la localizacién industrial. En otro
tiemnn_no_era _dificil reconocer en las tendencias de la localizacién de la
industria una suerte de inercia que en condicidnes esponiincas=iicude a=-58- —————
guir concentrando el crecimiento manufacturero en los centros que ya logra-
ron un grado de avance mayor. En la medida en que se quiera corregir esa
tendencia, ya sea en atencidn a factores del desarrollo interno o con vistas
a la integracién regional o el intercambio exterior, es necesaria una activa
politica industrial que se lo proponga deliberadamente como objetivo. En
muchos casos, las medidas adoptadas no parecen haber sido eficaces, sobre
todo cuando tuvieron su origen en estimulos no coordinados, acordados in-
dependientemente por distintas zonas y cuyo rapido equiparamiento los hacia
perder el caricter discriminatorio que era su objetive fundamental, El ca-
racter de tales estimulos resulta todavia menos eficaz cuando se trata de
nuevas promociones en lugares que no cuentan con la infraestructura indis-
pensable y donde, en consecuencia, habria que establecer los servicios fun-
dameniales de transperte, suministros de agua y energia, y todos los que se
relacionan con las condiciones minimas de funcionamiento de un centro
urbano. Igual cosa ocurriria siempre que se tratase de la promocidn de
complejos industriales, que requieren uma cuidadosa planificacién dcl con-
junto de actividades que han de integrarlos. Se trata, en fin, de uno de los
instrumentos mas poderosos para ir configurando la nueva fisonomia de la
industria latinoamericana a que se ha hecho referencia.

Otro aspecto fundamental se relaciona con los problemas de capacitacién
de mano de obra y formacién de personal técnico, cuya importancia como
factor basico para el desarrollo industrial es innecesario destacar, Mirado
desde un 4ngulo mas bien restringido, debe advertirse que las posibilidades
de mejorar los bajos niveles actuales de productividad y eficiencia de buena
parte de la industria latinoamericana depende en cierto grado de que pueda
contarse con suficiente personal adiestrado. Hasta ahora y en muchos casos,
incluso las decisiones sobre alternativas técnicas quedaban supeditadas en
gran medida a la insuficiente disponibilidad de mano de obra calificada;
en efecto, aunque tanto con criterios sociales como de rentabilidad de una
empresa determinada resulte mis ventajoso elegir una técnica con mayor
densidad de mano de obra, bien puede ocurrir que la escasez de personal
debidamente entrenado haga adoptar técnicas que impliquen un mayor gra-
Jdo de automatismo, sacrificando simultineamente recursos de capital, opor-
tunidades ocupacionales y economia en el proceso productivo mismo. Tampoco
ha sido enteramente ajena a esa insuficiencia la baja utilizacién de ciertas
capacidades productivas industriales a que se ha hecho referencia, ya que
puede ser ese un obsticulo serio al establecimiento de turnos adicionales
de trabajo. No menos importante es la disponibilidad de suficiente personal
especializado a niveles mas altos, tanto en los aspectos propiamente técnicos
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como en los de organizacién y administracion racional de las empresas, pro-
blemas que, como se vio antes, influyen decisivamente en la productividad
de la industria latinoamericana.

En varios de estos aspectos se registran ya experiencias interesantes, aun-
que acaso no suficientemente extendidas, en los paises latinoamericanos. Pero
quizds no esté de mas tener en cuenta, para la orientacién futura de esos
esfuerzos, la conveniencia de abordar el problema desde una perspectiva
mas amplia, recogiendo algunas de las preocupaciones ya esbozadas en opor-
tunidad anterior (sobre todo, en la seccién relativa a ocupacién industrial
contenida en el capitulo IT). Se trata, en sintesis, de evaluar cuidadosamente
la medida en que han de combinarse los csfuerzos de adiestramiento en
tareas muy especificas del proceso productivo con las que se cmprendan
cn materia de educacién general, que eleven la capacidad de asimilacién de
la poblacién trabajadora y faciliten su adaptacién a distintas condiciones
técnicas, lo que puede ser importante si se tiene en cuenta que éstas, ade-
mas de su variedad, tienden a modificarse con frecuencia. El aumento en
el grado medio de escolaridad de la poblacién podria ser asi un requisito
para contar con una fuerza de trabajo industrial verdaderamente capacitada.
Como en otros respectos, la tarea parece ser bastante mayor que la de su-
perponer algunos mecanismos adicionales y. eficientes, y se extiende a la de
transformar los mecanismos tradicionales adecuindolos a las nuevas condi-
ciones. En este caso particular sc trataria de la ampliacién y reorientacién
del conjunto del sistema educacional, lo que es condicién indispensable para
irse acercando a esa aspiracion de constituir una sociedad industrial, enten-
dida en su sentido mas amplio, a que se aludié en parrafos anteriores.

Igual consideracién cabria formular a propésito de la responsabilidad de
las entidades poblicas pertinentes en materia de investigacién tecnoldgica. En
este sentido, ademéas del alcance con que ha de orientirsele a largo plazo
a la luz de esas aspiraciones, cabria puntualizar algunos aspectos de parti-
cular urgencia. Asi, por ejemplo, parece necesario acentuar las investigacio-
nes relativas a aquellas técnicas productivas que mejor se adapten a la dis-
ponibilidad relativa de recursos de la regién. En la medida en que no se
desarrolle un esfuerzo propio de innovacién_y disefio..de-téenieas-especialmen=
te adaptadas al medio latinoamericano, las alternativas de eleccién tenderan
a quedar circunscritas a las técnicas més avanzadas y a otras mds o menos
obsoletas que podrian importarse-desde los paises industrializados, aunque en
muchos casos ninguna de ellas tendria por qué corresponder con propiedad
a las condiciones particulares del area,

La investigacién sisternética sobre los recursos naturales y los medios mis
apropiados para industrializarlos constituye otro aspecto de particular impor-
tancia. Ciorrobora esta apreciacién el hecho de que sea probablemente de
dichos recursos de donde hayan de surgir muchas de las iniciativas que pue-
dan contar con la aptitud necesaria para el desarrollo de actividades
orientadas hacia la exportacién de manufacturas a otras dreas.

Cuanto mas se avance en esos aspectos, en mejores condiciones se estara
para ir reforzando, como parte importante de las tareas de promocién, el
asesoramiento técnico a las empresas privadas. Mirada en el conjunto de
la politica industrial, la labor de asistencia técnica tiene, ademéas de su im-
portancia intrinseca, el interés de ser uno de los instrumentos que potencial-
mente puede contribuir a equilibrar los estimulos que por lo general tienen
su efecto principal sobre las nuevas actividades industriales, con .otros que
miren preferentemente hacia la industria existente. Esa asistencia, por con-
siguiente, debe ser parte esencial de una politica que tienda no sédlo
a acelerar la instalacidn de nuevas capacidades productivas, sino también
a aminorar la magnitud del “dualismo tecnolégico” que hoy caracteriza a
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buena parte del sector manufacturero de la regidén, mediante el mejoramiento
de la eficiencia y la productividad de las actividades tradicionales.

A titulo puramente ilustrativo cabria sefialar, entre otras, la importancia
de una participacién estatal mas activa en el asesoramiento a las industrias
en materias relacionadas con procedimientos de produccion y marcas de fa-
brica.

Como se ha visto, a falta de esfuerzos internos de esta indole suficientemente
extendidos, se han venido generalizando los acuerdos y contratos de licencias,
use de marcas de fabrica y asistencia técnica de empresas extranjeras,
cuya incidencia en los costos de produccién de las empresas latinoamericanas
no es desdefiable. Hay cascs en que ese tipo de convenios estdn plenamente
justificados por la complejidad de los procesos productivos, y representan
una forma beneficiosa de transmisién del progreso técnico extranjero; en
otros se trata de poco mds que una autorizaciéon para usar determinadas
marcas, _asociadas a procesos bien simples, y existen otros casos en que la
licencia va acompafiada de restricciones a ia”exportacion—ds “lus—produciss
correspondientes, lo que es mas grave aun, pues puede llegar a hallarse en
conflicto con las necesidades de la integracién regional y con la expansién
de las exportaciones de manufacturas en general

En el establecimiento de normas industnales, en la definicién y control de
especificaciones técnicas y en la provisién de servicios de asesoramiento, labo-
ratorios y otros medios materiales que faciliten su cumplimiento a las em-
presas privadas, puede haber también otro importante campo de accién para
las entidades publicas pertinentes,

Incluso en el campo de la preparacion y evaluacion de proyectos industriales
parece justificarse un esfuerzo més intenso y sistemditico de las entidades pu-
blicas. La insuficiencia de tales proyectos se menciona con frecuencia come uno
de los obsticulos principales a las tareas de planificacién industrial y a una
utilizacién mas amplia y oportuna de las nuevas fuentes de financiamiento
externo que han venido abriéndose a la industria manufacturera de la region.
Por otra parte, resulta dificil y en todo caso costoso contratar firmas ex-
tranjeras especializadas, schre todo cuando no se trata de proyectos de gran
envergadura ni que ofrezcan complejidades técmicas muy acentuadas,

¥n algunos de estos aspectos, distintos organismos nacionales han venido
acumulando experiencias valiosas que pudieran servir de base para los esfuer-
zos méas extendidos y de mayor aliento que parecen necesarios a la Juz de
las exigencias futuras de industrializacion. Ademés, es probable que esos
esfuerzos se facilitaran considerablemente si se los abordase en escala regional,
como ha venido ocurriendo parcialmente en el caso de los paises centroame-
ricanos. Asi, no sblo podria lograrse mayor eficiencia y economicidad, sino
que seria mas facll que en su orientacién se tuvieran explicitamente en
cuenta. las perspectivas de la integracion industrial de la regién.

Es innecesario decir que la enumeracién de aspectos parciales presentada
en la presente seccién no pretende en modo alguno constituir siquiera el
esbozo de un programa concreto de politica industrial. A lo mds, podria
considerirsela como un programa de investigaciones en esta materia, S6lo
se ha tratado de puntualizar algunas de las conclusiones que fluyen del
analisis incluido en capitulos anteriores que pareceria justificado tener en
cuenta, entre otros, a los fines especificos de una formulacién de esa indole.
Esa tarea viene adquiriendo un cardcter particularmente urgente a2 la luz de
las nuevas exigencias de aceleracidn y cambios en las modalidades del pro-
ceso de industrializacién en América Latina. Cuando sea abordada de ma-
nera concreta, resaltarin las diferencias y condiciones particulares de cada
pats, que en muchos aspectos restan validez a cualquier intento de genera-
lizacién al conjunto latincamericano, aunque persistan sin duda importantes
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factores comunes. Asimismo, destacarid el heche fundamental de que su
eficacia habria de quedar condicionada ante todo a que se trate de un con-
junto de orientaciones, medidas e instrumentos debidamente coordinados, para
cuya definicién y aplicacion se ofrezcan oportunidades de participacién
activa a las propias empresas. De esa manera todos los aspectos parciales
de la politica industrial no serian sino partes integrantes de una sola politica
planificada de desarrollo industrial.

La medida en que esta Oltima condicién no se ha satisfecho plenamente
hasta ahora quedé de manifiesto cuando se examind la posicidn que en el
conjunto de la organizacién institucional latinoamericana ocupan los meca-
nismos administrativos a los que ha sido confiada la responsabilidad de la
politica industrial en sus diversas manifestaciones, asi como su cscaso con-
tacto con las empresas. El caricter hasta cierto punto residual de la politica
industrial respecto de otros objetivos y su insuficiente continuidad han sido
ast, al menos en parte, consecuencia de ese vaclo en la organizacidn ins-
titucional respecto de un sector al que corresponde un papel estratégico en
el conjunto del desarrollo econdmico y soctal.
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