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INTRODUCCION

La presente nota no tiene otro propésito que precisar algunos de los
puntos que pudieran ser objeto de atencién particular en el Seminario
al examinar los problemas que comprende la primera parte del'temario,
en especial los que se refieren a programacién econémica general y
formulacifn de programas de desarrollo industrial (4,I,1) y a los
cambios estructurales de la produccibn y la demanda, sustitucifn de
importaciones y fomento de las exportaciones (A,I.2).

Por lo que toca al primero, los documentos de referencia contienen
descripeciones suficientemente pormenorizadas sobre modelos y mé&todos
especificos de programacién general y del sector manufacturero en parti-
cular, que no se Justificarfa repetir en el texto de esta nota, En
consecuencia, el capftulo primero se limita a presentar algunas
reflexicnes scbre wno de los aspectos generales que m#s suele preocupar
a quienes participan en la programacién del sector industrisl: las
relaciones entre la programacién de este sector y la economfa en su
conjunto, la medida en gue la primera depende de orientaciones fundae

mentales que s8lo nueden emanar de la Mitina. 1na pnq-‘uh-ﬂ-:rigﬂma v wioesna

o
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de una programacidn industrial desvinculada de un esfuerzo glo%al de
programacién,

Por razones similares, el capftulo segundo se concreta a plantear
algunos de los principales problemas que tienen que ver con la virtualiw. .
zacidn de los cambios estructurales de la demanda de manufactura y de la
produceidén industrial, que son inherentes 2l desarroilo econfmico en
general y al proceso de industrializacién en particular, Esos problemas
se relacicnan con los escollos gque suelen opcnerse a una mayor fluidez de
los cambios en cuestibn, los que debieran concentrar la atencidn de
quicnes se preocupan de formular polftica de industrializacién.

Relacionado con esos cambios de estructura de la produceidn estf
el problema de la sustitucidn de importaciones, asunto que merece
algunos comentarios especiales, ya que su importancia en el proceso de
industrializacién de los paises subdesarrollados es significativamente

trascendente. Muchas veces, las sustituciones se discuten frente a las

/rosibilidades de
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posibilidades de exportar manufacturas. Sobre estas exportaciones,
también, se marcan algunos puntos que merecerfan ctencidn en el -
Seminario, pues, sin duda es uno de los caminos abiertos a la indus—

trializacién de los paises en desarrollo,

JCAPITULO I
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CAFITULO I
Li PROGRAMACION INDUSTRIAL EN RELACION A Li PROGRAMACION GENERAL

1, Tipos de propramas de desarrollo industrial

Un programa, de cualquier naturaleza, pﬁede definirse como la formulaciédn

de ciertos propdsitos y la proposicién de los medios necesarios para
virtualizarlos,

En relacién a un programa de desarrollo manufacturero pueden distin-—
guirse propSsitos de diverso orden, Sin embargo, al final resulta que
se traducen, en esencia, en metas & la produccidn - incluyendo niveles,
capacidad y formas de producir, habida cuenta de los recursos reales y
financieros necesarics — y on los medios tendientes a virtunlizar los
metas, comprendidas las acciones directas de la autoridad, cn materia
de promocidén y produceidn, y las medidas de politicé‘econémica destinadas
2 movilizar a los empresarios privados en los sentidos seficlados por las
metas,

: soguenidtica es. ap
programas de desarrollo, incluyendo, en cuanto al sector manufacturero,
las diversas‘éxtensiones y niveles en que un programa puede plantearse,

En cuanto a su extensién, es posible concebir programas parciales,
relativos a determinadas industrias, y programas integrales,'en que el
sujeto es todo el sector, Por otro lado, es posible conccbir programas
a diverscs niveles, es decir, de distintos grados de agregacién: Un
programa integral puede "quedarse® al nivel de cada wna de las 20 agru-
paciones en quc las Naciones Unidas clasifica al sector manufacturerc

o puede "bajar" hasta la industria o proyecto especificoe de desarrollo,

2. El problema de la extensién

Independigntamonte de la cuestién de los niveles ~ o grado de detalle,
en términos mfs grificos - el problema de la extensidn presenta un
aspecto particulammente importente, Es el de gque hasta qué punto es
posible parcializar la programacién del desarrollo econdnico. En otras

palabras, 1o cuestidn de la extensidn debe discutirse en relacidn a toda

/la econcnfa
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la economfa y al desarrclle general, n%s all4d de los 1fmites del sector

nanufacturercs Este scetir, vpor le demds, es tan hoitcrngéneo - téenica,

econfmica y socinlmente - quec casi no tiene sentido plantear el asunto
circunscribiéndole a sus propios lfmites, '

Tal conclusisn se apoyarfa en filtimo término ¢n el reconceimiento
de las interrelaciocnes estructurales del proceso econdmico de produceién
¥y demonda, que se.originan en las relaciones tecnoldgicas de produccidn
¥ en la interdependencia funcional entre la demanda y l1os niveles dc
ingreso de la poblacién, . -

En términos estrictos, esas interrelaciones permitirfan pensar en
lo inadecuado de parcializar la programacién del desarrcllo econérrico
en general ¥y del industrisl en particular,

Sin embargo, sin perder de vista la validez de tal conclusidn, acaso
haya que reconocer que se trata en la prféctica de una cuestién de nropore
cicnes y de objetivos, '

Es posible, por e¢jemplo, concebir en términos ragzonables, que el
proyecte de una pequefia f8brica local de calzado pueda proyectarse sip
nayores problenas de extensifn, En canbio, resultaria a- todas luces
inaceptable tratar el problema de un estrato artesanal que ocupa el
10 por ciento de lo fuerza de trabajo de wn pafs sdlo en téminos de
productividad, sin .tencr cn cuenta los problenas generales de ccupacidn
¥y desarrollo,

Asf mismo, si se treta de un progsrana de instglacidn o rejoramiento de
tods la industria del ecalzado, cazi sin duda no podrd bastar el campo
limitads de esa industria y su nercado para decidir sobre varics de los
problenas fundementales que plantearfa, incluldas las cuestiones tecno-
18gicas sobre la proporeidn en que se cnplearfen los distintos factores
productivos,

JPero serf necesarioc un programa general o bastarf con un marco
de referencia mfs o nenos esquenético para resolver el tipe de eucstiones
nencicnadas ilustrativamente?

Quizfs la respuesta dependa de la mognitud de los problemas de
desarrollo guc se estdn enfrentando, v la medida en que se haya decidido

atacarlos, Si es asI, puede discutirse sl es o no adecuado un

~

- /planteaniento parecial



ST/ECLA/CONF.12/L,2

planteamiento parcilal - o en gué condicicnes podrfa serlo - sostenido
s6lo por un esquema de perspectivas plobales y/o relativas 2 los
contactos nfs directos, de la actividad de que se trate, con el medio

econdmico y social,

3e HNeeesidad de la programecidn general

La urgencia de la programacién del desarrollo econémico; surge de lo
inadecuadce de sus tendencias, 4 su vez, tales tendencias tienen que
ver con el ritmo y continuidad del desarrollo, asf comc con la distri-
bucién de sus frutos, Los principales escollos que se reconoccen gene-
ralnente son de tipe estructural, incluyendc los relativos a la conste-
laecidn de factores de produceifin. HEs corriente que haya excedentes de
nano de obra. y abundancia de recursos naturales, rdentras que el capital
es escaso.y la disponibilidad de divisas extranjeras cs exigua o nuv
inesteble, » . -

En la nedida en que existan situaciones de esta Indole, cs diffeil

aceptar que la programacidn ipdustrial no los tenga en cuenta. Y la formg

de hacerlo no puede ser otra que a través de obietivos v criterios

generales de decisidn gobre plternativas tecnclégicas y de asignacién

de recursos, A4 su vez, esto no puede surgir de planteamientos eircuns-
eritos s8lo a2} sector manufacturero o de alguna de sus actividades

especfficas, sino de esfuerzos integrales de programacidn,

Lo DObjetivos .
La primera restriceisn a la "libertad de manicbrar" de la programacidn
industrial surge de los objetivos generales del desarrolle econdmrico.

Los objetivos m&s comunes, y dec un nivel mfs gensral, suelen ser
los relativos.al ritmo de crecimiento del ingreso, su continuidad ¥
distribucidn o , o B .

Pero tales objetivos pueden tener escasa significecién si no se
acompafian de un nayor detalle y del planteamiento de una "estrategia®
para el desarrollo, BEl detalle tiene que ver con las netas especfficas
gue se mencionen luego; la estraotegiz, con asuntes tales como la
descentralizacién geogrifica, el desarrolle de zonas atrasadas, el

control de las concentraciones monop8licas, la ocupacién,

/1a vulnerabilidad
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la vulnerabilidad cxterna, la inte;raéi&n en nercados regicnales,
autarqufa en nateriales bisicos, ete, ;C8mo plantear toles asuntos y
comprobar la armonfa de objetivos nfltirles sin una concepeidn general
sobre el desarrollo? | '

Hay que reconoccer que el papel del sector nanufacturero en esos
asuntos es de la mis alta significacidn, Basta pensar, por ejemplo,
en lo relativo de la vulnerabilidad externa, condicionada por la
diversificacidn de las exportaciones -~ en lo que las nmanufacturas
pueden representar un papel impertante - y per lz integracidn nacionzl
de las actividades industriales por nedio de la sﬁstitucidn de bienes
intemedios y de capital,

Pero no s8lo a ese nivel hay una reconocida interdependencia
entre la progranzeidn industrial y la pcneral, Tanbién la hay al nivel
de los objetivos nfis precisos sobre ritros de ereciniento del ingreso,
determinada por la consustancialidad del preceso de industrializacidn
con el desarrollo ccondmico geoneral y por el.papel dinfidiso del sector
nanufacturero, o} nenos de las industrias de sustitucidn de inportaciones
¥, eventualmente, de las de exportacidn.

La distribucién del ingreso, por otra parte, constituye también
un elemento de lijazén bastante estrechos isf, determinados cbjetivos
explfcitos ¢n materia de redistribueidn del ingreso tienen influencia
directa sobre la denonda de manufacturas de consumo, cuya .influcncia
en la expensifn industrial es cuantitativanente inportante,

Deterninada polftica de distribucién del ingresc inpone una
orientacifn del creciniento industrial que, adenfs, tiene efectos sobre
la ocupacién y la necesidad de capital, desde el momento en que, por
ejeriplo, las industrias "livianas'", productoras de bienes de consumo

corriente, utilizan nfs intensanente nmano de obra que capital,

5e Alternativas tecnolsgicas y sobre asignacién de recursos

La otra ligozdn entrc 1o programacidn del sector industrial y lcs esfuerzos
globales de planificacidén sc relaciona con los criterios para tonar
decisiones.scbre slternativas tecnolégicas y sobre instalacién de nuevas
industrias,

/Las cuestionea
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Las cuestiones tecnolégicas tiencn que ver, en alta medida, con la
proporeidn de recursos necesarios para la produccisn de un mismo bien,

Las alternativas sobre instalaeién de industrias tienen qué ver,
principalmente, con le sustitucidn de importaciones y las exportaciones,

Entre los recursos, los que se deben considerar con especial cuidado
scn el capital, las divisas y la mano de obra. Los dos primeros son rela=
tivamente escasos en los pafses subdesarrollados y la nano de obra, al mencs
la no ecalificada, es abundmte, _ '

Desde luego, hoy un problena de disponibilidad de esos recurscs, cuyo
céaputo no pucie cfectuarse en el morco estrecho de una- actividad, Hay que
considerar lo denonda totol de capital, divisas y manoc de obrae

Por un lado, estfn las "restricciones® relotivas al nercado, que
evidentemente traspasan los lfmites del sector manufacturero, FPor otro lado,
estdn los "restriceiones" rclativas a la disponibilidad y damenda de recursoes,
cuyo cluputo tenbién desborda el sector,
iterios de evaluacidn para seleceidn de téenicas ticnen an cuenta
la abundancio y escasez de los diversos recursos,

Esos eriterios pueden ser parcicles ad-hoe, Miden el "benefieiom wor
unidad dc recursos escasos, EL mejor programa serfa aquel coherente {que
asegure equilibrio entre oferta y demanda), viable (desde el punto de vista
de las medidas y accicnes que su virtualizacidn exige) y eficiente, os decir
que conduzecr al nfxino beneficio = o beneficios « con el empleo de 1os recursos
disponibles, una de cuyas condicicnes serla la utilizacidn total y simul-
ténea dé esos reeursos o, al menos, el mfnimo uso del o 108 recursos escasos
v el miximo uso del abundonte, EL procesc para llegar 2l progroma Sptimo
serfs de aproximaciones susesivase

De otra manera, la formulocién del programe Sptimo se puede formalizar
en un modelo que permita llegor automiticemente al Sptime, dadas todas las
restriceicnes del caso y los criterios correspondientes, tales como la
maximizocidn de ciertos beneficios « por ejemplo,: €l ingreso y el efecto‘
positivo sobre la balanza de pogos - o la minimizacidén del uso cde recursos

escasos - como el capital,

/Formal o
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Fomal o informmalmente, quedan implicitos en un planteamiento de esa
fndole los "pfeeips de cuenta" de los productos y de los recursos, En efecto
los benefic'i_.OS ¥ sacrificios sociales = cuyo cdmputo es lo que en fltimo
té&minc tiene 'chlue propoherse cualquier programa de desarrollo econfmico ¥
social = no quedah necesariamente bien reflejados si se ponderzn con los
pfecios de mefcado, debido a ias manifiestas imperfecciones del mercadode
producios ¥ de factores,

Pero caleular los precios de cuenta de los factores exige, entre otras
cosas, una estimacién de su iarobable demanda y disponibilidad total en el
futuro, Si no se conocen tales perspectivas generales no podri plantearse
debidamente ¢l problema de las alternativas para el desarrolle industrial,

3in duda, hay maneras de acercarse a los precios-~de cuenta: depurando
lds precios de mercado de impues’ms'indirectos ¥ de subsidios, considerando
los efectos indirectos de las dlternativas y valuande los recurscs a costos
de oportunidad aproxmados. S

' Por supuesto, el programa d:u.senado por medio de precios de cuenta tiene
sentido s6lo en el caso de los conflictos evemtuales entre sus resultados y
los que s'e obtienen con‘rcri"t-erios financieros de empresa privads sean suscep-
tibles de resolverse con medidas y acciones adeculadas de la autoridad, 5i no
es as?, el programa no seré més que wn ejercicio teérico, Por lo demss, la

idea de la mtervenclén de la autoridad en el proceso econdmico estl implicita
en toda preocupaclﬁn por la programacifn, ya que surge, precisomente, del
reconocimiento de que las tendencias y situaciones dadas son inadecuadas,

6s Coherencia

La condicién de coherencia se refiere al equilibrio entre oferta y demanda
reales, FEl problema surge de las interrelaciones tecnolégicas y funcionales
del proceso econdmico, segiin se ha sefialado mtes,

Asf, toda actividad tiene relaciones directas e indirectas con el medio
econfmico y su desarrollo, que.se suelen ezqareéar formalmente en cuadros de

transacciones intersectoriales, ' Rt .
/Esta es
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Esta es una de las razones que apoyan la idea de la programacidn
industrial como parte de programas generales, ccmo finica manera de probar
la coherencia entre las consideraciones parciales, Naturalmente,
esto es tanto mis importaﬁte cusnto m&s firme sea el propdsito de modificar
tendencias inadecuadas del desarrollo econdmico y social anterior, lo que
hace perder sentido a los cdmputos de coherencia basados en meras exbra-
placiones de las variables o actividades ligadas a la que se programa,.

De otra parte, las consideraciones generales son mis necesarias en
las economfas m#s diversificadas, en que las alternativas sobre asignacién
de recursos son mfs numerosas e inciertas, No 'obstante, en e stas e conomfas
parecerfa ser m8s permisible aligerar la consideracidn de los problemas de
coherencia de las metas (oferta y demanda), yaque las regulaciones automé-
ticas son m4s efectivas. Pero, por otro lado, en economfas menos diversifi-
cadas ~ menos indusirializadas y con menos relaciones entre los sectores
y las ramas manufactureras entre sl - seestima que es menor el signifi-
cado de las relaciones intersectoriales e interindustriales, En tal caso,
resultarfa 1fcito poner m&s acento en industrias especificas ¥y preg;ectes
individuales, Pero, 2 medida que avanza el proceso de industrializacién,
aumenta la importancia de la mroduccién de bienes intermedios - y también

de cabita.l ~ ¥ crece la interdependencia de las actividades econdmicas,

especialmente dentro de la propia industria manufacturera, Entonces, a
pesar de que puede confiarse, hasta clerto punto, en los mecanismos de
regulacién automAtica derivados de una mayor diversificacién (tales como
la existencia de capacidades subutilizadas, la adaptabilidad de ciertas
instalaciones a la produccidn de otros bienes y la disponibilidad de
capacidad empresarial), no es menos cierto que adquiere mayor importancia
el anflisis explicito de las relaciones interindustrisles, en té&rminos
formales, o al menos por medio de balances parcizles,.

En todo caso, sa discusién es més bien puramente metodolSgica, De
ningln modo hay posibilidad de invalidar, por el lado de la cocherencia
tecnoldgica, la necesidad de concebir la programacién industrial dentro
de cmcepcioﬁés generales,

Estd, ademfs, la cuestién de las relacicnes funcionales entre demanda
e ingreso de la poblacién,

J/Gran parte
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Gran parte de la expansidn industrial se explica por el crecimiento
de la demanda, - Resulta asf, que en condiciones de escaso crecimiento
del ingreso, el desa.rrollo industrial no podr4 ser répido, Mis zfn,
hay sectores de la econom:{a, COmD suele ser el agrfcola, que frenen el
desarrgllo industrial: por el lado del escaso mercado que constituye para
lasimanufacturas un gran contingénte de trabajadores de edgua prgm;uct.ix}idad,
y porque la agricultura suele no responder a‘la demanda de los trabajadores
urbanos, en -especial de los del sector manufacturero, cuya alta productividad
posibilita mayores salarios y una importante demenda de.alimentos,

En tales circunstancias, es obvio que la industrializacién se estrellars
con un murc, cuyo franqueo s6lo es posible por medio de una polftica de
desarrollo general, | '

7« Casos razonsbles de programacién parcial

. Pero es concebible que el propic sector manufacturero, o alguna deé sus r amas,
constituya el escollo al crecimiento econémico general o que, al menos,
haya objetivos o perspectivas cuyo desarrolle serfa obvio en cualguier
circunstancia, En tales casos, no puede d esconocerse la. raciozialidé.d de
planteamientos parciales sobre esos e scollos, objetivos y perspectivas
especialmente si se carece de la decisién superior de estual—w un programa
general,

La induétria manufacturera puede oponer escollos importantes al desarrollo
general, .Entre esos, por ejenplo, pueden estar los relacionados con
imperfecciones del nercado: las concentraciones monode.lc‘..s, que limitan
la fluidez con que la oferta de manufacturas debiera responder a la demanda
generada por otras actividades, Podrian estar, también, los casos de
ineficiencia manifiesta,

EZntre los ob_jetiﬁ% ¥ perspectivas obvias, pueden estar, por ejemplo,” los
relativos a la vulnersbilidad externa, en relacién a le cual al gunas posibie-
lidades cie eportzcibn y/o de integracién nacional pueden ser obvias,

/8. Qcupacién
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8e Ocupacién

Es importante, en-este orden de ideas, plantear el tema sobre la programa-
cién industrial y general en relacidn a la ocupacién, que es uno de los
grandes problemas de lamayorfa de los palses latinoamericanos y gue, en
consecuencia, aparecen incorporados entre los objetivos mis trascendentes
del desarrollo econdmico y social,

FEl problema se presenta a menudo caracterizado por una gran desocupacién
- al menos "disfrazada®" -~ de mano de obra, por un crecimiento rfpido de la
fuerza de trabajo, ¥ por un proceso de urbanizacifn que suele no estar acompa-
fiade de un d esarrollo de las actividades urbanas al ritmo adecuado a la
oferta de trabajo.  Frénte aeste problema, la contribucién de la industria
fabril para absorber fuerza de trabajo resulta por lo general scasa, ¥ a
veces insignificante frente a la magnitud total del problema ocupacional,

Hay en relaciSn con esto tres cuestiones gue cénsiderar: el ritmo de
expansién de las actividades manufactureras, la tecnologlfa en cuanto a la
combinacién de capital y trabajo, ¥ la orientacién del desarrollo industrial,

Lo relativo &l ritmo de expansidn esitd obviamente relacionado con la
programacién general,

También lo estfn las cuestiones tecnolégicas, conforme s e planted en
pirrafos anteriores. ‘

Por su'parte, la cuestién de la orientacidn tiene que ver, pﬁr un lado,
con las alternativas sobre asignacidén de recursos s dadas determinadas ¢ arac~
terfsticas del mercado, Pero, por otro lado, puede pensarse en modificar el
mercado, en cuanto a laestructura de la demanda, como consecuencia de las
alternativas que se presentan en oiras actividades y, muy especialmente, con
las que ofrece la distribucién del ingreso, Ya se plante que una redistri-
bucidn progresiva se traduce en mayor demanda de bienes manufacturados de
consumo corriente, originarios de industrias "livianas", que utilizan mis
mano de obra que otras industrias. Pero, de nuevo, las cuestiones relativas a

14 distribucién del ingreso no pﬁeden plantearse dentro del marco e strecho

de la programacién industrial.

/9. Niveles
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%e Niveles de programacién

Se anoté en otros pirrafos que la programacién industrial podfa plénteérsé
en variados “nlveles“, es decir, endistintos grados de agregac:.dn' desde
ramas industriales hasta proyectos especIficos,

Se presenta al respecto, el problema de elegir en cada circunstancia cudl
es el nivel adecuado, Lo m&s probabiees que traténdose de un programa
relativo a todo el s ector manufacturero, lo adecuado sea una combinacién de
niveles segfin las diferentes industrias, Se jusitifica pensar asf debido a’
la heterogeneidad del sector, a la posibilidad limitada de tomar medidas
especIficas y/o emprender acciones directas de promocidn y/o de inversién
¥ produccién por el Estado, ¥ a las limitaciones de recursos para estudios
detallados, o

En todo caso, para el progranador hay envuelto en &ste un problema -
de prioridad para elegir cufles industrias merecen e studios detallados y
cudles hay que dejar a niveles mis agregados,

Sin duda, la determinacién de los niveles gqueda influfda por la estructura

-de la economfa, As?, en una economfa de mercado més perfecto, puede pensarse

que las decisiones de detalle pueden dejarse a los medios empresariales, Pero,
si la imperfeccifn del mercadeo es mayor y la econemla es menos d:’t.'\rersii‘ic:a.da?,x
resultars mds importente sbarcar a niveles de mis detalle el mayor nfmero
posible de industrias, Naturalmente, tal actitud sélo tendri sentido en el
caso en que las medidas y acciones destinadas a virtualizar el programa puedan
ser suficientemente especificas

JCAPITULO 11
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CAPITULO II

CAMBIOS ESTRUCTURALES DE LA DEMANDA Y DE LA PRODUCCION, SUSTITUCION DE
IMPORTACIONES Y EXPORTACIONES DE MANUFACTURAS

1. Cambios estructurales de la demanda

Unoe de los factores que mds contribuye a acrecentar la importancia y
urgencia de los esfuerzos de programaciép es el hecho de que el desarrollo
no significa un nuevo aumento en los niveles presentes de produccién generas-
lizado y de intensidad similar - sino que constituye ante todo un proceso de
cambios, de acentuadas transformaciones estructurales,

Entre tales transformaciones, sin duda una de las mis caracteristicas es
la que se deriva de un crecimiento industrial mds rédpido que el de la economia
en su eonjunto, que determina un aumento persistente de la importancia relati-
va del sector manufacturero frente a la mayeria de los demds sectores de la
actividad econdmica. BEs esto lo que en definitiva se quiere decir cuando
se habla del "proceso de industrializacién®, -

Ademds, tal cambio estructural no s8lo se refleja en modificaciones de
la importancia de la industria con respecte zl conjunte de la econamia, sine

que se producen también dentro del propio sector industrial. El crecimiento

“dispar de las diferentes ramas que lo componen, la incorporacién previamente

de nuevas lineas de produccién manmufgcturera, el cardcter mds dindmico de

- algunas frente al crecimiento mis bien vegetativo de otras, serd entre otras

algunas de las manifestaciones mis importantes de los cambios que el desa-
rrollo impone a la estructura interna del propio sector industrial,
Programar el desarrollo significa asi en buena medida anticipar la
magnitud y orientacién de sus cambios, Ademds, tal anticipacién resulta
ademds imprescindible para definir una politica econdmica -~ y a los fines
sectoriales, una politica industrial ~ que contribuye simultdneamente a
remover los obstdculos que sin duda existen y a acentuar los incentivos
necesarios para que tales cambios puedan materializarse con la oportunidad
e intensidad que exijan los propésitos generales de desarrollo econdmico y
social, _ .
- /En consecudnecid
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En consecuencia, resulta esencial que en el procesode formulacidn
de los programs correspondientes se preste la mayor atencidn a los fac;cores
bésicos que determinan laeigencia de los cambios estructwrales, ya se trate
de factores "inducidos" por el propio procesc de desarclle o de factores
"auténomos”, inclufdos los que se derivan de decisiones polfticas y econdmicas
fundamentales, o ‘

Una de las motivaciones del proceso de industrializacién .= consustancial
con el desarrollo econémico - es el comportamiento de la demanda de manufac—
turas, . .

A) efecto, conviene distinguir la demanda intermade las exportaciones,
aunque estas @ltimas casi no hayan tenido hasta ahora significado importante
en el desarrollo industrial de los actuszles pafses subdesarrollados,

El comportamiento de la demanda de mmnufacturas de con sumo final con-
tribuye a explicar el proceso de industrializacién porque el conjunto d e bie~
nes de origen industrial y la mayorfa de ellos, tienen una elasticidad ingreso-
- 0. consumo -~ de la demanda superior a la unidad, Las razones de tal hecho
son bien conocidas, ,

Por su parte, €l comportamiento de la demanda de bienes de capitel e
intermedios también contribuye a explicar €l procesoc de industrializacién,

La demanda de bienes de capital s origina en la necesidad de reposiciones =
motivadas por el desgaste fisico y la obsolescencia ~ y en el requerimiento
de aumentos ce la capacidad de produccién de los diversos sectores acondmicos,
En general, la significacién de esta demanda no es tan importante‘en los
paises subdessrrecllados, pues umchas de las manufécﬁuras de capital aon
importadas,especialmente 1la maquinaria y los equipos, Sin embargo, en alguna
medida la demanda de bienes de capital contribuye al proceso de industrializa-
cidn_, desde el momento que los cambios estructurales propios del desarfollo
econdmico implican un mayor crecimiento de sectores que utilizen, relativamen-
te, més capital, comc ocurre cbn la propia industria manufacturera, Por otra
parte, la expansién de la demanda de bigﬁes de capital puede dar margen a
ciertas sustituciones de importacidn por produccién nacional, que mercados

- mis .estrechos hacen més diffciles, -

/La demanda
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La demanda de manufacturas de utilizacidn intermedia crece en relacién
a la produccién de las actividades usuarias, ZEntire estas actividades, el
propio sector manufacturero es el mfs importante, Ello ayuda a explicar
que la d emanda de manufacturas intermedias crezca en mayor proporcifn que
la economfa en su conjunto, como consecuencia también de los cambios es-
tructurales en favor de la industria,

Uno de los aspectos més importantes sobre el comportamiento de la
demanda de bienes manufacturados de capital e intermedios se relaciona con
las innovaciones tecnolégicas, Estas innovacdiones - que son consustancia-
les con el desarrollo econdmico — se traducen, en la mayorfa de los ¢ asos,
en una maydr demanda de manufacturas de capital e intermedias, por encima
de los requiisitos relativos _a la mantencién y aumento de la capacidad de
produccidn y de los niveles de produccidn de las diversas actividades,

Es asi por qué las innovaciones técnicas casi siempre implican una mayor
utilizacién de maquinaria y equipo - como es el caso evidente de la absorcidn
de las actividades artesanales por la industria fabril - y, muchas veces,
reemplazos de esos equipos antes del témino de suvida dtil. Por otra
parte, muchos adelanlos tecnoldgicos traen consigo procesos industriales

mis "la.rgos" (caso del vestuario de telas artificiales) o utilizacidén més
intensa de productos manufacturados intermedios (caso de los fertilizantes
en la agricultura)e También en este caso, la ampliacién del mercado con-

' ‘gribuye, por supuesto, a posibilitar determinadas sustituciones,

Por Gltimo, conviene mencionar entre los factores relativos a la in-
fluencia de la demanda en el proceso de industrializacidn, el papel gue le
corresponde a las exportaciocnes ' de manufacturas. Como se sefiald, su contri-
bucién ha sido e scasa para explicar los procesos de industrializecifn de los
palses en desarrollo, Sin embargo, las exportaciones podrian llegar a con-
tribuir en mayor medida a la expansidn lnC»uStI‘lul de estos paises, no sblo
directa sino también indirectamente, come consecuencia de los efectos dinfmi-

cos de economfas de escala y de aportes positivos a la balanzade pagos.

/2. Sustitucién
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2¢ Sustitucién de importaciones

Otra de las explicaciones del proceso d e industrializacifn estf en la
sustitucién de importaciones, '

El proceso de sustitucién de importaciones no sélo implica la produccién
de lo que antes se importaba, sino que se traduce ademis, al menos en parte,

en demandas derivadas adicionales de bienes de capital e intermedios de origen

nacional, Ademfs, suele suceder que la instalacidn de la fabricacidn de un
nuevo producto se traduce en una produccidén mayor que la cuantfa de la sustitu-
. cidn, .Asf puede ocurrir, por ejemplo, cuando se trate de un producto cuya
demanda no podfa abasiecerse desde el exterior debido a dificultades rela-
cionadas con la capacidad para importar.

La sustitucién de importaciones, junte eon las innovaciones tecnolégicas,
se suelen clasificar entre las acciones que emanan de deciéiones Hautdnomas™
~ independientes de las modificaciones de la demanda - al xevés de aquellas
acciones que derivan de decisiones que responden a incrementos de la demanda,
que se califican como "inducidas,

Aunque estos conceptos son dtiles, también lo es reconocer q1:1a las
sustituciones de importacién son inducidas en parte: en cuanto dependen del
tamafio del mercade ¥y de las ventajas comparativas derivadas dé economias
externas gque surgen con el desarrollo econfmico, Sin embargo, c abe poner de
relieve que gran parte de las sustituciones de importacién realizadas por los
paises de América Lotina han tenide como causa inmediata decisiones "auténomas"

sobre proteccibn, a menudo como respuesta a dificultades para importar,

3. Cambios de estructura de la procduceisfin manufacturera

A's":[;- camo €l desarrollo econdnico conlleva cafnbios estructurales de produceidn
en favor del Sector manufacturero, al proceeo de industrializacidn le son
también inherenies importantes cambios de estructura interna.

Tales canbios internos se derivan del comportamiento diferente de la
demenda segfin las distintas menufacturas y del proceso de sustitucién de im-
portaciones, adenfs del papel que pudieran jugar las exportaciones de manu-
fac turas,

/La influencia
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La influencia de tales factores lleva a distinguir las industrias
"vegetativas" de las “dindmicas". Las primeras, generalmente productoras
de bienes de consumo no duradercs, ya han copado en €l caso de América Latina
buena parte de la sustitucién de importaciones, de manera que su desarrollo
depende bisicamente de la demanda. Las indws trias dindmicas, de un crecimiento
micho mds rdpido, sustentan su expansidn en alta medida en la sustitucién
de importaciones, y muchas veces se caracterizan porque sus productos cuentan
con una demanda, también, mis dindmica,

Estas fltimas comprenden, generalmente, las industrias prductoras de
bienes intermedios y de capital, cuyo papel en la sustitucidén de importaciones
se ha rezagado en relacién a los logros de las industrias de bienes de
consumo, especialmente no duraderos. UNaturalmente, en etapas mds incipientes
del desarrollo industrial, un répido crecimiento se encuentra en las industrias
de bienes de consumo, )

Se puede considerar que el desarrollo de las industrias dindmicas
implica un proceso de integracién nacional, con un efecto positivo en relacién
a2 la vulnerabilidad externa, Pero al mismo tiempo, no hay que desconocer el
papel que al respectoc pueden Jjugar las exportaciones de manufacturas que,
diversificando el comercio exterior, pueden contribuir también a disminuir
la vulnerabilidad externa.

F1 modelo tipico de industrializacién muestra un mis ripide crecimiento
relativo de la produccién manufacturers de bienes de capital,en = una menor
medida de productos intermedios y un lento crecimiento relativo de la produc-
c¢ifn de bienes manufacturados de consumo,

Por supuesto, la intensidad con que esto ocurre depende de muchos factores,
entre los que en el futuro préximo podrla tener particular importancia el
relativo a los cambios en la distribucidn del ingreso. Un procesc activode
redis tribucién progresiva del ingresc - sobre todo si alcanza hasta las grandes
masas de la poblacién rural ~ influird notablemente en las c aracteristicas
de la demanda de manufacturas y hasta podria, por lo menos en un perfodo de
transicién, exigir un comportamiento altamente din&mico de ramas industriales

que por lo general se califican de tradicionales y "vegetativas',

/he Escollos
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L. dscollos relativeos a los canbios estrunturales de la

produceidon manufacturera

5i se tienen en cuenta los cambios estructurzles de la produccién manufac-
turera que conlleva el desarrocllo econdmico, descritos esqueméticamente més
arriba, habri que convenir en que la polfiica industrial deberd velar por que

esos cambios se produzcan fluidamente, ‘A suvez, para fomuiar las nedidas

accliones adecuadag, es necesario apreciar 1os escollos que se oponen &

cambios en cuestibén a algunos de los cuzles se haré breve referencia.

Hay, primero; un problema financiero: el de transferir recursos al
desarrollo de nuevas industrias, EKsos recursos, necesariamente, deben provenir
de las actividades tradiciocnales - si se descuentan los provenientes del.
exterior, Pero tal transferencia suele tropezar con imperfecciones del merecado
de capitales, Este mercado, ademés de ser pegquefic en la mayoria de los paises
subdesarrollados, suele sufrir el desprestigio proveniente de inversiones
poce reproductives y del florecimiento de negoclios especulatives, gue atentan
coentra la confianza del inversionista. En cisrtoscascos, los ambientes depre-
sivos o inflacionarios desalientan las inversiones en nuevos titulose

- Por estas razones, es gue se hace necesaric pensar en mejores reglamen—
taciones para las sociedades andénimas, en corporaciones e institutos finan~
ciercs estatales y privados, en la promocién de "buenos" proyectos, en atacar
los problemas de estabilidad por medio de una polftica general de desarrollo
econdmico,

Las dificultades de transferencia suelen estar asociadas con la renuencia
de los empresarios a emprender acitividades fuera de su campo tredicional,
Asi, pueden encontrarse en América Llatina muy variados ejemplos de estanca~
miento industrial, incluso de zonas que fueron muy activas en otro tiempo,
como consecuencia de tradiciones familiares en ciertas actividades, Natural-
mente, tales actitudes no scn generales - puesto que si lo fuera asf, no
se observarfalaimportante industrializacién de algunos paises del 4rea, Pero
hay en esto un obstdculo ficil de reconocer, cuya Solucidn hay que buscarla
por medio de la divulgacidn -~ de las perspectivas de buenacs inversiones;
por la promocién directa (asistencia téenica, y financiera y preparacién de

proyectos); por la intei'vencién directa del estadc en ciertas iniciativas de

/meyor riesgo
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mayor riesgo, de mayores problemas financieros, de mis complejidad técnica,
etc,, ¥ por medidas de estimule relacicnadas con la rentabilidad,

Al respecto, la ensefianza técnica puede contribuir a despertar inquietudes
por los nuevos campos de actividad. Pero ello, esti relacionado con otro
escollo importante que suele oponerse a los cambios estructurasles de la
produccifn manufacturera: es la falta de las nuevas ‘"habilidades" requeridas,
en todos los niveles de calificacién de la mano de obra, desde gerentes e
ingenieros, hasta capataces y obreros especializados.

El problema de calificacidn de la mano de obra suele ser de tal magnitud,
que muckas veces la habilidad es considerada un "recurso escaso", como el
capital, de donde derivan restricciones para la programacién industrial y
eriterios para la seleccifn de téenicas y de asignacién de recursos,

De ahf la especial significacién que adquiere la politica destinada a
preparar 1a mano de obra requerida por 1los cambios estructurales gue conlieva
el desarrollo econémico. Pero, desde luego, una politica de esa indole no
puede plantearse sin una visifn general de los requisitos en cuestién: para
ello, otravez, = hace evidente la necesidad de planteamientos generales scbre
el d esarrollo e condmico,

Hay ocasiones en que laescasez de inano de obra calificada, a determinados
niveles, estd relacionada con la inclinacién de los enpresarios't radicional es,
gque con una visién restringida sobre los costos, en ambientgs escagamente
competitivos, no sienten la necesidad de recurrir a los servicios técnicos
adecuados ni a los obreros mds hébiles. £llo conduce, muchas veces, a desesti-
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por los técnicos y obreros. 4 veces, las dificultades para adquirir experien-

cia provienen muy directamente de decisiones empresariales sobre despido de

trabajadores mds antiguos, que se van haciendo mis carps“ por su misma

antiguedad y por disposiciones laborzles de seguridad social y otras, moti-

vando un alto grado de "rotacién" de la mano de obra, '
Desde luego, la polftica laboral tiene una alta significacién en cuato

a la disponibilidad y creacién de habilidades,

/Dentro de
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De:ltr'o de este repaso esquemético sobre algunos e scolles importantes
"'a. 105 cambios estmc turales de la producecitn manufecturera, no se pueden
dejar de mencionar algunos aspectos sobresallentes de la politica proteccic-
nista, que :Lnfluje en la magnitud y orientacién del proceso de sustitucién
de mnortar:lones. _

in primer lugar, hay uwna cuestidn relativa al grado de proteccidn:
de Ains}uficiencia o de exceso, La implantacién del grado adecuado implica la
necesidad de estudios de costos més o menos detallados.y de considerar los
requisitos de una adecuada competencia externa, que reemplace, en zlgunos
casos, a la competencia interna, a veces muy restringida por la estrechez .del
mercado en relacifn a las escalas de praficeidn,

El otro problema sobre la polftica proteccionista es el de su orienta-
c¢idn, ya que es necesario definir con claridad quéxtividades de sustitucién
deben proamoverse, EIsto envuelve un problema de alternativas, entre las
que deben incluirse las posibilidades de exportacién de manufacturas,
connforme a los comentarios formulados en el capftuio precedente, A#11f se
sostiene que, salvo casos e xcepcionales, no hay solucién acertada, si no
se concibe el problema en términos genereles, incluso sobrepasando los
1lfmites del sctor manufacturero. Es necesario plantear todavia otro problema
soblre' este puntot es el relativo a &1 en efecto existen o no alternativas
de sustitucién y de exportacidn debidamente estudiadas, susceptibles de eva-
luar‘s‘e o de introducirse en un modelo formal, De ello se desprende un serio
escollo para la programacién industrial - agravado muchas veces por la
carencia del telento técnico nacional adecuado para emprender los estudios
necesarlos ~ para el buen disefic de wna polftica protecuonlsta, gue sue'l.e
exigir wn a.lto grado de eSpbclflCldad-

El tercer proolema. sobre la pol:[tlca de SustltuCJ.on de Jmporta.m. ones
que conviene mencionsr es el referente a su flexibiilded. En efecto,
los cambios estructurales del proceso de industrislizacidn requieren de una
revisién periddica de la polfitica de protecc:.én, ya que su mantenimicnto
inalterado por mucho tiempo se transformarjfa precisamente en un obsticulo

a es0s mismos czambios,

/5. La sustitucién




5e La sustitucién de immortsciones v las exportaciones

Es corriente encontrar que la politica de desarrollo industrial - planteada
explicitamente o no - pone el mayor acento en la sustitueidn de importaciones,
Tal actitud surge de los problemas de balanza de pagos ¥y de la mayor facili-
dad de atacar el problema por ese lado, §llo se nota, incluso, en algunos

de los programes de desarrollo industrial formulados por palises de América
Latina,

La mayor facilidad para sustituir importaciones de manufacturas tiene una
gran gema de explicaciones. Pero, tal ves, conviene plantear el problema por
el ladode las dificultades paora exportar, que explicarfan el magro papel
que han jugado en el desarrollo industrial de pafses como los latinoamericanos,
en circunstancias de que es fécil concebir que muchas veces la alternativa
de exportar puede ser mejor gque emprender determinadas sustituciones.

Entre ecas dificulades, estdn 1las que tienen que ver con la ineficiencia
estructural de la indusirial de la mayorfa de los paises subdesarrollades,
derivada de defectos de habilidad, escalas de produccién inadecuadas, desecono-
mlias externas, ambiente competitivo débil,etc. De iguzl manera, hay ragones
relacionadas con falta de incentives - gque sin duda han sido mayores para la
sustitucién de importaciones, por medio de la proteceién -, incluso la falta
de sistemas financieros y coumerciales adecuados. También influye la propia
idiosincracia de los empresarios, que muchas veces en la exportacién como
una utopia, prefiriendo abarcar sdlo el mercado interno, con nuevos riesgos,
elevada proteccién y escasa competencia,

La proteccién indiscriminada y la Palta de medidas y accicnes de promocidn
de las exportacicnes, conducen muchas veces a orientar el desarrolle indus-
trial por caminos no Sptimos, dsaprovechando las ventajas comparativas de
determinadas producciones para exportacidn,

Ademds, la indiscriminacidn conduce a problemas de precios y de calidad,
al estancamiento de la productividad y al desarrolle de industrias que no se
alsanzan a asimilar del tode cuando se superponen otras. Es el caso, por
ejemplo, de muchas de las industries mecdnicas y metalidrgicas, a menudo de
gran extensidn y diversificacién, pero ineficientes, con gran desaprovecha-
miento de equipos y de vida generalmente azarosa,

/En resumen,
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En reswumen, una politica de: sustitueibn de importaciones adecuada no
pusde ser independiente de la preocupacién por las exportacicnes, dentro de
concepciones generales que, Sezln se j)lantea en el capftulo précedente,

_desbordan los limites del s ector manufacturerc,

Desde otro punto de vista,; es necesario considerar que el problema de
sustituir y exportar no es tampoco indepehdiénte de la politica generzl de
comercio exterior, uno de cuyos aspectos més actuales es el referente a la
'iﬁtegracién de mercados regionales,

En buena medida, las preocupaciones sobre integracién en América Latina
se han venido justificando porque se.ostima que el saldo entre los bemp ficios ¥
sacrificios que implicaria la instauracidn de tercados integrados serfa favo-
rable, tanto para la economla latiroamericana en su ccajunto como para cada
uno de los pafses miembroc. Los beneficios surgirian, en lo esencial, de
economfas de escala, especializacidn, aprovechamiento de ventajas comparativas,
ampiente m&s compwtitive y mayor diversificacifn del carercic exterior de los
paises, e specialmente por el ladode las exportaciones, los beneficios esperados
son una mejor eficiencia y dinamismo de las actividades existentes suscepti-
bles de comnpetlericia internacional, sustitucidn de :'_m.zﬁortac‘. cnes de fuera del
drea en términos d e ccstos sociales mis bzjos, y mayor estzbilidad, Estos
beneficios contribuirfian a conseguilr un crecimiento econdmico mids dindmico y
sostenido, '

Zs natural que los programas de deserrollo incustrial tengan que prestar
la mayor atencifén a tales posibilidades, como también deberfn preocuparse de
los sacrificios transitgrios que al nivel nacional son iguaimente inherentes
a los e squemas de integracifn, como ocurre con las actividades que en la

actualidad operan con menor eficiencia,



