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INTRODUCCION

Las caracteristicas del proceso de industrializacibn de los pafses de
América Latina en el presente decenio, sefialan los efectos cada vez mas
acentuados de las diferentes potencialidades que presenta el sector en cada
uno de ellos, y, al mismo tiempo, reflejan la influencia de los factores de la
coyuntura nacional e internacional que al actuar sobre las condiciones
generales de la economia y del sector, se superponen a los anteriores para
configurar los aspectos particulares de ia evolucidn industrial en cada pafs
de la region.

Esta evoluciébn ocurre, ademas, dentro del orden econdmico interna-
cional existente, que determina una estructura dada de relaciones econd-
micas de los paises latinoamericanos con los del resto del mundo, especial-
mente con los que constituyen ¢l centro de la economia mundial, estruc-
tura que permite la expansion y delimita a la vez las caracteristicas y
posibilidades del desarrollo econdmico e industrial de estos paises.

Las diferencias de potencialidad para el desarrollo industrial derivan de
factores estructurales que tienen diferente magnitud y guardan distintas
proporciones en cada pais: la extension y condiciones de su territorio, la
constelacidn de recursos naturales, 1a magnitud de la poblacidon y su nivel
educativo, la magnitud del producto bruto y la estructura de la economia,
la distribucién del ingreso, el grado de desarrollo del sector agropecuario y
otros.

Su influencia parece acusarse cada vez mds, en la medida en que es
mayor el avance alcanzado en el proceso de desarrollo socio-econdmico,
particularmente del propio sector industrial. Las diferencias que presentan
los procesos nacionales ¥ que se relacionan con los factores estructurales
mencionados, se perciben en la extension y profundidad con que los
diferentes pafses logran aprovechar cada una de las vias que se ofrecen al
desarrollo industrial: en el grado de avance de las etapas de sustitucion de
importaciones de productos industriales, especialmente en lo que se refiere
ala produccidon de bienes intermedios, de consumo duraderos y de capital;
en las capacidades diferentes que vienen demostrando para superar los
obsticulos a la realizacidbn de exportaciones diversificadas de productos
industriales; en las posibilidades de desarrollo que derivan de la expansién
del mercado interno, y hasta en el diferente grado de aprovechamiento que
demuestran al participar en los esquemas de integracidn econdmica
regional.
 El conjunto de condiciones que se resume en la potencialidad para el
desarrollo no representa una cualidad rigida y permanente: varios de los
factores varian en el tiempo. La elevacidon del nivel educativo de la
poblacién, la aparicidn de un recurso natural nuevo o el agotamiento de
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otro no renovable, son ejemplos de modificacidn de dicha potencialidad
que pueden actuar en el corto, mediano o largo plazo.

Las influencias de los factores de coyuntura se registran en forma
particularmente intensa y son, ademds, singularmente complejas en el
presente decenio. En efecto, al iniciarse éste, el sector industrial venia
desarrollindose en el marco de un crecimiento relativamente equilibrado
de los diferentes sectores econdmicos en el conjunto de la regidn. Bste
mismo perfil de crecimiento se configuraba, ademis, en la mayor parte de
los paises. El mercado interno venfa siendo el principal factor de creci-
miento del sector industrial, mientras que en el sector externo, las exporta-
ciones de productos industriales no habfan podido superar mayormente los
obsticulos presentes en el decenio anterior.

Desde el afio 1971, las influencias de los factores de la coyuntura
internacional vinieron a modificar esa situacidn, determinando la necesidad
de ajustes que atin no han terminado. Los desequilibrios comenzaron con
los problemas monetarios internacionales, que causaron la revaluacion de
buena parte de las monedas de los pafses desarrollados, y determinaron
cambios en su capacidad competitiva, por el encarecimiento de sus
productos en términos de dolares. Como contrapartida, la escasez de
diversas materias primas —especialmente de origen agropecuario, pero
también los minerales exportados por los pafses en desarrollo— dio lugar a
fuertes incrementos de precios de las mismas, lo que favorecid a casi todos
los pafses de la regidn. Los desajustes provocados por los factores
anteriores beneficiaron jgualmente a las exportaciones de productos indus-
triales de los paises latinoamericanos que se hallaban en condiciones de
exportar, las que se incrementaron notablemente en los afios 1972 y 1973,
junto con acrecentarse fuertemente las exportaciones totales. Estos
fenbmenos repercutieron favorablemente en las economifas de la gran
mayorfa de los paises latinoamericanos ¢ impulsaron el mejoramiento de
su situacibn general y de sus balances de pagos, asi como el aumento de sus
Teservas internacionales. Concomitantemente, en estos afios se anotaron en
muchos de los pafses de la regibn tasas relativamente elevadas de creci-
miento del sector industrial.

Los precios no se mantuvieron altos en todos los casos; algunos han
descendido en el correr del afic 1974, o se limité la demanda de algunos
productos por parte de los pafses desarrollados, dando lugar a situaciones
diferentes en distintos paises de la region.

A fines de 1973, el incremento de precios del petrdleo determind la
necesidad de nuevos reajustes en las economias en desarrollo y desarro-
lladas. Los pocos paises de la regién que son productores y exportadores se
vieron ampliamente favorecidos por esta situacion. En cambio, se hicieron
sentir efectos contractivos en algunos de los que dependen por completo
de la importacion petrolera, mientras que para los paises que se autoabas-
tecen en forma parcial, las influencias negativas dependieron del porcentaje
de abastecimiento externo.



En los paises desarrollados, el crecimiento de los precios del petrbleo
repercutid en una elevacidbn general de los precios de los bienes indus-
triales, que a su vez causd en los paises de la regibn una inflacién
importada; en algunos casos, ésta incidid en economfas que se mantenian
relativamente estables, mientras que en otros se superpuso sobre procesos
seculares de inflacibn. Las incertidumbres provocadas por la coyuntura
internacional han hecho que algunos paises adopten actitudes cautelosas
- que se manifiestan por una limitacién de las inversiones en nuevos
proyectos. _

Los factores relacionados con la situacion petrolera mundial han reper-
cutido asimismo en la disponibilidad y modalidad del financiamiento
externo para la industria, debido a la transferencia de liquidez monetaria
hacia los paises exportadores de petrbleo y a las formas que ha tomado el
proceso de recirculacidn o reciclaje de los fondos acumulados por algunos
paises, especialmente los arabes, al revertirlos al sistema bancario intemna-
cional en colocaciones de corto plazo. Como consecuencia, se asiste en los
iltimos meses a una fuerte disminucion de las disponibilidades de créditos
de largo y de mediano plazo para la industria, especialmente créditos de
proveedores.

Ademds, los desequilibrios que la coyuntura internacional ha producido
en los pafses desarrollados han elevado los precios y prolongado los plazos
de entrega de diversos tipos de bienes industriales, con lo cual ha mejorado
la posicibn competitiva de los paises de América Latina que poseen saldos
exportables de estos productos v que estaban preparados para exportar.
Este aspecto positivo de 1a coyuntura ha favorecido a algunos paises, pero
no pudo ser aprovechado por otros

El grado de estabilidad politico-institucional interna ha constituido
también un factor de coyuntura que afectd en forma diferente el proceso
de industrializacion de los pafses de Ameérica Latina, seglin las caracter{s-
ticas que presentd en cada uno. Sus efectos no sblo se han reflejado en las
polfticas de corto plazo, sino que se han traducido también en variaciones
en las orientaciones generales de la politica industrial de largo plazo y, por
lo tanto, en diversas definiciones relacionadas con la identificacion de los
campos reservados al Estado, la participacion en los procesos de inte-
graciébn econbdmica, el tratamiento del capital extranjero, etc. Este aspecto
coyuntural afectd asimismo la disposicion de los empresarios ¢ inversio-
nistas para participar en proyectos industriales nuevos o de expansién de
actividades ya existentes

En el contexto de este complejo de factores se inscribe el desarrollo de
la industria manufacturera de los paises de la regibn en el decenio actual: a
la luz de ellos, se intenta realizar el anilisis global del proceso. Al mismo
tiempo, la finalidad de este estudio debe ser la de evaluar si por la
magnitud y las modalidades de la evolucidn tienden a cumplirse los
objetivos de la Estrategia Internacional de Desarrollo en lo que va corrido
del Segundo Decenio de las Naciones Unidas para el Desarrollo.
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Debe reconocerse la dificultad de deducit conclusiones en el sentido
sefialado, mediante indicadores econdmicos referidos al sector industrial.
La propia estrategia internacional establece para la industria una meta de
crecimiento del 8% amual ;Qué relacidn existe entre esta cifra Qinica ala
que hace referencia la Estrategia v los objetivos reales que se refieren al
bienestar del ser humano y a la calidad de su vida? Parece innecesario
destacar que el valor que podria asignarse a la consecucion de una meta
cuantitativa de crecimiento industrial, serfa a o més ¢l de establecer que
constituye un requisito minimo para que exista disponibilidad de los
recursos que deberfan destinarse a lograr los objetivos deseados en materia
- de bienestar y calidad de la vida, y aun éste podria ser discutible.

Por otro lado, no estan identificados en el analisis industrial indicadores
econdmicos que permitan medir el grado en que se logran objetivos de
caracter social. Lo que podria pretenderse es hacer un examen de la forma
como el desarrollo industrial contribuye a mejorar la distribucion del
ingreso, la magnitud de la ocupacibn v los niveles de educacion; pero sobre
estos aspectos es muy dificil disponer de informaciones correspondientes a
un perfodo tan corto y reciente como el de 1a evaluacidn que se propone.
Subsiste entonces la posibilidad de analizar la evolucidén de otras variables
vinculadas con los objetivos instrumentales que se adoptan habitualmente
con relacion al desarrollo industrial: por eso, se incluyen otros temas,
suponiendo implicitamente una relacion entre ellos y el logro de los
objetivos del desarrollo industrial; tales son, por ejemplo, la propiedad
nacional de las empresas, el mantenimiento de la capacidad nacional de
decisibn sobre las politicas productivas de las empresas, la disminucibn de
la dependencia tecnolbgica, etc.

La conclusidn mas relevante de la evaluacibn realizada esla de que enla
mayor parte de los pafses de la regibn se observa que el dinamismo del
sector industrial es insuficiente para salvar la distancia que lo separa del de
los paises industrializados del mundo. Aunque los ritmos medios de
crecimiento de la industria durante el perfodo de anilisis superan los del
decenio anterior, para la gran mayorfa de los pafses latinoamericanos, ellos
son inferiores a la tasa media de crecimiento establecida como meta por la
Estrategia Internacional de Desarrollo. Si el promedio de América Latina
fue algo mayor gque dicha meta, se debié a la gran ponderacién que tiene el
Brasil v a su muy elevada tasa de crecimiento industrial. S6lo dos delos 12
paises pequefios comprendidos en el estudio presentaron en este periodo
una tasa superior a la de 8% que fijd la Estrategia Internacional de
Desarrollo que, por lo demas, establecid precisamente para estos pafses la
necesidad de un crecimiento mayor.

Por otra parte, el estudio de las tendencias de la participacibn de
América Latina en el producto bmuto industrial del mundo entero sefiala
que, aun cuando la meta de la Estategia Internacional de Desarrollo se
cumpliera en el decenio de 1970, no bastar{a para reducir apreciablemente
las diferencias relativas entre los paises latinoamericanos y los pafses
industrializados, si &stos continuaran creciendo durante el presente decenio
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al mismo ritmo con que lo hicieron en los afios sesenta. De aquf se
concluye que la meta de crecimiento fijada por la Estrategia serfa insufi-
ciente para lograr los objetivos que ella propone, ¥ que se requeriria una
tasa mucho mis elevada de crecimiento del sector para que sea fangible la
reduccién de esas diferencias al final del presente decenio.

Aparte lo anterior, se insinlla una creciente diferenciacion entre los
paises latincamericanos en lo que toca a aptitud para el desarrollo indus-
tral, lo que se manifiesta cada vez més no sblo en la disparidad de las tasas
de crecimiento del sector industrial, sino en la desigual profundidad que
los pafses alcanzan en la incorporacibn de nuevas y mas complejas activi-
dades, en el dinamismo de la expansiobn de las ya existentes y en la
penetracion de sus manufacturas en el mercado mundial.

Esta aptitud diferente sefialaria que dentro de la estructura de relaciones
econbmicas centroperiféricas actuales y de las que se dan entre los mismos
pafses de la regidn, las caracterfsticas del proceso derivarian de un condi-
cionamiento o limitacién constituido por el conjunto de factores
intrinsecos de cada pafs que se resume en la potencialidad para el
desarrollo industrial.

El insuficiente dinamismo de la industria no sblo se manifiesta en su
ritmo de crecimiento. 8i se atiende a la importancia que ella ocupa en la
estructura ocupacional de la region y al ritmo de crecimiento de la
ocupacibn en el sector, se observa que desempefia todavia un papel de
. poca significacidén en la mayoria de los paises. Por consiguiente, no es
intensa su contribucibn a la transferencia de la poblacion ocupada desde
las actividades econdmicas tradicionales hacia los sectores mas modernos
de-la economia. Si bien es verdad que esta responsabilidad no debe
descansar exclusivamente en las actividades industriales, el crecimiento del
Brasil en los Qiltimos afios estarfa demostrando que con tasas de creci
miento del producto bastante més elevadas que 1as que han sido habituales
en América Latina, el sector industrial presenta tasas de crecimiento de la
ocupacibn bastante més altas que la de incremento demografico y que
alcanzan a igualar a las tasas de crecimiento de la poblacién urbana.

Se precisarfan, pues, crecimientos del sector industrial mucho mis
acelerados que los actmales, para que éste aumente apreciablemente su
aporte a la solucién del problema ocupacional.

Por lo que antecede, habria que preguntarse por qué los pafses de
América Latina, que en general se encuentran relativamente tan retrasados
con respecto alos pafses hoy industrializados, no podrian alcanzar tasas de
desarrollo industrial mucho més elevadas que las actuales, dado que en ello
reside la {inica solucidn para disminuir 1a brecha entre ambos tipos de
paises, aun aceptando que para alcanzar los objetivos de mejoramiento de
la calidad de la vida, a los que sirven el desarrollo econbdmico y el
industrial, probablemente no sea preciso seguir los mismos modelos de
desarrollo de los pafses industriales. La respuesta debe vincularse a la
conclusién, expuesta antes, de que en el marco del orden econbmico
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existente en el mundo, las condiciones particulares de cada pais delimitan .
sus posibilidades de desarrolio industrial. Estas limitaciones son mds
estrictas cuanto menor es el tamafio del mercado interno. Por consiguiente,
habria que descartar la idea de que los pafses pequefios (y en cierto grado,
también los intermedios) de América Latina, por s{ mismos, puedan lograr
tan altas tasas. La experiencia ensefia que éstas soOlo serfan factibles en la
corta etapa de sustitucidn generalizada de importaciones de bienes indus
triales y también en los raros casos en que la aparicidn de un recurso nuevo
en magnitud importante, modifique en cierto grado aquel conjunto de
relaciones estructurales que se conceptualiza como potencialidad para el
desarrollo.

De modo general, las politicas de industrializacidon puestas en vigor por
los gobiemos latincamericanos no han logrado superar esta condicidbn
estructural, En los Gdtimos afios se ha asistido a un notable progresoenla
clarificacién de los objetivos y en la elaboracion e instrumentacion de las
politicas nacionales de desarrollo industrial. Contrastando con las caracte-
risticas de las politicas anteriores, que parecian orientarse casi exclusiva-
mente a estimular el crecimiento indiscriminado, las politicas actuales se
caracterizan especialmente por la acentuacion de su caricter intencional y
‘especifico, Su caricter intencional traduce la decision de alcanzar objetivos
previamente identificados, algunos para el sector en general y otros para
actividades concretas, entre los cuales se halla la correccidbn de problemas
derivados de las modalidades gue asumid el proceso en anteriores etapas.
Se hizo necesario entonces ir construyendo un edificio legal de promocion
industrial cada vez mas complejo, dado que el proceso también lo es: en él
se mezclan diversos patrones de desatrollo industrial que se abordan
simultineamente. Por consiguiente, las diversas disposiciones utilizan
instrumentos especificos para los fines perseguidos y para las actividades a
las que van dirigidas.

De acuerdo con estos principios generales, los gobiernos han elaborado
polfticas tendientes a profundizar los avances del proceso industrial, en lo
que se refiere a la produccidn de tipos de bienes que entrafian mayores
complejidades técnicas.

Por otro lado, también se han preocupado por intensificar los efectos
multiplicadores del proceso de industrializacibn mediante la participacién
de los productos industriales e¢n el comercio internacional, promoviendo
las exportaciones al resto del mundo y elaborando acuerdos de integracion
econdmica regional,

Al mismo tiempo ha aumentado, en general, el interés por mantener el
conirol nacional de las decisiones sobre las politicas productivas de las
empresas, establecer normas para la transferencia y adaptaciéon de
tecnologias y regular la participacibn y actuacién de las inversiones y
empresas extranjeras.

No obstante los progresos sefialados en la elaboracién de politicas de
industrializacidn, éstas no han producido los resultados que los paises
esperaban. Es mds, no han logrado siquiera neutralizar el proceso de
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creciente diferenciacién del desarrolio industrial en pafses que presentan
condiciones estructurales tan diferentes como los de la region.

- Las limitaciones que impone el tamaiio de mercado a las potencialidades
de desarrollo de los pafses menores, hacen imposible profundizar el
proceso en el sentido de instalar ciertas actividades complejas y otras que
ofrecen altas economias de escala, Con pocas excepciones, las actividades
industriales de esos pafses no podrian alcanzar las condiciones de eficiencia
requeridas para participar en el mercazdo internacional; con algunos grados
de atenuacion, esto puede afirmarse también para los paises de tamafio
intermedio. Todo ello pone de manifiesto la necesidad de que, en el
ambito nacional, se adopten soluciones que signifiquen la posibilidad de
superar, por lo menos parcialmente, las limitaciones impuestas a la poten-
cialidad para el desarrollo industrial por los tamafios de mercados internos
de los pafses pequefios v medianos. Hasta el presente, el inico dispositivo
ideado para logratlo est4 constituido por los acuerdos de integracion
econbmica, pese a los obsticulos que los procesos respectivos han
encontrado en el imbito latinoamericano. Por consiguiente, no sblo corres-
ponde afirmar la validez de las grandes tesis en que se apoyaron los
esquemas de integracidén, sino que éstos constituyen una solucibn inelu-
dible para aquellos pafses.

La necesidad de avanzar en los procesos de integracion economica, y aun
la conveniencia de constituir uno solo para toda la region, no se relaciona
tinicamente con la superacibn de las limitaciones derivadas de la estrechez
relativa de los mercados nacionales de 1a mayor parte de los pafises. Estd
impuesta, ademds, por las tendencias de los acontecimientos mundiales que
regulan las relaciones centroperiféricas, En los iltimos decenios se asiste a
la ascensidn a un primer planc de un corto niimero de grandes potencias
econdmicas. Algunas son grandes paises que encabezan la economi{a inter-
nacional o que estan en pleno surgimiento: otras son bloques de naciones
cuya expresion mas importante es la Comunidad Econdmica BEuropea.
Estos grandes paises y bloques no sblo disponen de un gran poder
econbmico que los convierte en centros de sus respectivos sistemas, sino
que frente a ellos es muy limitada la capacidad de negociaciéon individual
de cada uno de los palses pequefios y medianos de América Latina.

Cada dia es més claro que las relaciones existentes entre el centro ¥ la
periferia de 1a economia internacional tienen una ponderacibn tal que las
decisiones unilaterales de los pafses més importantes del centro, asf como
las que negocian grupos de paises desarrollados y en desarrollo, pueden
influir en sentido favorable o contrario en las perspectivas de desarrollo
econdmico e industrial de estos {iltimos, a veces con més fuerza que las
decisiones que ellos toman en forma individual. Esto, naturalmente, se
aplica més a los paises pequefios y medianos.

Por otra parte, en el momento actual toda la economfa interacional
estd sujeta a grandes desequilibrios v desajustes que se traducen en los
problemas de coyuntura sefialados al principio. Pero més profundamente
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que ellos, se revela la existencia de crecientes tensiones latentes que han de
determinar transformaciones importantes en la estructura del sistema La
necesidad de alcanzar esos cambios no s0lo con los menores inconve-
nientes, sino con la maxima equidad posible, ha llevado a la Asamblea
General de las Naciones Unidas a echar las bases para el establecimiento de
un nuevo orden econdmico internacional. Las decisiones para llevar a cabo
un programa acorde con ellas, requeriran la realizacion de negociaciones
multilaterales en las que deberin discutirse no solamente los principios del
nuevo orden, sino cuestiones a. las que estd ligada la mayor parte de los
problemas que enfrentan los paises subdesarrollados y, entre ellos, los que
obstaculizan el desarrollo industrial

Por consiguiente, no solo se necesita una concepeion muy clara de los
objetivos que se quieren alcanzar y de los problemas por resolver, sino que
es de principal importancia lograr una capacidad de negociacibn més
amplia que la que poseen actualmente los paises de la region, al actuar por
separado frente a aquellos grandes paises y bloques, que .deberfan
compartir sus actuales ventajas y responsabilidades con el fin de que pueda
cumplirse el proposito de establecer un nuevo y mas justo orden
econbmico internacional.

La recuperacidon de la soberania nacional sobre los recursos naturales de
cada pais; 1a justa revalorizacibn de las materias primas naturales, dentro
del concepto reciente de recursos finitos, frente a los precios de los
productos manufacturados; la liberalizacibn de las restricciones al ingreso
de los praductos industriales procedentes de los paises en desarrocllo en los
mercados de paises desarrollados; la regulacibn de las actividades de las
corporaciones transnacionales; el establecimiento de normas para la trans-
misidn de tecnologfa y su adaptacion a las condiciones particulares de los
paises en desarrollo; la distribucidn equitativa de esfuerzos entre los paises
desarrollados y en desarrollo, en torno a los problemas de contaminacién
ambiental, asi como las decisiones que hagan efectiva una nueva divisibn
internacional del trabajo en las actividades industriales, son algunas de las
grandes cuestiones que deberin ser objeto de negociaciones internacionales
a breve plazo. Las decisiones que se adopten respecto a todas cllas
afectarin profundamente las posibilidades futuras de desarrollo industrial
de los paises latinoamericanos, ya sea eliminando, disminuyendo o dejando
intactas las limitaciones impuestas a la mayor parte de ellos tanto por los
factores estructurales que les son propios, como por las caracterfsticas del
orden econOmico intemacional vigente.

Todo lo anterior confirma la necesidad imprescindible de que las
decisiones sobre problemas de corto plaze que hasta ahora han obstaculi-
zado la marcha de los acuerdos de integracibn se armonicen, dentro de una
vision global y de largo plazo, con los intereses comunes de la region, que
persiguen perspectivas mis favorables para su propio desarrollo.

12



Capitunlo I

LA EVOLUCION DEL SECTOR MANUFACTURERO
EN EL DECENIO DE 1970

1. EL RITMO DE CRECIMIENTO

Considerando el conjunto de la regidn, el ritmo de crecimiento del
producto bruto de la industria manufacturera latinoamericana en los tres
primeros afios del decenio de 1970 fue de 8.7% anual. Este ritmo supero la
meta de 8% sefialada en la Estrategia Internacional de Desarrollo para el
Segundo Decenio, Puede apregarse también que el proceso muestra una
tendencia ascendente en el largo plazo, puesto que en 1950-1960 la tasa
media total fue de 6% y durante 1960-1970, de 6.9%

Este dinamismo creciente, no obstante, pierde significacion a la luz de
otras comparaciones. Por ejemplo, no ha determinado ningin aumento
significativo en la participacion del producto manufacturero de la region
dentro de los niveles mundiales, que se han mantenido en 3.4% durante el
decenio pasado, en tanto que la poblacibn latinoamericana de 7.3% pasb a
constituir 7.8% de la poblacibn mundial en el mismo lapso. Esto
significa que si los paises industrializados mantuvieran durante los afios
setenta la misma capacidad de crecimiento gque tuvieron en el decenio
precedente, la meta de 8% propuesta por la Estrategia Internacional de
Desarrollo para los paises en desarrollo, no determinarfa cambios apre-
ciables en el agudo desnivel existente entre el producto manufacturero por
habitante latinoamericano vy el \promedio mundial. En estos términos, la
elevacion que supone el ritmo efectivamente alcanzado en el trienio por
sobre 1a tasa de crecimiento del decenio anterior, aunque superior a la
meta propuesta en la Estrategia Internacional de Desarrollo, sobrepasarfa
en poco la diferencia existente entre la tasa de crecimiento demografico de
la region (2.9%) y el promedio mundial (2%). Por consiguiente, la perspec-
tiva de la Estrategia Internacional no ser{a alentadora en lo que concierne a
la reduccibn de la disparidad industrial entre ambos tipos de paises,
teniendo presente que uno de los objetivos que persigue la propia
Estrategia es el acortamiento de las distancias que separan al mundo en
desarrollo de los pafses desarrollados.

Por otro lado, pueden sefialarse considerables diferencias en el ritmo de
desarrollo industrial de los diversos paises de la regidon. 8i bien el promedio
alcanzb la meta sefialada, sblo cuatro pafses la superaron, mientras que en
el decenio anterior habfan sido nueve los pafses que sobrepasaron el
promedio general de la misma y en los afios cincuenta habfan sido diez
(véase el cuadro 1). La alta ponderacibn que tiene ¢l Brasil en los
promedios latinoamericanos v el elevado ritmo de industrializacion de
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Cuadro 1

AMERICA LATINA: TASAS ANUALES DE CRECIMIENTO DEL
PRODUCTO MANUFACTURERO

1960- 1970

1070 1073 1977 1972 19738
Argentina 5.6 7.0 7.1 7.2 6.8

Brasil 7.0 13.7 11.3 14.1 15.8
México 9.1 6.8 3.2 9.0 8.2
Subtotal 7.1 9.2 7.2 10.1 10.4
Colombia 6.0 9.2 7.9 10.0 9.8
Chite 5.3 3.8 12,9 3. 5,1
Peril 7.4 1.7 8.8 7.0 7.4
Venezuela 7.3 1.9 6.6 8.8 8.3
Subtotal 6.2 7.0 9.2 7.2 47
Costa Rica 8.8 6.2 6.0 5.8 7.0
El Salvador 8.2 5.6 7.0 5.2 4.5
Guatemala 7.6 6.1 1.2 5.2 6.0
Hait( ‘ 1.7 6.8 6.0 7.1 7.2
Honduras 6.8 7.3 8.2 T.4° 6.3
Nicaragua ' 1.9 4.2 a.8 5.7 2.2
Panamé 11.1 6.4 8.2 6.3 4.7
Repiblica Dominicana 5.6 12.5 17,0 12.9 7.5
Subtotal ' 79 6.8 &2 6.8 3.5
Bolivia 6.7 5.3 2.8 6.7 6.5
Ecuador 6.2 10.4 8.7 9.0 13.6
Paraguay 5.8 4.5 3.3 6.3 4.0
Uruguay 1.6 -0.8 -1.8 -0.3 0.4
Subtotal . 4.0 4.4 27 4.5 6.0
7.5 9.4 9.2

América Latina 6.9 &7

Fuente: CEPAL, a base de estadisticas oficlales.
3Qifras preliminares.
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dicho pais llevan el promedio general al nivel indicado. En realidad en
1970-1973 quince paises no alcanzaron la meta regional y el promedio
para ellos fue sdlo de 6.6%. Todo esto indica que las diferencias en los
niveles de industrializacidn de los paises latinoamericanos (contribucion al
producto manufacturero regional, disponibilidad de bienes manufactu-
rados por personas y grado de industrializacidn) tienden a aumentar, ¥ que
muchos paises pequefios y de menor desarrollo relative se encuentran en
posicibn desfavorable.

Ante estas comprobaciones se plantea la interrogante de si serh
razonable establecer una meta comfn para un conjunto de paises con
niveles de industrializacidon y potencialidades de crecimiento industrial
muy diferentes, como son los de América Latina, o si deberfa proponerse
mas bien ritmos de crecimiento por grmpos de paises tendientes a acortar
las diferencias. Pero al pensar en una proposicibn asi, es necesario consi
derar la naturaleza de las relaciones existentes entre el comportamiento del
sector industrial v el proceso global de desarrollo econdmico. En efecto, en
una economia que se desarrolla, la tasa de crecimiento del sector industrial
es en general mas alta que la de la economia en su conjunto: pero no
siempre serd ¢l sector industrial el propulsor del desarrollo. El que lo sea o
no dependerd de un conjunto de circunstancias como el tamafic del
mercado interno (funcion de la magnitud de !a poblacién y del nivel y
distribucidn del ingreso), la variedad y magnitud de los recursos naturales
disponibles, el grado de desarrollo del sector agropecuario, la etapa en que
se encuentre su proceso de industrializacion vy el grado vy otras caracte-
risticas de su integracidn a la econom{a internacional.

En un extremo, los paises de la regibn con mercados mayores v
abundancia de recursos naturales, con un sector agropecuario que no
constituye un estrangulamiento de sus economias y con creciente penetra-
cion de la actividad manufacturera en el sector exportador, han llegado a
una etapa tan avanzada del proceso de industrializacion que el sector
industrial es en ellos el que impulsa el desarrollo de los demés sectores y,
por consiguiente, del conjunto de la economia

Esta etapa avanzada es el resultado del gradual surgimiento de una
compleja y rica trama de fuertes relaciones interindustriales e intersecto-
riales de insumo-producto. Ellas representan una parte importante de las
demandas de la economfa y se originan en la intensa demanda, por parte
del sector industrial, de numerosos tipos de bienes nuevos que deben
producir actividades del mismo sector, vy de bienes y servicios provenientes
de Ios demis sectores economicos. Esto tiene a su vez efectos multiplica-
dores que se reflejan en nuevas solicitudes a todas las actividades del
mismo sector industrial. La demanda de bienes y servicios nuevos se suma
ala expansion de la demanda de los bienes y servicios en produccion. Estos
miltiples efectos dindmicos del sector industrial, por expansidn de produc-
ciones existentes y por incorporacion continua de la produccion de nuevos
bienes, son la caracteristica que lo diferencia de los otros sectores de la
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economia ¥ que le permiten llevar el liderazgo del desarrollo en los paises
en que el proceso alcanza las condiciones antes sefialadas.

En el otro extremo existen en la regién paises cuyo pequefio mercado y
limitada capacidad para industrializar los recursos. naturales no permiten
concebir al sector industrial como factor determinante del crecimiento de
sus economias, en etapa que no sea la de sustitucidbn generalizada de
importaciones de bienes de consumo inmediato.

En esos pafses la etapa de sustitucion generalizada origina demandas de
nuevos bienes de los cuales solo puede producirse una parte, debido a la
limitaciébn del mercado: por lo tanto, es preciso importar parte de ellos.
Esta insuficiencia se manifiesta mids a medida gue el proceso sustitutive
avanza. Como consecuencia, la trama de relaciones de insumo-producto
que se establece en la economia resulta relativamente débil (mas débil
cuanto menor es el tamafio economico del pafs) y por consigniente el
dinamismo del sector se reduce al que deriva de la expansibn de la
demanda de los bienes ya producidos y, sdlo secundariamente, de la
incorporacidén al mercado de nuevos bienes de consumo importados que
llegan a ser sustituibles, En este caso, el dinamismo del sector refleja el
desarrollo economico general, cuyo impulso fundamental corresponderi a
otro sector econdmico, quizds el agropecuario, la minerfa, u otro
cualquiera.

De lo que precede se deduce que no siempre serd viable para un pafs en
desarrollo plantearse metas ambiciosas de crecimiento industrial ¥ no es
lbgico pensar que, en cualquier circunstancia, los pafses que estin mis
atrasados en el proceso de industrializacidon puedan salvar la distancia que
los separa de los que presentan un proceso industrial méis dinimico y
avanzado. Lo anterior significa que si en una estrategia de desarrollo
regional se trata de disminuir las diferencias que se observan en el
desarrollo industrial de los paises componentes, serd necesario prestar
atencidn mayor a los paises de menor desarrolio industrial relativo, en
particular en lo que se refiere a la intensidad y calidad de la cooperacidn
internacional que requieren para compensar las desventajas antes sefialadas
desde el punto de vista de su potencialidad para el desarrollo industrial.

2. EL GRADO DE INDUSTRIALIZACION

La participacion del sector industrial latinoamericano en el producto
interno bruto de la regibn crecit en forma perceptible en 1970-1973. El
grado de industrializacibn que esa participacion mide aumentd de 24.5 a
25.9% en este periodo; en 1960 habia alcanzado un valor de 21.7% (véase
¢l cuadro 2). Aunque los valores son aparentemente muy altos y se parecen
a los que ostentan algunos pafses industrializados, debe quitarse impor-
tancia a las comparaciones con estos (ltimos pafses. Ante todo, porque el
grado de industrializacién resultante varia considerablemente segfin el afio
en que se basa el cilculo de los valores cuyo cociente constituye el
coeficiente en cuestidn. .
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Por otro lado, se estima que como los precios relativos de las manufac-
turas en America Latina son, en general, mis elevados que en los paises
industrializados, tanto el producto industrial como ¢l producto interno
bruto estin sobrevaluados, de donde se deduce que el grado de industriali-
zacidbn también lo esth Ciertos estudios realizados en algunos paises
estarfan demostrando una sobreestimacidén del grado de industrializacion

Cuadro 2
AMERICA LATINA: GRADO DE INDUSTR]ALIZAC!QNa

Argentina
Brasil
México
Subtotgl
Colombia
Chile
Peria
Venezuela
Subtotal
Centroameérica
Panamd
Haiti
Repliblica Dominicana
Subtotal
Bolivia
Ecuador
Paraguay
Uruguay

Subtotal

Américq Latina

1960 1970 1973
311 35.3 38.3
22.8 25.3 27.2
19.4 23.6 24.0
23.5 27.4 28.8
17.3 18.6 20.0
23.2 25.2 26.6
17.9 22.6 24.0
12,0 16.0 18.0
15.1 18.7 19.8
12,7 16.9 17.0
12.8 17.2 17.0
12,0 13.2 14.0
10.1 15.1 lS.VS
127 16,0 16.4
10.0 13.5 13.7
15.6 16.8 16.6
16.7 18.8 18.4
21.2 21.0 20.8
16.8 181 177
21.7 24.5 “25.9

Fuente: CEPAL, a base de estadisticas oficiales.

Ipefinido come la relacibn porcentual entre los valores del producte bruto
manufacturero y del producto internc bruto de un afio dado, calculados al costo de

los factores y en millones de dolares de 1960.
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de 20 a 25%. Ademas, también ocurre que en la evaluacion del producto
interno bruto de los paises latinoamericanos tanto las materias primas
agricolas y minerales como gran parte de los servicios se encuentran
subvaluados, porque los precios relativos de estos bienes y servicios son, en
general, menores que en los paises desarrollados. El efecto de esta subva-
Inacidén actuaria en el mismo sentide que la anterior, pero no se conocen
estimaciones de su influencia.

No es procedente, pues, considerar comparaciones de los valores del
grado de industrializacion latincamericana con los de otras regiones,
mientras no se verifiquen condiciones que garanticen la homogeneidad de
los criterios de célculo.

Limitando el analisis a los paises de América Latina, debe sefialarse que
el promedio encubre la situacidn real de la mayoria de ellos. En efecto, tan
sblo tres, Argentina, Brasil y Chile, sobrepasan el valor medio, gue resulta
tan elevado porque los dos primeros paises aportan 55% del producto
bruto de la regidn. Si se excluyen esos paises v México, cuvo grado de
industrializacidbn se acerca al valor medio, los quince paises restantes tienen
un grado de industrializacion medio de 17.7%, indicativo de que en ellos la
industria realiza ain una contribuciéon relativamente limitada al producto
general en el conjunto de sus economias.

El grado de industrializacidbn aumentb en forma apreciable en el trans-
curso del trienio en los pafses mayores y medianos de la region, lo que
sefiala la tendencia al rpido incremento de la importancia de 1a industria
en sus respectivas economias.

En cuatro de los pafses pequefios de la region disminuyeron los valores
del grado de industrializacitn en lo que va del trienio: en un caso, la
variacion se dié en condiciones de disminucion simultinea del producto
interno bruto y del producto bruto industrial; en los tres paises restantes
hubo disminucidén del valor con crecimiento econdmico global, lo que
indica un crecimiento industrial no proporcionado al general de la
economia la que tendria su factor de impulsibn en otro sector.

3. EVOLUCION DEL PRODUCTO MANUFACTURERG POR HABITANTE

El producto manufacturero por habitante en América Latina registrdo un
ritmo de crecimiento anual de 3.8% de 1960 a 1970 v de 5.6% de 1970 a
1973. Expresado en dolares de 1960, su nivel pasd de 84 dblares en 1960 a
123 en 1970 v a 146 en 1973 (véase ¢l cuadro 3). En el conjunto de la
region, el producto manufacturero por habitante representaba alrededor de
la cuarta parte del producto interno bruto por habitante en 1973, mientras
que en 1960 se acercaba a la quinta parte del mismo. Esta situacion,
estrechamente vinculada a la evolucion del grado de industrializacién en
América Latina, indica la importancia cada vez mayor, aunque no especta-

cular, que la industria va adquiriendo en la regién en cuanto a la oferta de
bienes y servicios,
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Cuadro 3
AMERICA LATINA: PRODUCTO INDUSTRIAL POR HABITANTE
(En délares de 1960}

1970 1973

Grupo I 150 180
Argentina 372 437
Brasil 89 120
México 162 178
Grupo I 95 107
Colombia 69 82
Chile 155 163
Perl 86 99
Venezuela 10§ 121
Grupo HT 46 52
Centroamérica 54 58
Hait{ 11 12
Panam4 110 122
Repiblica Dominicana 38 51
Grupo IV 63 67
Bolivia 26 28
Ecuador 54 65
Paraguay ’ 56 58
Uruguay 151 142
América Latina 123 146

Fuentes: CEPAL, para las cifras del producto industrial; para las cifras de poblacion,
CELADE, Boletin demogrifico N® 13, enero de 1974.

A pesar de los avances anotados, es necesario sefialar que la posicion de
Ameérica Latina con relacibn al promedio mundial y al de los pafses
industrializados practicamente no ha variado en los illtimos trece afios. En
efecto, el producto industrial por habitante en América Latina represen-
taba la mitad del promedio mundial en 1960 ¥ lo mismo en 1970 y esta
relacidbn podria no variar para 1980, si se proyectan estas variables sobre la
base de la extrapolacibn de las tendencias observadas durante los dltimos
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Cuadro 4
PRODUCTO INDNUSTRIAL POR HABITANTE

1960  Indice 1970 Indice 19752  Indice  1980*  [Indice

Mundob 171 1.00 27 1.00 341 1.00 429 1.00
Canadi y Estados Unidos 717 4.19 1021 3.85 1219 3.56 1617 3.77
Europa occidental 318 186 498 1.83 624 1.83 781 1.87
América Lating® 84 0.49 123 0,45 161 0.47 212 0.49

Fuente: CEPAL, a base de datos tomados de Naciones Unidas, Monthly Bulletin afSratzsnc.f y The Growth

of World Industry 1969, agosto de 1972,
3Las proyecciones a 1975 y 1980 fueron hechas a base de la tendencia observada eatre 1960 y 1970;
para América Latina a base de la tendencia observada entre 1970 y 1973 que fue superior a la del decenio
anterior. .
bExcluye Albania, China, Mongolia, Repiblica Popular de Corea y Viet-Nam del Norte.

CExcluye Cuba, Jamaica, Barbados, Guyana y Trinidad v Tabago (délares de 1960).



trece afios (véase el cuadro 4). Dentro de esta misma hipdtesis, la posicion
de América Latina mejoraria apenas con relacidn a ciertos pafses industria-
lizados como Canadi y Estados Unidos: el producto manufacturero lati-
noameticano pasd de 11.7 a 12.0% del de aguellos dos paises entre los
afios 1960 y 1970, y alcanzaria a 13.2% en 1980; sin embargo, la
disparidad continuaria siendo considerable.

Entre los paises latinoamericanos se observa una pronunciada diferencia
que aumentd en los tres primeros afios del decenio de 1570. En relacion
con los tres mayores palses de la regidn, los cuatro medianos tenian un
producto manufacturero por habitante que representaba el 63% del de
aquellos en 1970y el 59% en 1973;1os cuatro paises siguientes en tamafio,
el 42% en 1970 y el 37% en 1973, y los paises mas pequefios el 31% en
1970y el 29% en 1973.

4, CAMBIOS EN LA ESTRUCTURA PRODUCTIVA

Las transformaciones de la estructura productiva se pusieron de manifiesto
desde las primeras etapas del proceso de industtializacion. En los paises
que se adelantaron en este proceso los cambios aumentaban la partici-
paciéon de las actividades productoras de bienes intermedios, de consumo
duradero y de capital y ademdis tendian a acercar sus estructuras produc-
tivas a las de los paises industrializados. Estas comprobaciones contribu-
yeron a alimentar la esperanza de que la evolucion industrial de los paises
industrializados constituirfa un camino que también podrian recorrer los
paises de desarrollo incipiente, y que solamente se necesitarfan aportes
financieros suficientes y asistencia técnica externa para que con el trans
curso del tiempo pudiera hacerse. Sin embargo, va siendo perceptible que
los cambios en la estructura productiva varian de conformidad con Ia
potencialidad econbmica de cada pals, mas que por la circunstancia de
haber comenzado el proceso de indusirializaciobn més temprano o mdés
tarde.

Los cambios estructurales no son aparentes ¢n ¢l corto plazo, por lo que
parece preferible realizar la comparacion entre afios alejados. Al hacerlo, se
verifica que los valores globales que resultan para América Latina en su
conjunto no permiten observar las grandes diferencias que surgen si se
consideran los pafses por separado. En efecto, la produccion de bienes
intermedios, de bienes de consumo duraderos y de capital, parece abarcar
en 1971 casi 50% de toda la produccion industrial de la regién. Sin
embargo, sblo ¢n los tres paises mis grandes de la region y en Venezuela,
se alcanzd esta estructura.' En la mayor parte de los deméas pafses, las
industrias productoras de bienes de consumo inmediato son marcadamente

TEl caso de Venezuela es especial. La elevada ponderacion de las industrias de
produccibn de bienes intermedios se justifica por la importancia de lz industria de
derivados del petroleo. Esta actividad era realizada en 1960 por las empresas petro-
leras, caon miras a la exportacién de productos refinados. El aumento en 1971 expresa
el incremento de la produccion de estos derivados y refleja la influencia de la
ereciente produccidn petroquimica.
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mayoritarias, extendiéndose en un amplio rango que alcanza hasta el
89.3% en Bolivia. Esto indica que muchos paises de la regidn presentan
todavia una estructura poco compleja, en la que son débiles las relaciones
interindustriales de insumo-producto gue se presentan en el sector indus
trial, debido a la carencia de una adecuada complementacion entre las
diferentes actividades productivas.

Esta baja complementacion no obedece a las mismas razones en todos
los paises en que ella se manifiesta. En los que cumplieron el proceso de
sustitucidon generalizada de importaciones hace ya varios decenios, refleja
las limitaciones que experimentan para proseguirlo, muy probablemente
por el exiguo tamafio de su mercado interno. En esos paises, los coefi-
cientes de abastecimiento importado de bienes de consumo son bgjos
desde hace tiempo, pero se mantienen en niveles relativamente elevados y
practicamente invariables los que corresponden a bienes intermedios y mas
aun, los de capital. En cambio, en otros pafses la etapa de sustitucion
generalizada de importaciones por bienes ‘de produccidn nacional no ha
terminado todavia. En ellos, el alto predominio de los bienes de consumo
dentro de su estructura productiva va unido a valores relativamente altos
aun de los coeficientes de abastecimiento importade de esos mismo tipos
de bienes, y més altos todavia son los que corresponden a bienes inter-
medios y de capital, Para estos paises la sustitucibn de importaciones
todavia es una via de desarrollo que ofrece posibilidades dinamicas.

Si se atiende a las variaciones ocurridas en la estructura productiva
industrial en el periodo 1960-1971, se comprueba que la participacion de
las irrdustrias tradicionales disminuye en el conjunto de América Latina de
56.5 a 50.8%, resultado que promedia las amplias diferencias en las
transformaciones ocurridas en los diferentes paises (véase el cuadro 5). Las
tendencias en las modificaciones parecen corroborar las conclusiones
anteriores. En efecto, en los pafses méis grandes se encuentran a la vez las
mis amplias variaciones en la estructura, con los mayores decrecimientos
en la participacién de las industrias productoras de bienes tradicionales y
log incrementos mis importantes en la participacién de las productoras de
bienes intermedios y de capital. En forma general, en los paises més
pequenos los cambios en el mismo sentido son 2 la vez menos importantes.
Sin embargo el grado de agregacidn que se resume en las agrupaciones de
las actividades industriales no admite mayor profundizacién en el andlisis.

5. LAQCUPACION INDUSTRIAL

La ocupacion en el sector industrial latinoamericano ha registrado durante
los iilltimos afios tasas anuales de crecimiento ligeramente ascendentes,
pero a un nivel relativamente bajo, lo cual indica el papel marginal que atin
desempeiia este sector en la absorcibn de fuerza de trabajo.

De 1950 a 1960 el crecimiento de la ocupacion industrial fue de 2 1%,
en el perfodo de 1960 a 1970 de 3.8% y durante los tres primeros afios del
decenio de 1970 se estima aproximadamente de 4%. La participacion de la
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ocupacion industrial en el empleo total ha variado también muy lenta-
mente, pasando de 14.7% en 1960 a 16.4% en 1970, y se estima ¢n cerca
de 17% en 1973.

Cuadro 5
AMERICA LATINA: ESTRUCTURA PRODUCTIVA
DEL SECTOR MANUFACTURERO

(Porcentajes)
1960 1971
Pars
A B C A B &

Argentina 44.5 26.8 28.7 33.9 31.9 34.2
Bolivia - 89.0 7.9 3.1 89.3 1.2 3.5
Brasil 41.2 29.4 29.4 30.3 32.7 37.0/ )
Centroamérica 86.1 9.6 4.3 73.5 18.2 8.3
Colombia 63.4 27.2 9.4 538.8 29.1 12.1
Chile . 61.2 29.1 9.7 57.8 33.2 9.0
Feuador 75.0 231 1.9 63.1 310 5.9
México 53.7 35.5 10,8 47.6 38.4 14.0
Panamd 65.7 34.3 62.1 378
Paraguay 81.1 13.5 5.4 30.8 13.5 5.7
Perd 63.6 28.7 7.7 80.3 28.0 11.7
Repitblica Dominicana 78.4 18.7 2.9 71.0 26.9 2,1
Uruguay 61.1 20.8 18.1 60.7 25.8 13.5
Venezuela 63.5 29.4 7.1 49.8 40.6 9.6
América Latina 56.5 26.4 17,4 50.8 0.0 19.2

Fuente: CEPAL, a base de informaciones de los paises.

Notas:

A: Ramas principatmente productoras de bienes de consumo: alimentos, bebidas,
tabaco, textiles, calzade y vestuario, madera y corcho, muebles y accesorios,
imprenta y editoriales, cuero y productos del cuero, industrias diversas.

B: Ramas principalmente productoras de bienes intermedios: papel ¥ producios de
papel, caucho vy productes de caucho, productos quimicos, derivados de petrdleo
y carbdn, minerales no metélicos, industrias metdlicas basicas.

C: Ramas principalmente productoras de bienes de capital y de consumo duraderos:
productos metélicos, maguinaria excepto eléctrica, maquinaria eléctrica, material
de transporte,
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Estos indicadores globales, de escasa magnitud, no satisfacen las expec-
tativas que se albergaban hace algunos decenios sobre la capacidad del
sector manufacturero para absorber los incrementos naturales de la fuerza
de trabajo y los desplazamientos que de la misma se producirian desde
ottas actividades econOmicas No es ficil definir los motivos de estas
discrepancias entre aquellas expectativas y los resultados reales del proceso
de desarrollo industrial.

En primer término, cabe atribuirlas en forma directa a las insuficientes
tasas de crecimiento del sector industrial en la mayor parte de los paises de
la regibn.? Podria sefialarse ademds, de manera general, que ha influido la
politica industrial seguida por la mayor parte de la region, la cual, al
basarse en un proteccionismo excesivo y prolongado y en fuertes incen-
tivos, ha distorsionado el costo real de los factores productivos existentes
¥, en consecuencia, su asignacibn y composicibn.

Por otra parte, la existencia de grandes diferencias de productividad o, si
se prefiere, de modernidad, tanto entre los sectores econbmicos como
dentro de cada uno de ellos {(entre las ramas componentes v aun entre las
empresas agrupadas en ramas por similitud de producto), afectz Ia
demanda de mano de obra a través de la clase de bienes que se produce, las
técnicas de produccion que se utilizan, el nivel de salarios y los precios
relativos. Por tanto, puede afirmarse que la base del aparato productivo de
la industria en la regidn se caracteriza por una acentuada heterogeneidad,
la cual va amplidndose con el tiempo y se manifiesta a través de la
coexistencia de cstablecimientos con fuertes disparidades en capitalizacion,
escalas de produccion, tecnologias utilizadas, productividad, ocupacion,
remuneraciones, efc., aun dentro de una misma rama productiva: es decir,
entre establecimientos destinados a la produccion de bienes similates. Sin
pretender profundizar en la definicibn de esta heterogeneidad v en sus
consecuencias sobre la ocupacion, baste sefialar como ejemplo que la
coexistencia de dos estratos productivos, el fabril y el artesanal, entre los
cuales, la relacion en la productividad por hombre ocupado en general va
de 5 a 1, dificulta toda perspectiva de estimar la ocupacion mamufacturera
para el futuro, toda vez que el estrato artesanal concentra una parte
importante de dicha ocupacién y en ella la creacién neta de nuevos
empleos es forzosamente lenta. Por otra parte, la creacion de nuevos
empleos en el estrato fabril implica esfuerzos financieros cada vez mayores
y, por {ltimo, podria satisfacer su demanda de mano de obra recurriendo
al estrato artesanal més que a los incrementos naturales de la fuerza de
trabajo o ala desplazada de otras actividades.

Con relacion a 1a tasa de crecimiento de la ocupacion industrial sefialada
para la region hay que mencionar que es la resultante de situaciones muy

2No obstante, no podria asegurarse que en muchos paises fuesen viables las altas '
tasas que requerirfa el desarrollo de las economias latincamericanas, para que el
sector industrial aumentase radicalmente su capacidad de absorber ocupacitn en el
marco de las actuales relaciones de los factores estructurales externos e internos.
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dispares en los distintos paises de la regién. Brasil, Bolivia, México, Panamd
y Venezuela destacan por sus altos indices, mientras otros paises muestran
crecimientos bastante lentos, Cabe sefialar también que Brasil, Bolivia,
Panamé, Paraguay y Venezuela presentan una nitida aceleracion de su
ritmo de absorcibn ocupacional industrial en relacién con el decenio
anterior, en tanto que ese ritmo se mantiene constante en la Republica
Dominicana y disminuye en Argentina, Ecuador y Uruguay. Los antece-
dentes disponibles no permiten adelantatr una explicacibn satisfactoria para
cada una de estas variaciones, sobre todo de aquellas mas extremas.

La evolucibn de la ocupacidn por ramas industriales presenta una
elevada concordancia, en cada pais de la regién, entre las posiciones
relativas de las diferentes ramas en lo que toca a su papel en la absorcién
de mano de obra, y esto permite establecer cierta ordenacidn de las ramas
valida para la regibn en su conjunto.

Ocupa el primer rango la rama de industrias varias, que incluye la
produccion de algunos bienes nuevos que se van incorporando progresiva-
mente al proceso de diversificacion del sector manufacturero. Le siguen las
industrias de bienes de capital y de bienes intermedios, con alta elasticidad
de crecimiento del producto con relacion a la economia en su conjunto.
Después se sitiian las imprentas y editoriales v las industrias de papel v sus
productos, cuya expansion deriva del sector educacién y de la ampliacién
del sector terciario. Los Qiltimos lugares los ocupan las industrias tradicio-
nales cuyos crecimientos relativos fueron moderados debido, de un lado a
que ellas agrupan ya una parte relativamente grande del empleo industrial,
y de otro, a2 que por la indole misma de los productos que fabrican se
benefician proporcionalmente menos de los incrementos de demanda que
derivan de la expansion del producto bruto total. Fsto estarfa indicando
que el crecimiento de la demanda es el factor preponderante en la creaciéon
de nuevos puestos de trabajo.

Por ultimo, con relacibn a las perspectivas de la ocupacién industrial,
puede sefialarse que América Latina registrd en el Qltimo decenio una
elasticidad-empleo del producto de 0.55, relativamente alta si se la
compara con otras regiones en desarrollo, En efecto, es superior al coefi-
ciente de Asia v al promedio de los pafses en desarrollo, que fue de 0.49 v
0.53, respectivamente, '

Si se proyecta este ritmo de crecimiento del empleo industrial, y
suponiendo que se cumpla la meta de crecimiento del producto industrial
de 8% postulado en la Estrategia Internacional para el Segundo Decenio, la
ocupacion industrial elevaria su ritmo de incremento de 3.8 a 4.7% anual,
en todo el presente decenio y su participacién en la ocupacién total
llegarfa a 20.0% al término del mismo.

Estas previsiones muestran que, para la mayor parte de los pafses
latinoamericanos, el sector industrial constituye una fuente de ocupacion
insuficiente ante la magnitud de los problemas que enfrentan y la urgencia
de la sclucion que reclaman.
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6. INVERSION

Durante los primeros afios del decenio, parece haber persistido el nivel
relativamente bajo de la formacion de capital en la industria latinoameri-
cana considerada en su conjunto. Este problema, comiin a todos los
sectores de la actividad econdmica, constituye, como es sabido, un
obsticulo importante para el desarrollo de América Latina. Considerando
toda la region, la inversibn bruta total como porcentaje del producto
interno bruto subié de 18.9% en 1969 2 19.6% en 1972, lo que equivale a
una tasa amal de crecimiento de 7.8%. El ahorro, también como porcen-
taje del producto interno bruto, declind levemente del 17.2 al 16.9% en los
afios mencionados, v crecidé en términos absolutos a una tasa anual media
de 6%,

Durante el misme lapso, 12 paises latinoamericanos registraron
aumentos en las tasas de inversiébn y sdlo ocho vieron aumentar su tasa de
ahorro. .

El coeficiente ahorro-inversion en la regibn —la proporcidon de inversion
financiada con recursos internos— fue del 85%. Argentina, Brasil, Chile,
México, Perl 'y Venezuela financiaron entre el 85 y el 100% de sus
inversiones totales con ahorro interno.

La circunstancia de que la tasa de aumento del ahorro (6.0%) haya sido
inferior a la de la inversion (7.8%) pone de manifiesto que América Latina
siguié dependiendo, en los Giltimos afios, de una contribucion cada vez
mayor de 1os recursos externos. Argentina, Perh y Venezuela son los paises
que han recibido en menor medida recursos del exterior para la formacion
de capital. Perfi registr6 en 1969 y 1970 una salida de capital superiorala
entrada de capital.

Con respecto a la inversibn en el sector manufacturero no se dispone de
informacién actualizada. Los 0nicos datos estadisticos disponibles se
refieren a inversiones en capital fijo clasificadas por tipos de bienes de
capital ¥ corresponden sb6lo a algunos paises de América Latina. Para
obtener una pauta de la inversion en el sector manufacturero se han
tomado como indicadores los valores de la inversidn en maguinaria y.
demis equipo.® Sobre la base de tales cifras se elabord el cuadro 6, en el
que figura la inversidn bruta en maquinaria v equipo en algunos paises de
la regibn como porcentaje del producto interno bruto. Puede apreciarse
que las cifras de la mayoria de [os paises muestran entre 1969 y 1973 una
tendencia ascendente en relacibn con los valores del producto interno
bruto respectivo, o se mantienen sin cambios de significacion. Algunos
pafses (Chile, Nicaragua, Peril, Uruguay) presentan bajas relativas impor-
tantes de la inversidn con respecto al producto interno bruto.

3 . . : L. R -

Las cifras de inversion en maquinaria y equipo parecen ser las mas adecuadas para
sustituir a las de inversidén en el sector manufacturero. No incluye la inversién en
material de transporte, pero si aquella en otros equipos no utilizados en la industria,

| [
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Cuadro 6
AMERICA LATINA: INVERSION BRUTA EN MAQUINARIA Y EQUIPO
EN DIVERSOQS PAISES COMO PORCENTAIJIE DEL
PRODUCTO INTERNO ERUTO

Pars 1969 1970 1971 1972 1973
Argentina 6.4 6.2 6.3 7.5 9.1
Bolivia 0.7 .-
Brasil 10.1 e

Colombia 4.5 4.7 5.0 4.7 e
Costa Rica 4.1 4.4 o -
Chile® 6.6 6.8 4.6 4.9
E1 Salvador?® 6.3 6.8 7.7 8.8
Guatemala® 8.9 8.3 9.2 e
Honduras? 8.6 8.8 7.9 7.1

Tamaica® 2.6 2.4 2.4 e

México 4.4 4.6 4.5

Nicaragua 10,0 a.1 8.7 7.8 .
Panami 6.9 7.1 6.7 -
Paraguay 4.2 4.3 3.9 3.9
Pert 6.9 6.3 6.3 5.9
Replblica Dominicana® 2.5 3.5 3.9 .
Uruguay 4.5 4.6 3.5

Fuente: CEPAL, a base de cifras oficiales.
8Corresponde a equipo durable de produccién {(maquinaria y ofro equipo, equipo
agricola, equipe industrial, equipo de transporte, equipo de comunicaciones).
bCm’responde, a industrias manufactureras
CCorresponde a equipo industrial,

La falta de informacidn sobre la inversibn en capital fijo de algunos
pafses y en especial del Brasil, de tan importante participacibén en el
producto intermo bruto regional, resta significaciébn a los valores medios
que podrian obtenerse pata el conjunto de paises seleccionados y ala tasa
de crecimiento calculada sobre esa base para toda la region, De todos
modos, las cifras del cuadro permitirfan afirmar que la inversién en el
sector manufacturero de la regibn ha crecido a una tasa superiorala dela
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_ inversidbn bruta total que, como se indicéd, fue de 7.8% anual en
19631972, Dada la estrecha relacion existente entre la inversion y el
producto, podria afirmarse que los recursos destinados a inversidon han sido
suficientes para incrementar la tasa de crecimiento del producto del sector
manufacturero de la regibn mis alla de la meta establecida en la Estrategia
Internacional de Desarrollo para el Segundo Decenio de las Naciones
Unidas para el Desarrollo. En cambio, no podria efectuarse la misma
afirmacion si se analizara el problema de la inversidn industrial por pafses,
va que han sido muy pocos, como se sefiald, los que han alcanzado la meta
fijada de crecimiento anual del sector (8%).

7. FINANCIAMIENTO

La informacidn existente sobre el financiamiento del sector manufacturero
latinoamericano también es sumamente escasa. Sin embargo, su anélisis, en
la medida en que es posible realizarlo, parece confirmar algunas

Cuadro 7
COLOMBIA: FINANCIACION DE LA INVERSION Y PARTICIPACION
POR FUENTES DE CREDITO?

{Porcentafes)

Fuentes de crédito

Crédi- . . ) . ‘g
Industria AR tosde (11GL gLl Sy vesise CrédE (icr Owos Toul

comen fomgﬂ- d'e ac- bde ;1; z:itt- tetrno tra bfm- sos

ciales 1o crones OnOs aaes cano

Pequefia® 1972 47.6  37.5 - - - - - 149 100
1973 414 437 - - - - - 149 100
1974 353 49.8 - - - - - 149 100
Mediana® 1972 162 371 1.0 - 35.4 1.0 5.6 .7 100
1973 247 371 1.0 21.8 6.3 2.8 6.3 100
1974 16.6  38.3 2.8 28.6 2.8 1.9 .0 100
Grande® 1972 21.0  10.1 4.6 3.1 248 22.0 1.2 42 100
1973 146  22.9 2.5 15.4 2L4  13.9 1.3 8.0 100
1974 150  28.2 6.2 19.8  26.2 0.9 100

3.7

Fuente; FEDESARROLLO, Ercuesta industrial, 1973,
3 Ponderado por la participacidbn de cada empresa dentro del valor de las ventas del

grupo a que pertencce (industria pequeiia, mediana y grande) en 1972, para la muestra.
A través de entidades especializadas. .

c

d Menos de 10 millones de pesos de ventas en 1972,

De 10 a 100 millones de pesos de ventas en 1972,

e
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conclusiones generales de estudios? realizados en el decenio de 1960 sobre
la base de encuestas efectuadas en distintos paises de la region.

A la luz de este analisis podria afirmarse que durante los afios recientes
parece haberse mantenido, en general, el bajo nivel de participacion en el
financiamiento industrial de los recursos provenientes de fuentes internas
de las empresas. Una encuesta® realizada hace algunos meses en el sector
manufacturero de Colombia puso de manifiesto la poca significacion
relativa del autofinanciamiento industrial en ese paifs, y mostro que en los
primeros tres anos del decenio de 1970 ha decrecido su importancia como
componente de la estructura financiera de las empresas del sector.

Los resultados de la encuesta mencionada en lo referente al financia-
miento del sector manufacturero se indican en el cuadro 7, donde figuran
las cifras porcentuales de los montos invertidos en la industria colombiana
en 1972y 1973 y una estimacion de los porcentajes correspondientes a las
inversiones que se realizarfan en 1974, seglin las distintas fuentes de fondos.
Ademis de lo sefialado, la observacién del cuadro permite apreciar que
existen diferencias notables en la estructura del financiamiento de
empresas de distintas dimensiones. Al respecto, la encueta indicaria que en
Colombia son las empresas de dimensibn mediana las que utilizan en
mayor medida la reinversidn de utilidades como fuente de financiaciébn. No
hay datos sobre la pequefia empresa; peto amaque las cifras correspon-
dientes a la reinversion de utilidades estuviesen incluidas dentro del rubro
“otros recursos”, es evidente que su significacion es muy reducida; lo
mismo podria decirse de las reservas para depreciacidon,® cuyas cifras no
figuran en forma explicita en el cuadro mencionado,

Los resultados de esta encuesta coinciden con las conclusiones de otras
investigaciones realizadas durante el decenio de 1960 en el sentido de que,
pot lo general, en América Latina los fondos provenientes de fuentes
internas de las empresas industriales son una proporcion inferior del total
de los fondos destinados a la capitalizacidn o ampliacién de las mismas que
la que registran industrias de Europa y de los Estados Unidos.

Si se tiene en cuenta que uno de los factores determinantes de este bajo
nivel de autofinanciamiento de las empresas latinoamericanas esti dado

4 . . [P - . ‘s N
Naciones Unidas, CEPAL, E! proceso de industrializacién en América Latina,
Publicacidn de las Naciones Unidas, N°® de venta: 66.11.G.4, 1965,

* FEDESARROLLO, Encuesta industrial, 1974,

GLa composicién del autofinanciamiento en términos de utilidades no distribuidas
¥ reservas para depreciacidn suele ser muy variable de pais a pais ¥ también en el
tiempo. Aunque las tasas de depreciacibn suelen ser similares en los distintos paises ¥
a las de los paises desarrollados, los montos efectivos destinados a este objeto son a
menudo muy bajos debido a que, por el efecto de la inflacibn y también por la
obsolescencia, el capital contable sobre el que se aplican dichas tasas constituve cada
vez una fraccion menor de los valores de reposicién de los activos inmovilizados.
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por el fenomeno de la inflacion’ que, en especial en el decenio de 1970, ha
afectado en forma significativa a casi todos los pafses de la regién, podrian
generalizarse en este aspecto las conclusiones de la encuesta realizada en
Colombia. Sin embargo, en el Peri, por razones muy particulares, el
autofinanciamiento de las empresas industriales ha mostrado durante los
ultimos dos afios otras caracteristicas. Merced a ciertas disposiciones de la
denom'inada Ley de Comunidades Industriales vigente en ese pais, la
reinversion de utilidades en el sector manufacturero habria aumentado en
forma-extraordinaria durante los afios 1972 y 1973, alcanzando cifras del
orden del 80% del total invertido en el sector.

Quizis Argentina sea otra salvedad a la generalizacion efectuada en los
parrafos anteriores. Allf, no obstante las altas tasas de inflacién registradas
durante algunos periodos de su evelucion econémica, el autofinancia-
miento ha constituido, segiin estudios recientes que abarcan el lapso
1956-1969, Ia fuente de fondos mds importante de las sociedades
anbnimas industriales.

Frepte a la sefialada debilidad del autofinanciamiento, las empresas
industriales de la regidén han debido recurrrir en gran medida a fuentes
exterrias a ellas, es decir, a los créditos del sistema bancario nacional, alos
merchos de valores v a las inversiones y préstamos del exterior. |

El %sistema bancario de cada pafs constituyd durante los primeros afios
del decenio de 1970 una de las principales fuentes de financiamiento
industrial En general, las emprcsas utilizan el crédito de los bancos
comefciales para atender sus necesidades de capital operativo y acuden a
los bancos de fomento industrial que existen en casi todos los pafses de la
regibn, para obtener créditos destinados a satisfacer las necesidades de
invers:i()n. En no pocos casos, y a veces por dificultades de acceso al
ﬁnanlciamiento bancaric, las empresas recutren también al financiamiento
extrabancario. En general, éste significa un mayor costo del dinero, pero
suele! tener mayor agilidad operativa y menores exigencias de requisitos
formales a los solicitantes.

La) encuesta mencionada antes indica que en 1972 y 1973 las empresas
pequeiias de Colombia financiaron alrededor de 85% de sus necesidades de
capithl con créditos de bancos oficiales ¥ con créditos de fomento de
entidades especializadas. El crédito extrabancario aparentemente no se
utilizb. Las empresas medianas financiaron sus inversiones primordial-
ment? a través de créditos de fomento, y utilizatron en mayor grado el
crédito extrabancario. Con relacibn a las fuentes bancarias nacionales, la
gran industria también hizo mayor uso de los créditos de fomento que,
seghn se aprecia en el cuadro, alcanzaron porcentajes similares a los
correspondientes a los créditos del exterior.

7 . . P 4
Otro factor que pudo haber influido mucho en algunos periodos y paises en el
nivel de financiamiento interno, es la evasibn de recursos generados en las empresas
hacia otros paises, principalmente del mundo desarrollado.

30



Esta acentuada importancia del sistema bancario nacional en el financia-
miento de la industria colombiana gunarda estrecha relacidn con la
debilidad que muestran las fuentes de fondos internos de las empresas v,
en alguna medida, pone de manifiesto la existencia de una actitud marca-
damente favorable a la asignacién de recursos crediticios al sector manufac-
turero.

No se dispone de suficientes elementos de juicio para afirmar que en los:
primeros afios del decenio de 1970 en otros pafses de la region el sistema
bancario nacional haya tenido una participacién similar en el financia-
miento del sector; pero s{ puede sefialarse que, a partir de sus respectivos
niveles, los sectores industriales de los pafses muestran la tendencia mis o
menos generalizada a utilizar cantidades crecientes de recursos prove-
nientes del sistema bancario vy, en especial, de los denominados bancos
oficiales de fomento.

Al respecto, cabe indicar que en casi todos los paises de América Latina
exiten entidades oficiales destinadas al financiamiento industrial. Algunas
de ellas tienen varios decenios de existencia; otras son de creacidon reciente,
pero en general todas constituyen apoyos importantes para el desarrollo
del sector. Durante los Gltimos afios, los bancos de fomento incrementaron
en casi todos los casos su aporte al financiamiento industrial, Como
giemplo, puede sefialarse que en 1970-1972 el Bance Nacional do Desen-
volvimento Econdmico (BNDE) del Brasil elevd el porcentaje de créditos a
la industria con respecto al total de sus operaciones del 59.7 al 64.7%.
Igual tendencia se aprecia en la Comisidbn de Valores de la Corporacion’
Financiera Nacional (cVv-CFN) del Ecuador, que aumentd el financia-
miento directo a la industria durante los afios 1972y 1973 en montos que
representan el 81.0% y el 91.3%, respectivamente, del monto total de sus
operaciones crediticias. Al resgseto, cabe agregar que en este pais el monto
de las operaciones aumentd ecignificativamente gracias al incremento
notable de los recursos dispomibles, como resultado de las exportaciones de
petroleo,

En México, la Nacicanl Financiera, que tan importante accidon ha
desarrollado en el finnweinmiento de obras de infraestructura y de grandes
industrias, ha aplicado &n ¢l decenio de 1970 l{neas y dispositivos credi-
ticios que entrafian un apoyo significativo a las industrias medianas y
pequeidias. -

Por otra parte, en el Peri, donde ya existia un banco de fomento
industrial, se cred ademéas en 1971 la Corporacidn Financiera de Desarrollo
(COFIDE), empresa plublica con autonomia econdmica y administrativa,
para vigorizay la accibn empresarial, captando el ahorro y dirigiéndolo a
inversiones prioritarias —en buena parte industriales—, en concordancia
con los planes de desarrollo del pais.

Otro acontecimiento relevante producido en el decenio de 1970 en
materiza de financiamiento industrial lo constituye la creacidn de la Corpo-
racién Andina de Fomento, constituida en 1970, con el objeto basico de
impulsar el proceso de integracion de los paises firmantes del Acuerdo de
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Cartagena, ¥ que, por supuesto, constituye otra fuente de financiamiento
del sector manufacturero subregional. Cabe sefialar que desde principios
del decenio de 1960 existe el Banco Centroamericano de Integracion
Econdmica (BCIE), que cumple también una funciébn importante en el
financiamiento, de proyectos industriales de esa subregion. También la
CARICOM ha considerado conveniente crear una entidad de financia-
miento, por lo que este afio se fundd la Corporacion de Inversiones del
Caribe. :

Los mercados de valores constituyen en algunos paises de la regidn otra
fuente de financiamiento de las empresas industriales; pero la magnitud de
los fondos que aportan al sector ha seguido siendo durante los iltimos
afios de poca significacidbn . frente a los derivados de otras fuentes, la
mayoria de las operaciones de venta de acciones se siguen realizando al
margen de las bolsas de valores. Diversos factores han sido sefialados como
causantes de esta situacion. Entre ellos corresponde mencionar el caricter
familiar de muchas empresas industriales de la regién, que priva a los
pequefios accionistas de toda posibilidad de. influir en el manejo de las
empresas; la inflacidbn desmedida que ha afectado a casi todos Tos pafses de
la regibn, y el bajo nivel y la desigual distribucién de los ingresos, que
incapacita para el ahorro a grandes sectores de la poblacion.

Las inversiones y préstamos del exterior constituyen otra importante
fuente de financiamiento industrial en la region. Al respecto, es conve-
niente diferenciar claramente el financiafiiento oficial externo —créditos
pablicos de fuentes multilaterales y bilaterales— y el financiamiento
privado externo, constituido principalmente por la inversién privada
directa y los créditos privados y de proveedores.

En este caso, tampoco se dispone de informacidon actualizada con
respecto a las entradas netas de los paises de la region de capital extranjero
de fuentes oficiales y privadas. Sin embargo, puede afirmarse que América
Latina ha seguido recibiendo durante los afios transcurridos del decenio de
19701un aporte financiero del exterior que es muy importante, aunque
seglm algunas estimaciones, estaria declinando en proporcion al producto
interno bruto de los pafses. Es probable que los niveles relativamente altos
alcanzados por la deuda pblica latinoamericana influyan en ello.

La industria de la regidn ha seguido recibiendo aportes sustanciales de’
financiamiento externo. Entre 1969 y 1973 los créditos de provecdores
parecen haber aumentado su participacidn en la estructura det financia-
miento externo. En cierta medida, los gobiernos latinoamericanos han
posibilitado el aumento del financiamiento de proveedores a través de
acuerdos con bancos de pafses que suministran maquinarias y equipos, con
el fin de establecer lineas de créditos bajo condiciones predeterminadas
que faciliten a los industriales de los paises en desarrollo la adquisicion vy el
pago de equipos extranjeros.

La inversion privada directa en la industria manufacturera latinoameri-
cana efectuada por los Estados Unidos y otros paises del hemisferio
occidental, excluido Canad4, alcanzd en 1970, 1971 y 1972 cifras del
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orden de los 274, 378 y 566 millones de dblares, respectivamente, seghn
datos del Departamento de Comercio de los Estados Unidos. Cabe sefialar
que estas cifras incluyen la reinversibn de utilidades, que fue durante esos
mismos afios de 228, 240 y 367 millones de ddlares, respectivamente.
Resulta dificil estimar el comportamiento de la inversién directa del
exterior en el financiamiento futuro de la industria latinoamericana, dados
los cambios que se han manifestado en algenos paises de la regidn con
respecto al tratamiento de los capitales extranjeros.

En cuanto a los préstamos otorgados por la banca privada a las
industrias de la regién cabe indicar que la informacién corespondiente a
los dos primeros afios del decenio de 1970 pone de manifiesto que también
ha aumentado su participacion en el financiamiento industrial, y no hay
indictos de que esta tendencia se haya modificado en los dos afios
signientes,

Sin embargo, durante los Gltimos meses se ha observado una dismi-
nucién fuerte y cada vez més acentuada de las disponibitidades de crédito
de largo y mediano plazo para la industria y, especialmente, del crédito de
proveedores.

Esta merma en la disponibilidad de financiamiento industrial esta rela-
cionada en buena medida con la crisis petrolera mundial producida a fines
de 1973 y que se tradujo en una transferencia de liquidez monetaria hacia
los pafses exportadores de petroleo y en cambios importantes en las
modalidades del financiamiento externo. En efecto, algunos paises petro-
leros, volcaron buena parte de los fondos acumulados gracias al incremento
del precic del petrbleo, en el sistema bancario internacional, en coloca-
ciones de corto plazo. Como consecuencia de ello, la industria de 1a region
estd encontrando dificultades cada dia mayores para obtener créditos con
plazos adecuados a sus posibilidades de pago.

En lo que respecta al financiamiento oficial externo, se aprecia cierta
declinacién del financiamiento bilateral a la industria y no hay razones
para esperar una modificacién de la tendencia en los proximos afios.

En cambio, el financiamiento multilateral a la industria de la region ha
mostrado cierto crecimiento. Al respecto cabe destacar la accién del
denominado Grupo del Banco Mundial en el financiamiento del sector; si
bien su participacidn en las inversiones industriales totales ha sido
pequefia, su aporte directo representd un porcentaje significativo del
financiamiento oficial externo e incluso del total procedente de todas las
fuentes exteriores. En 19691973, el Grupo del Banco Mundial realizd
operaciones de apoyo al sector industrial latinoamericano (incluida la
mineria) por un monto anual medio de 96.4 millones de dolares. En 1972
el monto de las operaciones ascendid a 279 millones; en 1973 a 80 y en
1974 a 76.2 millones de dblares.” También el Banco Interamericano de
Desarrolle (BID) tuve durante los Gltimos afios una participacion

8 Banco Mundial, Informe anual ! 974.
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importante en el financiamiento industrial latinoamericano, habiendo
aumentado significativamente el aporte al sector con respecto a periodos
anteriores, Al respecto cabe indicar que el porcentaje de préstamos del BID
destinados a la industria y la minerfa, con relacion al total de préstamos
acordados, fue de 7.3 en 1970, 7.4¢n 1971, 19.8 en 1972y 19.0 en 1973.

En cuanto a las caracteristicas que ha presentado el financiamiento
pablico externo en el decenio de 1974, cabe sefialar que al parecer los
organismos de créditos multilaterales abandonaron la modalidad de otorgar
recursos sblo para el componente importado de los proyectos que se
financiarfan con préstamos de tales organismos, que en no pocos casos
llegaba a establecer que los créditos s$olo podrian utilizarse para la
adquisicibn de bienes y servicios de algunos paises determinados (vale
decir, créditos “atados™). En afios recientes, en reconocimiento de los
inconvenientes derivados de esta modalidad, ha bhabido una mayor
tendencia a la ‘““desatadura” v una mayor disposicidon a financiar el
componente local de los proyectos.

8. CONCLUSIONES

Los indicadores analizados demuestran que en lo que va transcurrido del
decenio de 1970, América Latina ha sobrepasado 1a tasa de desarrollo que
la Estrategia Internacional establecid como meta para el crecimiento del
sector industrial de las economias subdesarrolladas, pero que esta meta
debe considerarse insuficiente, ya que no permite abrigar esperanzas de
que se produzca en el presente decenio una reduccidn tangible del desnivel
existente en cifras absolutas y relativas, entre el producto bruto industrial
por habitante de los pafses latincamericanos y el de los paises desarro-
ltados. Al mismo tiempo, el valor absoluto del producto bruto industrial
por habitante pone de manifiesto la poca difusion de la actividad industrial
en la regién (la difusion es algo mayor en la Argentina, seguida de Chile,
México y Uruguay); su lenta variacion en el tiempo (con excepcidn del
Brasil v pocos pafses mas), y €l escaso progreso relativo que ha mostrado la
region desde 1960 hasta ahora, ¥ que mostraria hasta 1980 si persistiesen
las actuales pautas de crecimiento, ya que dicho indicador adquiere valores
que representan una pequeiia fraccidn de los correspondientes a los paises
desarrollados, y esa situacibn no se modificar{a en forma apreciable para
fines del decenio de 1970,

Por otra parte, existen diferencias profundas y cada vez mis marcadas
entre los paises de la regibn. Sblo una pequefia parte de ellos logrd
sobrepasar la meta de crecimiento de la Estrategia Internacional de
Desarrollo. La mayor parte de los paises pequefios estuvo lejos de
alcanzarla; pero ademés, parece demostrable que el conjunto de condi-
ciones estructurales que se resume en la potencialidad para el desarrollo,
no permite que el sector industrial desempefie en ellos (y tampoco en los
de tamafio relativamente mediano) el papel de impulsor de las economias.
Por lo tanto, tales paises no podrian proponerse cumplir por si solos las
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metas de mucha mayor magnitud que se requeririan para reducir radical-
mente las grandes diferencias prevalecientes en la regidn, y mucho menos
alin la distancia que Jos separa de los paises industrializados. Estas compro-
baciones se efectian en circunstancias de que el producto industrial
Tepresenta una porcidbn relativamente poco importante de las economias
nacionaies: no alcanza a Ia quinta parte en catorce de diecinueve pafses
analizados (sobrepasa esta fraccion en los tres paises mayores y en uno de
los intermedios).

Las transformaciones de la estructura productiva de! sector industrial
han mostrado que los paises de mayor mercado o de mayor potencialidad
para el desarrollo, son los que han logrado profundizar mas el proceso de
industrializacidon. Se va perfilando con cierta claridad la existencia de
factores de rigidez que han limitado el proceso de cambio en los paises
menores una vez cumplido el proceso de sustitucion de importaciones, o
bien que habri limitaciones de¢ esa indole en esos paises cuando cumplan
dicha etapa.

El sector industrial tampoco ha logrado realizar la transferencia genera-
lizada de mano de obra desde los sectores de actividades tradicionales de la
economia alos de més alta productividad. Es bien cierto que la responsabi-
lidad no es exclusiva de este sector, ya que existen otras actividades en el
campo de 1os servicios y en la construceidn que también pueden ayudar a
hacerlo. Pero es significativo que los ligeros aumentos registrados en los
iiltimos afios hayan derivado de la aceleracion de la tasa de absorcidn
ocupacional en los pafses que tuvieron tasas nitidamente mas elevadas de
crecimiento industrial que las alcanzadas en afios anteriores y que la
propuesta en la Estrategia Internacional. Esto permite suponer que asf
como son insuficientes las tasas sefialadas por la Estrategia Internacional
para el crecimiento del sector industrial, también 1o son desde el punto de
vista de la influencia del sector para contribuir al mejoramiento porla via
de 1a oferta de oportunidades de ocupacion.

Se requeririan, pues, mas altas tasas de crecimiento industrial para que
el sector contribuya sustancialmente a la solucién del problema ocupa-
cional en América Latina. Reaparece aqui la imposibilidad de lograrlo en
funcidn de los esfuerzos nacionales, aun c¢on la cooperacidn internacional,
si esto se da dentro de las concepciones actuales y de los esquemas vigentes
en las relaciones econdmicas internacionales.
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Capitulo 1I
LAS POLITICAS DE INDUSTRIALIZACION

1. CARACTERIZACION GENERAL

Las politicas de industrializacion aplicadas durante el presente decenio-en
los palses de América Latina muestran algunos rasgos que las distinguen de
las vigentes en el decenio anterior. Una de las caracter{sticas relevantes de
las actuales polfticas reside en la acentuacidn de su caracter intencional y
especifico. En general, las politicas de industrializacidn ya no tienden al
logro de un desarrollo indiscriminado del sector en cada uno de los paises,
sino que apuntan en forma selectiva a objetivos concretos y especificos. En
este sentido, contrastan marcadamente con aquellas, de caricter mas
general, que orientarcn el desarrollo industtial de los paises de la region en
periodos anteriores.

En lineas generales, podria afirmarse que este caracter mis intencional y
especifico pone de manifiesto un progreso significativo en la formulacibn
de la polftica industrial de los paises, sobre todo si se tiene en cuenta que,
en la mayorfa de los casos, ésta responde a la estrategia de desarrollo del
sector, previamente definida y basada en estudios de la situacibn
econdmica y. perspectivas de cada pais.

Por otra parte, en casi todos los paises de la regidon se han elaborado
rlanes globales de desarrollo que consideran en forma general, en unos
casos ¥, en otros con mayor detalle, el desarrollo del sector industrial,
enmarcando en el mediano plazo los objetivos de politica mediante la
fijacion de metas de crecimiento para las distintas ramas manufactureras.
La adopcibn por los paises del sistema de ptanificacion para el logro del
desarrollo econbmico —aun cuando su alcance y su grado de aplicacidn
varian mucho de un pais a otro— y la armonizacidén de tales planes con las
politicas de industrializacidbn, constituyen precisamente otras caracte-
risticas dignas de destacarse del proceso industrial de los Giltimos afios. La
va seflalada diversidad de objetivos de la politica industrial vigente en los
paises de la regidbn durante los primeros afios del decenio de 1970 indica,

%El mantenimiento de determinados niveles de proteccidn con el propbsito de
alentar el desarrollc sustitutivo de la industria puede estar en pugna con la necesidad
de alcanzar niveles de competencia que abran la posibilidad de exportar manufac-
turas. La politica tendiente a incrementar los niveles de ocupacién y aquella que
persigue modernizar la industria ¥y aumentar su eficiencia son dificilmente concilia-
bles, salve con tasas de crecimiento muy altas. La politica de fomento a la inversion
manufacturera mediante el otorgamiento de franquicias aduaneras y otras excen-
ciones a la importacibén de maquinaria y equipo puede ser perjudicial al propasito de
desarrollar internamente la produccion de bienes de capital,
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por otra parte, el criterio pragmético y la heterodoxia prevalecientes en
estos pafses en cuanto a la aplicacién de los modelos clasicos de desarrollo
industrial,

En general, los paises latinoamericanos, sin dejar de aplicar politicas de
sustitucibn de importaciones, han abordado simultineamente otras modali-
dades de desarrollo industrial a través de politicas tendientes a desarrollar
las exportaciones de manufacturas, a ampliar los mercados internos y a
lograr la integraci6n subregional.

Por supuesto, la aplicacibn simultinea de politicas tendientes a fines
distintos y a veces contradictorios’ ha hecho necesario crear una amplia y
compleja gama de instrumentos para hacer compatibles tales politicas,
dentro de un equilibrio adecuado a las condiciones de cada pais.

No siempre se ha logrado hacerlo, pero es preciso tener en cuenta las
dificultades que presenta la aplicacibn de una politica industrizl con
objetivos maltiples. R

Si bien podria afirmarse que los progresos alcanzados en la formulacion
de politicas industriales en los paises de la regidn no han ido acompanados
en todos los casos v en la medida deseada, por la creacidn o adecuacion de
los instrumentos necesarios para llevarlos a cabo, cabe reconocer que, en
general, se aprecia una mayor coordinacion entre los organismos encar-
gados de aplicar las politicas industriales y un avance significativo en la
coordinacibn de politicas generales (tributaria, cambiaria, arancelaria,
etc.), con los objetivos de la politica industrial. Los paises de mayor
desarrollo industrial de la regién (Argentina, Brasil y México) son los que
cominmente han tomado la iniciativa en la creacién de nuevos instru-
mentos. En algunos casos, cierto espiritu de imitacibn lleva a aplicar
medidas e instrumentos semejantes a otros paises en los cuales no se dan
las condiciones para alcanzar los mismos resultados. Esto parece bastante
evidente en lo que toca a medidas de promocion de las exportaciones
manufactureras.

Pese a mantenerse en lineas generales ¢l modele de sustitucibn de
importaciones, se observa en casi todos los paises la tendencia a reemplazar
la politica proteccionista indiscriminada y excesiva, que segin la expe-
riencia ha demostrado ser, en muchos casos, un freno para el progreso
industrial, por una politica de importaciones més racional y selectiva.

La existencia de acuerdos subregionales, con sus objetivos de liberacion
del comercio y de armonizacion de politicas v, en algin caso, con el
compromiso de coordinar los planes de desarrollo nacionales con “la mira
de llegar a un régimen de planificacibn conjunta para el desarrollo
integrado del 4rea”, han gravitado en la orientacién y el alcance de la
politica aplicada por cada uno de los paises miembros.

La politica convenida por los paises adheridos al Acuerdo de Cartagena
con respecto a las inversiones extranjeras (Decision 24) v a las normas
sobre tecnologia (Decision 84), que enmarcan la accibn que han de
desarrollar los paises miembros en este campo, constituyen ejemplos
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concretos de la gravitacion de los acuerdos subregionales de integracion en
la formulacién.de politicas relacionadas con la industria. Al respecto, cabe
sefialar la gran trascendencia que tiene para la politica industrial de los
paises del Pacto Andino el compromiso de programacion sectorial
conjunta que figura en el Acuerdo de Cartagena y que ha comenzado a
concretarse a través del programa correspondiente a la rama metal-
mecanica. _

Otro aspecto importante de las actuales politicas de industrializacién lo
constituye la reafirmacibn del papel del Estado, no sélo como regulador y
orientador de la actividad econdmica general y, por ende, de la industrial,
sino también como participe directo del proceso de industrializacion en el
caricter de empresario, sobre todo en el campo de las industrias basicas.
En varios paises de la region se dictaron en los Gltimos afios normas que
definen las areas de accion del Estado y del sector privado en determinadas
ramas industriales, como la petroquimica y la siderurgia.

Por nltimo, otro de los rasgos distintivos de las politicas de industriali-
zacidn vigentes en el decenio de 1970 es su afirmacidon de un nacionalismo
econbmico expresado en varios paises a través de politicas de apoyo alas
empresas con capitales nacionales, de desarrollo de una tecnologia propia -
¥, en especial, a través de las normas que regulan el tratamiento a los
capitales extranjeros. Este enfoque nacionalista de las politicas de indus-
triglizacibn s¢ ha visto acompafiado en algunos paises de la regibn por
otros de caricter social, con distintas orientaciones ideologicas que, en
algunos casos, se vienen traduciendo en la aplicacion de medidas que
modifican la estructura de la propiedad de las empresas.

2. LOS OBIETIVOS DE LA POLITICA INDUSTRIAL

Una de las caracteristicas que presentan las politicas de industrializacion
que han aplicado en lo que va corrido del decenio de 1970 los paises de la
region, es la multiplicidad de objetivos Estos objetivos, para cuyo logro en
muchos casos es necesario aplicar polfticas contradictorias, seghn se ha
sefalado en parrafos anteriores, suelen mostrar una adecuada complemen-
tacibn y coherencia por constituir, en general, las respuestas concretas a los
problemas y restricciones que traban el desarrollo industrial de cada pais, ¥
su significacibn puede apreciarse mejor si se los ubica dentro de las
politicas econbmicas y sociales que configuran las distintas estrategias de
desarrollo.

En los parrafos siguientes se describen, en forma muy general, los
principales objetivos de politica industrial vigentes durante los primeros
cuatro afios del decenio de 1970 en los paises de la region. Varios de ellos
figuran en el horizonte al que tienden las politicas de industrializacion de
casi todos los pafses. Otros, en cambio, constituyen la respuesta a
ptoblemas mis propios de sblo algunos de ellos. Su consideracién
conjunta permite conocer, en alguna medida, las orientaciones generales
del proceso de industrializacién de los paises de América Latina durante el
lapso mencionado.
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a) Sustitucién de importaciones de bienes industriales

La sustitucién de importaciones de bienes industriales sigue constifuyendo
uno de los principales objetivos de las politicas vigentes en América Latina.
Si bien en varios de los paises de la region se considera que mucho antes de
comenzar los afios setenta el modelo de sustitucion, cuyas caracteristicas y
limitaciones se sefialan en otro lugar del presente informe, dejbd de ser un
factor dindmico de desarrollo industrial, el mantenimiento en éstos y en
los restantes pafses de polfticas proteccionistas —en algunos casos
atenuadas o con nuevas orientaciones— pone de manifiesto su vigencia y,
por lo tanto, la permanencia de la sustituciébn de importaciones como
objetivo de politica industrial.

Desde luego, la vigencia del modelo v del objetivoe de sustitucién de
importaciones tiene caracteristicas distintas segin €l grado de industriali-
zaciébn del pais, la estructura del sector y otras variables econdmicas. En
paises como Argentina, Brasil y México, que han alcanzado un alto grado
de industrializacion v donde la sustitucion de bienes de consumo estd
practicamente agotada desde hace varios afios, el objetive de sustitucion
abarca los bienes intermedios y de capital, por lo que suele denomindrsele
objetivos de integracion vertical de la industria.

En los respectivos programas de industrializacidbn de estos paises,
vigentes durante el periodo considerado, figura en forma expresa como
objetivo de los mismos el desarrollo de las industrias productoras de bienes
intermedios (siderurgia, quimica pesada, petroquimica, de celulosa) y de
bienes de capital, lo gque implica, en general, un intenso proceso
sustitutivo.' °

Al respecto, cabe sefialar la alta prioridad gue se le ha asignado en estos
paises al desarrollo de la industria de bienes de capital. Ello es el resultado
de la posicidbn estratégica que ocupa esta rama manufacturera en las
respectivas economias, no solamente por sustituir importaciones, sino
también por haber demostrado poseer (sobre todo en Argentina y Brasil)
buenas condiciones para exportar, por generar importante demanda de
mano de obra calificada y, fundamentalmente, por su relacibn con el
desarrollo tecnologico de los paises, dado su caracter de actividad incorpo-
radora, productora y difusora de tecnologias.

Los pafses de desarrollo industrial intermedio también tienen como
objetive prioritario la sustitucién de importaciones de algunos bienes
intermedios y de capital y, en ese sentido, han formulado y aplicado
polfticas, a la vez que han mantenido las medidas de polftica tendientes a
completar la sustitucion de bienes de consumo,

lc'En 1972 y 1973, la sustitucidbn de importaciones de bienes de capital e
intermedios ha adquirido mayor importancia como ohjetiva de politica en los paises
mencionados, a rafz de la escasez de los insumos y del incremento de sus precios, y de
las dificultades que se han presentado para la adquisicidn de maguinarias ¥ equipo en
el exterior.
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En los pafses de menor desarrollo industrial relativo los objetivos
formulados en sus planes industriales o a los cuales tienden las politicas en
vigencia se relacionan también con la sustitucion selectiva de las importa-
ciones de productos en sus primeras etapas de elaboracién,

Por otra parte, las politicas arancelarias de los acuerdos subregionales de
integracidbn existentes entre pafses de América Latina y, fundamental-
mente, los compromisos de programacidn sectorial conjunta, apuntan
también a objetivos de sustitucibn en ¢l plano subtegional, por lo gue
podria afirmarse que el modelo de sustitucion estd adquiriendo, en otros
niveles, nueva vigencia como motor del desarrollo manufacturero.

b) La exportacion manufacturera

La exportacion de manufacturas constituye desde el decenio de 1960 un
objetive de politica industrial comiin a casi todos los paises de la regidn.
Es que la exportacion es una forma de ensanchar ¢l mercado y propender a
aliviar el estrangulamiento externo que, en forma tan marcada, ha afectado
el desarrollo econdmico e industrial de los paises latinoamericanos. Por
ello, si bien el desarrolio de las exportaciones tiene también influjos
positivos sobre los costos industriales (economias de escala) y la eficiencia
productiva, lz necesidad de la mayorfa de los paises de mejorar la situaciéon
del balance de pagos parece haber sido la razdn fundamental que los ha
impulsado a formular politicas de desarrollo de las exportaciones
manufactureras. '

El tipo de instrumentos que se ha venido utilizando para promover las
exportaciones de manufacturas guarda estrecha relacion con este enfoque,
que podria calificarse de eminentemente “‘comercial’”’. Similar caracter
tuvieron las medidas que posibilitaron ¢ impuisaron, por lo menos en sus
primeras etapas, el proceso de sustitucidn de importaciones de productos
manufacturados.

Es decir, que han privado los instrumentos de promocion sobre aguellos
destinados a influir en las caracteristicas de la produccion industrial para
adecuarla a los requisitos del mercado externo. Dicho de otro modo,
podria afirmarse que en la elaboracion de las medidas de politica de
desarrollo de las exportaciones manufactureras no han pesado adecuada-
mente consideraciones acerca del tipo de desarrollo industrial gque se
deseaba promover, de los efectos previsibles de tales exportaciones sobre la
estructura industrial, de su efecto en la ocupacion, del significado de la
participacidon de las empresas transnacionales en este tipo de exporta-
ciones, del aporte al desarrollo tecnolbgico nacional, etc.

Quiza elio explique que pafses con muy distinto grado de industriali-
zacibn y, por tanto, en condiciones muy distintas en cuanto a la oferta de
productos v a las posibilidades de satisfacer las exigencias de los mercados
internacionales, hayan puesto en vigencia medidas muy Ssemejantes
tendientes a desarrollar la exportacidn manufacturera,
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Naturalmente, también han sido distintos los resultados, por cuanto sblo
los pafses mis industrializados han logrado realizar exportaciones signifi-
cativas.

Por otra parte, cabe sefialar que, por 10 menos en los paises de mayor
desarrollo industrial de la region, las medidas de promocioén de las exporta-
ciones (incentivos de caricter arancelario, tributario y crediticio), estaban
en vigencia desde los afios sesenta. Sin embargo, €l incremento de las
ventas de productos industriales al exterior pasb a ser realmente signifi-
cativo en los illtimos afios y, en especial a partir de 1972, en que comenzd
a manifestarse en ¢l Ambito mundial la escasez y el aumento de precios de
muchas materias primas y bienes industriales.

Este extraordinario aumento de las exportaciones manufactureras puede
constituir la manifestacibn de un cambio permanente en la orientacion de
la gestion productiva y comercial de, por lo menos, algunas ramas indus-
triales de pafses de la regidn, con todas sus connotaciones para sus
respectivos procesos de industrializacidn. Pero es diffcil hacer una
afirmaciébn rotunda en el sentido indicado, ya que afin no se percibe
claramente tal orientacibn en las medidas que aplica la mayoria de los
pafses de la region para ampliar las exportaciones manufactureras. Existe el
riesgo de que el aumento extraordinario de las exportaciones de productos
industriales constituya s6lo un desvio circunstancial de la oferta interna
hacia la- exportacibn —en algunos casos con perjuicio de los abasteci-
mientos internos—, de que su continuidad dependa en alguna medida
directamente de la magnitud de los subsidios implicitos en las medidas de
fomento de las exportaciones y de que los efectos de la coyuntura en los
precios internacionales no sufran cambios importantes.

En alguna medida, ¢l futuro del sector manufacturero de los paises en
materia de exportacibn depende de la formulacién y adecuada aplicacién
de polfticas de fomento de las exportaciones que, basadas en la disponibi-
lidad de recursos de cada pafs, en las posibilidades actuales y potenciales
del sector industrial para satisfacer las exigencias cualitativas y
cuantitativas de los mercados internacionales y en una estimacibn realista
de la orientacibn y de la evolucibn probable de estos mercados en el
mediano y el largo plazo, tiendan a desarrollar aquellas ramas de actividad
industrial que puedan competir con posibilidades de éxito en los mercados
mundiales o regionales. Algunos pafses parecen estar adoptando medidas
en el sentido indicado.

c) Descentralizacion industrial

La elevada concentracibén geogriafica de la actividad industrial constituye
una de las caracteristicas del desarrollo manufacturero de la mayoria de los
pafses de América Latina.

La preocupacion por alcanzar un crecimiento industrial més equilibrado
se manifiesta cada vez con mayor fuerza en las politicas industriales de los
pafses, entre cuyos objetives figura con alta prioridad la descentralizacién
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de la actividad industrial Ya en el decenio de 1960 varios paises contaban
con disposiciones contenidas en leyes de promocién que propendian z la
descentralizacidon industrial. Sin embargo, la tendencia a 12 concentracidon
se acentud ain més durante esos afios, lo que indicaria que las medidas
aplicadas no fueron las més adecuadas para contrarrestarla.

Los paises que han puesto mayor énfasis en este objetivo han sido los de
mayor desarrollo industrial donde el problema de excesiva concentracidn
industrial es mas grave.

Como ejemplo del tipo de medidas aplicadas para detener e incluso
invertir el proceso de concentracibn, cabe sefialar lo dispuesto por la nueva
ley de promocion industrial argentina, que prohibe la instalacion de nuevas
actividades industriales en la Capital Federal, y que mediante la aplicacion
de un impuesto equivalente al 50% del monto de las nuevas inversiones,
establece en 1a prictica una zona “vedada” qgue abarca un 4rea de 60 kmen
torno a la Capital Federal Paralelamente, la nueva ley establece una serie
de beneficios tributarios, crediticios y de otros 6rdenes a aquellas empresas
industriales que s¢ radiquen cn el interior del pafs. México y Venezuela
han puesto en vigencia medidas similares para restringir la instalacion de
nuevas industrias en torno a sus capitales. Peril y Ecuador aplican también
polfticas tendientes a evitar la concentracibn espacial excesiva de la
actividad manufacturera.

Las maotivaciones que han llevado a los paises a dar tanta importancia a
este objetivo son, entre otras, la preocupaciébn por atenuar los desequili-
brios regionales, la necesidad de ampliar las oportunidades de empleo de la
poblacién de zonas rezagadas para disminuir las migraciones internas y el
interés de lograr un mejor aprovechamiento de los recursos naturales,
ademis de razones de salud y de orden econdmico empresarial.

Dado el carficter de las medidas adoptadas en pro de una mayor
descentralizacioén de las actividades industriales, cabe esperar avances signi-
ficativos en esta materia durante el decenio de 1970,

d} Racionalizacidn y eficiencia industrial

La preocupacidon por el incremento de la eficiencia de 1a industria latinoa-
mericana s¢ pone de manifiesto al verificar que casi todos los pafses han
delineado politicas tendientes a una mayor racionalizacién industrial.

El interés de los pafses por aumentar las exportaciones de productos
manufacturados puso en evidencia en muchos casos la necesidad de incre-
mentar la eficiencia para poder competir con posibilidades de éxito enlos
mercados internacionales, ’

Si bien el concepto de eficiencia no siempre se emplea correctamente al
referirse a las industrias de la regidn, es necesario reconocer que las
caracteristicas del proceso de industrializacidén latincamericana (altos
niveles de proteccibn, escalas de produccibn reducidas, alto grado de
dependencia tecnologica, deseconomias externas, etc.) hicieron que, en
términos generales, las industrias mostraran niveles de eficiencia inferiores
a los de los paises desarrollados.
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Existen casos, por supuesto, de empresas industriales con alta
capacidad de capitalizacién y de innovacién tecnoldgica que presentan
niveles de eficiencia similares a los internacionales; pero con ellas coexisten
muchas otras empresas que trabajan en condiciones de escasa producti-
vidad y cuya permanencia en ¢l mercado depende en gran medida de la
aplicacion por el primer grupo de empresas de pricticas monopblicas que
dificultan la traslacibn a los precios de los progresos alcanzados en produc-
tividad y reduccidbn de costos. En otfros casos, la permanencia en el
mercado de las empresas de baja productividad obedece a que producen
para satisfacer otros estratos de la demanda, donde las exigencias en
cuanto a especificaciones y calidades son menos rigurosas. A ello han
contribuido los altos niveles de proteccidn arancelaria vigentes en casi
todos los paises.

Ante estas circunstancias, los pafses de la regién, en especial los de
mayor desarrollo industrial relativo, han formulado politicas “eficien-
tistas” cuya aplicacibn ha dado, en general, resultados que pueden consi-
derarse satisfactorios aunque no espectaculares.

Al respecto debe tenerse en cuenta que la aplicacibn de una politica
“eficientista” extrema, aun cuando fuese exitosa en cuanto a este objetivo,
podria traer aparejados graves inconvenientes para la economia general,
consistentes en desocupacibn de la mano de obra industrial, liquidacién de
parte de las empresas nacionales e, incluso, la agravacion de desequilibrios
regionales en cada pais.' ! .

De todos modos, e¢s innegable la necesidad de avanzar en el campo de la
eficiencia industrial, por cuanto el crecimiento de la economfa requiere un
permanente incremento de la productividad de los factores de produccidn.
Las mejoras en eficiencia y, por supuesto, las innovaciones tecnologicas,
dan lugar a reducciones de costos que permiten expandir el mercado

l]l'.‘n efecto, un programa de eficiencia puede tener un efecto negativo sobre la
ocupacion de la mano de obra. Dentro de una misma actividad, las empresas de
menor productividad tienen, en general, una mayor dotacidn de mano de obra por
unidad de producto. La sustitucion de estas empresas por otras de mayor eficiencia
pero con uso de lecnologia mas intensiva en el uso de capital por hombre da lugar a
una reduccion en la ocupacidon de la mano de obra, Esta desocupacidon sble podria
eliminarse si el crecimiento de la economia fuese lo suficientemente rapide como
para crear nuevas ocupaciones a un ritme que compensase el aumento de la produc-
tividad por hombre ocupado.

Por otra parte, en casi todos los paises de la regidn el sector moderno y més
eficlente de la industria esté compuesto, principalmente, por empresas de capital
extranjero. La expansidn de estas empresas por el progresivo desalejo o apropiacibn
de empresas de menor eficiencia darfa lugar a una participacion decreciente de las
empresas de capital nacional en el total de 1a produccidon manufacturera.

Por GItimo, las fuertes diferencias de productividad que se advierten entre empresas
pertenecientes a una misma rama de actividad se observan también en e plano
regional por el hecho de que las empresas mis modernas y dindmicas estin localizadas
casi siempre en los centros urbanos mis importantes de cada pais. Por lo tanto, la
aplicacién de una politica “eficientista” extrema podria acentuar ain mis los
desequilibrios regionales.
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interno y fortalecer la posicibn competitiva de las exportaciones, dos
objetivos fundamentales de la politica industrial que condicionan el creci-
miento del sector en América Latina, Asi lo han comprendido la mayoria
de los pafses de la regién, Por ello es que, en especial los de mayor
desarrollo industrial relativo, han acentuado en los comienzos de los afios
setenta su accibn tendiente a racionalizar mas la actividad manufacturera
para elevar su eficiencia.

México estd aplicando una politica de fomento industrial con apoyo
selectivo al empresariado nacional, tendiente a la modernizacibn de sus
plantas industriales para aumentar la capacidad competitiva de la industria
mexicana. Entre otras medidas, esta revisando el sistema proteccionista de
que ha disfrutado el sector fabril y reorganizando algunas ramas indus-
triales para corregir anomalias,

Argentina, incluyd entre los objetivos sectoriales del Plan Nacional
de Desarrollo y Seguridad 1971-1975, el de alcanzar un crecimiento
sostenido de las exportaciones manufactureras, “incrementando los niveles
de eficiencia como factor esencial para ¢l logro de una mayor apertura de
los mercados internacionales”. Adem4s, en lo que respecta a la politica de
financiamiento industrial, el Plan establece que *‘los créditos otorgados por
¢l Banco Nacional de Desarrollo deberan fijar entre otras, condiciones v
pautas de productividad™.

Brasil, desde hace ya bastante tiempo, estd asignando importancia
fundamental a este objetivo de politica industrial. Otros paises de la regiébn
muestran también su preocupacion por el problema de la eficiencia
productiva en la industria y, aunque en grados distintos, tienen en cuenta
el objetivo de eficiencia en sus polfticas de desarrollo manufacturero.
Como ejemplo, conviene sefialar el caso de Ecuador, palsqueen 1973
puso en marcha un programa muy concreto de racionalizacidbn de la
industria, con ¢l apoyo de las Naciones Unidas. Este programa persigue,
entre otros objetivos, mejorar la posicidbn competitiva de la industria
ecuatoriana ante el trato preferente que da a este pais el Acuerdo de
Cartagena.

En todos los paises se aprecia la realizacidn de esfuerzos encaminados a
lograr una mayor capacitacién de mano de obra; la formacién de técnicos
y capataces ¥, en especial de empresarios; la seleccibn de tecnologias
adecuadas a las condiciones de cada pafs; el uso racional de los recursos, el
mejoramiento de la gestidbn administrativa, etc., todo lo cual contribuye al
aumento de la eficiencia industrial.

e) Industries que ocupan mayor cantidad de mano de obra

El problema del desempleo y el subempleo de 1a mano de obra se presenta
con dramética agudeza en la mayor parte de América Latina. El desarrollo
econdmico acelerado constituye una necesidad ineludible para crear nuevas
fuentes de empleo para los trabajadores que cada afio se van incorporando
al mercado. Es, ademas, un requisito impostergable para absorber el éxodo
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de gran nimero de obreros desde las zonas rurales a las distintas areas
urbanas.

La industria de la regidn, a pesar de su tasa de crecimiento relativamente
alta, no ha podido absorber mis que una mfnima proporcion del incre-
mento de la poblacion activa.

Evidentemente, no es sblo mediante el crecimiento o la expansion del
sector industrial que se podri resolver al grave problema del desempleo y el
subempleo en la regidn,!? uno de los factores que contribuyeron a la baja
capacidad de absorcidn de la mano de obra por la industria fue el hecho de
que en este sector, que registré una tasa de productividad laboral relativa-
mente alta, las ramas industriales que uiilizan tecnologias con escasa
demanda de mano de obra —por ejemplo, las indusirias de proceso—,
tuvieron durante los filtimos decenios una expansion relativa mayor.

Cabe sefialar también, que las polfticas de fomento industrial alentaron,
en general, la instalacion de industrias con uso intensivo de capital. Las
politicas salariales aplicadas en la mayoria de los paises, basadas funda-
mentalmente en criterios sociales, gravitaron en el mismo sentido.

En la actualidad, el problema del desempleo, que en mayor o menor
medida existe en todos los pafses de la regidn, constituye una preocu-
pacidn prioritaria en casi todos ellos, aun en aquellos en que la dimensién
del problema es menor.

Por ello, ia instalacidn de industrias que, sin mengua de la eficiencia,
ocupen la mavor cantidad posiblz de mano de obra y la creacibn o
adaptacién de tecnologias que Se ajusten a esa exigencia, constituyen
objetivos de politica industrial de casi todos los paises y en especial, por
supuesto, de aquellos de menor desarrollo industrial relativo, donde este
problema generalmente adquierc caracteristicas mas dramaticas.

Estimulos especiales, consistentes en el otorgamiento de ventajas tribu-
tarias y crediticias son, en general, los medios que se emplean para alcanzar
esos objetivos. Por otra parte, el factor ocupacidbn reviste importancia
prioritaria entre los criterios aplicados en muchos pafses para juzgar la
conveniencia de Hevar a cabo determinados proyectos de inversibn
industrial.

Otra forma de encarar el problema del desempleo a través de la industria
esti dada por la creacibn de las denominadas zonas francas, donde se faci-
lita la instalacién de industrias con uso intensive de mano de obra cuya
produccidn se destina fundamentalmente a los mercados exteriores. Varios
pafses latinoamericanos (México, Brasil y Colombia entre ellos) han ape-

12No se puede considerar gue la expansion del sector manufacturero constituya la
clave, dentro de un futuro previsible, para la absorcidn de una parte significativa del
incremento anual de la mano de obrz disponible en los paises en desarrollo, La
industria constituird, sin duda, una fuente dindmica importante, tanto en si misma
cOma Por su repercusion en otras actividades; pero las politicas tendientes a resolver
¢l problema del desempleo deberan abarcar un frente mds amplio e incluir todos los
sectores de la economia.
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lado, entre otros, a este recurso comouna forma de resolver el problema
del desempleo v, a la vez,realizar exportaciones de productos en los cuales
-tenga mayor incidencia el valer de 1a mano de obra.

f) Apoyo a la pequeria y mediana empresa industrial

El apoyo ala pequefia y mediana industria constituye otro de los objetivos
de politica industrial de la mayor parte de los paises latinoamericanos.

En general, se ha comprendido que la industria pequefia y mediana
requiere especial apoyo porque es mas vulnerable a las fluctuaciones de los
mercados; pertenece normalmente a empresarios nacionales; utiliza mayor
cantidad de mano de obra con relacion al capital invertido que la industria
grande; tiene mayoares dificultades para acceder a los mercados de capital;
tiene menores posibilidades de absorber nueva tecnologia y constituye un
medio apto para el avance de comunidades pequefias.

Por ello, no s6lo en paises con desarrollo industrial incipiente, donde la
importancia de este tipo de empresa industrial es obvia, sino también en
los pafses de mayor desarrollo industrial relativo, se ha fijado como
objetivo de politica el apovo a la pequefiaz y mediana industria.

Una pauta de la importancia que se asigna a la pequefia ¥y mediana
industria en pafses con mayor grado de industrializacibn esti dada por el
hecho de que en la Argentina se dictd en 1973 una ley que cred la
Corporaciobn para el Desarrollo de la Pequefia vy Mediana Empresa
(COPYME), con miras a la consolidacién y el desarrollo técnico, econd-
mico, financierc, comercial y de gestion de este tipo de empresas.

Por otra parte, en el Brasil se manticne el programa de apoyo a la
pequefia ¥y mediana empresa en los campos financiero y técnico a través del
Fondo de Financiamiento de las Empresas Pequefias y Medianas, del
BNDE, institufido en 1965,

Desde luego, no en todos los paises se define de la misma manera a las
empresas pequeiias y medianas, Ello resulta comprensible por la relatividad
de los términos y la dificultad de elegir una o més variables (capital,
volumen de ventas, mano de obra empleada, etc.) que puedan demarcar las
categorias de industria grande, pequefia y mediana en los distintos paises y
en cada una de las ramas de actividad.

De todos modos, las caracteristicas sefialadas en parrafos anteriores de
este tipo de empresas determinan en cada pais y en cada rama industrial,
una gama.de establecimientos a los cuales se considera conveniente brindar
el apoyo gubernamental.

En casi todos los regimenes de promocién industrial se otorga caracter
prioritario a las empresas denominadas pequefias o medianas, sobre todo a
las que estén localizadas o se instalen fuera de los centros principales de
actividad industrial. En general, las medidas de fomento consisten en el
otorgamiento de créditos en condiciones preferenciales, exenciones tribu-
tarias y ayuda estatal en asuntos de organizacidon, técnicos y comerciales.
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g) Incremento del poder de decisidn nacional
en el sector industrial

Al sefalar los rasgos distintivos de las politicas de industrializacidén en
América Latina durante los primeros afios del decenio de 1970 se
menciond como una de las caracteristicas principales la acentuacidén del
nacionalismo economico expresado a través de diversas polfticas que, en
conjunto, tienden a un objetivo comiln: incrementar el poder de decision
nacional en ¢l orden econbmico y, por ende, en el sector industrial. Entre
ellas cabe sefialar la politica de desarrollo tecnolbgico, la politica de apoyo
a la empresa de capitales nacionales y la politica de tratamiento a los
capitales extranjeros.

Desde luego, estas politicas tienen fambién otras motivaciones u
objetivos pero, sin lugar a duda, procurar un desarrolloe mis autonbémo o
independiente constituye su objetivo principal. En los parrafos siguientes
se hacen algunas consideraciones referentes a las politicas mencionadas.

i} Desarrollo tecnologico. La contradiccion entre la creciente necesidad
de tecnologia para el desarrollo industrial latinoamericano v los resultados
poco satisfactorios de las modalidades del comercio tecnologico plantean
un problema crucial para los paises de la region. En efecto, estas modali-
dades en general envuelven:
€ alto costo de la tecnologfa y fuerte erogacibn de divisas por tal

concepto;
mantenimiento de la dependencia tecnoldgica; vy
B uso de tecnologias no siempre adecuadas a las condiciones locales

{factores productivos, desempleo, recursos, etc.).

Por lo tanto, las condiciones imperantes en cuanto a transferencia
tecnolégica hacen que en buena medida, la tecnologia de importacién, en
vez de contribuir al desarrollo industrial de los pafses, en muchos casos lo
entrabe.

Conscientes de esta situacion, varios pafses estdn adoptando, por
separado o conjuntamente, a través de agrupaciones subregionales, medidas
tendientes a formular una politica de desarrollo tecnologico encaminada a
mejorar las condiciones actuales de tramsferencia en cuanto a costo y
seleccibn de tecnologias —de acuerdo con las prioridades v objetivos del
desarrollo econdmico y social de cada pafs— y a avanzar en lo que podria
denominarse la sustitucién de la tecnologia importada por una tecnologia
propia.

Es asi que varios paises de la region han otorgado un lugar destacado en
su politica industrial a la creacibn de tecnologias v a la adaptacién de
tecnologias del exterior de la manera que mejor se adecie a los factores
que prevalecen en cada pais. En esta materia, han sido los paises agrupados
en el Acuerdo de Cartagena los que han marcado el rambo.

A fines de 1970, la Comision del Acuerdo de Cartagena aprobéd un
régimen comin de tratzmiento a los capitales extranjeros y sobre marcas,
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patentes, licencias y regalfas (Decisidbn 24), que sentd las bases para un
conjunto de acciones dirigidas a establecer un sistema selective de comer-
cializacidon de tecnologias que afecta el régimen de propiedad industrial y
las modalidades de registro de las adquisiciones. FEse régimen comiln
establece procedimientos y normas para controlar los convenios-de
patentes y marcas, con la idea de eliminar clausulas restrictivas, falsas
facturaciones y la imposicidbn de diversas ataduras. En funcién del mismo,
los pafses firmantes del Acuerdo se comprometen a crear y fortalecer,
segiin el caso, organismos nacionales de registro.

La Decisiébn 24 ha gravitado poderosamente sobre varios paises de la
regidn, en particular los de mayor desarrollo industrial, en lo que tocaala
formulacidon de polfticas tecnologicas.

Argentina creb por ley, en 1971, el Registro Nacional de Contratos de
Licencias y Transferencias de Tecnologias con la finalidad de controlar los
costos y las condiciones de adquisicién de tecnologfas; de evitar la impor-
tacion de tecnologias ya disponibles en el pais o que podrian crearse en €1,
y de cooperar con las empresas industriales para que éstas obtengan las
tecnologias mis apropiadas. El Registro opera en el marco del Instituto
Nacional de Tecnologia Industrial (INTY).

Acciones similares para regular el comercio de tecnologias se efectuaron
en México en los Giltimos afios. En diciembre de 1972 se cred el Registro
Nacional de Transferencia de Tecnologfas y Uso y Explotacién de Patentes
y Marcas. La aplicacion de la ley esti a cargo de las direcciones correspon-
dientes de 1a Secretarfa de Industria.

También Brasil ha iniciado en los afios setenta una politica tendiente a
petfeccionar los sistemas de control y registro de tecnologfas, y ha estable-
cido y aplicado medidas tendientes a la creacibn nacional de tecnologfa.
En 1972 se fundd la Secretarfa de Tecnologia Industrial, que sin duda
constituyd un avance importante para la aplicacion de la polftica tecno-
ibgica del pais. Esta Secretaria participé en la formulacidén y tiene a su
carge la ejecucion del Plan Sectorial, cuyo principal objetivo consiste en
promover la aplicacibn intensiva de ciencia y tecnologia para acelerar y
diversificar el desarrollo de la industria, haciendo hincapié en la realizacidon
de exportaciones de manufacturas,

En el 4rea andina, la Comisidbn del Acuerdo de Cartagena adoptd
recientemente la decisidon 84 relativa a las bases para una polftica de
desarrollo tecnoldgico. Esta politica considera, de manera similar al Brasil,
las necesidades concretas del desarrollo industrial,

Es probable que otros pafses de la regidn sigan ¢l umbo abierto por los
pafses mencionados. Si bien los pafses que se hallan en etapas distintas del
proceso de industrializacidon tienen exigencias tecnologicas diferentes, es
innegable que este aspecto de la politica industrial se tendri cada vez més
en cuenta, dada su gravitacidn sobre ¢l desarrollo industrial de los paises.

i#} Tratamiento a capitales extranjeros y apoye a empresas racionales.
Durante los Gltimos afios en varios pafses latinoamericanos hubo cambios
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significativos en el tratamiento a los capitales extranjeros y, paralelamente,
una accidn deliberada de apoyo a las empresas de capitales nacionales.

La aceptacibn lisa y llana de las inversiones extranjeras en la industria
preconizada en casi todos los paises de la regidon hasta pocos ahos atrds por
considerarlas un aporte positivo y, en muchos ¢aos, imprescindible para su
desarrollo econdmico, se ha visto reemplazada en algunos de ellos por una
actitud en cierta medida restrictiva del ingreso de capitales foraneos, ya
que lo condiciona al cumplimiento de determinados requisitos.

Independientemente de la influencia de factores ideoldgicos que
pudieron haber incidido en los cambios en la polftica de algunos paises de
la regidbn con respecto a los capitales extranjeros, es evidente que estos
cambios constituyen en parte una reacciébn ante la importancia cada dia
mayor de las empresas transnacionales en la economfa de los paises, en
detrimento de las empresas nacionales. En efecto, en varios paises de
América Latina pudo apreciarse durante el decenio de 1960 y a principios
de los afios setenta un marcado incremento de la participacidén de las
empresas extranjeras en el total de la produccién manufacturera,

Las razones de esta mayor participacién residen, por una parte, en el
hecho de que la inversidn extranjera se ha orientado principalmente hacia
las ramas mas dinamicas del sector industrial, que son las que més se han
expandido en los Qitimos afios, y por otra, ¢n el progresivo desalojo o
absorcibn de empresas de capitales nacionales por empresas extranjeras, en
virtud de la mayor eficiencia o capacidad financiera' ® de estas Gltimas.

Esta creciente pérdida de significacion de las empresas nacionales en la
produccidon manufacturera acarrea, entre otras consecuencias, una dismi-
nucidn del poder decisorio de cada pais sobre el sector industrial v, por
ende, sobre toda la economia.

Por ello, algunos paises, sin rechazar el aporte de capitales extranjeros al
proceso de desarrollo, han considerado necesario condicionar el ingreso de
los mismaos al cumplimiénto de ciertos requisitos fijados en funcion de los
intereses y los objetivos de cada nacibn.

Los pafses adheridos al Pacto Andino a través de la mencionada
Decisibn 24 y posteriormente México y Argentina mediante sendas leyes
establecieron nuevas pautas de tratamiento a las inversiones extranjeras en
el sentido indicado.

La declaracibn que precede al texto del régimen comiin de tratamiento
a los capitales extranjeros y sobre marcas, patentes, licencias y regalias
(Decisiébn 24) reconoce que “el aporte de capitales extranjeros y tecno-

13[.35 dificultades para solucionar los problemas financieros de las empresas
nacionales, debidos a causas no siempre atribuibles a las mismas, han sido uno de los
motivos mas frecuentes de cesidn de acciones a firmas exteanjeras. En ciertos casos,
¢stas eran proveedoras de maquinaria impaga o licencitarias a las que se adeudaban
regalias por uso de tecnologia. Ademds, las sucesivas devaluaciones monetarias,
frecuentes en varios pafses de la regidn, han actuado como un subsidio no previsto
para la compra de empresas nacionales por parte de firmas transpacionales.
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logia forianea puede desempefiar un papel importante en el desarrollo
subregional y coadyuvar con el esfuerzo nacional en la medida en que
constituya una contribucion efeciiva al logro de los objetivos de la integra-
¢ibn v al cumplimiento de las metas sefialadas en los planes nacionales de
desarrollo™. Agrega que “el tratamicnto a los capitales extranjeros no
puede ser discriminatorio en contra de los inversionistas nacionales™ y que
“uno de los objetivos fundamentales del régimen comiin debe ser el
fortalecimiento de las empresas nacionales”. Para ello considera que “las
normas comunes deben contemplar mecanismos y procedimientos suficien-
temente eficaces para hacer posible una participacion creciente del capital
nacional en las empresas extranjeras existentes o que se establezcan en los
Paises Miembros, en tal forma que se llege a la creacion de empresas mixtas
en que el capital nacional sea mayoritario y en que los intercses nacicnales
tengan capacidad para participar en forma determinante en las decisiones
fundamentales de dichas empresas. Cuando la participacién del capital
nacional sea representada por aportes del Estado o de empresas de éste,
podrd no ser mayoritaria, siempre gue se garantice su capacidad determi-
nante en las decisiones de la empresa”.

En los parrafos anteriores esta en gran medida definida la politica que,
con respecto a las inversiones extranjeras, han acordado seguir los paises
firmantes del Acuerdo. El texto del régimen comin establece las defini-
ciones, mecanismos ¥ normas reglamentarias que posibilitan la aplicacién
de esa politica. Estos se refieren ala reexportacion del capital invertido, la
reinversion de wutilidades, las limitaciones para el endeudamiento externo
de las empresas, la abstencibn de avalar operaciones de crédito externo por
parte de los gobiernos, las transferencias al exterior de amortizaciones e
intereses por créditos, los contratos sobre importacion de tecnologia y
marcas vy otros muchos aspectos que enmarcan el nuevo tratamiento alas
inversiones extranjeras en la subregion.

Siguiendo una linea similar, México sanciond en 1973 una ley para
“promover la inversibn mexicana y regular la inversibn extranjera”. Esta
ley, ademés de definir la inversion extranjera, determina las actividades y
areas reservadas al Estado v las empresas mexicanas, asf como las propor-
ciones miximas de capital extranjero en las actividades en que se admite su
participacidn. Por otra parte, la ley fija los criterios y caracteristicas que
deberin tomarse en cuenta para determinar la conveniencia de autorizar la
inversibn extranjera, que, en general, se basan ¢n la medida en que la
inversibn contribuye al logro de los objetivos ¥ se ajusta a la polftica de
desarrollo nacional.

Argentina aprobd también en 1973 una ley que establecid un régimen
general de aplicacion para radicaciones directas de capital extranjero, que
las condiciona al cumplimiento de exigencias similares a las establecidas en
los regimenes mencionados,

Los cambios de politica con respecto al tratamiento de los capitales
extranjeros son demasiado recientes como para evaluar sus resultados. Por
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ahora, sOlo puede decirse que se ha intensificado en algunos paises la
aspiracidbn a incrementar el poder de decisibn nacional en el sector
industrial, y que uno de los medios es la aplicacién de una politica que
envuelve un nuevo tratamiento de las inversiones extranjeras y tiende a
fortalecer las empresas nacionales.

Es probable que las disposiciones y leyes que rigen tal politica sufran
modificaciones; pero, en lineas generales, podria afirmarse que el enfoque
implicito en estos instrumentos no sblo se mantendrd, sino que en un
futuro no lejano puede extenderse a otros paises de la regibn.

h) Otros objetivos de politica industrial

En los parrafos anteriores se efectuaron comentarios sobre los principales
objetivos de politica industrial que orientaron el desarrollo manufacturero
de los paises de la regidn durante los afios transcurridos del decenio de
1970. Ademas de tales objetivos, a los cuales tendieron las politicas de
muchos de los paises, se estima conveniente sefialar otros que, pese a no
constituir por ¢l momento objetivos generalizados en la region, al conside-
rarlos juntamente con aquéllos, brindan una pauta de los cambios que se
estdn operando en la orientacidon y en 1a estrategia del desarrollo industrial
latinoamericano.

Uno de estos objetivos consiste en el encauzamiento de la actividad
manufacturera hacia la produccibn masiva de bienes de consumo generali-
zado, para satisfacer las necesidades reales de los grandes grupos de
poblacidén y evitar la tendencia, manifiesta en no pocas economias, a la
produccién de bienes destinados a satisfacer necesidades, a veces artifi-
ciales o superfluas, de los sectores de altos ingresos.

Este constituye uno de los objetivos de la politica industrial actual de
México, pais que con esta orientacidbn de la actividad manufacturera
intenta ademés frenar las presiones inflacionarias originadas por el
desequilibrio entre la oferta y la demanda de los bienes de consumo
popular. Bolivia, en su estrategia socioecondmica de desarrollo nacional
15971-1991, propugnaba una politica de sustitucidn selectiva, dando
también mayor importancia a los productos de consumo popular.

Otro objetivo que guarda cierta relacidbn con el mencionado en los
phrrafos anteriores, s el de regular el crecimiento exagerado!* de ciertas
ramas industriales, que figura como una de las “lineas bésicas de accibn”
propuesta en el Plan Trienal 1974-1977 de la Argentina para la superacion
de los problemas que afectan al sector,

14Segﬁn el Plan Trienal, la acelerada e inconvenfente expansion de algunas
actividades ha sido provocada por la alta tasa de inflacidn que estimuld inversiones
especulativas, la regresiva distribucién del ingreso, la ausencia de mecanismos para la
canalizacién adecuzda de ahorros que ha limitado la posibilidad de invertirlos en
actividades productivas y el proceso de distorsion de las pautas de consumo inducido
por la competencia publicitaria, '
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Esta linca de accidn esta dirigida basicamente a adecuar las caracteris-
ticas de la industria automotriz argentina y a regular su produccion, de
modo de no permitir una tasa de crecimiento superior a la del promedio de
la industria, salvo que el incremento sea resultado del aumento de las
exportaciones.

El Gobiemo argentino pretende corregir asi lo que considera una
distorsion de la estructura productiva, y ademas orientar el ahotro popular
hacia la satisfaccidbn de otro tipo de necesidades.

Por iltimo, cabe sefialar otro objetive cuya importancia hasta hace poco
tiempo los pafses de la regién parecian desestimar: la preservacion del
medio ambiente de 1os efectos de la actividad industrial.

En 1971, México sanciond una ley para prevenir y controlar la contami-
nacibn ambiental cuyas disposiciones se refieren, por supuesto, a la
+ actividad industrial.

En la nueva ley de promocibn industrial de la Argentina, sancionada en
noviembre de 1973, figura como propoésito el “preservar el medio
ambiente ¥ las condiciones adecuadas de vida de la contaminacién a gue
pueden verse sometidas las personas y los recursos naturales por la
actividad industrial”.

Todo ello esti indicando una toma de conciencia en algunos paises de 1a
region de que la industria constituye, en buena medida, uno de los factores
determinantes del problema de la contaminacidn, y de que ningan plan
para mejorar el medio ambiente puede tener &xito si se desatiende el origen
del problema y no s¢ promueve la aplicacién por las mismas industrias de
las medidas correctoras.

3. LAPOLITICAINDUSTRIAL Y LOS PLANES DE DESARROLLO

La mayorfa de los pafses latinoamericanos han elaborado planes globales
de desarrollo que abarcan total o patcialmente el decenio iniciado en 1970,
En ellos se asigna, en general, significativa importancia al sector industrial.
Algunos planes o programas nacionales de desarrollo industrial especifican
claramente sus objetivos y la instrumentacion para el logro de los mismos;
otros, en cambio, se limitan a formular metas cuantitativas para la
industria en su conjunto o para algunas ramas prioritarias. Unos y otros
presentan rasgos peculiares, no solo en la formulacion de los objetivos y
metas, sino también en las polfticas y medidas que habran de aplicarse para
alcanzarlos, sin que esto signifique que no tengan algunas caracteristicas
comunes.

La mayoria de los planes nacionales coinciden en su apreciacion de
algunas caracteristicas del proceso de industrializacidn y de la natyraleza
de los problemas que traban el desarrollo manufacturero. Entre otros
problemas, destacan los desequilibrios en las estructuras productivas; la
pérdida de impulso del proceso sustitutivo, las dificultades para el
desarrollo de las ramas productoras de bienes intermedios, la elevada
dependencia externa en materia tecnologica, v el reducido aporte del
sector para absorber el desempleo.
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A cada uno de estos problemas comunes a la mayoria de los pafses de la
region, asf como a otros méis especificos que afectan solamente a algunos
de ellos, corresponden objetivos de polftica industrial a cuyo logro tienden
los planes nacionales de desarrollo industrial.

Todos los pafses plantean en sus planes industriales metas de creci-
miento para el sector expresadas en tasas medias de crecimiento acumula-
tivo anual, Las tasas postuladas son superiores, en promedio, a las alcan-
zadas durante el decenio de 1960, y, en casi todos los casos, estin por
sobre la tasa de crecimiento propuesta en la Estrategia Internacional de
Desarrollo para el Segundo Decenio de las Naciones Unidas para el
Desarrollo.

Por otra parte, la mayor{a de los paises han postulade un crecimiento
proporcionalmente mas rapido para la actividad manufacturera que para el
resto de la economia.

Sin embargo, cabe sefialar que de los planes industriales de cada pafs se
desprende que, en general, éstos tienen conciencia de que el impulso
industrial s0lo puede mantenerse con un progreso economico y social
general. Por ello, tanto en los planes como en otras declaraciones sobre
polftica econdmica, se establece la necesidad de lograr un crecimiento
equilibrado de los diversos sectores econdmicos y sociales. Asi, en los
planes de desarrollo se ha asignado, en general, particular importancia a la
ampliacibn ¢ desarrollo de otros sectores {energfa, transportes, cons
truccion) que condicionan en forma decisiva el proceso de industriali-
zacibn. También se hace hincapié en muchos casos en la necesidad de
expandir en forma adecuada la agricultura, sector para el cual se establecen
también tasas relativamente elevadas de aumento de la produccién, dentro
de las limitaciones que le son propias.

En funcidbn de las tasas de crecimiento propuestas para el sector
industrial de cada pafs, podrfa esperarse que la participacién de las activi-
dades manufactureras en el producto interno bruto hubiera aumentado
considerablemente en la gran mayoria de ellos. Sin embargo, el compor-
tamiento de la industria de los diferentes paises en 1970-1973 estaria
demostrando que 15 pafses no lograron alcanzar la meta regional estable-
cida por las Naciones Unidas y que solo el Brasil logrdé cumplir y aun
superar las tssas propuestas en los planes nacionales de desarrollo
industrial.

Otro aspecto que conviene sefialar de tales planes nacionales es que, con
contadas excepciones, en ellos no se consideran explicitamente los efectos
de la integracion econdmica regional. Esto sorprende si se tiene en cuenta
el avance que se espera alcanzar en los procesos de integracidbn durante los
afios setenta, Debe convenirse, sin embargo, en que sélo podra considerarse
més cabalmente el efecto global de la integracidn sobre el sector industrial
de cada pais fundindose em una visidbn coherente del potencial de
desarrollo de las distintas zonas de integracion; considerando su impor-
tancia para determinadas actividades industriales y apreciando con algfin
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grado de aproximacién cubles programas sectoriales es probable que
aprueben los paises ¥ qué mgmficacmn tendria cada uno de ellos para la
ampliacién de la capacidad productiva. Tales informaciones deberén
formar parte de estrategias subregionales de desarrollo, en cuya elabo-
raciébn, con la notable excepcion del Grupo Andino, se ha avanzado poco
en los distintos esquemas de integracion.

Los planes y programas elaborados muestran, por otra parte, que la
funcibn del Estado en la aplicacién de la politica industrial tendré impor-
tancia ascendente en casi todos, sino en todos, los pafses, durante el
decenio de 1970,

Ya sea como regulador u orientador de la actividad industrial o como

_participe directo del proceso de industrializacién en calidad de empresario,
sobte todo en el campo de las industrias bésicas, los planes confieren
especial relevancia al papel del Estado.

Por Gltimo, cabe mencionar que en los planes de desarrollo elaborados
en petfodos méis recientes se destaca la importancia de ampliar y diversi-
ficar las exportaciones de manufacturas y semimanufacturas. El extraordi-
nario aumento de las exportaciones manufactureras en 1972 y 1973 ha
otiginado una revaluacion de las potencialidades de exportacion de este
tipo de bienes, y, en funcion de ello, algunos pafses se han fijado metas
més optimistas respecto de tales exportaciones,

4, POLITICAS DE COYUNTURA

a} Los problemas coyunturales

La escasez y el incremento extraordinario de los precios de las materias
primas e insumos industriales ¥ de los bienes de capital han constitufdo,
sin duda, los problemas coyunturales' mas importantes afrontados por el
sector industrial latinoamericano durante los primeros cuatro afios del
Segundo Decenio de las Naciones Unidas para el Desarrollo,

Estos problemas, que comenzaron a manifestarse en 1972, acentuéndose
durante el transcurso del afio pasado y a lo largo del presente aiio, no
afectaron por igual a todos los paises. ]

Los distintos grados de industrializacién, las diferencias en cuanto a
estructura productiva, los distintos niveles de integracidon vertical de las
industrias y la mayor o menor disponibilidad de materias primas ¢ insumos
de origen nacional que presentan los palses de la regidn, explican sblo en
parte la distinta gravitacibn de los mencionados problemas coyunturales.

Debe tenerse en cuenta, ademds, que estos problemas se presentaron en
momentos en que el comercio exterior de los paises de la regibn mostraba
significativas variaciones en los niveles y sistemas de precios, con efectos
muy diferentes en las economias de los distintos pafses.

Algunos pafses, merced a los cambios en el volumen, los precios y aun la
estructura de sus exportaciones, han acrecentado en forma sostenida v, en
algunos casos extraordinaria, su disponibilidad de divisas.
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En otros, en cambio, s¢ han agudizado seriamente las situaciones de
estrangulamiento externo, vy los més acusaron grados variables de repercu-
siones positivas y negativag, con saldos todav{a diffciles de justipreciar.

La crisis petrolera de fines de 1973 acentud afin més la situacion de los
distintos pafses, en funcidbh de la mayor o menor disponibilidad de
petroleo y de las necesidades de consumo interno.

Todas estas circunstancias han repercutido, por supuesto, en el desenvol-
vimiento del sector industrial.

Merced a ellas, algunos pafses han incrementado significativamente las
exportaciones de productos manufacturados Aunque también gravitaron
en ese sentido las politicas de fomento de las exportaciones, cabe sefialar
que, en varios casos, &stas estaban en vigencia desde el decenio anterior,
con resultados no del todo satisfactorios. Por lo tanto, no es arriesgado
afirmar que la coyuntura ha sido el factor determinante del fuerte
aumento de las exportaciones manufactureras.

Otros pafses, en cambio, con menor grado de industrializacion, se vieron
perjudicados por el aumento de los precios de los insumos industriales (en
especial siderlirgicos v de origen petroquimico) v de los bienes de capital.
Sin embargo, esta situacibn no tuvo las mismas caracteristicas en todos los
pafses. Aquellos favorecidos en mayor medida por el incremento de los
precios de sus productos exportables, en especial los exportadores de
petrbleo, se encontraron en mejor situacibn para aplicar politicas de
defensa ante los efectos desfavorables de la coyuntura gue otros, cuyos
mayores ingresos por exportaciones no alcanzaban a equilibrar las mayores
erogaciones por la importacién de bienes industriales o de petraleo.

Por estas razones, las polfticas aplicadas por los pafses frente a la
coyunturay con relacion a la industria son también distintas.

b) La empresa industrial ante la coyuntura

En las empresas industriales 1a situacidn descrita ha repercutido profunda-
mente y ha producido cambios en las modalidades operativas de las
industrias,

La dificultad para obtener materias primas ¢ insumos ha llevado a las
empresas a modificar algunos principios bésicos de su gestién, y a adquirir
las materias primas v los insumos necesarios a cualquier precto, con tal de
no disminuir o paralizar la produccion. Por otra parte, pese al alza de
precios, la demanda de bienes manufacturados no ha disminuide, lo cual
justificarfa la actitud empresarial,

En ¢l mantenimiento, e incluso ¢l aumento de la demanda de productos
manufacturados, ha influido el incremento de las exportaciones pero
fundamentalmente la agudizacion generalizada en la mayor parte de los
paises de la regibn de las presiones inflacionarias, problema hasta hace
poco circunscrito sblo a algunos de los paises latinoamericanos.

En efecto, en 1972 comenzaron a advertirse alzas mayores en los precios
internos de varios pafses, aun en algunos que hab{an mostrado tradicional-
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mente un relativa estabilidad; este proceso se intensificé en 1973 y enlos
meses transcurridos del presente afio, extendiéndose, ademds a casi todos
los paises de la regidn. El alza de los precios internacionales y la inflacion
en los pafses industrializados, transmitidas a través de las importaciones de
bienes industriales, contribuyeron a acelerar el proceso inflacionario en
América Latina. )

Todo ello trajo como consecuencia no s6lo un incremento significativo
de los costos y, por lo tanto, de los precios de la produccibn industrial,
5ino también, en muchos casos, que las industrias se vieran impostbilitadas
de satisfacer la demanda de sus productos debido a la escasez de materias
primas e insumos,

Otra repercusion importante en el plano de las empresas es €l cambio en
la politica de inventarios. La practica de mantener prudentes inventarios
de materias primas, de modo de no afectar la liquidez de la empresa,
resultaba inconveniente. Los empresarios se vicron obligados a adquirir la
mayor cantidad posible de ciertos insumos para garantizar de este modo el
normal funcionamiento de la empresa y protegerse contra el alza de los
precios de los mismos. Esta situacion ha hecho que en algunos pafses se
especule con los insumos industriales de importacion.

Por otra parte, el aumento de las existencias exigid un incremento de
capital operativo y, por lo tanto, aumenté la demanda de crédito de corto
plazo ante la banca de los pafses.

En cuanto a la incidencia de la nueva situacién en la inversion industrial,
cabe sefialar gque si bien en algunos casos el incremento de precios y la
escasez de ciertos productos ha constitufdo un incentivo importante para
instalar o ampliar industrias productoras de dichos bienes, en no pocos
casos el aumento de precios de los bienes de capital y sobre todo los largos
plazos de entrega de los equipos, han desalentado a eventuales inversores.

¢} Medidas de bol:'tica industrial frente a la coyuntura

La clasica situacidon deficitaria del balance de pagos de la mayoria de los
paises latinoamericanos determind en casi todos ellos, 1a aplicacidén de
politicas de importacibn que, en mayor o menor medida, restringian la
libre importacidon de bienes y, entre ellos, de insumos industriales. La
nueva situacién creada como consecuencia de¢ los cambios operados en el
comercio internacional a partir de 1972, reclamaba de los pafses modifica-
ciones fundamentales en la politica economica y, en especial, en lo
relacionado con el abastecimiento industrial,

Sin embargo, en muchos casos estas modificaciones de politicas no se
produjeron en el momento apropiado sino que, quizis por no haberse
comprendido debidamente la naturaleza de los cambios ocurridos en el -
comercio internacional y la gravitacién que tendrfan en las economias de
los pafses, se aplicaron con considerables retrasos, ocasionindose asi
perjuicios que pudieéron evitarse.

Cabe sefialar, sin embargo, como justificacidbn de tales demoras, que la
magnitud y la naturaleza de estos cambios generalmente han sobrepasado
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las posibilidades de ajuste marginal de los instrumentos de politica
econbmica existentes y exigen la concepcién de polfticas con una nueva
perspectiva y con otros objetivos. Analizarlos requiere tiempo, y dado el
caricter fragmentario de los elementos de juicio disponibles se plantean
incbgnitas de diffcil respuesta, lo que dificulta la decisidn sobre las modifi-
caciones de politica que las nuevas circunstancias precisan.

Como va se ha sefialado, los cambios de politicas para el sector
industrial dispuestos en los pafses ante los problemas coyunturales varian
de acuerdo con las situaciones particulares de cada uno de ellos en cuanto
a disponibilidad de divisas y grado, estructura y nivel de integracién
industrial. En los pafses beneficiados por la nueva situacidn externa se
adoptaron en general medidas de polftica tendientes a eliminar las restric-
ciones a la importacidbn de bienes industriales, en especial materias primas e
insumos. En la Argentina, por ejemplo, no solamente se eliminaron las
restricciones existentes para tales importaciones, sino que también se
otorgaron créditos a las empresas usuarias para posibilitar un abasteci-
miento adecuado a sus necesidades. Lo mismo Se hizo en ¢l Ecuador.
Paralelamente, se tomaron medidas para evitar la especulacién que general-
mente se origina en perfodos de escasez de productos. Ademds, se aplicd
un sistema de cambios miultiple para la adquisicibn de los llamados
“insumos criticos”, que permitid mantener dentro de ciertos limites los
precios de los productos finales elaborados con insumeos importados.

La escasez mundial de ciertos insumos industriales ha hecho que algunos
pafses suscriban acuerdos con otros pafses productores de tales insumos,
en ciertos casos sobre la base del trueque, para asegurar su abastecimiento.

Por altimo, aunque no constituye una politica de coyuntura, pero sf
una reaccibn ante la coyuntura, algunos paises han modificado sus planes
de produccitn industrial ¥ han otorgado facilidades e incentivos especiales
para la elaboracién de ciertos bienes industriales ¢scasos en ¢l mercado.
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Capitulo III

EXPORTACIONES DE MANUFACTURAS, ESQUEMAS DE
INTEGRACION E INDUSTRIALIZACION

Para evaluar el proceso de industrializacion de los paises de América Latina
en los primeros afios del decenio de 1970 es preciso examinar los resul-
tados de los esfuerzos por crear o intensificar corrientes de exportaciones
industriales al mundo en general y los efectos de los esquemas de integra-
cibn en aquel proceso. . .

Los dos esquemas de integracion més antiguos —el McCcA yla ALALC—
encontraron durante el perfodo que se considera, serias dificultades que
interrumpieron los avances que, en una u otra medida, se habfan registrado
durante gran parte del decenio anterior, Ello fue muy evidente en el
MCCA, cuyo progreso fue firme e inintermumpido aproximadamente hasta
1968 & 1969. Enla ALALC, la aparicidn de las primeras dificultades serias
tuvo lugar mis o menos en la misma fecha después de un avance relativa-
mente menos importante que el del MCCA.

La suscripeibn del Acuerdo de Cartagena en 1969, que dib origen
—formalmente en el ambito de la ALALC— a un esquema de integracion
en el que participan pafses andinos, se caracteriza por la adopcibn de
f6rmulas méis compromisorias que en el esquema central para obtener los
fines que se propone. Su aparicibn estuvo vinculada, en buena medida, a
las dificultades ya sefialadas en el funcionamiento de la ALALC.

La Comunidad de! Caribe (CARICOM), mercado comiun de esa
subregion al que se llegd en 1974 v que por ahora coexiste con la
Asociacion de Libre Comercio del Caribe (CARIFTA), constituye la mas
reciente expresidn de esta tendencia a la agrupacion de pafses para buscar
conjuntamente vias o caminos para acelerar su desarrollo industrial y
econbmico. '

Asf, los primeros afios del decenio de 1970 han sido testigos del
surgimiento de dos agrupaciones de pafses —el Acuerdo de Cartagenay la
CARICOM— v de las crecientes dificultades experimentadas por las dos
agrupaciones més antiguas: la ALALC y el MCCA.

Ademis de estos esfuerzos por superar las limitaciones que impone a los
paises el desarrollo planteado sobre bases exclusivamente nacionales, en los
que, como acaba de verse, participa casi toda la regibn, corresponde
también examinar el resultado de las exportaciones al mundo en general,
otra fase de la apertura al exterior del proceso de industrializacion, iniciada
con la formacion de los esquemas de integracion a fines de los afios
cincuenta.

En los Gltimos afios se ha intensificado 1a corriente de exportaciones de
manufacturas al mercado' mundial, en especial por parte de los paises
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mayores de 1a regidn, que han aumentado y diversificado apreciablemente
. sus ventas a los mercados exteriores.

Aun admitiendo el papel estimulante que pueden haber desempefiado
factores coyunturales, en particular en 1973, todo parece indicar que los
resultados favorables de las exportaciones de manufacturas constituyen en
gran medida una respuesta a los sistemas nacionales de promocion, que han
ido completindose y perfeccionandose desde que, hace unos pocos afios,
fueron puestos en marcha.

Ahora bien, cuil ha sido la contribucion de las exportacmnes de manu-
facturas y de los esquemas de integracibn al desarrollo industrial de los
paises latinoamericanos, en especial en los primeros ajios del decenio de
1970. A continuacion se consideran separadamente ambos temas.

1. LAS EXPORTACIONES DE MANUFACTURAS!®

a) Tendencias y caracteristicas

En 1970-1973 las exportaciones de manufacturas aumentaron acelerada-
mente hasta sobrepasar los 4 700 millones de dolares en el Gltimo de esos
afios, duplicindose de esa manera el valor correspondiente a 1970 (véase
el cuadro 8).

El ritmo de aumento del trienio, de 25% anual, resultdG asi marcada-
mente superior al de la Gltima mitad del decenio de 1960 (sblo 17%), lo
que se debid exclusivamente al extraordinario aumento de las exporta-
ciones de manufacturas entre 1972y 1973, gue fue de 44%, puesto que en
los dos primeros aiios del decenio de 1970 el crecimiento fue inferior al del
quinquenio anteriot.

Las exportaciones totales también acusaron un incremento notable, de
mis de 43% en 1973.

15} 4 definicibn de productos manufacturados utilizada en este anflisis se basa en
la de ta UNCTAD, seghn figura en el documento Definicidn de productos bdsicos,
semimanufacturados y manufacturados (TD{B{C.2{3). Sin embargo, en razén de los
propbsitos perseguidos por el andlisis, se estimd conveniente excluir los derivadas del
petréleo —partida 331.0 {2) y grupe 332 de !a Clasificacion Uniforme para el
Comercio Internacional, modificada (CUCI)— y los metales no ferrosos (capitulo 68
de la CUCI), exclusiones que coinciden en buena medida con las propuestas por la
UNCTAD en revisiones posteriores de la definicion original. La definicién adoptada
es mAs amplia que la utilizada en trabajos anteriores, segiin la cual se consideran
manufacturas las incluidas en las secciones 5 a 8 (menos el capitulo 68) de 1a CUCIL.

Al adoptarse esta definicidn mas amplia, se incorpora al anlisis yna gama impor-
tante de productos que guedaban excluidos al utilizarse la definicion mencionada,
basada en la CUCI.

Entre dichos productos estdn las conservas alimenticias, bebidas, tabaco, celulosa,
caucho sintético, fibras artificiales, asfaltos, aceites vegetales y animales y maderas
aserradas, rubros relativamente importantes en el comercio exterior de la regibn.

No obstante, por falta de informacién comparable, ha sido necesario recurrir a la
definicién basada en la CUCI para algunas comparaciones internacionales,
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Cuadro 8
AMERICA LATINA: EXPORTACIONES TOTALES Y DE
MANUFACTURAS, 1965 A 1973
(Millones de détares, tasay y porcentajes)

Tasas anuales de
crecimiento

1965 1970 1972 19733
1970 1972- 1965
1973 1973 1970

A. Exportaciones
totales 10730 14879 18 192 25 924 20 432 11

B. Exportaciones de
manufacturas 1100 2 419 31286 4 745 25 44 17

Participacién de

las manufacturas en

las exportaciones

totales BfA 10 16 18 18

Fuentes: CEPAL, anuarios de comercio exterior de los paises y publicaciones estadis-
ticas de la ALALC.

28Estimacién preliminar,

La similitud entre estos dos elevados incrementos relativos, unida al
hecho conocido de que los precios de los productos primarios, que consti-
tuyen mas del 80% del total de las exportaciones, aumentaron mucho més
que los correspondientes a las manufacturas, lleva a concluir que en 1373
el aumento del volumen fisico de las exportaciones de manufacturas fue
considerable.! ©

Esto confirma entonces la tendencia favorable registrada en el perfodo
1970-1973 con respecto al quinquenio anterior.

Las cifras fragmentarias de que se dispone indican que este acelerado
avance de las exportaciones industriales ha sido encabezado por algunos
sectores de la industria metalmecénica, entre los qQue se destacan neta
mente la industria de material de transporte y de maquinaria no eléctrica,
entre los sectores mis recientemente incorporados a las exportaciones
industriales, v la textil y de manufactura de cueros y manufacturas
alimenticias entre las més antiguas.

La participacion de los productos manufacturados en las exportaciones
de todo tipo, que era de 10% en 1965, aumentd a 16% en 1970y a 18% en
1972, proporcidn que se mantuvo en 1973,

16 - . i . .. .
Seglin una estimacion muy preliminar, la exclusion del efecto de los precios
indicaria que el volumen fisico de las exportaciones totales y de manufacturas
aumentd en 1973, con respecto a 1972, en 6 y 24%/o respectivamente.
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Como se dijo anteriormente, los aumentos de precios que afectaron
principalmente a las exportaciones de productos primarios en 1973, impi-
dieron que el aumento de las exportaciones de manufacturas, debido en
gran parte al incremento del volumen fisico exportado, se reflejara en una
elevacién sensible de su participacién relativa en el total de las exporta-
ciones de ese afio.

b) Origen y destino de las exportaciones

En el cuadro 9 se presentan informaciones sobre la evolucion de las
exportaciones de manufacturas en 1970-1973 por grupos de paises de la
region.
Cuadro 9
AMERICA LATINA: EXPORTACIONES DE PRODUCTOS
MANUFACTURADOS POR GRUPOS DE PAISES,?

1965-1970 Y 1970-1973
(Millones de ddlares corrientes, porcentajes y tasas)

L . Tasas de
Valor Part.l'?b crecimiento antal
— DLECIon
Anio exporta- relativa e ——
ciones o, 1965 1970
1970 1973
América Latina 1970 2419 100 17 25
1973 4 745 100
Paises grandes? 1970 1 608 66 17 33
1973 3756 80
Paises medianosb 1870 316 13 29 3
1973 399 8
Pai'ses pequefios® 1970 495 21 12 [3
1973 590 12

Fuentes: Anuarios de comercio de los paises, publicaciones de la ALALC vy
estimaciones parciales de la CEPAL para 1973.

4 Argentina, Brasil y México.

bColombia, Chile, Perli y Venezuela.

©Bolivia, Ecuador, Paraguay, Uruguay, Panamd, Repiiblica Dominicana, Barbados,
Guyana, Jamaica y Trinidad y Tabago y los pai'ses del MCCA.

La tasa anual de crecimiento de las exportaciones para el conjunto de la
regibn, que alcanza a 25%, resulta, como puede apreciarse, del dinamismo
de las exportaciones de los pafses mayores que, en virtud de un creci-
miento espectacular de 32% anual, llegaron a abarcar 80% de las exporta-
ciones de 1a region en 1973.
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Ese incremento refleja sobre todo el registrado en el Brasil (méis de 40%)
y, en menor medida, en México, va que las exportaciones argentinas
crecieron menos que el citado promedio regional de 25%.

En el gran crecimiento de las exportaciones brasilefias participd una
gama muy amplia de productos, entre los cuales se destacaron la maqui-
naria en general, material electrbénico, vehiculos y sus partes, y, entre los
bienes de industrias tradicionales, las conservas alimenticias, el calzado y
los productos textiles

En México, la gama de art{culos que registrb aumentos sensibles fue algo
menor; sin embargo, hubo mejoras notables en las conservas alimenticias,
algunos productos quimicos, hilados, material eléctrico y electronico y
partes y piezas de vehiculos y para maquinaria.

En la Argentina cabe sefialar las carnes enlatadas, los productos
sider(irgicos, maquinarias en pgeneral y material de transporte.

‘Entre los pafses medianos, mientras que Colombia, debido fundamental-
mente a sus exportaciones textiles y de productos quimicos, registraba
aumentos superiores al promedio, Venezuela {productos siderfirgicos y
petroquimicos) cafa muy por debajo de él. En Chile (celulosa, productos
qufmicos y conservas alimenticias) y el Perll (aceites y conservas de
pescado y celulosa), las exportaciones industriales tend{an a estancarse y
aun a retroceder.

Con los paises pequefios sucedfa algo parecido: los aumentos experi-
mentados en algunos de ellos, particularmente el Ecuador y los pafses de la
CARIFTA, no alcanzaron a compensar el efecto depresivo del estanca-
miento de las exportaciones del McCaA (productos textiles, productos
quimicos sencillos y confecciones y calzado). En consecuencia, se registrd
un crecimiento para el conjunto de apenas 6%, y descendib de 21 a 12% 1a
participacién de ese grupo en el total de las exportaciones manufacturadas
de la region.

En resumen, durante el trienio, merced al dinamismo extraordinario de
las exportaciones brasilefias y mexicanas -—-que juntas superaron el 60% de
las exportaciones en 1973—, fue posible alcanzar esa tasa relativamente
alta de 25% anual para la region. .

En lo que se tefiere al destino de las exportaciones de manufacturas, en
el cuadro 10 pueden apreciarse las principales tendencias registradas en el
perfoda. .

En 1972 se interrumpid la tendencia ascendente de la regibn como
receptora de sus propios productos manufacturados; en ello, indudable-
mente, influyd el extraordinario impulso que adquirieron las exportaciones
-de los pafses prandes —en especial Brasil y México— hacia otros mercados
mundiales.

Hasta 1970 se asistib a un proceso de aumento continnado de la
participacion de América Latina como receptora de sus propias exportacio-
nes, proceso en el cual intervinieron como factores determinantes los
esquemas regionales de integracibn —la ALALC y el MCCA— a cuya accibn
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Cuadro 10

AMERICA LATINA: PROPORCION DE LAS EXPORTACIONES TOTALES
Y DE LAS EXPORTACIONES DE MANUFACTURAS DIRIGIDAS A LA
REGION Y A ESQUEMAS REGIONALES DE INTEGRACION

{Porcentajes)

América Latina

Total productos
Manufacturas Manufacturas manufacturados

_ Total - :
Afigs provenienfes provenientes
Total  productos ;.4 inaus  de las induss ALALC MCCA CARIFTA

bienes  manu fac. trias tradicio-  trias metal

trados nales® mecdnicas®
1965 12 34 31 80°¢
1970 14 35 26 36 3xd 82 41®
1972 14 33 18 43 27 77¢ 41
1973 14 31

Fuentes: Anuarios de comercio de los paises, publicaciones de la ALALC y estima-
ciones parciales de la CEPAL para 1973.

ACIIU, agrupaciones 20, 21, 22, 23, 24, 25, 26 y 29; bCI[U, grupo 341, agrupa-
ciones 35, 36, 37 v 38; 1967 d1969; €1971.

es posible atribuir ¢! dinamismo mostrado por el comercio regional de
manufacturas hasta 1969-1970.

A partir de esa fecha, y coincidiendo con la tendencia al estancamiento
de los esquemas regionales de integracion mencionados, comenzd a incre-
mentarse mis ripidamente la porcion de exportaciones dirigida hacia fuera
de la regiébn. En ese cambio desempeiid un papel importante el aumento de
la corriente de manufacturas de las industrias consideradas tradicionales
hacia los mercados extrarregionales, en tanto que en las metalmecanicas
tendid a afirmarse 1a regibn como destino de sus exportaciones.

Ese desplazamiento de las exportaciones hacia fuera de la region se
debid primordialmente a las exportaciones de los pafses grandes; en los
pequefios y medianos, con la excepcion de Colombia, tiende a prevalecer el
comercio de manufacturas dentro de la region.

Entre los mercados extrarregionales continiia teniendo primera impor-
tancia el de los Estados Unidos, que en 1972 absorbia més del 25% de las
manufacturas exportadas. Le signen el Reino Unido (12%) y Alemania
Federal (5%).

Con los pafses socialistas y otras regiones en desarrollo, el comercio
sigue siendo poco significativo: Africa y Asia, por ejemplo, recibian menos
de 1% de las exportaciones de manufacturas y los paises socialistas solo

2%.
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¢) Las exportaciones y el proceso de industrializacion

La proporcion de las exportaciones de manufacturas en las exportaciones
totales de la regidn, de 18% en 1973, fue similar a la registrada en 1972. En
este mismo aiio, la comrespondiente al mundo fue de 61% y la correspon-
diente a los paises desarrollados de economfa de mercado fue de 72%.'7

Estos Gltimos, con el 61% del producto manufacturero mundial, partici-
paban con un 85% en las exportaciones mundiales de productos indus-
triales, en tanto que a América Latina, con el 3.4% de aquel producto,
correspondfa sdlo alrededor del 1% de las exportaciones.

Las relaciones entre las exportaciones de manufacturas y el producto
manufacturero refuerzan las comprobaciones anteriores, pues sefialan el
grado alin escaso de apertura de los procesos regionales de industrializaciobn
considerados en su conjunto, lo que se refleja en la porcidn relatrvamente
pequeiia de su produccion que se exporta. -

En 1972, esa porcibn representaba 7% del producto manufacturero
latinoamericano, mientras que en los paises europeos esa relacién fluctia
entre el 40 y el 50%, lo mismo que en el Japon y Canada.

Todas las comprobaciones anteriores no hacen sino reafirmar un hecho
conocido: que la industrializacion de la regidn se apoyd, para su desarrollo,
en la sustitucidpn de importaciones y la demanda interna, sin que los
mercados exteriores desempefiaran un papel significativo. S6lo en los
ultimos afios se concretd un decidido impulso de abrir el proceso industrial
hacia el exterior, esfuerzo que, en una u otra medida, se llevd a cabo en
todos losg pafses de la regién.

La magnitud de los aumentos registrados en estos Giltimos afios, particu-
larmente en 1972 y 1973, vy el hecho de que buena parte de ellos se haya
producido en sectores de gran dinamismo, insinfian que esta via de
desarrollo es ya una realidad para varios paises de la regidén, en particular
los mayores.

Ello es asi aun habida cuenta del hecho de que las exportaciones todavia
son, en términos generales, una proporcibn més bien reducida de las
producciones, aunque en determinados sectores --industria de la celulosa
en Chile, las industrias maquiladoras en México, las de conservas de carne
en la Argentina, las de cueros curtidos y manufacturas de cuero en la
Argentina y el Uruguay, y algunos otros— adquieren una relevancia mucho
mayor.

De las consideraciones relativas a las exportaciones de manufacturas se
desprende que la evolucion favorable de ellas estuvo ligada a los esfuerzos
realizados por los pafses tanto en el Ambito interno, en los aspectos

T P o . . .

05 téerminos de comparacion no son estrictamente homogeneos: las propor-
ciones para el mundo en general han sido calculadas con la citada definicion basada
en la CUCIL. De haberse utilizado ella para la regidn, la proporcidn serfa menor del
189/0 sefialado y, en consecuencia, mayor la diferencia con las otras proporciones.
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vinculados con la oferta, como en la bisqueda de mejores condiciones de
acceso a2 los mercados importadores.

A este respecto, debe sefialarse que, por diversas razones, los pafses de la
regidn, con la excepcidon del Brasil, no han utilizado el Sistema General de
Preferencias o lo han hecho en muy escasa medida.

Con relacidn a ese sistema, y aunque no es del caso enumerar aqui sus
conocidas limitaciones, baste indicar que, ademéis de la demora en la
incorporacion de los Estados Unidos, preocupa, entre otras disposiciones
restrictivas, 1a falta de continuidad o permanencia que surge de algunas de
sus normas operativas. Por otra parte, existe todavia un gran nhmero de
paises, entre los que se cuentan algunos de la regibn, que no han dado los
pasos previos necesarios para hacer use del sistema.

2. LOS ESQUEMAS DE INTEGRACION

El cuadro 11, presenta algunos elementos ilustrativos destinados a propor-
cionar un marco de referencia cuantitativo a las consideraciones que se
efecthan posterioremente sobre el funcionamiento de los esquemas de
integracibn.

Cuadro 11
ESQUEMAS REGIONALES DE INTEGRACION:
INFORMACION SOBRE PRODUCTO BRUTO
INDUSTRIAL Y COMERCIO EXTERIOR,
1971 Y 1972

(En millones de délares corrientes)

GRUFO CARIFTA/}

ALALC  MCCA  ‘hiaca cdRICOM

(1972) (1971}

(1972) (1972}
Producto bruto manufacturero (a
precios de mercada) 37 298% 1007 5 423b 473
Exportaciones totales al mundo 13 935 1107 3210 1156
Exportaciones intrazonales 1578 276 154 121
Exportaciones intrazonales de
manufacturas® 738 248 75d 56d

Fuente: CEPAL, a base de anuarios de comercio exterior y publicaciones de la
ALALC.
3No incluye Venezuela.
Al costo de los factores y en millones de dolares de 1960.
CProductos manufactirados segiin definicibn adoptada. (Véase la nota 15.)
dEstimaciones, '
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1

Se hizo referencia anteriormente a las dificultades experimentadas por
los dos esquemas de integraciébn mas antiguos en la region, el MCCA y ld
ALALC, entre los Giltimos afios del decenio de 1960 y los primeros del de
1970,

Ambos esquemas desembocaron en esa situacion después de cumplir
trayectorias muy disimiles.

El MccA cumplid una primera etapa en que se registraron progresos
sostenidos, se acelerd el ritmo de desarrollo econdmico y, particularmente,
se influyd decisivamente en las transformaciones operadas.

Alpgunos indicadores econbmicos bisicos referidos al periodo 1960-1970
bastan para comprobarlo:

i/ El comercio intrarregional aumentd del 6 al 25% del comercio total.
La relaciéon para 1971 (véase nuevamente el cuadro 11) es también de ese
orden;

if} La porcidn del abastecimiento regional de manufacturas atendidas con
importaciones desde la misma regidén pasd de menos de 2% a casi 10%.

#ii) La participacidn de las exportaciones en el valor bruto de la produc-
¢itn industrial se elevd del 2 al 14%.

Para mayor abundamiento cabe sefialar que, segiin estimaciones,'® es
posible atribuir una cuarta parte del incremento del producto entre 1962 y
1968 al efecto del mercado regional, cuyo intercambio estaba constituido
en su casi totalidad por productos industriales.

En suma, en los primeros afios de funcionamiento del MCCA el sector
industrial adquiri® un dinamismo que hasta entonces no habfa conocido
ninguno de sus paises miembros, gracias al proceso de sustitucién de
importaciones extrarregionales, g

Es de interés sefialar que durante ese decenio el comportamiento
favorable de las exportaciones tradicionales hacia el resto del mundo
constituyd un importante elemento de apoyo a la actividad. econdmica,
que facilitd 1a adopcidn de compromisos nacionales v la canalizacion de
fondos phblicos y privados hacia variadas actividades y programas de
carhcter regional.!® ‘

La mejora de la capacidad para importar fue paralela, entonees, con ¢l
proceso sustitutive, recibiendo éste, en buena medida, efectos favorables
de aguéila. Ni ésta ni otras condiciones que se dieron en el proceso
centroamericano estuvieron presentesenla ALALC. ‘

No corresponderfa aqu{ extenderse sobre las profundas diferencias que
existieron desde la partida entre ambos esquemas, pero sf sefialar algunas

18gecretarfa Permanente del Tratade General de Integracion Econdmica Centro-
americana (SIECA), El desarrollo integrado de Centrogamérica en la presente década,
BID/INTAL, Buenos Aires, 1973, fomo .

l9Vrease El Mercado Comin Cen!raamerwano y sur problemas recientes
(E/CN.12/885).
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que contribuyen a explicar las trayectorias disimiles a que se hacfa refe-
Tencia. ‘

En los pafses centroamericanos habfa importantes elementos de homo-
geneidad, tanto en lo que hace a la dimension de sus mercados como a su
ubicacidn en las etapas de desarrollo industrigl, y ademas, la decision de ir
hacia formulas mis compromisorias, facilitadas posiblemente por las
circunstancias anotadas.

En cambio en la ALALC, constituida por paises de muy diversas
potencialidades y en etapas muy diferentes de desarrollo industrial, las
féormulas de integracidn explicitamente aceptadas no fueron mis alld de
asegurar una liberacién gradual del mercado, que se lograrfa mediante
negociaciones anuales v se perfeccionaria en un plazo de doce afios.

La accibn combinada de todos estos factores, junto con la de otros que
no corresponde detallar aqui, explica por qué al surgir serias dificultades
en ambos esquemas, el proceso cumplido por la ALALC podrd conside-
tarse, en términos generales, como de menor influencia en la industriali-
zacidn que el del MCCA, en sus respectivas zonas. )

-La relacidbn entre el comercio intrazonal y global de los pafses de la
ALALC flucthia entre el 11% y el 12% en el caso de las exportaciones,
segiin puede verse en el cuadro 11. A ello se llegd a finales del decenio de
1960, después de haber partido de niveles similares a los registrados en el
MCCA, es decir, mis o menos 6%.

A partir de ese momento la relacion se estabiliza ¥ aun desciende
ligeramente. Ahora bien: ;cuil es el significado real, en lo que se refiere a
la influencia en los respectivos procesos de industrializacidn, de los inter-
cambios de manufacturas que tienen lugar en ambos sistemas?

Como era previsible dada la etapa del proceso de industrializacion, en
que se halla Centroamérica, las exportaciones intrazonales centroameri-
canas contienen upa gran proporcidén (de mas ¢ menos 45%) de bienes de
las industrias tradicionales y el resto de las manufacturas, aun cuando
proviene de industrias productivas de bienes intermedios y metalme-
canicas, esti integrado més bien por productos con escaso grado de
elaboracion.

Sin embargzo, este intercambio significd, al iniciarse el programa de
integracién, que !a débil capacidad productiva de cada uno de los pafses
centroamericanos pudiera utilizarse en mayor grado, aprovechandose asi
mejor 1as econom{as de escala, aungue no cabfa egperar que en perfodo tan
breve se produjera una gran diversificacibn en el proceso sustitutivo.

Los esfuerzos por crear instrumentos que encauzaran €l procese dentro
de ciertas lineas no tuvieron mayores resultados: bajo el régimen de indus-
trias de integracidon por ejemplo, s6lo pudieron instalarse tres fibricas.

Los elementos que tuvieron verdadero influjo fueron el libre comercio y
el arancel externo comiin, en el marco regional, y los incentivos a la
industriz en el 4mbito nacional; estos Gltimos no siempre estuvieron en
armonia con el interés regional,
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Es posible concluir entonces que el principal efecto del mercado comiin
parece haber sido el fortalecimiento de las industrias instaladas que
producen manufacturas tradicionales, entre las cuales se destacan la textil
¥ la de confecciones.

‘En el caso de la ALALC, aungue las exportaciones industriales
aumeittaron a una velocidad mucho menor que en el MCCA, entre otras
razones por haber partide de un nivel mis alto, se acentud el predominio
en favor de las manufacturas provenientes de las industrias generalmente
denominadas dindmicas.?®

En 1972, éstas llegaban a representar el 83% del total de las exporta-
ciones industriales, proporciébn que se compara favorablemente con la de
52% correspodiente a 1961,

El dinamismo del intercambio manmufacturero en la ALALC también
queda de manifiesto al comprobarse que las exportacienes industriates
aumentaron allf, considerando el periodo 1961-1972, a mayor velocidad
que las exportaciones de productos industriales al resto del mundo y las de
productos no industriales a la Zona.

Con todo, no debe perderse de vista que se trata aiin de magnitudes mas
bien reducidas en relacion con ¢l monto del comercio. En 1972, de las
exportaciones intrazonales —1 600 millones de délares que representaban
el 12 a 13% del valor de las exportaciones totales— sblo alrededor de 740
millones de dolares correspondfan a productos manufacturados (véase
nuevamente el cuadro 11).

De la comparacion de estas magnitudes de comercio con las cifras
estimativas de produccion, surge una primera impresion més bien negativa
sobre la incidencia del intercambio canalizado por la ALALC en las
estructuras productivas correspondientes.

En el MCCa dicharelacidon alcanzaba a més o menos 14%; en el conjunto
de los pafses de la ALALC se mueve en torno al 1%. Si se examina el
problema en relacibn con determinados sectores en los cuales la expor-
tacion ha sido mis activa, la relacibn se eleva apreciablemente, pero sin
llegar a niveles que permitan afirmar la existencia de una influencia
significativa.

S6lo es posible identificar efectos de esas proporciones si se examina el
problema a un nivel méis desagregado aiin. Tal es el caso de la rama de las
méquinas de oficina®! en los tres paises més grandes de la ALALC; enella

zaSe han considerado como industrias dinimicas a las que, producen principal-
mente bienes intermedios, a las del sector metalmecanico y a las llamadas ‘‘industrias
diversag’, esto es, respectivamente, las que corresponden a las agrupaciones 27 y 30 a
33, 34 a 38 y 28 y 39, de la Clasificacidn indusirial internacional uniforme de todas
las actividades econdmicas (CI1U), Revision 1.

nEl intercambio se lleva a cabo en el marco de uno de los acuerdos de comple-
mentacion firmados en Ia ALALC. Se trata, probablemente del instrumento de esta
naturaleza que ha tenido efectos mis importantes, aunque limitados a los tres paises
mayores, que son los firmantes de dicho acuerdo.
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si se advierten efectos como los buscados al pactarse la ampliacibn de los
mercados.

En buena parte de esa industra, como consecuencia de los arreglos
efectuados, tuvo lugar un proceso de especializacion productiva entre los
pafses, con el consiguiente ahorro de inversiones y reduccion de los costos;
en algunos casos, este proceso se facilitd por tratarse de empresas con
inversiones en todos los pafses interesados.

Otro de los sectores en los que resulta ficil identificar el efecto de la
ALALC es el de las partes y piezas de la industria automotriz. Se registro
en ¢l un activo intercambio apoyado en los mecanismos de la Asociaci6n,
en el que participaron fundamentalmente pafses del sur y México ¥ que
llegh a movilizar exportaciones por unos 15 millones de dolares, aproxima-
damente.

En general, los efectos mds visibles tuvieron relacion con las industrias
metalmecinicas, cuyas exportaciones mostraron gran dinamismo; el
mercado zonal adquirid proporciones de importancia para paises como la
Argentina y el Brasil, de cuyas exportaciones metalmecanicas absorbi6,
respectivamente, mis 0 menos 90y 50% en 1972,

No obstante, las informaciones e indicios de que se dispuso no permiten
afirmar que tales exportaciones, dada su magnitud absoluta, hayan influido
decisivamente en el patrdbn de desarrollo del importante sector metalme-
chnico, salvo en algunas ramas, como ¢s ¢l caso sefialado de las maiquinas
de oficina.

En sintesis, los resultados del proceso de la ALALC podrian expresarse
asi:

i) La apertura v ampliacibn de mercados impulsd una corriente cada
vez mayor de exportaciones “nuevas”, en su mayor parte de los sectores
metalmecinicos;

ii) En las exportaciones nuevas ¢ incrementadas han participado en
gran medida los paises de mayor desarrollo, a los que podria agregarse
Chile, con sus exportaciones de productos celulésicos;

fii) A pesar de esas tendencias favorables, la comparacion de los montos
exportados con los valores de produccién, junto con otros indicios,
permite inferir que aquéllas no han alcanzado a conformar nuevas pautas
de desarrollo industrial en sectores amplios de la industria. Solo en franjas
muy limitadas es dable advertir ese tipo de efectos;

iv)] Las empresas transnacionales parecen haber aprovechado activa-
mente las oportunidades del mercado ampliado, especialmente las deri-
vadas de los acuerdos de complementaciébn, proveyendo en muchos casos
el marco operativo necesario.

Es en cierto modo natural que la participacién més activa haya corres-
pondido a los paises con mayor potencialidad industrial, dadas las modali
dades que han caracterizado el proceso de la ALALC.

Es sobradamente conocido su enfoque “comercialista” y lo infructuoso
de los esfuerzos para introducir en él elementos de “intencionalidad”, que
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pudieran orientar vy acelerar ¢l proceso, tal como serfa el caso de una
programacion industrial con las caracter{sticas y alcances adecuados.

Los resultados del proceso —aun cuando en muchos casos su evaluacién
se efectlie en forma muy simplista y atendiendo casi exclusivamente al
signo de las corrientes comerciales— fueron juzgados insatisfactorios per
varios de los pafses participantes, de lo que ha resultado una renuencia
generalizada a seguir liberalizando el comercio sobre bases multila-
terales.??

Algo parecido sucedib en el mcca. Las dificultades que afronta se
vinculan en buena medida al distinto grado de participacién. de sus inte-
grantes en el proceso, en el que las ventajas iniciales, en cuanto a tamatio
de mercado y aparato productivo, estaban a favor de El Salvador y
Guatemala,

Tal como se seiiald, hubo alli insuficiencia de los instrumentos adicio-
nales al libre comercio y al arancel comfin que se elaboraron. Es posible
también que la falta de concertaciébn a nivel regional de las acciones para
atraer 1a inversibn extranjera, haya desembocado en una actuacion no
siempre conveniente para los intereses zonales por parte de algunas de las
empresas asi establecidas,

Pero por sobre todas estas cosas, parecerfa que, en lo que se refiere a los
factores de orden econdmico, fue la ausencia de una polftica industrial con
mecanismos adecuados para acelerar y equilibrar €l desarrollo industrial de
la region, el elemento determinante de la crisis del sistema.

Con todo, gracias al funcionamiento del esquema, los paises alcanzaron
un alto grado de interdependencia y ampliaron su capacidad de produccion
industral, en una medida que dificlmente hubieran alcanzado sin la
integracion, _

Como medio de superar esta crisis esti en curso un proceso de reestruc-
turacién del Mcca. Es posible gue de alli surja una segunda etapa, en la
que, ademds de consolidarse los avances efectuados, se haga mayor uso de
la programacion industrial y se acentiie la implantacidon de ciertas
industrias bésicas y de otras orientadas hacia la exportacion al mercado
mundial y basadas en recursos naturales de la zona (aluminio, niquel v
celulosa, entre otros).

En este orden de ideas, se estima que al trazar mievos caminos para la
integracidbn, no podria pasarse por alto la posible necesidad de ensanchar la
base de sustentacidn del esquema dado que las dimensiones del MCCA, aun
suponiendo una aceleracion rapida en el crecimiento de sus economfas,
podria resultar insuficiente en un futuro no muy lejano.

La decision de avanzar mds ripidamente hacia la integracidn de sus
economias y de crear las condiciones para una participacidn mas equili-

22 — . s R . PR

Las negociaciones multilaterales de desgravacién del comercio estin pricti-

camente paralizadas desde 1970, S6lo o5 acuerdos de complementacidn, en los que
participan fuandamentalmente los paises mayores, han mostrado dinamismo.
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brada con los paises de mayor desarrollo en el seno de la ALALC, hizo que
varios paises medianos y pequefios suscribieran el Acuerdo de Cartagena.

El Grupo Andino se apoya basicamente en la programacion industrial,
que puede revestir dos formas: los programas sectoriales de desarrollo
industrial, para los que se han reservado los productos de los sectores
industriales mis dindmicos, y los programas de racionalizacion, que se
aplicaran a la industria existente.

Aunque en ninguno de los dos casos se ha llegado ain al plano de las
realizaciones concretas, en ¢l de 1a programacion sectorial se han registrado
avances de gran interds, habiéndose aprobado un programa sobre la
industria metalmecéinica. Se estudia unc nuevo sobre el mismo sector, que
posibilitarfa la participacibn de Venezuela, que adhiri6 recientemente al
Acuerdo.

El programa aprobado, cuyas asignaciones estan ya en vias de implemen-
tacidén, constituye seguramente la primera experiencia de planificacién
comunitaria de la industria,?® pero sblo después de algunos afios de
operacién podré evaluarse su efecto en el desarrollo industrial de los pafses
participantes.

El grado de autoabastecimiento previsto por este programa para 1980 es
més bien moderado: 35%. Es posible que nuevos programas eleven sustan-
cialmente esta cifra, pero aun asi quedarfa margen para considerar la
posibilidad de que el proceso pudiese continuar sobre bases mis amplias,
quizis con la participacién de otros paisesdela ALALC.

En materia de intercambio subregional, cabe destacar que las exporta-
ciones han crecido con rapidez: de 86 millones de dblares en 1969 a 154
millones en 1972 (véase nuevamente el cuadro 11), estimandose que
alecanzaron a 200 millones de dblares en 1973,

Las manufacturas representan aproximadamente la mitad de las exporta-
ciones totales a la subregibn: en 1972 fueron de 70 a 80 millones de
dolares, La proporcidén es similar a la de la ALaLc, pero aplicable a
magnitudes mucho més reducidas. Asimismo, y a pesar de que no se
dispone de informacién completa, pareceria que ¢l grado de elaboracidén de
lo exportado es, en general, menor que el prevaleciente en las expor-
taciones dela ALALC. .

Se trata, en todo caso, de un intercambio incipiente, factor que unido a
la no iniciacibn de los programas, ha determinado que hasta el momento
no hayan podido advertirse influencias significativas del sistemna en las
estructuras productivas de la subregion.

Parece evidente que las transformaciones que se busca introducir en
dichas estructuras estén muy ligadas al futuro de la programacioén. Es por

23 Germénico Salgado, La integracién econdmica de paises en desarroilo y ia
Juncldn de una planificacién industrial conjunin (EfAC.54/L..64), Comité de Planifi-
cacién de Desarrollo, décimo periodo de sesiones, (Viens 25 de marzo al § de abril de
1974) y Grupo de Trabajo sobre Industrializacibn y Desarrollo (Nueva York, 4a 8 de
febrero de 1974).
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ello que no deja de causar preocupacion Ia lentitud de este proceso, asf
como las dificultades surgidas en torno a la interpretacion del alcance de-
las disposiciones sobre régimen comin de tratamiento a capitales extran-
jeros {Decisibn 24), ya que ésta y otras medidas tendientes a la armoni
zacibn y coordinacibn de polfticas son bases que sustentan el proceso de
programacion,

Lo anterior merece destacarse, ya gque los primeros indicios de la
aparicién de un nuevo ordenamiento de las relaciones econdmicas interna-
cionales confiere a estas posibilidades no utilizadas una nota de urgencia a
fin de mejorar las posiciones de negociacibn frente a los grandes centros
industriales. ‘

En relacidbn con esa capacidad negociadora de los esquemas de integra-
cibn, cabe destacar que, en un plano general de muy relativo avance, en el
Grupo Andino pueden anotarse algunos progresos, superiores a los del
MCCA; en la ALALC, en cambio, casi no se registra utilizacion alguna de
esas posibilidades.

La CARIFTA/CARICOM, como el Grupo Andino, lleva pocos afios de
operacibn. Sin embargo, el ritmo de crecimiento de su comercio parece
haber sido algo més dindmico: en 1972 (véase nuevamente el cuadro 11},
las exportaciones intrazonales habfan superado los 120 millones de
dblares, frente a 54 millones en 1968.

Una estimacibn muy preliminar reflejada en el mencionado cuadro 11
indicaba que ese mismo afio, las exportaciones intrazonales industriales de
la CARIFTA/CARICOM eran de unos 56 millones de dolares, esto es,
cerca de 1a mitad de las exportaciones intrazonales totales.

También aqu{, en atencidn al tiempo transcurrido, es explicable que no
se hayan producido modificaciones de fondo en las estructuras productivas

_involucradas: sin embargo, es posible afirmar que el intercambio propi-

ciado por el libre comercio ayudd a mantener la expansibn del sector
‘industrial de esa zona y proporciond oportunidad de utitizar las capaci-
dades ociosas. Hasta 1973 no se sabia del establecimiento de nuevas
industrias de integracion.

Es previsible que con la evolucion de la CARIFTA hacia las formas de
un mercado comin (CARICOM), se pongan en funcionamiento
mecanismos adicionales 2 los de promocidn comercial, mis explicita y
directamente vinculados a la obtencién de un desarrollo creciente y equili-
brado.

Estén asf echadas las bases para una nueva etapa de integracién, que se
llevaria a cabo sobre bases més firmes y con objetivos de mayor alcance, de
manera que puedan superarse los logros promiserios, pero més bien
moderados de la que acaba de cumplirse.

Este rapido balance de las realizaciones de los esquemas de integracion
en el campo industrial, permite formular las sipuientes reflexiones:

i} La influencia de los esquemas de integracidén en los respectivos
procesos nacionales de industrializacibn puede calificarse de limitada, en
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relacidbn con las responsabilidades que se asignaron a esa via de desarrollo
. en materia de aceleracibn del desarrollo industrial y alivio del estrangula-
miento externo, :

it} La afirmacion anterior tiene alcances distintos, segiin el esquema
de que se trate: es aplicable plenamente a la ALALC y, con importantes
reservas, al MCCA. En los casos del Acuerdo de Cartagenay la CARIFTA/
CARICOM, la limitacion estd relacionada fundamentalmente con el breve
perfodo de operacidn de ambos;

iii) Enla ALALC y el MCCA la limitacion de los resultados se vincula
al tipo y alcance de los compromisos de integracién adoptados. Al centrar
la accién en los mecanismos de caricter comercial, no fue posible sobre-
pasar determinado punto, y tendid a agotarse mis o0 menos tempranamente
el dinamismo inicial, sin que se produjeran las profundas transformaciones
esperadas;

iv) [Ello no significa, sin embargo, que no se hayan registrado logros
positivos en la primera etapa. Los paises del MCCA, por ejemplo,
cumplieron asociadamente una primera etapa de sustitucién de importa-
ciones, en condiciones que dificilmente hubieran podido reproducir de
haber actuado aisladamente;

v} Las dificultades que tendieron a paralizar los procesos, respon-
dieron en gran medida a las insatisfacciones producidas por la participacion
desequilibrada en eflos de los diversos paises. Los mecanismos utilizados
no pudieron impedir la tendencia a la concentracién de los beneficios del
proceso —aun cuando hayan sido escasos— en los paises de mayor poten-
cialidad industrial;

vi) Aun para estos estimulos, la participacidon predominante de las
empresas transnacionales en buena parte del intercambio propiciado por la
ampliacibn de mercados, plantea una interrogante sobre la medida en que
los respectivos paises aprovecharon los beneficios; _

vii) Las . deficiencias anotadas y los escasos resultados obtenidos no
invalidan las grandes tesis en que se apoyd la integracidn. Obligan, si, a
introducir las correcciones y reorientaciones del caso, de manera gue
puedan lograrse los objetivos perseguidos;

viii} Se estima que la introduccidén en los esquemas de elementos o
mecanismos dirigidos a conducir el proceso de integracién industrial de
acuerdo con objetivos predeterminados, harfa posible asegurar el mante-
nimiento de cierto equilibrio en la reparticion de beneficios, en una
perspectiva dinamica de aceleracion del desarrollo, elementos o meca-
nismos que podrian ser parte integrante de acciones concertadas entre

paises.
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C'apimh) 1v
INVESTIGACION, DESARROLLO EXPERIMENTAL
E INNOVACION TECNOLOGICA

A medida que ha avanzado el proceso de industrializacibn en América
Latina se ha hecho méas manifiesta la tendencia hacia una dependencia
tecnolbgica cada vez mayor. Expresiones de esta tendencia, y motivo de
preocupacidn, han sido las repercusiones sobre el balance de pagos, las
restricciones al acceso de las manufacturas latinoamericanas al mercado
mundial, 1a multiplicacidon de las filiales de empresas transnacionales en la
regidn, y el temor a que las modalidades de transferencia de la tecnologia
signifiquen la perpetuacion de esta dependencia, por inhibir la innovacion
autdctona. Ademés, s¢ multiplican las manifestaciones que sefialan que “la
utilizaciébn de las tecnologfas avanzadas, sin las imprescindibles adapta-
ciones y los necesarios cambios estructurales de caricter socioeconbmico,
puede incidir desfavorablemente sobre el desarrollo, propiciando, en parti
cular, la concentracion del ingreso y del desempleo”.??

Al examinar lo que la regidn ha avanzado en los Qiltimos afios hacia una
mayor autonomfa en las decisiones tecnolbgicas que afectan o corres
ponden al sector industrial, es posible establecer la distribucibn conven-
cional entre las actividades de las empresas e instituciones v su funcibn
dentro del proceso de investigacion, desarrollo experimental e innovaeibn
tecnoldgica, de una parte, y la accidon gubernamental en materia de politica
¢ instrumentos institucionales y legales adoptados, de otra. Esta accibn se
intenta examinar aqu{ mediante un anilisis de la legislacibn adoptada en
materia de tecnologfa industrial y su transferencia. Cabria agregar que otro
aspecto importante del tema tiene que ver con la planificacién tecnolbgica
e industrial y su integracién en la formulacibn de los planes de desarrollo
global, Este aspecto se analiza, entre otros, en la documentacidn preparada
para la Reunidn sobre Ciencia, Tecnologfa y Desarrollo en América Latina,
que se realizdb en México D.F. en diciembre de 1974, En sintesis, este
capltulo trata de evocar algunos aspectos que caracterizan las relaciones
entre tecnologia, industrializacién y desarrollo, e interpretar, a la luz de
estas consideraciones, los principales acontecimientos registrados en los
tres primeros afios del decenio de 1970.

24 Resohicibn 322 (XVY de la CEPAL, relativa'a la aplicacibn

tecnologia al desarrollo.

=9

e 18 ciencia y la
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1. INNOVACION INDUSTRIAL Y TRANSFERENCIA DE TECNOLOGIA
a) Transferencia

Es notorio que 1a tecnologfa necesaria para la industrializacién latinoame-
ricana proviene en muy alta medida de empresas de paises industrializados.
Como la tecnologfa se transfiere a través de distintas modalidades de
transaccidn o cooperacién entre empresas, se puede distinguir de partida y
a fin de ilustrar los protlemas que plantea la transferencia tecnolégica,
entre tecnologla explicita e implicita. Tecnologfa explicita es la que se
transmite sujeta a licencias de fabricacidén o contratos de asistencia técnica.
Tecnologia implicita, en cambio, es la que se transmite a través de
modalidades de transacciones empresarizles mds amplias, e incluye la
tecnologfa incorporada al sistema productivo mediante la inversidn
extranjera directa, la importacion de instalaciones y equipos industriales, la
practica de la subcontratacion intermnacional y la administracion fiduciaria
de empresas.

Puede estimarse que los pagos de la regidbn por conceptos de tecnologia
explcita, que en gran parte se originan en el sector industrial manufactu-
rero, ascendieron a 500 millones de dolares anuales al comienzo del
decenio de 1970.

Esta cifra, por cierto, ilustra sélo en parte la magnitud de los efectos en
el balance de pagos de la tecnologia que importa la regidn. Mayor motivo
de preocupacion relativo a este efecto constituye el hecho de que las reme-
sas por concepto de regalfas y asistencia técnica crecieron en el decenio
de 1960 a un ritmo elevado ¥ que en el presente no hay indicios de cambio
de esta tendencia. En términos de desarrollo econdmico y social, la
situacidén es tanto o mas critica debido a las condiciones de comerciali-
zaciébn de la tecnologia y la debilidad de las actividades nacionales de
investigacion y desarrollo experimental.

El principal proveedor de tecnologfa de la regidn sigue siendo los
Estados Unidos v, en segundo lugar, figuran las otras potencias industriales
occidentales, lo que por cierto refleja la orientacion general de las rela-
ciones econbmicas internacionales. En el Brasil se aprecia en los Gitimos
afios cierta declinacién de la importancia de los Estados Unidos v, en
cambio, el surgimiento de pafses como Alemania Federal y Japbn.

En algunos paises latinoamericanos se observa ademds la aparicion de
cierta influencia tecnoldgica, principalmente en forma de suministros de
maquinarias y de asistencia técnica, de los paises socialistas. Esta manifes-
tacibn podria responder en alguna medida a la preocupacibn de América
Latina por diversificar sus fuentes de tecnologfa. Sin embargo, el volumen
de las transferencias desde los paises socialistas no es importante frente al
conjunto de la tecnologia importada por la regibn.
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b) Innovacion tecnolégica en la industria

Un factor decisivo para que la regibn logre mayor autonomia en materia de
tecnologia industrial constituye el desarrollo de la actividad innovadora
nacional, tanto en el seno de las empresas como en las instituciones de
investigacion tecnologica,

Esta actividad v su explotaciéon en forma de inncvaciones industriales
compatibles con los objetivos de desarrollo general de los paises, permi-
tirlan adquirir tecnologia externa en mejores condiciones y en forma més
selectiva asf como pasar gradualmente a su sustitucion y complementacién.

Los datos fragmentarios disponibles sobre la actividad de las empresas
en la regibn sefialan que las actividades de investigacion y desarrolio
experimental estin relativamente difundidas en los pafses que han alcan-
zado cierta diversificacién y potencialidad industrial. Sin embarge, su
intensidad es bastante inferior a la que se registra en las empresas de los
paises industralizados; tampoco logra innovar verdaderamente en
respuesta a los problemas més candentes de las economifas latinoame-
ricanas: desempleo, concentracibn del ingreso v tamafio de los mercados
accesibles. La postergacion que han sufrido los sectores t{picamente gene-
radores de tecnologfa en la industrializacién latinoamericana {la fabri-
cacién de equipos industriales, 1z petroquimica y la electronica), es una de
las razones de tal situacidon. Otra es la falta de incentivos sostenidos ¢n la
region para ingenierfa nacional relacionada con procesos e instalaciones
industriales, tanto en lo que respecta a las firmas de ingenieria como a los
departamentos de estudios y proyectos de ias corporaciones de fomento,
empresas y servicios pablicos.

¢} Los institutos de investigacion y Iz industria

Uno de los mayores obsticulos que enfrenta el proceso de investigacion,
desarrollo experimental ¢ innovacidén en América Latina consiste en la
dificultad de establecer relaciones de trabajo regulares con la industria, que
experimentan los institutos de investigacidén tecnolbgica.

Este enlace es de capital importancia para que los institutos puedan
cumplir con la funcion original para la cual fueron creados, que consiste en
imprimir a la industrializacion caracteristicas més acordes con los objetivos
de los planes de desarrollo econbmico y social,

Existe la conviccibn de que este enlace no es ficil de efectuar porque la
resistencia a €l tiene en parte rafces estructurales, lo que se manifiesta, por
eiemplo, en ciertas actitudes no del todo favorables de las industrias hacia
la actividad nacional de investigacidn y desarrollo experimental.,

Por otra parte, esta resistencia constituye también un desafio a los
institutos de investigacion, que deberin avanzar paulatinamente hacia la
superacidn de esa rigidez estructural, Para lograro, los institutos necesitan
el continuado respaldo de las autoridades de gobiemno, en el marco de
peliticas industriales y tecnolégicas coordinadas,
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En los @itimos afics ha habido algunos indicios de que se estd produ-
ciendo una paulatina mejora en tal sentido.

Cabria mencionar al respecto el aumento del porcentaje de investiga-
ciones autofinanciadas mediante contratos; la aplicacion de estimulos para
asegurar una mayor estabilidad de los investigadores en sus cargos y otras
medidas destinadas a aumentar la eficiencia de los institutos; estudios de
reorganizacién de los consejos administrativos y directivos con miras a
integrar personalidades del sector empresarial; evaluacibn de la funcibén
econbmica que corresponde a los institutos dentro de la comunidad
nacional y compatibilidad de los programas con esta funcion, v por altimo,
una mayor preocupacion por identificar en el terreno las necesidades
cient{ficas y tecnologicas de la industria con miras a acciones de
promocidn.

Las autoridades piiblicas, por su parte, han seguido perfeccionando los
instrumentos destinados a coordinar v orientar mejor las actividades de las
muchas instituciones que realizan investigaciones cientfficas v tecnolo-
gicas, incluidos los servicios industriales.

2. LA ACCION GUBERNAMENTAL

En América Latina, como en la generalidad de los pafses industrializados,
el cambio. tecnologico ha sido tradicionalmente un factor anténomo en el
desarrollo industrial y global. Una serie de manifestaciones negativas de
este cambio enla vida de Jos pueblos han llamado la atencion phblica sobre
la necesidad de una evaluacidén tecnologica y de una intervencion estatal
reguladora.

En el orden regional e internacional, 1a UNCTAD 111 ¥ la Conferencia
sobre la Aplicacibn de la Cicncia y la Tecnologia a América Latina
{CACTAL) han sefialado rumbos y sugerido medidas concretas, y lo mismo
han hecho trabajos patrocinados por varios organismos internacionales e
intergubernamentales en materia de transferencia de tecnologia. Como
consecuencia, un nimero creciente de pafses latinoamericanos ha
adoptado, en el perfodo transcurrido del decenio de 1970, legislaciones y
programas que van desde la adopcion de medidas aisladas para regular la
transferencia de tecnologia, hasta la promulgacidon y ejecucion de planes
especificos de desarrollo tecnolbgico industrial.

El examen. de estas leyes y decretos permite distinguir tres fases
sucesivas de perfeccionamiento.

a) La reguiacion de la transferencia de tecnologia

La primera fase 1a ilustran las disposiciones tomadas, a2 comienzos del
decenio de 1970, por Colombia y Chile en relacidn con los comités de
regalias ya existentes, asi ‘como la Decisibn N° 24 de la Comision del
Acuerdo de Cartagena relativa al tratamiento de los capitales extranjeros y
scbre marcas, patentes, licencias y regalias,
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Respaldados por la decisibn N° 24, tanto Colombia como Chile sentaron
las bases legales para evaluar los contratos de transferencia con miras a
disminuir el costo implicito en la sobrefacturacidn de suministros atados, y
reducir el alcance de las clausulas restrictivas respecto al origen de los
insumos y a las posibilidades de exportacion.

A juzgar por la experiencia colombiana, las gestiones realizadas permi
tieron reducir en un corto tiempo los abusos derivados de los contratos de
transferencia. Sin embargo, los mecanismos mencionados adolecieron de
algunos defectos importantes. En primer lugar, la atencibn se centrd en los
efectos de las transferencias sobre ¢l balance de pagos, en desmedro de la
calidad de las prestaciones tecnolbgicas. Luego, no se disponia en aquella
época de mecanismos de informacién adecuados para descubrir los casos
de sobrefacturacién —en vista de lo cual la Decisién N° 24 compromete a
los paises a intercambiar informacion— y tampoco se asist{a a las empresas
locales en la biisqueda de tecnologfas optativas y sus fuentes. Por {ittimo,
no se contaba todav{a con instrumentos que permitieran vincular o condi-
cionar la transferencia al uso de la capacidad de investigacién y desarrollo
eXxperimental nacional.

k) La vinculacion de la transferencia a la investigacion tecnolégica

La segunda fase, que se caracteriza precisamente por la aplicacioén de
instrumentos que permitan orientar al menos parte de las necesidades
tecnolbgicas de la industria hacia ¢l sistema de investigacion y desarrollo
experimental nacional, la fustran las legislaciones adoptadas por Argentina
y México entre 1971 y 1972, Ambas legislaciones contienen disposiciones
similares 2 las de los citados pafses andinos, pero ademis establecen
vinculos orginicos con los organismos competentes en materia de tecno-
logfa industrial nacional, que en la Argentina es el Instituto Nacional de
Tecnologfa Industrial ANTI) ¥y en México el Consejo Nacional de Ciencia y
Tecnologla. En los primeros catorce messs de funcionamiento del Registro
para la Transferencia de Tecnologfa en la Secretaria de Industria de
México, en este pafs se evaluaron méas de 800 contratos desde el punto de
vista legal, econdmico y técnico. Mis de un tercio de los contratos fueron
rechazados, aunque se concedié a las empresas afectadas la posibilidad de
adecuarlas a las disposiciones vigentes. Si bien estas cifras dan una idea de
la magnitud de la labor desarrollada por el Registro en sus inicios, no se
dispone alin de indicadores que permitan apreciar el efecto de ella en la
utilizacion de la capacidad tecnolbgica nacional. Y lo mismo puede decirse
respecto de la Argentina,

¢) Hacia la integracion de las politicas industrial ¥ tecnologica

La tercera fase de la accidn legislativa que apunta a una formulacibn
integrada de las politicas tecnolbgica e industrial y abarca tanto la
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regulacion de la transferencia extema como el fomento de Ia investigacion,
desarrollo experimental e innovacibn autbctona, se ilustra mediante
algunas medidas adoptadas por el Brasil y 1a Decisiobn N° 84 de la Comision
del Acuerdo de Cartagena

En el Brasil se decrett en 1972 la creacion de la Secretaria de Tecno-
logia Industrial en el Ministerio de Industria y Comercio, Dicha Secretaria
tuvo una activa participacidbn en la formulacidn de objetives a mediano
plazo de desarrollo tecnolégico industirial v en la elaboracién de un
detallado programa bienal, entretanto en plena ejecucion, que tiene en
cuenta las necesidades de la industria brasileiia y los objetivos generales de
desarrollo econdmico y social del pais. Este plan de desarrollo tecnolbgico
industrial ¥ el programa bienal forman parte del plan general de desarrollo
cientifico y tecnologico del pais, lo que muestra el alto grado de
coherencia alcanzado por el proceso de planificacibn de las peliticas que lo
implementan. La regulacidbn de la transferencia de tecnologia y la orien-
tacion de las necesidades industriales hacia fuentes internas corresponde al
Instituto Nacional de Propiedad Industrial (NP1}, creado en 1970 y
colocado posteriormente bajo la vigilancia de la Secretaria de Tecnologia
Industrial.

La Decision N° 84 de la Comisidén del Acuerdo de Cartagena, adoptada a
mediados de 1974, trata de las bases de una politica subregional de
desarrollo tecnolbgico. Constituye en la materia un importante comple-
mento de la Decisiobn N° 24. En esencia, la Decisibn N° 84 busca convertir
los mecanismos de control de transferencia tecnologica en instrumentos
més agiles de prospeccidon ¥ evaluacidn tecnologica, con el fin de obviar las
deficiencias sefialadas anteriormente. Los organismos nacionales compe-
tentes quedan encargados expresamente de prever y evaluar el efecto de las
actividades tecnolbgicas en la ocupacion de mano de obra y su
contribucidn a los distintos planes de desarrollo nacional y subregional. La
Decisibn N° 84 prevé ademias la formulacion y ejecucidbn conjunta de
proyectos andinos de investigacion y desarrollo tecnolbgico v, con este fin,
acuerda la creacibn de un fondo comiln de financiamiento que se
constituird cuando el plan subtegional entre en su segunda fase de aplica-
cibn, hacia 1977,
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Capitulo V
INDUSTRIALIZACION Y EDUCACION

La vinculacién entre educacion e industria ¢, mejor dicho entre educacidn
y empresa industrial, es una de las formas que toma el problema general
de 1a relacion entre la educacion y el mundo del trabajo. Su planteamiento
ha sufrido cambios considerables que tienen que ver, esencialmente, con
los ocurridos en la concepcion del sistera educacional.

No se intenta aqui hacer una historia del problema, pues el objetivo de
este capitulo es considerar solamente los cambios ocurridos desde comien-
zos del decenio de 1960. Aunque, ya habian comenzado, timidamente y
sblo en ciertos paises, algunas de las transformaciones a que se aludird mas
adelante, cuando en esa época se hablaba de educacidbn se pensaba sobre
todo en la educacién formal impartida en la institucion escolar tradicional
Dentro de ella existian mecanismos de formacion profesional para el sector
secundario, algunos relativamente antiguos (escuelas técnicas, vocacionales,
etc.), pero que se consideraban parte menor de la educacion formal
propiamente dicha, si se los tomaba en cuenta. El aprendizaje en el trabajo
casi no se consideraba una forma de educacién. La educacibn técnica
formal arrastraba todavia ciertas valuaciones provenientes de su origen,
que fue una suerte de reformatorio ligado al sistema penal; esta idea de
castigo perdura hasta nuestros dfas en muchas apreciaciones sobre su
significado. :

Las causas principales que concuirieron para cambiar considerablemente
esa visidn fueron las sipuientes: por una parte, la comprobacién de que
eXistian muchisimos medios para educar a los seres humanos fuera del
sistema formal (capacitacion en el trabajo, actividades en otras organiza-
ciones, etc.), y por otra, la creciente certeza de que los sistemas formales
eran incapaces de satisfacer todas las exigencias de formacion de recursos
humanos y que de intentar hacerlo su financiamiento serfa imposible.
Ambas conclusiones se unieron para realizar el papel de la educacién no

- formal en todas sus variedades y, en consecuencia, se procedid a un nuevo
anélisis de la educacion profesional formal ¥ de los aportes que pueden
esperarse de ella.

El cambio de apreciacion en cuanto al campo que debe abarcar el
anilisis de los sistemas educativos es paralelc y se explica en parte por la
gran importancia que adquirid en América Latina, a comienzos del decenio
de 1960, Ia idea de la planificacién de los recursos humanos. Una serie de
estudios parece demostrar que gran parte del crecimienio de los paises
desarrollados debe atribuirse a factores diferentes del capital v, en general,
de los recursos fisicos (lo que se ha llamado hipbtesis del factor residual).



Al mismo tiempo, se puede demostrar ficilmente que la calificacidon de la
mano de obra y su distribucion en los pafses en desarrollo difieren mucho
de aquellas que se observan en los mais adelantados. Como cambiar esta
situacidbn es un proceso largo, nada mas logico que pensar en el planea-
miento de los recursos humanos de modo que la cantidad y los tipos de
formacibn existentes conduzcan & ofrecer mano de obra dotada de las
calificaciones exigidas por el desarrollo futuro, determinadas sobre la base
de diversas hipbtesis,

Para hacerlo es necesario recordar upa critica que, justa o no, tiene
mucho peso en Ameérica Latina: lo precario de la educacion formal como
preparacidbn para la inserciom en el trabajo manual. A medida que se
acentiia la preocupacion por el desarrollo econdomico y por el papel que la
educacién puede desemperiar en &), también adquiete relevancia la critica
de que la educacidbn formal no prepara para el trabajo, sino para seguir
educidndose; reserva que, paraddjicamente, muchas teorfas pedagbgicas
considerarian el mejor elogio que se puede dirigir a un sistema educativo.
Preocupaciones de este tipo habian llevado en muchos paises, antes de
1960, a crear mstituciones distintas del sistema formal, dependiente por lo
general de ministerios que no eran los de educacién, cuyos objetivos eran
la formacion y la capacitacion directa de la mano de obra. En los afios
sesenta se crearon instituciones nuevas —Servicio Nacional de Aprendizaje
Industrial (SENAT), Servicio Nacional de Aprendizaje v Trabajo Industrial
(SENATI), Instituto Nacional de Capacitacibn Profesional (INACAP)— ¥
las anteriores adquirieron importancia cada vez mayor.

Esta confluencia de preocupaciones diversas esti lejos de ser perfecta.
La enorme magnitud de la tarea que enfrentan los paises latinoamericanos
tiende a subrayar la necesidad de utilizar todos los instrumentos educativos
disponibles formales e informales, pero es obvio que estos filtimos son més
diffciles de planificar que los primeros. Esta es una de las razones por las
cuates los planes latinoamericanos toman en cuenta casi exclusivamente la
educacion formal. Puede considerarse que este vacio no es tan grave, ya
que la formacibn de recursos humanos a través de la educacibn no formal
responde a necesidades muy inmediatas y relativamente faciles de deter-
minar, porque dependen sobre todo de la demanda de las empresas. Por
otra parte, la planificacion de los recursos humanos se dirige, principal-
mente a los de alto nivel, lo que de hecho significa determinar las
necesidades futuras de egresados universitarios. En todo caso, subsiste el
problema de cbmo incluir en la planificacidn la educacidon no formal en
general v de determinar hasta qué punto las demandas de las empresas
pueden ser indicador correcto de las futuras necesidades del desarrollo.

Esta concepcibdn, esquematizada muy burdamente, rapidamente suscitd
criticas, justamente por el angulo que més promisorio parecfa técnica
mente: el de los recursos humanos. En primer lugar, en los paises desarro-
llados se acumulan criticas felacionadas con la posibilidad y el sentido de
determinar la oferta de mano de obra necesaria en el futuro, distribuida
por calificaciones. En segundo lugar, esas dificultades son mucho mayores
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en los paises en desarrollo. En los pafses desarrollados la planificacion
puede basarse, y se basa, en la proyeccion de las tendencias existentes con
muy ligeras modificaciones; evidentemente, las dificultades son mucho
mayores cuando la exigencia basica es la modificacion profunda de las
tendencias existentes, como ocurre en América Latina. Una tercera
cuestidon, mds de fondo todavia, gira alrededor de este problema: los
modelos que se utilizan para planificar los recursos humanos se extraen de
los paises desarrollados; pero no existe una respuesta precisa al problema
de qué parte de las cantidades y calidades de educacion distribuidas en sus
poblaciones es condicibn vy qué parte es mero resultado del proceso de
crecimiento econdmico.

Aunque estas consideraciones no eliminan todas las posibles justifica-
ciones de la planificacion de los recursos humanos, la cuestion central
vuelve a ser la del papel de la educacibn general y el de la educacion
especializada, Aplicada al caso de la industria, significa preguntarse si es
necesaria, y desde cuindo, una educacion para la industria. Pero tal
pregunta se formula desde la segunda mitad de los afios sesenta hasta hoy
en condiciones diferentes a las del pasado. A las criticas acerca de las
inadecuaciones del sistema formal tradicional, ha seguido la revision del
significado de instituciones como el Servicio Nacional de Aprendizaje
(SENA), el SENAIL el SENATI, etc., y el papel que deben desempefiar. En
esa revision no puede dejar de plantearse, a su vez, el problema del papel
de la empresa industrial en el proceso educativo que directamente le
interesa. El sistema formal tradicicnal, los nuevos sistemas de formacion y
capacitacibn y la empresa industrial forman entonces los tres vértices de un
triangulo. La cuestibn es encontrar la forma mas eficaz de vincularlos.

En el plano de las ideas, ha ido ganando aceptacién cada vez mis general
la necesidad de educacion bésica universal que proporcione fundamentos
para cualquier género de actividad futura, entre ellas la de seguir educan-
dose. Mis alin, tomando el modelo de los palses desarrollades, se ha dado
por sentado que tal educacién no puede ni debe limitarse a cinco o seis
afios como en el pasado (o que se llamaba educacidbn primaria), sino a
ocho o nueve (v pot eso se habla de educacién bésica). Que una educacion
formal de esa duracidn sea basica parece indudable; pero universalizarla
parece imposible en las condiciones de 1a inmensa mayoria de los pafses de
América Latina, que estin lejos de haber logrado universalizar los cinco o
seis afios de la vieja ensefianza primaria.

Algunos han esperado que uno de los efectos sociales de 1a industriali-
zacidn fuese la expansion de la ensefianza bésica o primaria universal. Sin
embargo, no existe una clara cotrelacibn entre uno y otro fenomeno. El
hecho no es tan sorprendente como puede parecer a primera vista. En
primer término, la expansion de la escolaridad elemental hasta su universa-
lizacion fue en los paises desarrollados producto de causas politicas y reli-
giosas mucho més que de causas econdmicas. Paises pioneros en la indus-
triglizacién, come ¢! Reine Unido, la universalizaron tard{amente, en tanto
que otros pafses europeos 1o hicieron antes de lograr una industrializacibn
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importante. La industrializacién contribuyd en unos y otros a reforzar ese
proceso, aunque dificilmente pueda considerarse su causa. En cambio en
una etapa relativamente tardfa contribuyb a expandir, primero lentamente
y luego con rapidez cada vez mayor, la ensefianza media y, posteriormente,
la superior. Las etapas de ese proceso han sido muy diferentes en América
Latina.?® :

El rasgo fundamental es que una polftica de universalizacion real de 1
ensefianza llamada béasica se hace imposible, No es tanto que los recursos
financieros no existan, sino que causas vinculadas a la estructura social de
los paises latinoamericanos tienden a concentrarlos de manera desmedida
en la ensefianza media y superior. De ese modo, es posible observar hechos
insolitos en la historia de las sociedades occidentales: pafses que enfrentan
¢l problema de la masificacion de las universidades cuando todavia grandes
grupos de la poblacidbn no pueden ingresar a la escuela primaria; pafses
cuyas estadisticas parecen revelar una tremenda necesidad de mano de
obra de alto nivel y que, sin embargo, sufren una constante “fuga de
cerebros”.

Es ficil comprender que el trasplante de las soluciones en boga en los
paises desarrollados es, en esas condiciones, un ejercicio al menos
peligroso. Una consideracion mdés atenta de la cuestion lleva, sin embargo,
a percibir que las antinomias que enfrenta la mayoria de los paises
latincameticanos no son ficiles de superar, Témese el problema de cuindo
debe comenzar la educaciéon para la industria. Una solucidn, 1a de universa-
lizar la educacion basica, no es realista en cuanto a su pretensidn de que
ésta pueda universalizarse. Peor aiin, el curriculum concebido para los
alumnos que estarin en el sistema durante ocho o nueve afios hard mis
desfavorable que en el pasado la situacion de los que se vean obligados a
egresar luego de cinco o seis afios de escolaridad.

Estas consideraciones pueden llevar a concluir que la mejor solucion es
comenzar mucho mas temprano la educacion especificamente dirigida al
trabajo, concepcidn que existid durante mucho tiempo en los pafses
desarroliados. Corresponde a la idea simple de que no vale 1a pena educar
mucho tiempo para el trabajo manual, y a las presiones de las clases
sociales que encuentran en su falta de relacibn con el trabajo manual uno
de los signos que las distinguen.

Pero también corresponde a un estadio de la evolucidn industrial ya
superado. Dejando de lado otras consideraciones, la industria moderna
exige mano de obra capaz de adaptarse a cambios muy considerables que

-”Sobre estos puntos, véase Naciones Unidas, Consejo Econdmico y Social,
Enpsefianza media, estructura social y desarrolic en América Latina, (E/CN.12/924 ¢
INST/S.7/L.1), documente presentado conjuntamente por la CEPAL y el Instituto
Latinoamericano de Planificacion Econdmica y Social a la conferencias de ministros
de educacién y de ministros encargados del fomento de la ciencia y de la tecnologia
en relacibn con el desarrollo en América Latina v el Caribe, convocada por la
UNESCO y realizada en Venezuela del 6 al 15 de diciembre de 1971.
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se producen fatalmente a lo largo de la vida activa de los sujetos. Ahora
bien, todas las investigaciones demuestran que la flexibilidad y capacidad
de adaptacidn a los cambios es tanto mis grande cuantc mas amplia es la
formacibn general y cuanto ms tarde se inicia la especializada. Més aln, la
preparacibn especializada que proporciona el sistema formal, no puede ser
la formacibn para un oficio o para una tarea muy concreta, sino que debe
tener un alto contenido de formacién cientifica v técnica general que
prepare para una gama de actividades. En otras palabras, un pafs que no
proporciona una educacion general relativamente prolongada y de buena
calidad, se resigna de antemano, esté consciente o no de ello, a no contar
en el futuro con la mano de obra necesaria para un proceso de industriali-
zacidon que alcance cierta profundidad.

Este dilema no tiene una solucion general; todas las que pueden propo-
nerse dependen de un atento examen de la sifuacion de los diferentes
paises v, probablemente terminen por establecer etapas de universalizacion
efectiva de escolaridades generales minimas, cuyos afios itAn aumentando,
y por injertar en cada una de ellas, planes razonables de formacion
profesional. Tanto respecto de la educacion general como de la profesional
no hay soluciones validas para todos los pafses de la regibn; a lo mids
existen ciertas orientaciones generales, ciertas desiderate a las cuales es
posible acercarse, peroc solo con adecuada conciencia de las dificultades
que se enfrentan.

Parece indispensable una formacion bésica regular, verdaderamente
universalizada y que en cierta medida sea completa en si, por razones
vinculadas tanto a los derechos humanos como a la disponibilidad de mano
de obra con un minimo de calificacibn para cualquier género de actividad
en una sociedad qQue se propone el desarrollo. La determinacion de los
lapsos, etapas, contenidos y métodos de esa formacion, dependera de 1a
situacion de los paises, de los objetivos que se propongan, etc. Conviene
anotar, sin embargo, que muchos de los objetivos adoptados por la Estra-
tegia Internacional de Desarrollo no son alcanzables sin la universalizacidén
de la educacidbn primaria o bésica: el desempleo generalizado recae sobre
todo en los analfabetos o los menos educados, el gasto piiblico en educa-
cibn primaria es ¢l Ginico que ha demostrado claramente tener cierta
influencia en una mejor distribucidn del ingreso, etc.

En la mayoria de los pafses de América Latina la distribucién de la
educacibn es hoy mdés desigual todavia que la del ingreso, 1o que da cierta
idea acerca de las expectativas de que la educacién pueda contribuir a
tnejorar 1a distribucibn del ingreso. Por las razones ya sefialadas, no cabe
pensar en una mano de obra industrial que no tenga estudios formales de
cierta extension, v de hecho no los tiene.

En la prictica, aunque el problema de la formacibn se diversifica
enormemente seghn las ramas de actividad, tipos de empresa, etc., es
posible distinguir tres niveles: operarios (o ejecutores, si se quiere); super-
visores, ieciucos, capataces y jefes de equipos (que se hailan en una
categorfa intermedia), e ingenieroz Para los primeros, una ensefianza
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basica como la descrita, complementada con la formacion impartida en 1as
instituciones especiales mencionadas o en la empresa misma, plantea
algunos problemas que se sefialarin mds adelante, pero envuelve menos
dificultades que la cuestidbn que parece esencial en América Latina: la
formacion de los mandos medios.

Una parte de ellos ha pasado por la ensefianza media, pero las estadis-
ticas muestran que la ensefianza profesional de nivel medio es la menos
frecuentada de las ramas educativas de ese nivel. Ademas, se la mira como
una forma inferior de la educacion, y el que ingresa a ella lo hace
generalmente porque ha fracasado en la ensefianza media general, porque
carece de las condiciones econdmicas necesarias para seguirla o por causas
anilogas, pero tanto & como su familia estin conscientes de que la ofra
forma de ensefianza corresponde mucho mds a sus aspiraciones.

Estos dos fenbmenos son, dentro del sistema educativo, la expresion de
un fendmeno mucho mis profundo: el menosprecio de la sociedad por el
trabajo manual. Mas ailn, la hnica educacidén que se percibe como verdade-
ramente tal es la que permite eludirlo.

Si un sistema de valores como éste se mantiene, es porque en gran
medida responde a la realidad de las posibilidades ocupacionales. Aunque
es com(n criticar la ensefianza media general porque no prepara para nada,
numerosas investigaciones demuestran que muchos empresarios prefieren
al egresado de la ensefianza media que al de una escuela profesional que,
supuestamente, da preparacion especifica para actividades industrisles. Las
escuelas industriales tradicionales tienen pocos alumnos, altfsimas tasas de
desercidbn vy, sin embargo, sus pocos egresados suelen encontrar graves
dificultades para encontrar ocupacidn, o derivar hacia actividades ajenas a
su preparacion.

El sistema de valores y las posibilidades ocupacionales tienden a refor-
zarse mutuamente, de modo que romper ese circulo no es sencillo.

Se han sugerido muchas maneras de hacerlo. Se ha pensado que se
menosprecia la educacibn industrial en gran parte porque es una educacidon
terminal, que no permite acceder a ninguna forma de ensefianza superior.
De ahi que numerosos paises hayan creado formalmente esa posibilidad.
Para que esta solucibn sea coherente, los contenidos generales de la
educacion industrial deben aumentarse considerablemente, porque de otro
modo seria imposible que los egresados recibieran posteriormente una
auténtica formacibn superior.

Se ha pensado también que la educacidén media debe dar una formacion
polivalente, que prepare realmente para la vida moderna, 1o que supone
acrecentar para todos los alumnos su contenido cientifico y técnico. De
esa manera, prepararia a algunos para la universidad y a la gran mayoria
para el mercado de trabajo, incluido el manual. Pero esta iiltima tenderia a
seguir hacia la ensefianza superior y, particularmente, hacia la universidad,
por la influencia conjugada del sistema de valores y de las posibilidades
ocupacionales. Salvo que la industria ofrezca empleos bien remunerados y
posibilidades reales de movilidad ascendente, lo que es raro en América
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Latina, las escuelas polivalentes, politécnicas, o como se las quiera llamar,
seguirin produciendo aspirantes a la ensefianza superior, como lo indica la
experiencia de varios paises.

Las diversas experiencias en este sentido parecen concluir todas en la
necesidad de ampliar el terreno comiin de la ensefianza media, de diversifi
carlo pero hacerio comin. En cualquiera solucidon, sin embargo, el salto de
la educacion formal al trabajo es de tal magnitud, que nada garantiza que
la orientacion de la ensefianza se decida con adecuado conocimiento de la
realidad que deberd enfrentarse, De ahi el predicamento que ha alcanzado
en los ultimos tiempos la idea de integrar la educacidén formal con el
trabajo. Esta idea esti lejos de ser reciente en lo que se refiere a la
preparacidn para el trabajo manual, pero los ensayos de aplicarla a la
preparacibn general ciertamente lo son, al menos en América Latina.

La idea de que la capacitacitn en el trabajo para el trabajo es, en casi
todos los casos, a la vez mas economica y mis eficiente que la que se logra
en el sistema formal, ha ido ganande adeptos constantemente, tanto en lo
que se refiere a la preparacibn de la mano de obra nueva como al
perfeccionamiento de la que estd en servicio. Las ventajas de un sistema de
esta naturaleza parecen innegables y explican su constante expansion. Sus
inconvenientes basicos estriban en la tendencia a ensefiar sdlo las técnicas
més estrictamente vinculadas al oficio y en la poca formacion general que
se otorga. Es decir, sus desventajas son tanto mas graves cuanto menor es la
formacidén general que el alumno ha obtenido o esta obteniendo por otros
medics. Pero esto vuelve el problema a la necesidad e importancia de esa -
formaciOn general y nada dice en contra de las ventajas de este sistema de
dar preparacion especifica frente al de impartirla en establecimientos
educativos.

Una de las soluciones para instrumentar mejor el perfeccionamiento de
la mano de obra en servicio ha sido la creacidn de instituciones especiales
como el SENA, el SENAIL, el SENATI, y otras, que son més flexibles y
agiles que las instituciones educativas tradicionales y pueden tener una
relacién mds ficil con los empresarios, Tales instituciones especiales son
mucho mais adecuadas que las instituciones escolares tradicionales, y
.. aunque estin amenazadas de los mismos peligros de rigidez y burocra-
tizacidon que ellas, hasta ahora han podido eludirlos con mas éxito.

En todos los casos, las mds graves dificultades parecen encontrarse en
lograr una adecuada inclusibn en los curricula de la ciencia y la tecnologfa,
del aprender haciendo, y la superacion de los métodos tradicionales de
enseflanza. La sociedad moderna supone, como ha dicho Schelsky, la
“preformacion de la vida por la ciencia”, la penetracién del espiritu y del
ethos cientffico, por mas que este fenbmeno siempre sea limitado. En las
sociedades desarrolladas ese proceso ocurre en el nivel de la socializacién
en general de modo mucho mds intenso que en América Latina; por ello
serfa tanto mds necesario que en ésta fuese muy fuerte en la educacibn
formal. Pero sucede justamente a la inversa, ¥ esa penetracién general-
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mente es muy precaria en la educacidn latinoamericana; los avances reali-
zados en esa direccidn, aungue positivos, han sido muy limitados.

Un problema suplementario, pero importante, es la general falta de
previsibn en materia de necesidades futuras de personal y de formacion
que se observa en las empresas latinoamericanas. Esto indica que sblo un
nficleo reducido de empresas, concentrado en las mas grandes y modernas,
tiene conciencia de la importancia del problema En muchos casos a la
empresa le interesa contribuir a los mecanismos de formacidbn gue puedan
beneficiarla a través de aumentos de su productividad, pero generalmente
sin que ese beneficio, inmediato para ella, se traduzca en uno del mismo
cariicter para sus obreros. Si la idea de educacidbn permanente ha penetrado
con dificultad en los sistemas educacionales, es aiin mas extrafia 2 muchas
de las empresas.

En términos ideales, todo proceso de formacibn deberia ir unido al
reconocimiento de que su contrapartida, sobre todo en las industrias
din&micas, es un proceso de obsolescencia. Es indispensable que la capaci-
tacidbn sea recurrente, que tanto el personal obrero como el de mediana
jerarqufa participe —por actividades y ramas indusiriales— en varios
procesos de formacitn a lo largo de su vida activa. En los paises desamro-
llados es frecuente que los contratos colectivos establezcan normas que
hacen obligatorios proceses de capacitacion de la mano de obra en servicio
y que aseguran a los obreros vy mandos medios nueva capacitacién cada vez
que ésta sea necesara. En las condiciones de América Latina, ni las
caracteristicas de las empresas ni el escaso poder de los sindicatos permiten
pensar, salvo excepcionalmente, en clausulas de ese tipo. Sélo el Estado
parece hallarse en condiciones de estimular y apoyar la formacion y
capacitacion de la mano de obra para la empresa en general, aunque tal
labor sea més necesaria en las medianas v pequefias, que son las que estan
en peores condiciones para contribuir a ella.

Tanto en el caso de los operarios como en el de los mandos medios, la
formacidon de nueva mano de obra en el seno de la empresa o la capaci-
tacion en ella de la fuerza de trabajo existente, supone un nivel bisico
comiln de quienes la reciben. Es necesario estudiar los casos concretos para
determinar ese nivel. En ocasiones puede estar asegurado por el transito
anterior por el sistema educativo formal, en otras por cursos en el sistema
no formal, de modo que la capacitacién especializada puede partir de alli.
Pero en muchos casos tal cosa no ocurrird. Los participantes serfn deser-
tores del sistema formal en niveles diversos y muchos de ellos carecerin de
las habilidades intelectuales, de la capacidad de comprension de simbolos,
etc., que sdlo niveles mas altos de educacion formal pueden otorgar. Una
parte del proceso de formacion y capacitacion debera dedicarse entonces a
asegurar ese nivel general, para lo cual convendria recurrir a insumos
sacados del sistema formal o no formal para aplicarlos a la situacion
concreta Naturalmente el nivel minimo comiin esti relacionado con la
especialidad que se aborda, y ésta sdlo puede intentarse a partir de él.
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Las situaciones concretas son infinitamente variadas, segiin los tipos y
tamaiios de empresas, segin las especialidades requeridas. Lo importante,
como principio general, parece ser considerar todos los recursos del sistema
educativo, en todas sus formas, con la idea rectora de que la educacidon
debe ser una tarea recurrente si se quiere tener mano de obra adecuada.

No puede omitirse la mencibn de las actividades de capacitacidn empre-
sarial. Esencialmente han perseguido dos objetivos, que pueden buscarse en
cursos diferentes o en uno solo: por una parte, la mejor capacitacion en la
administracibn de empresas en su Sentido mds amplio y por otra, un
objetivo mucho mds ambicioso, el de cambiar los valores de los empre~
sarios. Este propésito se basa en una idea que tomd mucho cuerpo enlos
afios sesenta: la de que uno de los obstaculos principales al desarrcllo de
América Latina serfa la adhesion de los empresarios a valores y actitudes
tradicionales, su familismo, ete. A esta dudosa teorfa se agrega una tanto o
més discutible, la de que la educacion es realmente capaz de cambiar
valoves que, seghn se da por sentado, tienen raices profundas. Es mucho
mas probable, ademads, que la existencia de tales valores dependa mas de las
situaciones estructurales en las que el empresario actfia, que a la inversa. La
transformacién de esas condiciones es lo importante, los cursos sblo
pueden reforzar los cambios de actitudes que ella pueda generar, y obtener
mejoras instrumentales.

L.a capacitacibn de los obreros para la industria puede efectuarse por
muy variados mecanismos, como se ha mencionado. Hay uno en el cual
siempre se piensa como instrumento de participacibn y casi nunca, por
olvide sistemético de Ia educacibn no formal, como instrumento de
formacion: la vida sindical. Algunocs estudios parecen demostrar que el
sindicato es un importante medio de formacibn de nuevos valores y
actitudes. Trabajos del Centro de Estudios del Desarrollo (CENDES) en
Venezuela, muestran que los Hderes sindicales tienen valores y actitudes
mucho més modernos que los maestros primarios, pese a que han recibido
mucho menos educaciébn formal. No sabemos hasta gué punto esto puede
extenderse a los simples milifantes, ni qué influencia tiene sobre las
actitudes frente al trabajo propiamente dicho, pero el fenomeno destaca
una vez mas la importancia de los mecanismos de educacidn no formal.

Un anélisis esquematico permite concluir que no hay avances posibles, a
largo plazo, en la educacion para la industria, si no los hay en 1a educacion
general, en los sistemas formales, s no se aprovechan los mecanismos de la
educacidn no formal, si no se transforman profundamente os contenidos y
los métodos de la educacibn. Los medios educativos son variad{simos, las
formas institucionales también, pero no parece que Se pueda avanzar
mucho en un sentido, salvo que. se avance también en todos los demais,
Ciertos problemas son prioritarios ¢ inmediatos, pero la profundidad de las
soluciones que puede darseles estd limitada por los progresos en otros
campos. Esto no quiere decir que sea necesario atacar todos los problemas
simultaneamente, pero s que en algin momento comienzan 2 ser inter
dependientes,
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Serfa un grave error, sin embargo, pensar que los problemas mayores
provienen del sistema educativo y que, por lo tanto, bastarfan adecuadas y
profundas reformas de éste y una eficiente utilizacion de la educacidén
formal y no formal para resolverlos. Como permiten suponerlo diversas
observaciones anteriores, hay problemas tanto o més serios que provienen
de la estructura ocupacional. La empresa industrial latinoamericana utiliza
una proporcion muy baja de técnicos, lo que casi nunca es consecuencia de
deficiencias del sistema educativo; deriva mas bien de la existencia de un
gran nimero de pequefias empresas que diffcilmente pueden utilizar
servicios de técnicos, y también de la alta dependencia tecnolbgica de las
empresas més grandes y modemas. Para copiar tecnologias no se requiere
gran densidad de mano de obra de alto nivel y, en muchos casos, la poca
que se necesita es proveida por casas matrices con sede fuera de la region.
Ni la “fuga de cerebros”, ni el hecho de que numerosos egresados de la
educacion profesional media no encuentren trabajo, puede explicarse por
las taras de los sistemas educativos, por muchas que éstas sean. El trabajo y
la vida activa pueden ser objetivos importantes de un sistema educativo
perc no los {inicos. Si los sistemas educativos latinoamericanos fuesen
mucho més eficientes y utilizasen adecuada v armoniosamente todos sus
recursos, ¥ si los cambios en la estructura ocupacional siguiesen siendo tan
lentos como en los {iltimos decenios, la consecuencia ser{a la desocupacion
o emigracion de los educados, ¥y no una industria floreciente.
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Capitulo VI

LOS PATRONES DE DESARROLLO INDUSTRIAL Y SU
VIGENCIA EN AMERICA LATINA

L. INTRODUCCION

En la instalacibn y desarrollo de las actividades industriales cada pais
latinoamericano recorre una compleja senda, definida por la combinacion
de tres formas o patrones diferentes: la sustitucidén de importaciones, ¢l
aprovechamiento del mefcado interno y la realizacion de exportaciones.
Podria agregarse un cuarto patron:la participacién en esquemas de integra-
cién econbmica, mezcla del patrobn de sustitucidn de importaciones,
llevado a limites geogrificos mas amplios, y del patron de exportaciones,
considerado como una manera de operar para que las empresas desborden
el cauce relativamente limitado que representa el mercado interno.

La combinacibn en diferentes proporciones de cada uno de estos
patrones podrfa definir la singularidad del desarrollo industrial de cada
pais en determinado momento. Ese modelo se modifica paulatinamente, a
medida que con el tiempo el cambio en la participacion de cada patron en
el conjunto va alterando su ponderacion al cambiarse las condiciones en
que se realiza el proceso de industrializacion.

El objeto de los analisis que siguen es el de examinar sucintamente la
vigencia de los diferentes patrones en relacibn con las variadas condiciones
particulares y con las etapas de desarrollo industrial, también distintas, que
presentan los paises de 1a region.

Se presta mis atenciébn al patron de sustitucion de importaciones, no
porque se le considere el més importante, sino porgue en América Latina
estd bastante difundida la idea de gue esta agotado y porque, ademas, se le
critica como finico responsable de problemas que surgieron en casi todos
los pafses, al abordarsele en forma generalizada en las actividades produc-
toras de bienes de consumo. Lo que se quiere destacar es la vigencia del
patron, sin que ello signifique defender las modalidades con que fue
realizado en épocas pasadas. Los problemas a que dib lugar se analizan mas
adelante, junto con otros gue se plantean actualmente en el sector
industrial latinoamericano. )

Es curioso que en el momento actual las politicas de desamrollo
industrial presten atenciébn en casi todos los pafses, de manera muy
especial, al fomento de las exportaciones de manufacturas y a la partici-
pacidbn en los sistemas de integracion econbdmica regional, cuando en
realidad los otros dos patrones se encuentran siempre presentes. Sin dejar
de reconoccer la importancia principal que puede tener la exportacién de
manufacturas para algunas de las actividades mas dinimicas del sector
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industrial, asf como la efectiva contribucion que pueden hacer estas
exportaciones al alivio de los problemas de balance de pagos, y sin dejar de
reconocer el efecto multiplicador de las exportaciones en el conjunto de la
economia, es preciso recalcar que para el desarrollo global del sector
industrial ¥y de la mayor parte de sus actividades, el aprovechamiento del
mercado interno constituye lejos el factor de més peso. Por ¢so mismo,
extrafia que sean tan limitados los alcances de las politicas tendientes a
aprovechar mejor este patrén de desarrollo. La no existencia de politicas
constituye también una politica, pero no esti demostrado que la evolucién
espontinea constituya la solucién dptima.

El analisis que se ha realizado aqui se refiere a la vigencia y posibilidades
de los patrones en el presente sistema de relaciones econdinicas internacio-
nales, relaciones que actualmente estan en discusibn. Es evidente que los
diversos patrones de industrializacidén podrian modificar apreciablemente
su incidencia en el desarrollo industrial, sila estructura de aquéllas también
lo hiciera.

En la época actual se percibe cada dfa con mayor fuerza que el
problema del desarrollo, en el que se inscribe la industrializacién, no atafie
exclusivamente a los paises que llevan la carga de una situacion de retraso.
Por el contrario, se abre paso la idea de que el subdesarrolto constituye una
preocupacién que debe alcanzar aun a las naciones actualmente desarro-
lladas, y que todas deben participar en el esfuerzo por erradicar la pobreza
y el subdesarrollo. Si esto es asf, parece que también se debiera modificar
una estructura de relaciones que, por razones derivadas de la ponderacion
de los factores que entraron histéricamente en juego, o por efectos de la
diferente capacidad de negociacibn de los pafses del centro y de la
periferia, se constituyd en forma tal que actualmente puede contribuir a
que se mantengan indefinidamente las circunstancias que se desea eliminar.

La consideracion de este aspecto no se circunscribe a los obsticulos que
limitan ¢l ingreso de las manufacturas de los pafses en desarrollo a los
mercados de las naciones mas desarrotladas. Ni tampeco a los problemas
vinculados con el aprovechamiento industrial de las materias primas que
abundan en los paises en desarrollo —particularmente en los de América
Latina— y que han servido en gran medida para alimentar el proceso
industrial del mundo desarrollado.

Ambas cuestiones son importantes, sin duda, pero hay otras. Parece un
contrasentido que en ¢l mismo momento en que los paises desarrollados y
mas densamente poblados del mundo promueven iniciativas tendientes a
controlar el crecimiento de la poblacion mundial, que se localiza especial-
mente en las regiones subdesarrolladas, muchas de ellas casi vacias,
aquellos pafses reciban grandes contingentes de trabajadotes no calificados
provenientes de regiomnes en desarrollp, que se agregan a sus poblaciones
con la finalidad de operar industrias para las cuales no cuentan con la
mano de obra necesaria, o para realizar tareas que sus ciudadanos ya no
quieren efectuar. Todo esto, sin entrar a considerar si dichas actividades
serfan econbmicamente factibles si los pafses desarrollados ocupasen en
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ellas a sus propios ciudadanos, con los niveles de salarios que éstos
exigirian.

Todo lo anterior indica que en conexidn con el cambio de estructura de
las relaciones econtmicas intemacionales, deberia examinarse ampliamente
la posibilidad de transferir a los paises en desarrollo una cantidad de
empresas que hoy estin localizadas en el mundo desarrollado. Esta transfe-
rencia deberia constituir un elemento importante dentro de la concepcidn
de una nueva estructura econdmica internacional en la industria. Una
decisibn futura en tal sentido alteraria fundamentalmente la importancia
relativa de cada patrén de desarrollo industrial, inchuso en los paises
latinoamericanos, pero no es del caso analizar ahora tal eventualidad, que
requerird complejas negociaciones para llegar a materializarse.

2. LA SUSTITUCION DE IMPORTACIONES

La sustitucidon de importaciones constituyd el patrén de desarrollo con el
cual todos los paises de América Latina abordaron las primeras stapas del
proceso de industrializacidn. Este no fue simultaneo en todos ellos: unos
lo iniciaron tempranamente y algunos lo han emprendido hace poco. La
extension de la trayectoria industrial, la potencialidad econbmica de cada
pais v la intensidad y amplitud de las politicas de fomento y proteccion,
hicieron que algunos avanzaran considerablemente en este proceso de
sustitucién, abordando paulatinamente la produccidn de nuevos tipos de
bienes. Las primeras etapas, que significaron la conquista masiva del
mercado existente y el desplazamiento de las fuentes de abastecimiento
externas por las nuevas producciones nacionales, originaron en todos los
paises elevados ritmos de crecimiento del sector y, a la vez, una rapida
diversificacion de la produccion industrial y grandes incrementos de la
ocupacibn urbana en esta actividad. Por sus efectos directos y por sus
repercusiones en los demis sectores la sustitucion se convirtid en el
mecanismo mds activo de modernizacion de las economias.

El proceso se desarrolld en etapas, y como no todos los paises pudieron
avanzar por eflas en el mismo grado, a la larga tuvo diferente trascendencia
para la transformacidn de la estructura socicecondomica de los distintos
paises. Cuando en los afios cincuenta la etapa de produccibn de bienes de
consumo no duraderos comenzaba a saturar el mercado interno de algunos
paises, asomaron perspectivas poco favorables para la expansion ulterior
del sector. Sin embargo, la actividad industrial comenzd a extenderse
paulatinamente hacia ciertos productoes intermedios y bienes de consumo
duraderos, especialmente en los pafses mayores. Los tamafios de los
mercados nacionales justificaron la instalacibn de industrias bisicas que
sustentaron el desarrollo posterior de industrias mecanicas y eléctricas,
esto es, de producciones cuya elaboracibn requiere una mayor especiali-
zacidn, tecnologia avanzada y escalas de produccion de mayor magnitud
técnica y econdomica. Algunos mercados nacionales resultaron insuficientes
porque su pobiacidn, bajo ingreso medio y desequilibrada distribucién no
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permitfan que la demanda alcanzase las dimensiones requeridas para la
produccién de bienes manufacturados més complejos

De este modo, el coeficiente de abastecimiento importado en la oferta
interna de productos industriales, que habia descendido ripidamente en
todos los palses durante las primeras etapas, tuvo después trayectoria
diferente en cada uno. Con el tiempo, sus valores fueron tanto menores
cuanto mayor cra la magnitud agregada de la demanda interna de los
paises. En términos generales, Argentina, Brasii y México registran los
menores coeficientes; en los paises de tamafio intermedio (Chile,
Colombia, Peri v Venezuela) son bastante més altos y en los pafises mis
pequeiios, apreciablemente mayores.

Los niveles y ritmos de variacidbn del coeficiente de abastecimiento
importado, tanto global como de las diversas ramas que integran el sector
industrial en cada pais, muestran lz profundidad que alcanzb el proceso de
sustitucion.

La evolucion de este proceso ha sido muy diferente en diversos sectores
y palses. Asi, por ejemplo, si se consideran las actividades industriales
tradicionales de los pafses grandes, se observa que en ellos el coeficiente de
abastecimiento importado presentd vatiaciones relativamente pequefias a
partir de 1950, como consecuencia del gran avance que se habia logrado en
el proceso sustitutivo de importacion de esos bienes, ya ¢n aquella época.
En cambio, en esos mismos paises, se operd a partir de entonces una
reduccibn fuerte y sistematica del coeficiente de abastecimiento externo
de bienes intermedios y de consumo duraderos y de capital, que posterior-
mente tendib a frenarse a partir de cierto momento, distinto para cada uno
de ellos.

El proceso de sustitucidon asumib otra caracteristica en paises de dife-
rentes tamafios de mercado. Si se considera el conjunto de los paises
medianos, el abastecimiento importado de bienes de consumo inmediato
partio de coeficientes relativamente altos en 1950 y llegb a valores
anjlogos a los de los paises mayores; en cambio, las importaciones de
bienes intermedios v de bienes de consumo duraderos y de capital, se
sustituyeron a un ritmo lento y alin mantienen coeficientes de abasteci
miento externo mayores. Si se consideran por separado, existen diferencias
apreciables entre estos pafses, derivadas de que en algunos el proceso
industrial tiene una tradicidon relativamente larga (Chile por ejemplo, que
lo comenzé a fines del siglo pasado v lo intensificd en el decenio de la gran
depresion y luego en la postguerra), mientras gue en otros, como
Venezuela, la industrializacion sblo comenzd a intensificarse después de la
segunda guerra mundial,

En los pafses de menor tamafio, el abastecimiento importado de bienes
de las industrias metalmecinicas no presenta reducciones apreciables, lo
que indica el escaso desarrollo del sector en el mismo periodo. Pero aun en
estos paises hay diferencias importantes en los valores del coeficiente de
abastecimiento importado, relacionadas principalmente con la €poca en
que comenzd el proceso de industrializacion. Asi, en el Usuguay los
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coeficientes de abastecimiento importado son relativamente bajos, porque
la industgializacibn comenzd también a fines del siglo pasado y se intensi
fico desde el tercer decenio, mientras que en otros como el Ecuador y el
Paraguay, la historia del proceso es mas breve. ‘

En afios mds recientes, se aprecia en la mayor parte de los paises de la
tegibm, una tendencia general a la estabilizacion del coeficiente de abaste-
cimiento externo y, a veces, a un incremento importante, especialmente en
los sectores metalmecinico y quimico. Este aumento obedece a diversas
causas, pero no significa una inversién del proceso ni una disminucién de
s dinimica. Por un lado, ha habido cambios en la composicibn de la
demanda de productos manufacturados en favor de bienes que tienen
mayor contenido importado, lo que esta ligado a la elevacion del ingreso
por habitante. En esta forma, aunque se mantenga fijo el coeficiente de
importaciones en cada actividad, aumenta el coeficiente medio por el
cambic de estructura de las mismas. En segundo lugar, ¢l incremento de
exportaciones de productos manufacturados que ha tenido lugar en los
Gltimos afios, ha traido aparejado un aumento correspondiente de las
importaciones, por el lado del contenido importado de dichos productos,
lo que se presenta ¢specialmente en los metalmecanicos,

Ademds, algunos pafses han incrementado grandemente su inversibn en
afios recientes, y han adquirido maquinaria y equipos importados recu-
rriendo al endeudamiento externo y en especial a créditos de los provee-
dores.

Cuando en los paifses mas industrializados de América Latina el proceso
de sustitucion encontrd los primeros obsticulos por haberse agotado la
posibilidad de abordar la produccidn en gran escala de nuevas lineas de
bienes de consumo no duraderos, surgieron criticas al modelo de industria-
lizacion por sustitucidn, que se repitieron en otros paises a medida que
estos también iban enfrentando similar pérdida de dinamismo. Esas crfticas
ain suelen escucharse en paises que, habiendo comenzado més tardia
mente su proceso de industrializacidn, podrfan tener aiin amplias posibi-
lidades de sustituir importaciones.

Parece olvidarse que el patron de sustitucion de importaciones, aunque
no puede mantener permanentemente el gran dinamismo de las etapas en
que se aprovecha en gran escala el mercado interno existente, es un
proceso del que continuamente se nutre el desarrollo industrial, y
mantiene plena vigencia aunque sus posibilidades varien seghn las condi-
ciones particulares de cada pafs. Por lo demds, la evolucidon posterior, en
los afios sesenta, parece desmentir los vaticinios sobre las perspectivas de la
industrializacidon, derivadas de la inflexibilidad cada vez mayor y del
reducido valor del coeficiente de abastecimiento importado en la oferta
global de productos manufacturados, en los paises en que el proceso
sustitutivo habia avanzado mas.

Esto se explica en parte porque el proceso tiene una proyeccion
din&dmica, dado que produce sfectos que actian en unc y otro sentido
sobre la magnitud de las importaciones. Al sustituir la importacién de un
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determinado tipo de bienes, se promueve una demanda derivada de
insumos y de bienes de capital importados para que la economfz pueda
realizar la nueva produccibn. Y a su vez, el crecimiento de la demanda de
estos nuevos bienes importades abre la posibilidad de sustituirlos mds
adelante,

Ademds, la aparicibn de nueva produccién interna tiende a ampliar la
demanda de los bienes correspondientes, tanto por el efecto del nuevo
ingreso generado en la propia actividad industrial, como porque desapa-
recen las restricciones que generalmente limitaban el consumo de esos
bienes cuando éstos se importaban. Ambas circunstancias constituyen un
factor de aumento de las importaciones y de cambio de estructura de las
mismas. Por otra parte, el coeficiente de importaciones refleja no sblo los
insumos importados que se necesitan para producir ese determinado bien,
sino que estd afectado, ademiés, por los requisitos directos e indirectos de
las demés actividades conectadas a las nuevas industrias que se van incorpo-
rando.

El crecimiento industrial generado de este modo ejerce renovada presidn
sobre la capacidad para importar y estimula la creacibn de nuevas
industrias, las que a su vez requieren nuevas importaciones que se incre-
mentan aiin mds frente a la ampliacibn de la demanda interna de los
nuevos bienes sustituidos. En consecuencia, el hecho de qu= en el conjunto
de la regidn y en la mayoria de los pafses, considerados individualmente no
se haya seguido comprimiendo el coeficiente de importaciones, no basta
para derivar conclusiones acerca del verdadero sentido que ha venido
adquiriendo el proceso sustitutivo. .

A lo anterior puede agregarse que, mientras un pafs mantenga una
situacibn de dependencia tecnoldgica, como ocurre en casi todos los
campos de la actividad industrial de los pafses latinoamericanos, la incor-
poracibn de nuevos bienes al sistema productivo habra de realizarse, en
general, por el mecanismo de sustitucidn de importaciones, porque esos
bienes habran aparecido inicialmente importados desde los pafses que
comenzaron su produccion. Ahora bien, la innovacion tecnoldgica se
realiza a un ritmo tal, que origina la incorporacion continua de nuevos
procesos, productos o disefios. Esta circunstancia le confiere permanencia
al proceso de sustitucidn de importaciones de bienes industriales de todas
clases, sean ellos de consumo inmediato o duraderos, intermedios o de
capital, aunque su intensidad sea mucho menor que la que correspondid a
las etapas de sustitucidn generalizada.

En los paises mayores ¢l patron mantiene vigencia y as{ se reconoce. Por
un lado, en algunos se promueve la continuidad del proceso sustitutivo de
importaciones, mediante el estudio peribdico de los rubros de importa-
ciones de productos industriales que se han mantenido en los iilltimos cinco
afios. '

Por otra parte, existe interés por llevar adelante la sustitucion de
importaciones de bienes de capital. Los anélisis han demostrado que, en
determinados rubros de bienes de capital, los coeficientes de abasteci-
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miento importado mantienen un valor de 60% y mas. Tanto en Argentina
como en Brasil y México, la sustitucibn de importaciones de estos tipos de
bienes constituye una preocupacidn de quienes establecen la politica
industrial.

La sustitucibn de importaciones de bienes de capital involucra, en
ciertos casos, la superacidon de problemas de tamafio de mercado, ya que
aun los paises méas grandes de la regidn tienen magnitudes relativamente

- pequefias para la produccidn generalizada de estos tipos de bienes. Por otra
parte, deberin superarse los problemas derivados de la dependencia tecno-
logica, puesto que de otro modo las producciones nacionales deberian
seguir continuamente la senda de las innovaciones realizadas en los paises
desarrollados.

Todo lo analizado sefiala la necesidad de prestar continuada atencidon a
un patrébn que, en forma permanente, da lugar a la instalacion de nuevas

- actividades en el sector industrial. Hacerlo es de importancia principal para
que las nuevas empresas se localicen atendiendo a objetivos nacionales,
para que sus tecnologias aprovechen las dotaciones de recurscs naturales y
humanos del pafs y para que operen con eficiencia. Esto significa formular
polfticas que, junto con estimular dicho proceso, lo controlen para evitar
la repeticion de los problemas que se originaron en las etapas en que el
objetivo fue casi exclusivamente promover el crecimiento global del
producto industrial y la difusion de nuevas actividades,

En sintesis, el alto nivel de agregacidbn de las cifras con las que se caleula
el coeficiente de abastecimiento externo oculta el hecho de que simulta-
neamente estd ocurriendo una sustitucidn de importaciones por bienes
nacionales en ciertas actividades industriales, que en otras se estd mante-
niendo la cuota de abastecimiento importado, y que en otras se incre-
mentan las importaciones por la incorporacibn de nuevos bienes o por el
retraso de la oferta interna.

Para los pafses de industrializaciOn més tardia, la sustitucién de importa-
ciones, realizada a nivel nacional (o regional en esquemas de integracion), y
sin los errores de experiencias anteriores, sigue brindando una via de
industrializacidbn que les permitirfa construir rapidamente la necesaria
infraestructura industrial ¥ obtener la experiencia requerida para abordar
con éxito otras etapas u otras vias de desarrollo industrial.

© 3. EL APROVECHA.MIENTO DEL MERCADO INTERNO

Las industrias que se instalaron en la regidn, lo hicieron casi en su totalidad
con el objetivo de sustituir las fuentes externas que abastecian a los
_metrcados existentes. Como se ha sefialado, el tamafio del mercado interno
constituyo el factor limitativo para el funcionamiento de muchas activi-
dades, al impedir escalas econdmicas de produccion.,

Una vez realizada la sustitucidn, la evolucibn posterior de las industrias
ha sido consecuencia del ritmo de expansién del mercado interno y de la
magnitud global que la demanda adquiere para los productos que ellas
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elaboran, La expansidn del mercado intemo determina también la posibi-
lidad de introducir nuevas actividades, si alcanza magnitudes que permitan
producir a las escalas econbmicas.

El tamafio del mercado interno y su ritmo de expansidn se vinculan,
pues, al patrdn de desarrollo por sustitucidn de importaciones, en lo gue se
refiere a la instalacibn de nuevas actividades industriales, y configuran
ademis un patron diferente para la expansidon uviterior de las actividades
instaladas. La distinciébn es pertinente, por cuanto las politicas para
promover el desarrollo industrial seghn uno u otro de estos patrones son
diferentes.

Puede sefialarse que se han disefiado medidas de politicas para estimular
la sustifucibn de importaciones y que existe inquietud por corregir algunos
de los problemas planteados por las modalidades con que se llevd a cabo
antes. En cambio, es corriente que el aprovechamiento del mercado
interno se deje librado a la evolucidn espontéinea de la economfa, con lo
que no se logra utilizar las dimensiones potenciales del mismo.

Por el tamaiio de su mercado, los pafses latinoamericanos mas grandes
presentan magnitudes potenciales de demanda mayores que los paises
intermedios y pequefios. En la medida en que el ingreso crece, esas
potencialidades se concretan mis rapidamente en ellos que en los pafses
menores. Al abordar paulatinamente producciones més complejas, las
nuevas relaciones interindustriales e intersectoriales que se crean dan lugar
a una mayor complementacidn de actividades, que para la gran mayorfa de
ellas y para el sector en su conjunto, constituye un factor de dinamismo
mdés importante que el que proviene de los impulsos del comercio exterior.
En las econom{as correspondientes a los mercados de magnitud intermedia
de América Latina, esta complementacibn se establece en forma més
limitada, porque se sigue dependiendo de importaciones de diversos
insumos para poder realizar las producciones finales. Por consiguiente, se
beneficia de la expansiobn del mercado interno una cantidad menor de
actividades ligadas por relaciones de insumo-producto que en el caso de los
paises mayores, y se pierden posibilidades que éstos aprovechan; por lo
tanto, la capacidad de crecimiento del sector industrial derivada de la
expansién del mercado interno es menor. Esta argumentacion tiene mayor
validez atin para los pafses més pequefios

Las diferencias de potencialidades que resultan de las diferencias de
tamaifio de los mercados internos son muy importantes, porque las activi-
dades que quedan vedadas a los pafses de mercado mediano o pequeiio
incluyen algunas de las que més impulsan el desarrollo industrial. Por
ejemplo, el grado de integracibn que logran alcanzar los pafses de mercado
interno grande en la industria automotriz es mucho mayor que la que
logran los pafses medianos v pequefios. En estos {iltimos no alcanza a
haber la demanda minima que justifica la produccion interna de partes y
componentes que se puede abordar en los primeros. Asf, los paises
menores s¢ ven privados de los efectos multiplicadores que en la etapa
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considerada tiene la industria metalmecanica en el desarrollo industrial
general.

De lo que antecede se deduce que el aprovechamienta del mercado
interno constituye un patron de desarrollo industrial cuya importancia
crece en forma més que proporcional cuanto mayor es el tamafio del
mercado. Pero esto no significa despreciar su importancia para los paises
més pequeiios. Ya se ha demostrado que, en cualquier caso, 1a influencia
que ejerce el aprovechamiente del mercado interno en el desarrolle del
sector es més importatite que la de cualquier otro patrén, en términos de
crecimiento del producto industrial. Lo que se ha querido resaltar una vez
més es que la profundidad del proceso de industrializacion alcanzable por
los paises de mercado més pequefio serd menor. ‘

El tamafio del mercado interno esti relacionado con la magnitud
absoluta de la poblacidn, el nivel de ingreso y su distribucion (tanto entre
estratos de la poblaciébn como territorialmente). La magnitud de la
poblacién constituye un factor que limita principalmente la dimension
potencial del mercado consumidor interno; junto con el nivel y la distri-
bucibn del ingreso, determina las magnitudes del mercado real para las
diversas categorfas de productos industriales. Las combinaciones de esas
magnitudes definen el tamafio del mercado interno.

Es sabido que, en distinto grado, la mayor parte de los pafses latinoame-
ricanos desaprovecha las potencialidades de su mercado interno. Los
patrones de distribucién del ingreso han desempefiado un papel importante
en la caracterizacidbn de la estructura del consumo y, por consiguiente, en
la determinacidbn de la estructura productiva, aunque esto sblo pueda
establecerse en forma cualitativa. Como se ha sefialado repetidamente, el
modelo de desarrollo de la gran mayor{a de los paises latinoamericanos
indujo al consurmo de una gama de articulos cuya demanda es de magnitud
reducida y se ubica en los estratos de ingreso mis alto; muchos de estos
productos son importados y otros se producen en las limitadas escalas de
su demanda. En cambio, no se aprovecharon las potencialidades de las
demandas no satisfechas de grandes sectores de poblacién que tienen
ingresos insuficientes. Si se aplicaran politicas redistributivas del ingreso
con el objetivo de mejorar la participacibn de esos sectores, se tendria un
factor de estimulo al desarrollo industrial que actuaria por el lado de la
demanda, aumentando su ritmo de crecimiento vy llevando su magnitud
global a niveles mis altos. Por el lado de la oferta, podria aprovecharse
mejor el mercado interno mediante politicas que, a través del aumento de
la eficiencia productiva de las empresas, lograran disminuir los costos de
produccibn y, por consiguiente, ofrecer los productos de consumo general
a mds bajos precios. De esta manera aumentaria la demanda al difundirse el
consumo hacia los estratos de ingresos méis bajos

Si esas polfticas no existen, la expansién del mercado interno dependeré
principalmente del crecimiento econdmico general que, a través de un
proceso espontineo, incorporara paulatinamente en los sectores modernos
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de la economia a una parte de los grupos que se mantienen en actividades
marginales o poco productivas.

Desde el punto de vista de los objetivos de la Estrategia Internacional de
Desarrollo, desaprovechar el mercado interno significa mantener condi-
ciones por las cuales una parte de la poblacion de cada pafs esta incapaci-
tada para alcanzar los niveles y la calidad de vida que, en otras escalas de
oportunidades, se da para el resto. Por ello, la cooperacién internacional
deberfa estimular y ayudar a implantar politicas que tiendan a lograr dicho
objetivo, especialmente en 10s pafses con mercados més pequefios.

Al mismo tiempo, es fundamental que estos pafses menores, ¥ aun los
intermedios, tiendan hacia otros patrones de desarrollo industdal que les
permitan superar las limitaciones de su tamafio. Estos se encuentran,
particularmente, en los esquemas de integracion econdmica regional, asi
como en el aprovechamiento de las ventajas comparativas que les otorgue
su constelacibn de recursos para producir especialidades manufactureras
con destino a la exportacion.

4. LA EXPORTACION DE MANUFACTURAS

Aungue el mercado interno sigue constituyendo ¢l factor preponderante
del dinamismo global del sector industrial, existen en todos los pafses de la
regidén problemas de la economf{a en su conjunto y del sector industrial en
particular, que no pueden ser resueltos mientras la industria se mantenga
encerrada en los l{mites del mercado nacional. Por otro lado, entire las
caracterfsticas de la disparidad existente, a nivel mundial, entre los paises
industrializados y los que estin en vias de serlo, se observa que en los
primeros los productos industriales tienen una importante ponderacion en
Ia estructura de las exportaciones.

Estos factores fueron sefialando la necesidad de adoptar ¢ instrumentar
politicas de estimulo a la exportacion de manufacturas, para dar forma a
un nuevo patron de desarrollo del sector, capaz de resolver algunos de los
problemas anteriores e imprimir nuevo dinamismo a las actividades
industriales En un comienzo, esta decision se tradujo en los esquemas
regionales de integracibn, y, posteriormente, los pafses mayores de
América Latina elaboraron medidas destinadas a promover la exportacion
de mamuifacturas al resto del mundo. Entre estas ltimas podrian sefialarse
los incentivos fiscales y crediticios y los tipos de cambio favorables, al ignal
que algunos servicios al exportador, como la normalizacion y el control de
calidad, informaciones sobre los mercados mundiales y ferias internacio-
nales v otras. Estas medidas han sido adoptadas, en general, por todos los
paises medianos y pequefios.

En los Gltimos afios la exportacidbn de manufacturas parece abrirse
efectivamente como una via dinimica de expansidn del sector industrial,
principalmente en los paises mayores. Este proceso ha sido favorecido por
diversos factores internos vy externos. El tamafio de los mercados
nacionales permitid en ellos la expansion de las industrias mecanicas y
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eléctricas y, particularmente, las de material de transporte, que se desarro-
llaron con una creciente participacidn en la fabricacion nacional de partes.
Con relacion a estas filtimas, especialmente, la participacion de las empresas
transnacionales aportd la tecnologlay experiencia industrial y facilitd el
ripido desarrollo de la demanda interna de partes, la que estimuld las
producciones nacionales basadas en las politicas de integracidon nacional de
la industria. Estas empresas también aportaron posteriormente su expe-
riencia comercial v sus vinculaciones para acceder con sus productos al
mercado externo. Por otro lado, las polfticas de estimulo permitieron
poner a muchos tipos de bienes, incluso tradicionales, en niveles cuantita-
tivos de produccion, normas de calidad, precios y oportunidad de oferta,
que constituyeron un conjunto de condiciones favorables para llegar a
mercados diversificados. .
En los paises mayores se perciben esfuerzos por absorber los mercados
de pafses desarrollados correspondientes a los productos de industrias
tradicionales en las cuales la evolucidn tecnologica de los procesos de
fabricacion no ha determinado incrementos de productividad comparables
a los de las industrias méis dinamicas. Dichas actividades encuentran dificul-
tades para subsistir en los paises desarrollados, donde la evolucién general
de los salarios responde a la productividad de las industrias mas dindmicas.
Con todo, parecerfa que el incremento de las exportaciones de manufac-
turas registrado en los Giltimos afios en Ia regidn no emana Gnicamente del
esfuerzo interno de los paises Como lo atestiguan algunos estudios, se
relacionarfa también con el proceso de integracién regional y subregional,
y con la instalacidn de empresas transnacionales, cuya dimensibn les permite
aprovechar las ventajas del mercado regional y subregional y las ventajas
comparativas internas de los paises de la regibn, para exportar al resto del
mundo. '
Ademds, los factores de coyuntura, que han determinado situaciones de
inestabilidad e inseguridad en los mercados de los paises desarrollados, han
favorecido a los pafses en desarrollo que tienen saldos exportables de
productos industriales, por el lado de los precios y, en algunos tipos de
productos, por el de los menores plazos de entrega
Aunque las politicas de promocidn de exportaciones de productos
industriales se han difundido a casi todos los paises latinoamericanos, los
resultados han sido hasta ahora menos halagiiefios para los paises medianos
y pequefios. Ni los valores absolutos de sus exportaciones de productos
industriales han aumentado en proporciones semejantes a las que alcan-
zaron los pafses mayores, ni el grado de diversificacion obtenido se parece
al que presentan aquéllos. Asf, medidas de politica aplicadas en formas
analogas derivan en resultados muy distantes, con posibilidades de que se
frustren las expectativas de los paises intermedios y mds afin de los
pequefios, Otra vez, en esta via de desarrollo parecen influir las potencia-
lidades diferentes de los diversos paises, 1o que muestra la necesidad de
idear estrategias y politicas diferentes segiin el conjunto de factores parti-
culares que se presenta en cada pais y segiin cada circunstancia,
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Particularmente en el caso de los pafses pequefios, no parece viable
aspirar, en el corto o mediano plazo, a participar en exportaciones generali-
zadas de productos industriales al resto del mundo. Mas logico pareceria
dedicarse ala produccidon de aquellos tipos especiales de bienes industriales
para los que cada pals cuenta con ventajas derivadas sea de la disponibi-
lidad de recursos naturales de muy alta productividad, en los que haya
participacion intensiva de mano de obra no calificada, o en los que sea
posible establecer alguna caracteristica original de disefio o se pueda
utilizar una tecnologia propia especial,

Finalmente, parecerfa que el patron de desarrollo mediante la reali-
zacibn de exportaciones de manufacturas debiera traducirse en medidas
mucho mis profundas, que promuevan la racionalizacion de la produccion,
la fusidn v transformacion de empresas y la planificacion de las mismas, y
un conjunto de medidas para estimular la comercializacidn, que incluya el
analisis de la oferta exportable y de los mercados, la financiacion de las
exportaciones y la adaptacidbn de los mecanismos institucionales a las
exigencias del mercado mundial

5. LAINTEGRACION COMO MODELQ DE DESARROLLO

En la seccibn dedicada al anilisis de los resultados de los esquemas de
integracion se presentaron algunas reflexiones de tipo evaluativo sobre ese
tema

En términos generales, podria afirmarse que el anilisis efectuado indica
que la influencia de los movimientos de integracibn en las pautas sepuidas
por los respectivos procesos nacionales de industrializacion ha sido mas
bien limitada. Naturalmente que esta reflexibn es aplicable séto a aquellos
esquemas que estuvieron en operacion durante un tiempo suficientemente
prolongado como para hacer posible conclusiones evaluativas.

Es en estos casos en los gue las realizaciones caen por debajo de lo
esperado. No parece haberse producido el reencauzamiento de los procesos
nacionales de industrializacién, que se suponia tendria efecto al introdu-
cirse 1a posibilidad de continuar la sustitucién sobre bases méis amplias. No
obstante, debe admitirse que este cambio en el médulo de sustitucidn,
yendo de la accibn exclusivamente nacional a la asociada con otros paises,
entrafia dificultades y complejidades de no poca monta.

Es evidente que los pafses se deciden por este Gltimo tipo de accion
porque suponen que los beneficios de la ampliacion de mercados v la
especializacidén serin mayores que sus costos, los cuales consistirfan en la
limitacibén de sus derechos a tomar decisiones en ciertas 4reas.

Cuando de las evaluaciones nacionales surgen resultados negativos, ya
sean éstos de caricter absoluto o relativo, se observan perturbacicnes en la
marcha del proceso que tienden a frenarlo o, por lo menos, a obstaculi-
zarlo con severidad, independientemente de lo acertado de aquella
evaluacibn.
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La experiencia de la region demuestra que cuando se conffa fundamen-
talmente a las fuerzas del mercado la tarea de distribuir los beneficios de
los procesos de integracibn, no se logra el equilibrio necesario para poder
seguir avanzando, v se acentlian las tendencias a la concentracion,

La utilizacibn de los mecanismos puramente comerciales harfa
entonces tender al agotamiento prematuro del proceso, a partir de un
punto en el cual las dificultades suscitadas impiden el avance, cuando aiin
queda un margen amplio de operacion.

Pareceria entonces necesario, en vista de la insuficiencia sefialada de los
mecanismos que centran su accion en la liberacion del comercio, comple-
mentarlos con elementos de programacibn y otras acciones concertadas en
la medida v con los alcances adecuados para que el proceso pueda
encauzarse hacia el logro de los objetivos de transformacion de las estruc-
turas productivas, con los menores costos posibles.

QObviamente, esto sblo serd factible si las evaluaciones nacionales
demuestran que los beneficios son mayores que los costos y, en conse:
cuencia, hay una decidida voluntad de tomar este camino.

Las numerosas dificultades que han caracterizado estos procesos pueden
dar lugar a que se cuestione la validez o vigencia del modelo de integracion.
Estimase, sin embargo, que lo cuestionable es la aplicacion que se ha hecho
del modelo, caracterizada por las insuficiencias que se han sefalado.

Las grandes tesis que indujeron a los pafses a asociarse ensanchando sus
espacios economicos, de manera de continuar sobre bases mis amplias la
sustitucidbn de importaciones v, en general, conferir una nueva dimensién a
su desarrollo industrial, siguen siendo validas, no sélo con relacion a facto-
res como las economias de escala, beneficios de la especializacibn, etc., sino
también a otros més vinculados a modalidades y tendencias del mercado
mundial,

Asf, es posible afirmar que la integracion puede ]Iega: a influir favorable-
mente en los esfuerzos por intensificar las exportaciones al mercado
mundial, no sélo por los menores costos derivados del aprovechamiento de
las economf{as de escala, sino también por la experiencia adquirida en el
conocimiento de mercados externos y, en general, de la funcidn expor-
tadora.

Por otra parte, cabe destacar que estin apareciendo los primeros indicios
de un nuevo ordenamiento de las relaciones econdmicas internacionales. Es
posible que de ese ordenamiento surjan mejores posibilidades de acceso de
las manufacturas provenientes de las regiones en desarrollo a los paises
desarrollados. Mas aiin, existe también la posibilidad de que, en el marco
de la nueva estructura econdmica internacional, puedan en el futuro
transferirse determinadas industrias desde los pafses centrales a las regiones
en desarrollo.

Todas estas perspectivas, aun cuando su concreciéon no aparezca como

. inmediata, hacen mds necesario aGn aunar esfuerzos para lograr las dimen-

siones ¥y las condiciones de operacidn adecuadas para participat en el nuevo
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ordenamiento. Esto acentiia la urgencia de revitalizar los movimientos de
integracién.

Tal necesidad adquiere contornos aiin méis marcados, dada la partici-
pacién cada vez mayor en las relaciones econdmicas internacionales de
grupos o bloques de paises, v la presencia activa en aquéllas de las grandes
empresas transnacionales.

Es razonatle estimar que, frente a uno y otro caso, la integracion creara
una capacidad de negociacidn de magnitud considerable, que permitira a los
paises participar con mejores posibilidades de salvaguardar adecuadamente
sus intereses. Sin embargo, frente a la magnitud de las exigencias, aun las
dimensiones logradas en los actuales esquemas de integracidbn pueden
resultar insuficientes, particularmente en algunos casos.

Es (til, entonces, destacar la conveniencia de ir echando las bases para la
convergencia de los movimientos existentes hacia un esquema central —el
Mercado Comtn Latinoamericano—, que podria agrupar tanto a los paises
que actualmente son parte de acuerdos de integracidon como a los restantes.

6. CONCLUSIONES

El anilisis anterior muestra que las posibilidades de comportamiento de
cada patron son diferentes para cada pafs de la regibn, seghn la magnitud
de su mercado y el grado de desarrollo alcanzado. Sefiala que el patron de
sustitucidon demuestra vigencia permanente, pero que solo tiene efectos
dindmicos preponderantes sobre el desarrollo industrial en la etapa inicial,
¥ que el grado de profundidad que alcanza estd condicionado por el
tamafio del mercado interno de cada pafs. En etapas posteriores, la
sustitucibn tiene caricter menos dinimico, pero adquiere importancia
cualitativa en la medida en que sea posible incorporar industrias produc-
toras de bienes basicos, de consumo duraderos y de capital. Estas (iltimas
estan vedadas a la mayor parte de los paises pequefios y hasta cierto punto
a los medianos cuando actian en forma -aislada. De ahi que se resalte la
importancia del patron de integracion, para vencer las restricciones de los
mercados de tamafio pequefio; y aunque los esquemas de integracion
econdmica que han funcionado hasta ahora en América Latina han tenido
solo éxito limitado, parece vital que se superen los obstaculos presentes,
que poddan residir principalmente en la preponderancia de soluciones de
corto plazo sobre las ventajas que a la larga derivarfan del avance de los
esquemas.

Ademds, parece imprescindible que los paises pequefios y medianos de
Ameérica Latina desarrollen, a través de la integracidén econémica, intereses
comunes que les permitan actuar como bloques frente a los grandes pafses
¥ a los otros grandes bloques mundiales, en las negociaciones y consultas
que deben llevar a una nueva estructura econdmica internacional en la
industria. La persistencia de los intereses, generalmente de corto plazo, que
hace que los paises pequefios y medianos actilen aisladamente, sblo podria
perjudicar su posicion ante las transformaciones que se avecinan.
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El andlisis también ha puesto de relieve que el patrdn de exportaciones
de mamufacturas tiene diferente vigencia en pafses de tamafo diferente.
Los mayores pueden aprovechar, a través de las exportaciones de bienes de

"las industrias més dinimicas (metalmecinicas, eléctricas y quimicas), la
oportunidad para profundizar més su desarrollo industrial y disfrutar del
efecto multiplicador de aquéllas en el conjunto de la economfa. Para los
pafses menores, €l patrén de exportaciones serd la via para explotar sus
capacidades particulares en la produccion de especialidades, y sus posibili-
dades de profundizar el proceso estarfan sefialadas por la calidad que
alcancen en esos renglones.

El examen ponderado de las contribuciones que cada patrén de indus-
trializaciébn puede aportar al desarrollo industrial, es de trascendencia para
-configurar las estrategias nacionales de industrializacidn, que sitven para
identificar las metas de los planes de desarrollo y las orientaciones princi-

. pales de las polfticas de apoyo.
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Capitulo VII

ALGUNOS PROBLEMAS E INTERROGANTES
ACTUALES DEL PROCESO DE
INDUSTRIALIZACION LATINOAMERICANO

1. INTRODUCCION

El proceso de industrializacién de los afios recientes ha significado, entre
otras ventajas, la ampliacidn del sector moderno de las economias latinoa-
mericanas, un mayor aprovechamiento de los recursos naturales, la incor-
poracibn de nuevas actividades productoras de manufacturas que demanda
el mercado interno, o que se exportan, y la creacién gradual de una mayor
capacidad técnica. Al mismo tiempo subsisten, en la mayoria de los paises,
diversos problemas emanados de las modalidades con que se realizd el
desarrollo industrial en sus primeras etapas, especialmente en la de sustitu-
cibn de importaciones, Como se sabe, el proceso did lugar a problemas de
rigidez en las importaciones v de vulnerabilidad por el lado del balance de
pagos de los pafses; asimismo, existe ineficiencia en el uso de los recursos y
altos costos de produccidon; la limitacibn de los mercados nacionales
impide la produccion de ciertos tipos de bienes; el desarrollo se realiza con
dependencia tecnoldgica, originando retrasos en las innovaciones e inade-
cuacidn a los recursos disponibles; en muchas partes existen altos porcen-
tajes de capacidad ociosa, que constituyen un problema estructural de
ciertas actividades; el proceso ha resultado insuficiente para proveer
empleo frente a la ripida urbanizacién; el desarrollo industrial no se ha
difundido geograficamente, lo que ha determinado desequilibrios regio-
nales dentro de cada pafs, etc. .

Ademis de los ptoblemas mencionados, la evolucibn de la situacion
internacional ha determinado nuevas preocupaciones gue agregan nuevos
problemas a los anteriores, o0 sugieren interrogantes con respecto al curso
futuro del desarrollo industrial de la region y de los paises. Entre éstos se
incluye 1la participacidn cada vez mayor de las empresas transnacionales en
el proceso industrial y en los esquemas de integracion, cuya actuacion ha
despertado diversas reacciones y dudas con relacion a su influencia sobre .
los alcances de los procesos nacionales de industrializacion en el largo
plazo. Asimismo, se plantean incertidumbres sobre el futuro del desarrollo
industrial, derivadas de las preocupaciones que han suscitado en los
0ltimos afios el dispendio que se ha venido haciendo de los recursos
naturales no renovables y el uso excesivo de ciertos recursos que siempre se
consideraron renovables. El acelerado crecimiento de la poblacidn
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mundial, de 1a actividad industrial v de los consumos de materiales energé-
ticos, asf como el funcionamiento de actividades que originan residuos no
alterables, han causado problemas de contaminacidon ambiental que se
suman a las presiones y preocupaciones sobre el desarrollo, especialmente
el industrial, de los pafses de América Latina,

No se pretende analizar aquf de manera exhaustiva todos y cada uno de
los problemas que enfrenta la industria, sino tan sblo hacer referencia a los
que mas recientemente han adquirido notoriedad o provecado mayor
preocupacion, y también a aquellos que, derivados de las modalidades
historicas que tuvo el proceso, han tenido especial influjo en sus caracte-
risticas actuales. El problema de la creacidon y transferencia de tecnologia
industrial no se aborda aquf, dado que se trata en otra parte del presente
documento y porque, en sus aspectos méis amplios, constituye el tema de
una conferencia especial de la CEPAL.

2. LA INEFICIENCIA DE LA PRODUCCION INDUSTRIAL

En todos los paises latinoamericanos funcionan empresas industriales que
realizan sus actividades con bajos niveles de productividad. Frecuente-
mente se aduce que esta circunstancia deriva de la permanencia de las
barreras que las politicas proteccionistas tendieron en torno a las industrias
nacionales desde las primeras etapas de la sustitucion de importaciones,
con el fin de estimular el crecimiento de aquéllas y evifar los efectos de
una competencia externa mis eficiente y experimentada. De acuerdo con
este modo de pensar, 1a eliminacibn de la proteccibn pondria a las
empresas ante la disyuntiva de transformarse en mas eficientes, para poder
enfrentar con &xito la competencia externa, o en su defecto, desaparecer.

Es cierto que la proteccidn excesiva puede ser una de las causas bésicas
de la ineficiencia actual de las empresas, pero esti lejos de ser la finica. Es
posible sefialar una serie de situaciones de ineficiencia de las empresas,
presentes en casi todos los pafses de la regidn, en las que se percibe la
presencia de otros factores causales que no desaparecerfan junto con las
barreras protectoras, y cuya eliminacion muchas veces no podria realizar el
empresario por su sola voluntad. Por ejemplo, en diversas actividades
coexisten empresas que trabajan con baja productividad y otras que lo
"hacen con productividades més altas. En algunas circunstancias, esta
coexistencia se explica porque las empresas de productividades diferentes
satisfacen una demanda estratificada. Las empresas modernas y mis
eficientes, que al mismo tiempo producen bienes de mejor calidad v més
alto precio trabajan, compitiendo entre si, para una demanda principal-
mente urbana de los grupos de ingresos altos y medios; v las empresas de
baja productividad, pero que producen bienes de inferior calidad a precios
relativamente reducidos, satisfacen en otros niveles de competencia las
demandas de grupos urbanos y rurales de bajos ingresos. Esta coexistencia
se ve favorecida a veces, dentro de las condiciones de muchos pafses de
América Latina, por una iocalizacion aislada de cada estrato de demanda y
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sus correspondicntes fuentes de abastecimiento, con respecto a los demis
estratos. En otros casos se verifica la coexistencia de empresas antignas y
modernas que realizan una misma actividad con diferente productividad,
en circunstancias en que se ha establecido una particular complementacion
entre ellas, segin la cual los productos de las empresas ineficientes son
adquiridos como materia prima por las empresas mas modernas, que los
utilizan para la elaboracion de sus propios productos.

La baja productividad de las empresas se presenta también en casos de
estrangulamiento en las lfneas de equipos productivos. Las razones de esta
sitwacibn podrian ser variadas: una de ellas serfa la falta de fuentes de
financiamiento para inversiones complementarias que permitan equilibrar
las capacidades parciales de produccion de los equipos. Otra, la insufi-
ciencia de diversos servicios —como los suministros de energia eléctrica—
que obliga a paralizar con frecuencia los procesos de produccion, o a
equiparse con generadores que producen electricidad a mayor costo
cuando falla el servicio plblico.

En todos los casos sefialados, l1as causas de la baja productividad no se
relacionan con la existencia de altos niveles de proteccién y son en su
mayor parte independientes de la voluntad de los empresarios: no se
subsanar{an por el solo hecho de eliminar las barreras protectoras.

Ahora bien, en el momento actual de la evolucibn del proceso de
industrializacion de los pafses latinoamericanos, es preciso abocarse a
resolver el problema de la ineficiencia; esto parece de fundamental impor-
tancia para que sea posible el avance de los esquemas de integracion
econdmica regional y para que Se incremente la capacidad de muchas
actividades para competir en el mercado internacional de manufacturas.
Sin embargo, dado que dicho problema parece tener un grado de difusion
relativamente amplio, merece un anilisis cuidadoso y particularizado, por
actividades, con el fin de determinar las polfticas adecuadas para
resolverlo.

Las causas de la baja productividad de las empresas pueden clasificarse
en endbgenas o exdgenas. Las primeras tienen que ver con la calidad v la
forma de utilizacibn del equipo, de los insumos o de la mano de obra, o
con una combinacion de algunas o de todas estas circunstancias.

La causa enddgena mis importante y comin de la baja productividad se
encuentra en el factor humano, El uso limitado de capacidad de gestion
adecuada constituye en este sentido uno de los aspectos mas relevantes. Es
cierto que ha sido atendido y, en buena parte, resuelto en las grandes
empresas, especialmente en las actividades modernas de los paises mds
desarrollados de la regibn, ¥ que las empresas transnacionales tienen mayor
facilidad para resolverlo a través del traslado de gerentes experimentados
que reciben adiestramiento en otras filiales mayores o en las casas
centrales, Pero las empresas nacionales tropiezan muy frecuentemente con
Ia escasez de capacidad de gestion, que a veces se halla concentrada ademds
en algunas industrias especialmente promovidas por lo que falta por
completo en otras, -
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La escasez de gerentes tiene importantes consecuencias en el dmbito
industrial latinoamericano, porque opone obsticulos insuperables para
concebir v ejecutar los cambios de estructura de los cuadros técnicos y
administrativos que requieren los procesos de crecimiento de la empresa
industrial. La consecuencia es una disminucitn relativa de la productividad
cuando aumenta el tamafo de la empresa, y la neutralizacibn parcial o
total, por este lado, de los beneficios de una mayor escala de produccién,
lo que hace imposible ulteriores expansiones

Muchos pafses de la regibn no cuentan con centros para la formacion
bésica de capacidad de gestion. As{, un problema que constituye un factor
enddgeno en la empresa, tiene origen en realidad en deficiencias del
sistema educativo en lo que toca g la formacion de recursos humanos para
la industria.

Otro factor enddgeno de la baja productividad que esta vinculado a los
recursos humanos y se ha sefialado repetidamente, reside en la limitada
disponibilidad de mandos medios, capataces, supervisores, administradores,
etc., en muchas regiones de algunos pafses. La escasez de este tipo de
personal ha sido reconocida en muchas actividades industriales de diversos
paises y tiene su origen, como en el caso anterior, en la insuficiencia del
sistemna educativo.

8i se atiende a los problemas de productividad relacionados con el
equipo y su utilizacibn, se encuentra que a veces la baja productividad
resulta del mantenimiento en operacién de equipos obsoletos, cuya utili-
zacibn puede estar ligada a la vigencia de legislaciones defectuosas; por
ejemplo, 1a posibilidad de importar equipos usados en algunos pafses, no
estd complementada por disposiciones que permitan controlar en cada caso
la modernidad y obsolescencia de los equipos que se adquieren. En otros
casos existe capacidad ociosa, 1o que suele vincularse a criterios tradicio-
nales del empresario, pero que en ciertas citcunstancias se debe a disposi-
ciones que estimulan indirectamente la integracion vertical de la produc-
cibn en el plano de las empresas; como resultado, muchas de ellas realizan
inversiones para lograrla y, en el conjunto del mercado, esto significa
instalacion de capacidad excesiva de produccién,

Los anteriores son ejemplos de factores endogenos de baja producti-
vidad, estimulados por legislaciones inadecuadas o concebidas para cumplir
otros objetivos. . )

Por otro lado, podrfan agregarse diversos factores de caracter exogeno,
cuya falta de conexitn con cualquier politica protectora es alnm més
evidente. Ya se menciond la carencia de una infraestructura de servicios
apropiada a las necesidades del desarrollo manufacturero en materia de
suministros de energfa eléctrica y podrian citarse también las deficiencias
de los sistemas de transportes y comunicaciones, etc.

»La ripida enumeracion de las circunstancias tan variadas que producen
baja productividad, demuestra que el problema es muy complejo ¥ no
admite una solucién Gnica. Por lo tanto, las polfticas tendienies a mejorar
la eficiencia industrial no pueden limitarse a instrumentos simples. Particu-
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larmente, parece que la rebaja arancelaria significarfa en muchos casos una
medida neutra desde el punto de vista del objetivo perseguido ¥, en otros,
petjudicarfa a las empresas enfrentadas a circunstancias que por sf mismas
no pueden resolver. Esto lleva a pensar en la conveniencia de preparar la
transformacion de las empresas de baja productividad para adecuarlas a las
condiciones de competencia que tendrfan que enfrentar ante una eventual
rebaja o eliminaciton de la proteccidn. Para lograrlo, tendrian que ponerse
en juego muy diversos instrumentos de asistencia técnica y financiera; las
instituciones especializadas tendrin que ofrecer numerosos servicios y
actuar coordinadamente en sus diferentes campos de accidon. ’

El conjunto de acciones que deberin llevarse a cabo constituirin verda-
deros programas de mejorarniento de la eficiencia y como tales deben
concebirse. Estos programas no podrian ser de cardcter genérico para todas
las actividades, por el alto costo de los recursos, especialmente humanos,
que se requieren para llevarlos a cabo. Por el contrario, deberian orientarse
hacia actividades especificas que en cada pais serfan seguramente dife-
rentes. En cada caso habria que establecer un orden de prioridad para las
actividades que serin objeto de programas. Los criterios de seleccidn
emanarin de la identificacidon de las actividades industriales para las que se
sefialan objetivos de exportacibn, y de aquellas otras que podrian verse
afectadas en ios procesos de integracidon en que cada pais esté comprome-
tido.

Los programas abarcarin acciones de caricter general, como el mejora-
miento de las condiciones de los servicios de infraestructura o el refuerzo
del sistema educativo para satisfacer las necesidades de capacidad de
gestion y de mandos medios. )

Ademds de ellas, se requeririn medidas mis especificas para los sectores
de actividad en las que se tienda a racionalizar la produccién industrial.
Una serfa la formulacibn del diagnéstico global de 1a situacibn de la
actividad considerada, lo que permitirfa establecer patrones de compa-
racion para mediciones posteriores de la productividad de Ias empresas, ¢
identificar los problemas generales que inciden negativamente en la
actividad y que debieran corregirse mediante medidas de politica; otra, el
establecimiento de normas de calidad y de mecanismos de control de la
misma. En niveles mas detallados, cada programa tendria que prever la
realizacion de estudios de los establecimientos, con el fin de determinar
medidas concretas para mejorar la productividad de cada empresa,

3. CONCENTRACION Y LOCALIZACION INDUSTRIAL

Desde los primeros estudios sobre las caracterfsticas de la localizacidon
industrial, se ha sefialado que la mayor parte de la produccion se realiza en
cada pafs latinoamericano en un nimero extremadamente pequefic de
zonas geogrificas, que en muchos casos se reducen a la capital del pals y
sus inmediaciones. Esta extrema concentracion determina desigualdades
regionales que constituyen una de las manifestaciones de un patron de
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desarrollo desequilibrado, concomitante con las altas concentraciones
geogrificas del ingreso que existen en la mayor parte de los paises de la
region.

Por otro lade, se ha ‘sefialado asimismo que la localizacion industrial,
realizada de conformidad con las modalidades que tuvo el proceso de
industrializacibn en sus primeras fases, se orientdé de modo general hacia
los mercados existentes; no hubo entonces el dptimo aprovechamiento de
los recursos que habria sido posible si el proceso se hubiese realizado con
este objetivo. '

El problema de la concentracion industrial en América Latina conviene
examinarlo simultineamente desde el punto de vista de la regidon en su
conjunto v desde el de los pafses considerados separadamente.

A este efecto, conviene tener presente que la magnitud global del
producto bruto industrial del conjunto de la regidn, no alcanza al nivel de
un pais desarrollade de Europa occidental (la Repliblica Federal de
Alemania, por ejemplo). Y que la superficie de América Latina sobrepasa
los 20.5 millones de kildbmetros cuadrados, y 1a de la Repiiblica Federal de
Alemania es tan sblo de 248 500 kilometros cuadrados. Esta comparacion
arroja Una primera idea acerca de las caracterfsticas de la concentracion
geografica de la produccidon industrial en el pais europeo y de su aparente
dispersibn en Ameérica Latina. A la vez, habria; que considerar que la
poblacion de Alemania occidental es de 62 rmllc)nes de hab1tantes ¥ 5su
densidad demografica es de 250 habitantes pPr kilbmetro cuadrado,
mientras que la poblacidbn latmoanl';encana apenas quintuplica a la de
Alemania occidental y la densidad 2lcanza a l15 habitarites por kildmetro
cuadrado (excluida la Amazonia se llegaria a 20 habitantes por kllometro
cuadrado). Existen sdlo limitadas extensmnes en la regidn con “densidad
demografica parccida a la de los paises europeos.

Si se atiende a la distribucidn geografica de 2 industria latinoamericana
se verifica que los tres pafses mis grandes de la regidbn absorben el 78.4%
del producto bruto industrial de América Latina. En estos pafses hay tres
regiones industriales; ellas son la parte noreste de la Provincia de Buenos
Aires y el sur de la de Santa Fé enla RepQblica Argentina; 1a formada por
los estados de Sao Paulo y Rio-Guanabara en el Brasil, y el Distrito Federal
con el estado de México, en México, que generan respectivamente més del
50% del producto industrial en cada uno de dichos paises. Las zonas
verdaderamente industriales se concentran todavia més dentro de las tres
regiones citadas, en la franja que va desde cerca de la citdad de La Plata,
pasa por el Gran Buenos Aires y continiia hasta la ciudad de Rosario de
Santa F& en la Argentina; en el corredor formado por el Gran Sao Paulo
hasta Rio de Janeiro en el Brasil, y ¢l Distrito Federal ¥ los municipios
adyacentes al estado de México en México. En estas tres regiones, la
densidad demografica es semejante a la de las zonas industriales de los
paises desarrollados.

En los demids pafses de América Latina, la produccidn se concentra en
las capitales (excepto en Colombia), donde se genera entre 50 y 80% del
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producto industrial de cada uno. De esta manera, se observa que el
conjunto de la regidn contiene tres islas industriales principales cuya
magnitud puede compararse a las zonas industriales de los pafses desarro-
llados. Ademds, existe una segunda serie de concentraciones menores que
abarca 25 a 30 ciudades importantes, separadas entre si en general por
grandes distancias, y lo demds de la industtia y de su produccion se
dispersa en el resto de la extensa region.

Las consideraciones anteriores permiten evaluar globalmente el
problema de la concentracion geografica de la industria en la region
latinoamericana, la que aparece asi en su mayor parte como un espacio casi
vacio desde los puntos de vista demogrifico e industrial. América Latina
enfrenta problemas para la difusibn geografica de la actividad industrial,
derivados de que su enorme extension estd apenas poblada, especialmente
en la América del Sur, ¥ de que los focos de concentracién demogrifica
estin separados a su vez por zonas pricticamente vacias. Sila produccion
industrial estuviera dispersa, la mayor homogeneidad se lograrfa al alto
costo de sacrificar las economias externas de que disfrutan actualmente las
empresas concentradas en los escasos centros industriales existentes.
Ademdis las fibricas tendrian que scr menores para proveer mercados
regionales més pequefios y con ello se perderfan economias de escalas; o
bien, si conservaran su tamafo, se encarecerian los bienes para los consu-
midores finales, debido a los mayores costos de transporte que recargarian
sus precios.

En esta concepcion global, los problemas de la excesiva concentracion
industrial sblo se” 6bservan en escasas localizaciones, donde realmente
deberfan aplicarse medidas urgentes para descentralizar la produccién y
preservar el medio ambiente.

Si se analiza la cuestibn por paises, el problema de la concentracion
presenta ofros aspectos Dada la forma en que se gestaron, las concentra-
ciones existentes hoy en cada pafs tienden a provocar y acentuar las
desigualdades regionales dentro de cada uno, lo que podria aparejar
problemas futuros de creciente importancia. Aunque la tasa de crecimiento
demogréfico es alta en la mayor parte de los pafses de la region, éstos se
encuentran ain poco poblados. Asl sucede especialmente en todos los
paises de la América del Sur, donde la densidad no sobrepasa los 25
habitantes por kilémetro cuadrtado. En todos los pafses, las corrientes
migratorias internas tienden a contribuir a Ia urbanizacidn de la poblacion
y a acrecentar las cindades grandes. El proceso de crecimiento urbano se
acelera en la medida en que la instalacibn de nuevas industrias ofrece
oportunidades de ocupacion,

Las economias latincamericanas no han sido capaces, hasta el presente,
de ofrecer ocupacidn plena a la poblacién econdbmicamente activa. En
todas ellas existen diversos grados de marginacidén econdomica y los sectores
de¢ poblacidbn que emigran se trasladan mas hacia los centros en que las
oportunidades de ocupacidn son mayores. Uno de los problemas mas
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graves de América Latina esti constituldo por la insuficiencia de las
actividades urbanas para proporcionar ocupacidn € ingreso a su poblacibn
urbana creciente. En cada pafs, 1a concentracion ha ido més alli de lo que
cabria esperar atendiendo a consideraciones estrictas de tamaiio de los
mercados.

Si bien la concentracibn continuada en las metropolis tendrfa conse-
cuencias desfavorables, un proceso de dispersibn traerfa aparejadas otras
consecuencias negativas, de importancia para el desarrollo ulterior. Por un
lado, la infraestructura actual de transporte, comunicaciones y servicios es
insuficiente para sustentar un desarrolic més equilibrado regionalmente,
por lo que se requiere inversiones de gran magnitud en estos rubros. Por
otra parte, no pueden desperdiciarse las economias externas y, por consi-
guiente, no podrfa sustituirse una concentracibn que tiende a hacerse
excesiva, por una dispersién asimismo exagerada.

La descentralizacién industrial no podria entenderse tampoco como la
dispersibn del desarrollo ulterior, sino como una politica de localizacion
con objetivos concretos, ya que la descentralizacibn no constituye un
objetivo en si. Corresponde a cada pais determinar los objetivos propios a
los que servird la descentralizacidbn. Uno de ellos podria ser frenar la
extrema concentracibn para que no aumenten sus perjuicios; pero si ciertas
industrias, especialmente las productoras de nuevos bienes para los
mercados concentrados que son las grandes metrbpolis, necesitan estar
cerca de éstas, deberén localizarse en ciudades satélites que constituyan
sistemas de los cuales las metrbpolis sean los centros.

Otros objetivos posibles serfan la industrializacidn de recursos naturales
en localizaciones proximas a sus fuentes; la localizacibn cercana a puertos
de industrias destinadas principalmente a la exportacibn; la programacién
de polos secundarios de desarrollo destinados a la localizacién de industrias
que claboren productos agricolas, y de otros em zonas alejadas de los
centros principales existentes, para contrarrestar el excesivo desequilibrio
que podria producirse si sblo se atendiese a los factores que determinan las
ventajas comparativas de localizacibn.

La construccidn de infraestructura fisica y econbmica es fundamental
para la localizacidon geogrifica, pero debe estar ligada a 1a planificacién del
desarrollo de las zonas nuevas y a una polftica de descentralizacién.

La planificaciébn econbmica y la espacial, realizadas en forma simul-
tinea, son los instrumentos disponibles para programar las acciones
tendientes a lograr los objetivos de descentralizacion y de mayor equilibrio
regional, sin olvidar que el desarrollo industrial requiere, en general, un
grado relativamente alto de concentracidn geogrifica cercana a los
mercados consumidores, con el fin de alcanzar mayor eficiencia en el uso
de los recursos aprovechando las economias externa y de escala.
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4. LA ACCION DE LAS EMPRESAS TRANSNACIONALES

La intensificacibn del proceso de industrializacién latincamericana se
produjo casi en los mismos momentos en que las grandes empresas
industriales de los pafses centrales comenzaron a desbordar en forma
creciente los limites de los mercados nacionales y a expandirse internacio-
nalmente, instalando filiales para captar nuevos mercados o fuentes de
insumos en otros paises, integrandose a la vez vertical y horizontalmente y
adquiriendo empresas laterales.

En Ameérica Latina el proceso de participacion de las empresas transna-
cionales en el sector industrial se acelerd en los afios cincuenta y mas afin
en el decenio de 1960 vy en lo que va corrido de los afios setenta, lo que
provoch una creciente extranjerizacidn de la industria. No existen sino
estudios parciales que hayan intentado determinar la magnitud de la
participacién extranjera en cada una de las actividades econdmicas, aunque
s{ se ha sefialado que en América Latina la inversibn extranjera se dirige
més hacia los pafses mayores ¥ que en elios se orienta en mds de las dos
terceras partes hacia €l sector manufacturero. Por otra parte, el proceso de
inversibn en América Latina se intensifica a un ritmo que alcanzaba a
12.8% en 1968; los pocos datos existentes parecerfan indicar que ese ritmo
por lo menos ha persistido hasta el presente.

La participaciébn de las empresas transnacionales en la industria latinoa-
mericana ha sido evaluada con criterios muy divergentes. Algunos la
aceptan lisa y llanamente y preconizan sus ventajas: inyeccion de recursos
financieros escasos en la regibn; incorporacion de tecnologias nuevas de
que las empresas transnacionales disponen, por el aporte de capacidad de
gestibn que es limitada en muchos pafses y por las posibilidades de
incrementar las exportaciones. Otros la rechazan en forma tajante por la
dependencia con respecto a decisiones privadas y aun gubernamentales
externas que ella entrafia; por la continua captacién de ahorro nacional y
la extraccibn de recursos financieros que las empresas transnacionales
realizan después de cierto tiempo; por su capitalizacidén a base de recursos
nacionales que pasan a engrosar a través de las utilidades el monto de Ja
inversibn extranjera; por las continuas transferencias de empresas nacio-
nales a la propiedad extranjera, merced a la reinversidbn parcial de las
utilidades obtenidas en la compra de empresas existentes, v por ciertas
pricticas abusivas apoyadas en cliusulas contractuales que las casas
matrices suelen imponer a sus filiales, restringiendo la posibilidad de
realizar exportaciones, sobrevaluando las importaciones de casa matriz a
las filiales, subvaluando las exportaciones de las filiales a la casa matriz, o
cobrando costos excesivos por transferencia de tecnologias y uso de
marcas.

Aunque la participacion de las empresas transnacionales en la industria
tiene caricter mundial y debe considerarse como un fendémeno que est
presente en las economias de mercado contemporineas, es cierto que su
accidn tiene diferente trascendencia en los paises desarrollados y en los
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que estin en vias de desarrollo. En los primeros s trata de un procesc que
admite cierto grado de interdependencia, en la medida en gue las grandes
empresas de todos los pafses desarrollados realizan inversiones en los
dem4s pafses desarrollados; esta circunstancia sblo se da en forma
exepcional para las empresas importantes originarias de pafses en
desarrollo. '

Por otra parte, los pafses desarrollados tienen una capacidad negocia
dora que no han demostrado los paises latinoamericanos. Esa capacidad se
ha puesto de manifiesto en forma de politicas diversas frente a la accidon de
las compafnfas transnacionales. En algunos casos, la transferencia de
cualquier empresa nacional al capital extranjero requiere autorizacidon
previa del gobierno. En otros casos, el pafs trata de mantener una relacién
entre las inversiones extramjeras que se realizan en su tervitorio y las
inversiones que sus empresas realizan en el resto del mundo.

En América Latina las actitudes han sido muy variadas. En algunos casos
ha existido una franca competencia por atraer a las inversiones extranjeras,
con controles v condiciones minimas, especialmente en paises pequefios y
también en coyunturas desfavorables. Estas situaciones son extremada-
mente favorables a las empresas transnacionales, que desde ¢l punto de
vista de sus objetivos de lucro prefieren la méis completa libertad de acciéon
y ausencia de controles. En algunos pafses existe disposicién favorable por
parte de industriales que esperan que la inversidn transnacional aporte a sus
empresas el financiamiento que no pueden lograr para la ampliacion de las
mismas :

Merece sefialarse el punto de vista de que en algunos palses no es tante
la necesidad de recursos de financiamiento como de capacidad de gestifn,
el factor determinante de la transferencia de empresas nacionales a manos
extranjeras. Desde este punto de vista, ef avance del proceso de industriali-
zacion exige modificar la estructura familiar que en las primeras épocas
prevalecid en la propiedad de las empresas, para adecuar éstas a la
necesidad de adquirir una dimensidn econdomica que les permita participar
en mercados competitivos y de tamaiio cada vez mayor.

Diversos pafses de la region, aisladamente o en acuerdos regionales, han
reglamentado la participacion del capital extranjero con el fin de permitirle
participar en aquellos casos en que su gccidn coincidira con los objetivos
nacionales, y evitar el uso de pricticas abusivas. Varios paises han definido
claramente los campos de actividad industrial reservados al Estado o a
capitales exclusivamente nacionales, y parece insinuarse una tendencia
general a establecer estas definiciones.

Es oportuno tener presente que en la declaracibn de la Asamblea
General de las Naciones Unidas sobre el establecimiento de un nuevo orden
econbmico internacional, aprobada en el sexto perfodo extraordinario de
sesiones (resolucion 3201 (s - vI)), se establece el principic de la reglamen-
tacibn y supervisibn de las actividades de las empresas transnacionales,
mediante 1a adopcidn de medidas en beneficio de la economia nacional
de los paises en que estas empresas realizan sus actividades, sobre 1a base de
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la plena soberania de esos pafses, Por otra parte, el programa de accibn
correspondiente (resolucidon 3202 (s . vI)), se refiere a la necesidad de
formulayr, adoptar y aplicar un cddigo de conducta internacional de estas
empresas con €l fin de: ¢/ impedir su ingerencia en los asuntos internos de
los paises donde realicen operaciones; b) reglamentar sus actividades en los
pafses huéspedes para eliminar pricticas comerciales restrictivas y para
ajustarse 2 los planes y objetivos nacionales de desarrollo de los paises en
desarrollo y, en este contexto, facilitar en la medida necesaria el examen y
la revision de los arreglos concertados anteriormente; ¢/ lograr que esas
empresas proporcionen asistencia, transmision de tecnologia y conoci-
mientos de administracibn y gestibn a los pafses en desarrollo en condi-
ciones equitativas y favorables; d) regtamentar la repatriacién de las utili-
"dades que obtengan en sus operaciones, teniendo en cuenta los intereses
legitimos de todas las partes interesadas, ¥ ¢/ promover la reinversion de
las utilidades de esas empresas en los paises en desarrollo.

5. LA CRISIS DE MATERIAS PRIMAS

Entre los acontecimientos mas importantes de la evolucion reciente de la
coyuntura internacional se encuentran los derivados de la limitacién de 1a
disponibilidad global de recursoes naturales no renovables. Si bien esta
circunstancia tiene diferente significacion segln el recurso de que se trate,
ha servido para poner en tela de juicio la creencia, admitida antes a priori,
en las posibilidades de desarrollo ilimitado. De esta preocupacion, cuyos
alcances finales ain se discuten, ha surgido sf la evidencia del despilfarro
que de este tipo de recursos se venia realizando en el mundo en los Gltimos
decenios, y la necesidad de aprovechardos de manera mas racional. Asf
pues, habrad que disefiar productos con intenciones de ahorrar materias
primas, e idear procesos para reutilizar materiales usados que antes se
desechaban. Aunque las evaluaciopes ltimas parecen indicar que el
problema no tiene la urgencia apremiante que al principio se le atribuy6,
debe merecer la atencidbn de los planificadores y de quienes orientan la
politica industrial de largo plazo.

Los pafses de América Latina disponen de amplias reservas de diversas
materias primas de uso industtial como petrdleo, cobre, estafio, zinc,
plomo, plata v otros. Desde hace muchos afios, estos recursos han servido
para alimentar ia industrializacion de los pafses desarrollados. La toma de
conciencia de los paises en desarrollo de gue los recursos no renovables
deben servir para impulsar su propio desarrollo, ha tenido como conse
cuencia principal la elevacién de los precios de dichas materias primas,
principalmente de las energéticas, aunque se observa presibn alcista en
todas las otras materias primas naturales industrializables.

Se ha puesto de manifiesto al mismo tiempo la voluntad de aumentar la
capacidad nacional de decisibn sobre el destino de esos recursos, 1o que se
refleja en la tendencia cada vez mayor a la nacionalizacion, que se viene
observando en diversos paises de la region.
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Aparte estas circunstancias, se perciben otros resultados de trascen-
dencia mis mediata, Algunos pafses desarrollados han modificado sus
planes de largo plazo atendiendo a las consecuencias de caracter estructural
que tendtin los cambios recientes. Estas modificaciones se refieren a la
estructura del sistema de transportes (planes para la reorganizacion y
desarrollo de los sistemas ferrovarios y modificacibn de los planes
carreteros, incluida Ia suspensibn de la construccidén de autopistas) y
alteraciones en los planes de inversidn en centrales de energia eléctrica
(para desplazarse de las centrales térmicas a las nucleares e hidroeléctricas).
En lo que respecta a las influencias de todos estos factores en el largo
plazo, es necesario prever ademas las posibies innovaciones tecnolbgicas en
la industria, con el fin de evitar el desperdicio antes mencionado.

Esas innovaciones podr{an referirse a disefios, productos y procesos. Ya
se ha manifestado 1a tendencia en la industria automovilfstica a disefiar’
automdviles de menor tamafio. El deseo de ahorrar y recuperar materias
primas podria tracr aparejados cambios de importancia en las caracter{s-
ticas del desamrollo industrial de todos los paises, tanto desarrollados como
en desarrollo .

Los efectos de estos posibles cambios en las modalidades y ritmos del
desarrollo industrial y en las estructuras productivas es algo que no puede
predecirse, Pero si ellos se producen habrin de significar nuevos problemas
para el desarrollo industrial, especialmente en los pafses més débiles, en os
que la limitacion de los recursos disminuye la capacidad de maniobra y la
politica industrial parece responder de manera menos flexible a la modifi-
cacion de los factores que influyen en su desarrollo.

6. EL DESARROLLO INDUSTRIAL Y EL MEDIO AMBIENTE

Hay una estrecha relacibn entre el crecimiento de la actividad industrial, la
explotacion de los recursos naturales y la concentracion urbana. Asimismo,
estas formas del desarrollo han ido poco a poco rompiendo el equilibrio
ecologico y produciendo efectos nocivos en el medio ambiente humano.

Este problema ha venido afectando gravemente a los pafses més indus-
trializados, los que estin adoptando severas medidas para contrarrestar o
detener sus efectos. Estas medidas gravitan sobre el sector manufacturero
de los paises latinoamericanos a través del encarecimiento de sus importa-
ciones de bienes intermedios y manufacturados, a raiz de los mayores
costos de produccidén provocados por los dispositivos y equipos no conta-
minantes que aquellos pafses exigen. Otro efecto son los proyectos de
traslado o exportacion hacia los paises de América Latina de instalaciones
industriales de alto poder contaminante. Si bien esta medida puede
impulsar en cierto modo el desarrollo de los pafses latinoamericanos, su
aplicacion requerird de un cuidadoso estudio que considere el balance de
las ventajas e inconvenientes que puede provocar.

Aunque en medida bastante menor, los pafses de menor desarrollo,
entre &sios ios de América Latina, también se estin viendo afectados por
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un_ creciente deteriorc del medio ambiente, causado en gran parte por la
propia actividad industrial, y algunos ya estin tomando conciencia de ello.

Este deterioro es especialmente visible en las grandes metrdpolis como
Buenos Aires, Ciudad de México, Sac Paulo, Rio de Yaneiro, Santiago de
Chile, Lima-Callao y otras que, con un crecimiento urbano e industrial
acelerado y desordenado, presentan caracteristicas similares a las de las
grandes ciudades industriales de los pafses mas desarrollados, aunque su
poblaciébn dispone de menores ingresos y de servicios mucho més
limitados.

Puesto que América Latina todavia tiene grandes espacios libres, no
contaminados, es posible pensar en una politica paulatina de desconcen-
tracibn urbana e industrial.

Ultimamente se ha comenzado a adoptar algunas medidas para preservar
el medio ambiente, entre las cuales cabe destacar:

@ Fl establecimiento de sistemas permanentes de control y alarma sobre ¢l
grado de contaminacion atmosférica (de Ciudad de México y otras).

® La legislacion v reglamentacién para la evacuaciébn de humos a la
atmbsfera, y de desechos en los afluentes, en vigencia con distintos
grados de severidad en varios pafses (México, Argentina, Brasil, Perl,

Chile y otros).
® Las polificas de planificacibn urbana y regional que tienden a la descon-

centracién industrial, el desarrollo de nuevos polos de crecimiento y las

exigencias de localizacidbn adecuada para los grandes complejos indus-
triales.

® Las investigaciones en centros especializados y universitarios de estos
mismos paises para obtener provecho de los subproductos de la
industria y de la actividad agricola, forestal, ganadera y extractiva.

Puede decirse, en general, que la mayor{a de los paises latinoamericanos
han venido concretando en su legislacion, algunos desde hace varios
decenios, medidas que parcialmente protegen al medio ambiente humano,
al dictar normas sanitarias especificas, regular la localizacidén industrial,
establecer medidas de proteccidbn para los trabajadores de industrias que
pueden tener en ellos efectos nocivos vy de actividades extractivas genera-
doras de polvos y sustancias toxicas, etc. Sin embargo, esta primera etapa
no ha alcanzado todavia la segunda fase, que implica una politica racional,
generalizada y nacional para la proteccibn del medio ambiente, hoy mucho
mis amenazado que en las épocas en que se establecieron las primeras
reglamentaciones.

Para asegurar en América Latina un desarrollo industrial que, junto con
ayudar a vencer el subdesarrollo, mejore la calidad de la vida de sus
pueblos, se requiere una gran contribucibn internacional que, entre otros,
deberd abarcar los siguientes aspectos:
® EBducacién: Preparacibn de planificadores, expertos ambientales y

ecblogos que participen en las urgentes tareas del continente.
® Estudio de las consecuencias de la instalacion de industrias que por sus

efectos contaminantes estin siendo desplazadas de los paises saturados
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de ellas, y seleccidn técnico-ambiental de su mejor emplazamiento para

minimizar sus efectos, y junto con ello, establecimiento de tratamiento

preferente para la comercializacidn internacional de los productos de
estas industrias.

® Prospeccibn sistemdtica de los recursos naturales y orientacién de su
explotacibn, para contribuir en ciertos paises a un desarrollo regional
que permita frenar gradualmente ]a concentracién en los grandes conglo-
merados urbanos.

® Cooperacidn técnica y financiera para reforzar la investigacién rela-
cionada con la ingenieria de disefio y programacion industrial en
funcién del medioc ambiente, v en general con aspectos sefialados antes
en este texto.

Todo lo anterior debe hacerse sin perder de vista que la lucha contra el
subdesarrollo, con todo lo que éste significa para ¢l medio humano, es
primera ¥ urgente prioridad en América Latina, A medida que la regidbn
vaya saliendo del estado de subdesarrollo, es posible que surjan en ella
muchos de los problemas ambientales que hoy preocupan a los paises
industrializados. Antes de que eso suceda, y aprovechando la experiencia
histbrica, deberdn procurarse formas de crecimiento y convivencia social
que no lleven a Ameérica Latina a sufrir €l mismo deterioro ambiental que
los pafses que hoy se califican de desarrollados.

Actualmente, la Comisibn Econbmica para Aménca Latina y el
Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente estin prepa-
rando un cuadro de los problemas ambientales reconocidos como los més
criticos en los diversos pafses de América Latina. Con el resultado de este
inventario podri hacerse un diagnostico de la situacibn imperante, y sblo
entonces serd posible formular recomendaciones acerca de los estudios que
convendri realizar v las medidas que serd necesario adoptar pa:a proteger
el medio ambiente ¢en América Latina.
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