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INDUSTRIALIZACION EN AMERICA LATINA:
DE LA CAJA NEGRA AL CASILLERO VACIO

Por Fernando FAINZYLBER
ECONOMISTA, CEPAL

1. Objetivos

L REFLEXIONAR sobre el desarrollo de América Latina se cues-
Ationa con frecuencia la validez de la region como categoria
analitica. Por la diversidad de situaciones y procesos de formacion
enlos distintos Estados nacionales, podria suponerse que la tnica ti-
pologia satisfactoria seria aquella que incluyese un nimero de casos
igual al nimero de paises. Sin embargo, como no se dispone de una
teoria del desarrollo que explique satisfactoriamente las transfor-
maciones globales que experimentan la economiay lasociedad, per-
sistirfan numerosas interrogantes incluso cuando se analizara cada
uno de los casos nacionales por separado.

En efecto, después de dos siglos de abundantes y rigurosos es-
tudios sobre los origenes y consecuencias de la Revolucion Indus-
trial en Inglaterra, persiste la polémica respecto de ese tema y del
posterior descenso de la posicion relativa de ese pais en el plano in-
ternacional. Las interpretaciones sobre la notable industrializacion
tardia del Jap6n son numerosas, pero no convergen hacia una expli-
cacién comin, como tampoco hay explicaciones satisfactorias sobre
el caso de la Argentina, que en 1913 y hasta fines de los cincuenta
tenia un ingreso por habitante superior al de Francia y que casi do-
blaba el de Italia, cuando en la actualidad ese ingreso rcpresenta
una quinta parte del de Francia y algo mas de un tercio del de Ita-
lia. Asi también, Brasil es ¢l pais de la region cuya industrializacion
acaso haya recibido la mayor atencién de los circulos académicos,
tanto dentro del pais y de la regién como en el extranjero. No obs-
tante, persisten cuatro interpretaciones diferentes respecto de los
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origenes y procesos que desencadenaron su industrializacion a par-
tir de una base agricola-exportadora: i) la tcoria de los choques ad-
versos; ii) la de la industrializacion encabezada por la expansiéondc
las exportaciones primarias; iii) la interpretacion basada cn el des-
envolvimiento del capitalismo en el Brasil y iv) la teoria que destaca
cl papel que cupo al sector publico en la promocién industrial.!

Pese a la precariedad de la base tedrica, los gobiernos se ven
obligados a actuary, por anadidura, estan expuestos a las modas in-
telectuales que invaden regularmente a las ciencias sociales. Ante
esta disyuntiva hay un util expediente que, si bicn no es una so-
lucién, permite atenuar algunas de sus consecucncias mas desfa-
vorables: reconocer las realidades internas e internacionalcs per-
sistentes, aunque no haya para ellas interpretaciones coherentes.

Segun la experiencia acumulada sobre ¢l desarrollo cconémico
en distintas latitudes, parecc que uno de los rasgos sobresalien-
tes de ese proceso seria la combinacién de aprendizaje, tomando
como modelos a las sociedades més avanzadas, y de innovacién
econdmica y social en los paises menos avanzados, que les permite
incorporar las innovaciones con relacién a sus propias carcncias y
potencialidades. Esto explica —hecho fundamental ampliamente
reconocido— que las vias de transformacion varian en cuanto a
contenido, itinerario e instituciones.? En el proceso de industria-
lizacién, eje vital del desarrollo econémico por su aporte al pro-
greso técnico y a la elevacion de la productividad, la combinacion
de aprendizaje e innovacion adquiere mayor importancia. Una de
las caracteristicas del proceso de industrializacion de América La-
tina hasta ahora ha sido precisamente la asimetria entre un elevado
componente de imitacion (fase previa del aprendizaje) y un compo-
nente marginal de innovacién ccondmico-social.

En un trabajo anterior,? se planted la necesidad de que los paises
de América Latina modificaran el patrén de industrializacion, eje
en torno al cual se ha articulado la estructura productiva de los
ultimos decenios. En este estudio se intentard profundizar en la
descripcion tanto del patron que es preciso modificar como de las

! Wilson Suzigan, /ndustria brasileira, origem e desenvolvimento, Editora Brasi-
liense, 1986.

2 Raiil Prebisch, ‘ ‘Problemas tedricos y practicos del crecimiento econ6mico’’,
en Estudio Econémico de América Latina 1949, (EICN. 12/164/Rev. 1), Nueva York,
CEPAL, 1951.

3 Fernando Fajnzylber, La industrializacién trunca, México, Nueva Imagen,
1983 (hay reedici6n, Buenos Aires, Grupo Editor Latinoamericano, 1985).
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direcciones, requisitos y lineamientos de politica necesarios para lo-
grarlo.

11. Contenido

Sk describe inicialmente el proceso de industrializacion de Améri-
ca Latina en términos de su contribucion a los objetivos de creci-
miento econémico y equidad, y se identifican las caracteristicas co-
munes a los distintos paises y las particularidades nacionales que
forman la heterogeneidad regional. Se resumen asimismo los ras-
gos que caracterizan a la denominada crisis industrial del decenio
de 1980.

Luego se aborda lo que parece ser caracteristico del patron de
industrializacién y desarrollo de América Latina: su escasa capaci-
dad para absorber e incorporar creativamente el progreso técnico
en consonancia tanto con las carencias como con las potencialida-
des regionales; se describen también los vinculos entre el progreso
técnico, el sector industrial y la contribucidn de la macroeconomia.
Por ultimo, se resenan las transformaciones tecnoldgicas e interna-
cionales y sus derivaciones para América Latina.

Sobre la base de lo expuesto, se propone un esquema analitico
para examinar esta relacion —que sirve de hilo conductor a este
trabajo— entre el patrén de industrializacion y desarrollo y la con-
secucion de los objetivos de crecimiento econdmico y equidad.

A continuacidn se contrasta el esquema analitico con la realidad
de los tres paises industriales avanzados (Estados Unidos, Jap6n y
la Repiblica Federal de Alemania), que plasman y determinan en
buena medida el patron de consumo, produccién, comunicaciones,
transporte y energia imperante en el plano internacional.

En seguida la atencion se centra en Europa, y se distinguen dos
subregiones: la formada por los paises grandes occidentales, con
los cuales América ha tenido importantes relaciones histdricas, mu-
chas de las cuales persisten en la actualidad, sobre todo en la parte
sur de América Latina; y los pequenos paises ndrdicos con los cua-
les se aprecia una relacién interesante basada en la disponibilidad
de recursos naturales, una industrializacion especializada orientada
al mercado internacional y un sélido sistema democraticoy partici-
pativo.

Mais adelante la atencion vuelve a América Latina, esta vez
para compararla con otros paises de industrializacion reciente cuyo
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desempeno industrial parece mas aventajado. Se compara asi la
situacion de los tres paises mas grandes de América Latina —Ar-
gentina, Brasil y México— con la de Corea del Sur, Espana y Yu-
goslavia. Para terminar, se hacen algunas reflexiones sobre las
ensenanzas que derivan de cste estudio comparado para definir con
mayor precision las orientaciones que deberian tener las transfor-
maciones internas requeridas para enfrentar el desafio de América
Latina: acercarse al casillero hasta ahora vacio en que el creci-
miento econdémico converge con la equidad.

111. Hipétesis sobre la especificidad
de la industrializacion latinoamericana

Eneste capitulo se resumen las hipdtesis que se proponen en el
trabajo respecto de la especificidad de la industrializacion latino-
americana. Se intenta evidenciar las vinculaciones entre el comple-
jo proceso de cambio econémico y social, sus manifestaciones en
los ambitos de la transformacionproductiva, lainsercioninternacio-
nal, el liderazgo empresarial y el sindrome especificamente latino-
americano del ‘‘casillero vacio’’, que consiste en que ningin pais
de la region ha logrado simultaneamente crecimiento y equidad.

Diversos estudios cfcctuados a nivel internacional, asi como la
experiencia de América Latina, permiten afirmar la hipdtesis de que
existiria una relacién nitida de causalidad entre la transformacion
estructural de la agricultura y la mejoria de la distribucién del in-
greso y, como se indica mas adelante, esta ultima cumple un papel
importante en la configuracion del sistema productivo y, por con-
siguiente, en la capacidad de absorcion y generacion de progreso
técnico.

La equidad, y lo que representa en términos de articulacion so-
cial, a igualdad en el nivel de ingreso medio, tiende a configurar un
patrén de consumo relativamente mas austero que el prevaleciente
en situaciones de aguda concentracion del ingreso, en la medida en
que inhibe a los sectores de mayores ingresos a reproducir en gra-
docaricaturesco un patron de consumo proveniente de las socieda-
des mas avanzadas.

Adicionalmente, a partir del hecho de que un patrén de con-
sumo mas austero libera recursos para la inversion, podria adelan-
tarse la hipétesis (de muy dificil verificacion empirica) de que exis-
tiria una cierta relacion entre el grado de exuberancia del ‘‘patron
de consumo’’ y el nivel de la relacidn capital-producto; este ltimo
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seria mas bajo en aquellas sociedades donde el patrén de con-
sumo es relativamente mas austero, entendiendo por tal aquél
con una menor proporcion de consumo duradero, menor uso de
energia y menor uso de divisas.

En esos paises, la relacion capital-producto tenderia a ser mas
baja que en aquellos donde se intenta la reproduccién del patron
de consumo de referencia caracterizada por una elevada densi-
dad de consumo duradero, energia en el consumo y de una infraes-
tructura fisica de comunicaciones y de transportes susceptibles de
sustentarlo, surgida y concebida en una realidad con baja densidad
de poblacién, abundancia de capital y gran extension territorial (Es-
tados Unidos).

El crecimiento permite incorporar nuevas generaciones de
equipos y productos, contribuye por esa via aelevar la productividad
y, por consiguiente, a reforzar la competitividad internacional. La
ampliacion inicial del mercado interno, por la via de la masificacion
del consumo de bienes simples que se vuelven mas sofisticados a
medida que aumenta la productividad, constituye la base insusti-
tuible del aprendizaje industrial-tecnoldgico, condicion necesaria
para la creciente insercion internacional. Este ‘‘circulo virtuoso’’
entre crecimiento y competitividad, en el cual con frecuencia sue-
len omitirse los requisitos de equidad, austeridad y aprendizaje tec-
noldgico, constituye uno de los ejes centrales de las experiencias
exitosas de ‘‘industrializacion’’.

En América Latina —precisamente por las insuficiencias en los
ambitos de la equidad y austeridad y por el carécter *‘frivolo’’ del
proteccionismo—, el crecimiento y la competitividad han tenido un
cardcter espasmddico que no corresponde al cardcter ciclico que
presenta el crecimiento en las sociedades industrializadas. En este
altimo caso, se trata de variaciones en torno a una tendencia as-
cendente de incorporacion de progreso técnico, mientras que en
América Latina lo que se evidencia periddicamente son las conse-
cuencias de la fragilidad de algunos de los eslabones ya menciona-
dos, requeridos por el funcionamiento del denominado * ‘circulo vir-
tuoso’’. La expresion sintética de lo anterior es el * ‘congelamiento’”
de la distancia del nivel de la productividad en América Latinay los
paises lideres.

Un sistema industrial competitivo internacionalmente, en un
contexto social en que se ha superado un umbral minimo de equi-
dad (transformacién agraria), puede tender a favorecer la equidad
en el pais correspondiente, por lo menos, por las siguientes vias:
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distribucion relativamente mas amplia de la propiedad, asociada a
la creacion de pequenas y medianas empresas; difusion de la cali-
ficacion de la mano de obra; crecimiento mas rapido del empleo,
asociado al dinamismo del mercado internacional; elevacion de la
productividad y de las remuneraciones; difusion del sistema educa-
tivo en una base social mas amplia y mas integrada, como requisito
imprescindible para sostener la competitividad internacional, y, fi-
nalmente, difusion de la I6gica industrial, tanto por vias formales
como informales, al conjunto de la sociedad, lo cual la hard mas
receptiva a absorber progreso técnico, factor que a su vez favore-
cera la elevacion de la productividad y, en esa medida, la difusion
delos frutos del progreso técnico en forma mas equitativa en el con-
junto de la sociedad.

Sin embargo, estos logros no necesariamente se verifican en
aquellos casos en que la competitividad se logra sobre la combi-
nacién de una renta geogréifica o de recursos naturales y a ex-
pensas de las remuneraciones laborales y donde, ademas, los re-
cursos generados en la fase inicial, en lugar de canalizarse hacia la
incorporacion del progreso técnico via inversion, se desplacen ha-
cia el consumo o hacia el exterior. Se trata en este caso de una
‘‘competitividad espurea y efimera’’ que no debe confundirse, ni
tedrica ni histéricamente, con aquella anteriormente descrita. Exis-
ten numerosas experiencias en América Latina de auges exporta-
dores espasmddicos en los cuales las rentas generadas, que podrian
haber servido para consolidar la expansién via inversion productiva,
se han dilapidado en consumo suntuario y/o en el exterior.

La equidad favoreceria entonces al crecimiento, directamente
por la via de inducir un patrén de consumo compatible con una
tasa mas alta y mas eficiente de inversién e, indirectamente, en la
medida en que crea un climasocial compatible con el esfuerzo de
*‘construccion de futuro’’ que requiere necesariamente de legiti-
midad por parte de la élite y del sistema, para favorecer la disposi-
cion del conjunto de la sociedad a emprender las acciones y deci-
siones conducentes al propésito del crecimiento.

El crecimiento, a su vez, tiende a flexibilizar el funcionamiento
socialy, en esa medida, a permitir quc los eventuales rezagos en ma-
teria de distribucién sean mas facilmente soportables que en aque-
llas situaciones en que predomina el estancamiento. Lo anterior
no significa que el crecimiento per se conduzca a la equidad, tema
sistematicamente refutado en la experiencia latinoamericana y de
otras regiones, sino que lo que se destaca es que, existiendo un pro-
ceso de crecimiento con un patrén industrial competitivo, el rezago
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de la equidad no se traduce necesariamente en conflictos sociales en
la medida en que existe una percepcién de que la situacién futura
sera mas favorable que la situacion actual.

La competitividad del sector industrial que enfrenta una de-
manda mas dindmica que la del resto de los sectores productivos
contribuye positivamente al crecimiento. La experiencia muestra
que el comercio internacional de manufacturas se expande a un
ritmo mas elevado que el comercio mundial y esta diferencia se in-
crementa para aquellos rubros con mayor contenido de innovacién
tecnoldgica, los que en las dltimas cuatro décadas han estado loca-
lizados en la industria metalmecanicay en la quimica.

A niveles mas desagregados, los rubros lideres al nivel del co-
mercio internacional y de progreso técnico se van modificando
y, por consiguiente, la capacidad de los paises para insertarse slida-
mente en los mercados internacionales esta fuertemente condicio-
nada por su capacidad y posibilidad de acompanar las tendencias
tecnoldgicas internacionales. En este sentido, la diferencia apun-
tada entre América Latina y los GEIC* asiaticos resulta esclarece-
dora.

En la medida en que se desarrolla esta aptitud, el efecto de
retroalimentacién sobre el crecimiento, via modificacion de los pre-
cios relativos, elevacion de la productividad y ampliacion del mer-
cado interno, se acentia. Cuando se afirma que la competitividad
refuerza el crecimiento, es preciso agregar el hecho fundamental
de que esta relacion adquiere mayor vigencia cuando la productivi-
dad se manifiesta en rubros con mayor contenido tecnoldgico y, co-
mo se discute mas adelante, cuando las empresas y la infraestruc-
tura tecnoldgica de apoyo forman parte del acervo del pais cn
cuestion. Esta es otra de las diferencias senaladas entre América
Latina y los GEIC: el menor ritmo de cambio estructural en la pro-
duccién industrial y en las exportaciones verificado en América La-
tina.

Lo anterior no excluye la contribucién potencial, ni de los ru-
bros de escaso contenido técnico, ni de aquellos que se originan
en empresas extranjeras, pero cnfatiza la relevancia de la relacion
entre sectores productivos, empresas y tipos de mercados, en la que
resulta fundamental profundizar para avanzar cn la comprension
del proceso de innovacién tecnolégica. El hecho de que la macro-
economia convencional haga abstraccion de esta vinculacion (sec-
tores, empresas, mercados) porque no es relevante para cl objetode

4 Growth with Equity Industrializing Countries.
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su andlisis inhibe su capacidad de ‘‘capturar’’ el nicleo central
de ladindmica del progreso técnico.

Resulta importante destacar el hecho de que el esfuerzo de
innovacion y desarrollo tecnolégico no se distribuye homogénea-
mente en el conjunto de la actividad productiva. Se verifica que
este esfuerzo se concentra principalmente en el sector manufactu-
rero que, no obstante representar entre un cuarto y un tercio del
producto interno bruto, en la mayor parte de los paises industria-
lizados absorbe una proporcion que en la mayor parte de los casos
supera el 90% de los recursos que se destinan al propdsito de inves-
tigacion y desarrollo; es decir, el sector manufacturero presenta una
densidad de esfuerzo y contenido tecnolégico que equivale a tres o
cuatro veces la densidad promedio de la actividad econémica.

En el interior del sector manufacturero existen determinadas
ramas en las cuales se concentra el esfuerzo tecnolégico: se verifica
que la rama quimica, junto con la rama que, en términos genéricos,
se denomina como ‘‘engineering products’’ —y que corresponde a
la metalmecanica, que agrupa los bienes de capital y los equipos de
transporte mas los electrodomésticos principalmente— reciben no
menos del 80% del esfuerzo de investigacion y desarrollo, mientras
que su peso en la actividad manufacturera total es inferior al 40%.

En consecuencia, en estas ramas de ‘‘engineering products’’ e
industria quimica, la *‘densidad tecnolégica’’ duplica a aquella que
caracteriza al conjunto del sector manufacturero y equivale a no
menos de seis veces la del conjunto de la actividad productiva. Es-
tas ramas, particularmente intensivas en progreso técnico, presen-
tan por lo menos tres caracteristicas adicionales importantes. En
primer lugar, se trata de las ramas que han experimentado el mayor
crecimiento en la posguerra en distintos tipos de paises con variados
niveles de desarrollo. Ademds, son aquellas que presentan el mayor
dinamismo en el comercio internacional, es decir, estas ramas in-
tensivas en progreso técnico absorben una proporcién creciente de
la produccién industrial y del comercio internacional y, asimismo,
corresponden a aquellas ramas en que el proceso de internaciona-
lizacién de la produccién ha sido también el mas dindmico. El me-
nor contenido tecnoldgico verificado en la produccién industrial y
en las exportaciones de América Latina respecto de los GEIC ilustra
ese fendmeno.

En aquellas sociedades donde predomina una base generosa de
recursos naturales, suelen originarse situaciones de elevada concen-
tracion de la propiedad, ya sea en el sector privado o en el sector
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publicoy, por consiguiente, tiende a generarse un liderazgo que se
sustenta en el usufructo de las rentas asociadas a esos recursos na-
turales, lo que permite que se configuren sociedades estamentarias
y Estados patrimonialistas.

Aceptando la existencia de un cierto mimetismo en el interior
de la sociedad, es decir, de una difusién y reproduccién de los va-
lores que emanan del liderazgo hacia el conjunto de la sociedad,
podria afirmarse que en aquellas sociedades donde predomina ese
liderazgo, esta percepcién del mundo puede tender a penetrar y
difundirse en variados ambitos del sector piblico, del sector pni-
vado y de las mas distintas instituciones que participan en su fun-
cionamiento (partidos politicos, fuerzas armadas, gremios y sin-
dicatos, agrupaciones profesionales, la burocracia). La expresion
practicade esta difusion de valores rentistas (parroquialismo, corto-
placismo, aversion al riesgo y a la innovacion tecnoldgica, predomi-
nio del usufructo personal de la funcién realizada, en desmedro del
desemperio institucional) en variados niveles y comportamientos,
escapa al ambito de este trabajo, pero constituye un tema que me-
rece investigacion adicional, particularmente en el caso de América
Latina, dondepareceriaposible afirmar que estasituacion tiene una
relevancia mayor que la que se le ha otorgado. El proceso de urba-
nizacién, industrializacién y cambio institucional condujo tal vez a
subestimar la relevancia de lo que podria denominarse una menta-
lidad rentista latente.

La disponibilidad de la base empresarial nacional serd, sin duda,
un factor determinante en la posibilidad de construir un sistema in-
dustrial internacionalmente competitivo. A los efectos de abastecer
el mercado interno, éste no es un requisito central y, de hecho, el
liderazgo de los sectores mas dindmicos puede desplazarse a lasem-
presas transnacionales (ET), cuyo comportamiento se asimilara sin
dificultad a estas condiciones de mercado. Sin embargo, para pe-
netrar en los mercados internacionales, lo cual requiere absorber
progreso técnico e innovar de modo de poder mantenerse sélida-
mente nserto por la Gnica via que no se erosionardy que es aquella
que consiste en agregar valor intelectual a los recursos naturales o
a la mano de obra no calificada disponible, la existencia de la base
empresarial nacional, incluidas variadas posibilidades y modalida-
des de vinculacion con la inversion extranjera, sera determinante.
En este sentido la experiencia de los GEIC y de los paises nérdicos
resulta iluminadora.

Resulta ilusorio hacer abstraccion de la existencia de un patrén
de consumo de referencia que conquista el ‘ ‘imaginario colectivo’’



18 Fernando Fajnzylber

de los paises, incluidas las zonas rurales (hay diversas experiencias
nacionales que lo confirman, algunas de tamano continental). El re-
conocimiento de esta realidad noimplicaabdicar de la necesidad de
intentar compatibilizar el ritmo de absorcion de esa ‘ ‘modernidad’’
expresada en acceso a bienes y servicios, con los requerimientos in-
ternos de crecimiento y de integracién econémica y social.

Las diferencias entre los paises no radican tanto en el hecho
de que algunos opten por este patrén de consumo y otros opten
por uno diferente que aparentemente no existe, sino mas bien en el
ritmo y las modalidades con que ese patron de referencia, que pa-
rece ser unico y dominante, es internalizado en cada momento en
cada una de las sociedades. En el caso de América Latina esta re-
produccidn se habria efectuado sin cautelar siquiera minimamente
los requerimientos internos de integracién econémica y social y de
creacién de condiciones para una sélida insercion internacional.
La asimétrica insercion internacional de América Latina constituye
una ilustracion grafica de este fenémeno.

IV Reflexion final sobre la impostergable
transformacién productiva de América Latina

D lo expuesto anteriormente puede concluirse que la superacién
del sindrome del ‘‘casillero vacio’’ requiere algo mas que tomar
en cuenta los sin duda muy importantes equilibrios macroeconémi-
cos. En América Latina resulta impostergable una transformacion
productiva que permita elevar la productividad de la mano de obra,
sustentar la competitividad internacional ‘‘auténtica’’ apoyada en
la incorporacién de progreso técnico, fortalecer y ampliar la base
empresarial latinoamericana, elevar masivamente el nivel de califi-
cacion de la mano de obra y lograr el establecimiento de relaciones
de cooperacién constructiva entre el gobierno, sector empresarial
y laboral basadas en acuerdos estratégicos que den permanencia a
las politicas econdmicas.

La reflexion sobre transformacion productiva presupone como
requisito el haber controlado previamente los procesos inflaciona-
rios y las situaciones de acentuado desequilibrio fiscal. Pareceria,
sin embargo, que la naturaleza del proceso de ajuste por el cual se
logran esos objetivos no es irrelevante para la evolucién posterior
del sector productivo. Si el proceso de ajuste cuestiona la existen-
cia de los agentes productivos que deberian protagonizar la rces-
tructuracién industrial (empresas de mayor contenido tecnolégico,
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institutos de investigacién, éxodo de profesionales y mano de obra
calificada, desmantelamiento de empresas de ingenieria o de de-
partamentos de ingenieria de las grandes empresas publicas o pri-
vadas), los plazos y costos econdmicos y sociales seran mayores. En
las refiexiones que siguen, sc supone que se ha efectuado un ajuste
que compatibiliza niveles razonables de estabilidad y disciplina fis-
cal con la vigencia, posiblemente debilitada, de los protagonistas de
la reestructuracién industrial.

El Estado necesario para impulsar esa transformacién produc-
tiva es diferente de aquel que favorecio la industrializacion de la
fasc precedente. Las tareas basicas que desempend el Estado en
dicha fase fueron: crear la infraestructura fisica de apoyo para la
industrializacion orientada basicamente hacia el mercado interno
transfiriendo recursos al sector privado bajo distintas modalida-
des, especialmente en los sectores de consumo no duradero y du-
radero y establcciendo empresas publicas en algunos scctores de
insumos de uso difundido. Los recursos en divisas provenian basi-
camente de la exportacién de recursos naturales y del crédito ex-
terno. Se indujo la formacién de los principales grupos industria-
les nacionales quc se desarrollaron al amparo de una proteccién
elevada e indiscriminada y dc la demanda asociada a la inver-
sion y el consumo publico. De ahi surge la reconocida comple-
mentaricdad entre la inversion publica y privada. Sc establecié una
base educacional que dio prioridad a las profesiones universita-
rias de donde provienc la élite gubernamental y privada en des-
medro de la calificacion masiva de mano de obra y dc la for-
macion de los cuadros intermedios. Se crearon instituciones de
fomento y dec apoyotecnoldgico en lasdreasde energia, obras publi-
cas y agricultura. Se inici6 la prospeccion sistematica de los re-
cursos naturales aunque prevalecid, sin embargo, una scparacién
institucional y operacional entre éstos y la actividad manufacturera.
Las relaciones entre gobierno y sector empresarial pucden caracte-
rizarse como de complicidad tactica acompanada de desconlianza
reciproca y poca transparencia. Las relaciones entre sector empre-
sarial y laboral estuvieron en general marcadas por la asimetria y
la confrontacidn, que se resolvia en términos relativamente mas fa-
vorables para la fuerza laboral en los sectores de mayor intensidad
de capital y organizacion sindical. Estos Gltimos coinciden con las
grandes empresas privadas que recibian el grueso de las transfe-
rencias financieras de los organismos puiblicos de fomento y con las
grandes empresas estatales. Las filiales de empresas transnaciona-
les, con visible liderazgo en el sector automotriz, desarrollaron un
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comportamiento cohercnte con el contexto de incentivos en que ac-
tuaban, orientando su produccion preferentemente al mercado in-
terno.

Los resultados insulicientes de la industrializacion latinoameri-
cana que se evidenciaron en los setenta, unidos al ascenso del pen-
samiento ortodoxo, condujeron a un cuestionamiento generalizado
con respecto al papel de la industrializacién y a la funcion de lide-
razgo desempenada por el sector publico. La propuesta de rees-
tructuracion industrial cuyos rasgos principales se esbozan a con-
tinuacion, incluye sugercncias respecto de las modificaciones que
debcria experimentar el patron prevaleciente en la fase precedente.
La adopcion de csas *‘correcciones’’ conduce a un esquema que
difierc sustancialmente de la propuesta industrial implicita en la
‘‘ortodoxia dc los ochenta'’, cuya aplicacion se vincula al servicio
de la deuda extcrna latinoamericana.

Las notorias y reconocidas especificidades nacionales de los
paises dc América Latina inhibenla formulacidn de propuestas sim-
ples y homogéncas para el conjunto de la region. Sin embargo, es
posible identificar, a un determinado nivel de abstraccion, un con-
junto de oricntaciones estratégicas institucionales y politicas que
definen el perfil de la impostergable reestructuracién industrial,
marcando ademds el contraste tanto con la fase prccedente como
con la *‘ortodoxia de los ochenta’".

La realidad de los casos nacionales es sin duda mas com-
pleja que la caracterizacion estilizada que podria presentarse para
América Latina; no sélo se combinan elementos de la industria-
lizacion precedente con esfuerzos de reestructuracion industrial y
cxperimentos ortodoxos en dreas especificas, sino que también sc
asistc a un proceso de aprendizaje y evaluacion de la factibilidad de
los distintos cambios que se proponen. Esta misma ‘‘complejidad’’
sc aprecia en la reflexion y accion de los organismos internacionales
y en ¢l medio académico que provee sustento intelectual a este de-
bate. Aloanterior se agrega el hecho basico de que cstas propuestas
se inscrtan cn realidades marcadas por ‘‘intereses'’ y ‘‘pasiones’’
en que sc amplifican o neutralizan los alcances de las recomenda-
ciones.

Elscntido general de la transformacion productiva propuestaes
el siguicnte: i) transitar desde la ‘ ‘renta perecible’’ de los recursos
naturales hacia la ‘ ‘renta no perecible’’ de la incorporacion de pro-
greso técnico al sector productivo, ii) desplazar la prioridad desde el
conjuntodel sector manufacturero a los subsectores especificos que
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contribuyen a incorporar y difundir progreso técnico al conjunto del
sector productivo, iii) favorecer la insercion internacional sobre la
base de impulsar una elevacion de productividad y competitividad
en sectores especificos, iv) introducir modificaciones en institucio-
nes y politicas publicas con el objetivo de inducir en el sector privado
comportamientos coherentes con los criterios anteriores, v) promo-
ver un contexto institucional proclive a la colaboracion estratégica
entre gobierno-empresariado y sector laboral.

La promocidn industrial en un mercado protegido puede llegar
a ser compatible con organismos publicos pasivos, mientras que el
fortalecimiento de la competitividad internacional requiere de insti-
tuciones publicas dotadas de iniciativa y capacidad de convocatoria
para articular los distintos agentes productivos, educativos, de in-
vestigacion, financiamiento y comercializacion. En la fase anterior,
se estimula la inversion, independicntemente de su competitividad
internacional, tema que ahora adquiere obvia centralidad.

Los requerimientos institucionales asociados a la administra-
cion de un esquema de proteccion elevada, indiscriminada y perma-
nente son obviamente menores y cualitativamente difercntes de los
que plantea un esquema sectorial y temporalmente sclectivo orien-
tado a inducir el aprendizaje tecnoldgico y la competitividad inter-
nacional.

La industria precedente tenia escasos vinculos con los secto-
res de recursos naturales y requeria apoyo limitado de los scrvicios
especializados vinculados a la gestion empresarial y sus requeri-
mientos en materia de actualizacion permanente de sus recursos
humanos eran mds bien retdricos. En cstos tres planos la situacion
cambia radicalmente. La cooperacién entre empresas y con los or-
ganismos publicos especializados se convierte ahora en requisito de
supervivencia, lo que presupone comunicacién permancente y con-
fianza reciproca, ingredientes ausentes cn la fasc antcrior. Las inefi-
ciencias cn planta, o cn la infracstructura de transporte. comercia-
lizacién y comunicaciones sc transferian anteriormente a los consu-
midores cautivos. La superacion de csas ineficiencias sc convicrte
ahora en imperativo compartido. Las relaciones sistematicamente
conflictivas cntre el scctor empresarial y laboral resultan incompa-
tibles con la elevacion de la productividad y la insercion intcrna-
cional solida, pero puedcen sustentarse en mercados cautivos, tra-
duciéndose cn elevacion de precios, discontinuidades ¢n la oferta
y disminucion de la calidad. En sintesis, la innovacion requerida
del Estado y dc su vinculacion con el sector empresarial y laboral
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trasciende el dmbito puntual y necesariamente casuistico de la pri-
vatizacion de las empresas piblicas.

La insercién internacional de América Latina se ha basado prin-
cipalmente en la renta asociada a los recursos naturales y la ex-
pansion industrial se ha nutrido de la renta generada al amparo
de una proteccién indiscriminada y prolongada. Ambas fuentes de
crecimiento, obviamente vinculadas entre si, se han erosionado, y la
reestructuracion industrial deberia permitir transitar hacia la tnica
fuente de renta no perecible, aquella que se apoya en la innovacién
aplicada al procesamiento de los recursos naturales, a las manufac-
turas nobasadas enrecursosnaturalesy a los serviciosintensivos en
tecnologia.

La experiencia internacional ensefia inequivocamente la leccion
del pluralismo institucional: se observan las mas variadas configu-
raciones de agentes econémicos en las economias de mercado. Las
exitosas en términos de crecimiento y equidad comparten un rasgo
bésico: incorporacién de progreso técnico y elevacion de la produc-
tividad. En consecuencia, las prescripciones institucionales rigidas
con respecto al papel del Estado, las empresas publicas y el sector
privado son necesariamente fragiles y, en cambio, las omisiones en
cuanto a incorporacion de progreso técnico son graves.





