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capacidad innovadora y creativa (Fajnzylber, 1983). Después de varias
décadas de industriallzacién las clases empresariales locales siguen siendo
débiles para abordar proyectos de large plazo y para comprometer en sllos
Eos recursos financieros y humanos. Las politicas econdmicas se han
caracterizado por su inestabilidad y por la imadecusda comprensién de sus
efectos a mediano plaze. Quizds lo mds importante, no han logrado resolver
sdtisfactoriamente la dificil relaciédn entre 21 crecimiento industelal y el

sector externo.

Cuadro 4, CRECINIENTO DEL PRODUCTO MANUFACTURERO DE
LATIHNORHERICK 1950-R6
(% anuales)

1950-60 1960-70 1970-B0 1950-B0 1980-88

Argentina 1,1 5,6 1,6 1,8 =1,
Brasil 5,1 6,9 9,0 R | 1,1
Chile 4,7 5.3 1,1 3,7 0,0
Colombia 6,5 6,0 6,0 i, 2,0
Héxico by 9,1 6,9 T4 0,0
Ferd 8,0 5,8 3,3 5,7 1,0
Venezoela 10,0 6,7 2,0 6,2 1,7
Centroaméeicals) i T 8,6 L 6,5 -0,3
Dtros paises

pequefios (7} 1,6 4,2 5,8 4,5 -1,4
Total Latinoamérica 6,6 6,8 6,2 6,5 0,5

Fuenkte: CEPAL [1988) v datos de la Divisidn de Estadisticas de la CBPAL.
Incluye 19 palses.
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Cuadro 5. PARTICIPACION DEL SECTOR MANUFACTURERD EN EL PGB

(porcentajes)

1950 1360 1970 1380 1986
Argentina 21,4 24,7 27,5 25,0 25,0
Brasil £i, 8 28,12 1A | 3L, 4 28,5
Chile 0,6 77,1 4,5 21,4 20,6
Colombia 17,2 m,5 22,1 23,3 21,9
México 17,3 17,5 71,72 22,1 21,0
Peci 15,7 19,9 21,4 20,2 20,1
Venezaela 10,2 12,7 13,6 18,2 138,14
Mercado Comin Cen-
troamericana (5) 11,4 12,8 16,4 17,7 11,7
Total de América
Latina {19 palses] 18,6 21,7 23,5 24,48 73,7

Fuepte: CEPAL (1988) y datos de la Divisién de Estadisticas. Porcentajes
del producto interno broto total a preclos constantes de 13980 para 1970-86,
empalmados en 1970 con datos a precios de 1970 para 1950-70.

1. Las politicas industriales v el desequilibrio externo.

Como &6 sabido, las politicas de industrializaclidém se gemeralizam en
América Latina a raiz de la gran depresidn de los afies 30, gue impidid el
normal  desenvolvimiento del comercio exterior, interrumpié  los
abastecimientos de bienez importados, especialmente manufacturas ¥ amanazd
con la perpetuvacién e Intensificacién del desempleo masive. Aquellos palises
gue ya tenlan cierta trayectoria imndustrial y wuna capacidad productiva
ingtalada en algunas industrias elementales, optaron por un eontroel

estricto de las importaciones a fin de adecuarlas al nivel oque permitia el
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poder de compra de las exportaciones vy sustituir la demanda externa por la
demanda interna como facker Impulsor del crecimients. La demanda interna
foe estimuwlada por politicas inversionistas y Fflscales expansivas. El
instromental wbillzade para lograr esktoes Eines fue may wariade ¥ a menudo
incoherente. Las importaciones fueron restringidas por medio de aranceles
al wvalor, sucesivamente incrementades, derechos fijos, licencias para
importar, cuoktas 0 simplemenke prohibiciones., El accese al mercado
cambiario fue somebido & conkeol ¥ a menude se establecieron mblbiples
areas cambiarias que permitian devaluar por el simple expediente de
trasladar mercaderias de un Area a okra.

Las politicas internas mas otilizadas fueron la expansién de la
inversidén phblica, sobre todo en actividades de infraestructura como la
constroccidn de viviendas y obras pablicas en general, gue tenlan gran
capacidad de generacién de empleos y creaclén de efectos multiplicadores
sobre otras actividades intermedias; los crédites a large plaze al seckor
privado con subsidios a las tasas de interés; la inversién phblica directa
de empresas estatales en sectores estrabégices de la economia; gque
estimalaban el desarrollo de obtras indusktrias decivadas; la prospeccién de
recursos naturales a Ein de evalvar sus  localizaciones, calidades y
valimenes disponibles; el apoyo estatal al uso y difusidén de tecnologias
madernas, etc.

En general, los criteries con que & apllicaron estas politicas
respondieron en gran medida a la wrgencia de susbituir la oferkta externa de
bienes frente a restricciones de balanza de pagos y 4 la necesidad de crear
nuevas fuenkes de brabaje, dada la destrucclén de ellas en los sectores
expor badores tradicionales., Menor énfasis se puso en los efectos laterales
y a mis largo plazo gque podrian decivarse de algunos de los instrumenbos
utillzados profusamente.

Por otra parte, la estructora social prevaleciente mostraba una
debilidad notoria de aguellas clases medlas y empresariales ucbanas gue han
sido la base social de la industrializacidén en los palses mids avanzados. Ho

era facil, asi, la constitucidén de agentes econdmicos dinamizadores y
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suticientemente actives como para realizar en el lapso de unas pocas

generaciones las tareas de acomulacién de capital y progreso técnico que &n
gtras latitodes tomé Gtiempos muchos mas largos. En consecuencia, la
presencia del Estado se hacla Imprescindible, como también una proteccién
arancelarla que permitiera estimular la formacién de clases empresariales
urbanas, superando la inercia de una estructura econémica secular.

Las respuestas fueron positivas, rcome lo pruoeba el hecho de gque la
recuperacién a lo large de los afios 30 y el crecimiento posterior durante
logs 40 y 1los 50 alcanzd magnitodes bastante considerables, e incluso
saperiores 4 la de algunos palses industriales, Entre 1929 y 1939 la
produccién industrial de los tres palses grandes de la reqlén mids Colombia,
Chile y Uruguay aumenté entre 3% y BY anual, mientras que en Estados Unidos
¥y Canada practicamente estuve  estancada  (Diaz-Alejandro,1984).
Posteriormente, entre 1936-1940 y  1955-1960, el sector industrial
latinoamericano acelerd su crecimiento a un ritme anval de 6,2%, cifra
superior a la obtenida por los Estados Unidos entre 1939-1940 y 1959-1960,
de 5,77 (Maciones Unidas, 1963; U.5. Goverment Printing Office, 1979). Sin
embargo, a medida que esta industriallzacién alcanzé mayor madures vy
diversificacidn, comenzaron a manifestarse sintomas que evidencliaban 1la
necesidad de correcciones y rectificaciones profundas a las politicas gue
hasta sntonces se hablan sequido.

Durante los afos 50 el clidsico problema del desequilibrio externo
agume un nuevo cardcter. ¥Ya no se trata s6lo de las fluctusciones clclicas
de la demanda externa por materias primas, como se caracterizaba el viejo
eetileo de desarrolle primario exportador. A este problema se afiade una
relativa ¥ creciente rigidez de la esktructura de impertaciones;, la gque no
tiene flexibilidad para comprimirse en las coyunturas recesivas externas
sin afectar seriamente los aparatos productives nacicnales. Come la
Industrializacién procedié en casi todos los paises a partir de la
preduccidn interna de blenes de consumo ¢ intermedics de cardcter liviane,
58 cred una dependencia del abastecimlento importade de los bienes de
capital y de un gran nimero de blenes intermedios cuya produccidn Tequerla
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mayor compleiidad tecnoldgica. e este modo, se  desarrolléd una
®"industrializacién intensiva en bienes importados®, la que determind una
alta elasticidad ingreso de la demanda de importaciones. Este efecto [ue
incentivado por las politicas proteccionistas gue concedlan privilegios en
la torma de exenciones o rebajas arancelarlias a las importaciones de bienes
de rapital. Por una parte, esta politica impidid gue la produccién interna
g8 pxtendiera masivamente al sector de bienes de capital, salve en Brasil,
y por otra, Iincentivé la wtilizacién de tecnoleglas més intensivas en
rapital de 1o que hublera sido pertinente dada 1la dotacldn relativa de
capital y trabajo que prevalece en América Latina. Ademas, contribuyé a
poner un limite a la reduccién del coeficiente de importaciones (Naclones
Unidas, 1963, y CEPAL, 1965, coadro [1-3).

BEn segqundo  lugar, la nueva estroctura de importaciones se rigidiza
por la incidencia gque llegan a tener las importaciones de alimentos ¥
bienes de consumo bisico, lo cuwal hace sensible el valor real de los
salarios urbanos al tipo de cambio y al precio de los alimentos importados.
En parte, esto se debe a la propia pelitica proteccionista, gue provoca un
deterioro de los precios relativos agricelas y una reasignacién de recursos
de inversidén hacia los secktores urbanos, contribuyende a hacer mis lento el
crecimiento de 1a produccién agropecuaria. Este fendmenc ya se venia
manifestando como copsecuencia de las estructuras de tenencia de la
propledad agraria, gue no favoreclan la formacibdn de nécleos empresariales
agricolas, y de la crisis de 1330 gue afecté seriamente los precios de ese
gector. Bl insuficiente dinamismo agricola --su crecimiento anual fuoe de
2,8% en los afies 40 y 50 (Maclones Unidas, 1963)-- frente a un sector
industrial en rdpida expansidn y a las intensas migraciones rural-urbanas
que acompafan a este proceso, se constituyd en wn verdadero frenc al
desarrollo industrial cuando los déficit de abastecimiento debieron ser
suplidos con mayores importaciones o con bienes exportables, como en el
caso argentime. E1 ritme de crecimiento industrial se vio afectade
especlalmente en los paiszes del cono sur. Sin embargo, las politicas
desarrollistas de Brasil ¥ 1a Incorporaciém de noevos paises al proceso de
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industrializacién, como Colembia, Perd y Venezuela hicieren posible gue la

tegldn como on todo acelerara el crecimiento industrial a wn 6,6% anual en
los 50 { ver coadro 4)

De este modo, on desequilibric interno en la estructura de produccién
se trasmitia al sector externe al incidir en wuna composicidém del comercio
exterior poco flexible para adaptarse a las fluctuaciones de la balanza de
pagos.

Hay on tercer mecanismo @ través del coual las politicas industriales
contriboyeron & rligidizar la balanza de pagos. 3e trata del énfasis
sustitutivoe de Importaciones en detrimento de las exportaciones que
tuvieron 1las politicas comerciales aplicadas. Al evitar la necesidad de
tijar tipos de cambio reales altos o adecvados al nivel de competitividad
externa de 1la produccidnm industrial, sin ser compensada esa insuficiencia
con subsidios a las exportaciones, estas actividades tuvieron gue soportar
protecciones efectivas negativas, con lo cuval se desalentd la inversién en
ellas y su diversificacién. Asi, se ha podido aflrmar que esta modalidad de
industrializacidn indujo un crecimiento mds rdpideo de las Impoctaciones,
pero und méz lenko de las exportaciones, conm lo cual se introdujo una
tendencia estructural &l déficit de 1la balanza de pagos (Schydlowsky,
1973).

Las crecientes dificultades para el financiamiento de la balanza de
pagos  Indujeron un aumenko del endeudamiento externo y la bisqueda mids
intensa de inversiones extranjeras. 25i bien estos recursos permitieron
financiar el déficit externo, ellos contribuyeron a aumentar la incidencia
de los paqos de Intereses y utilidades remesadaz al exterior. El servicio
de la deuda externa;, como proporcién de les ingresos corrientes de divisas,

aomentd de 5% a 10% a lo largo de los afos 50,

7, La transiclén hacla 1a diversificacién de exportaciones

burante los afkos 60 se forkalecid en distintos palses la idea de que

58 deberfan aplicar reformas sustantivas & las politicas de comercio
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exterior. Las dificultades de balamza de pagos y la conciencia creciente de
gue la industrializacidm mno estaba haciendo més independientes y menos
valnerables a las economias latincamericanas fueron reforzando la idea de
gee se rtequeria un mayor eguilibrio de la estructura comercial; gue la
proteccidn debia racionallzarse ¥ qgue era precisp diversificar la
composicidn de las exportaciones.

Varias circunstancias favorecierom esta evolucidn. Por ona pacte, la
CEPAL propiciaba la creacidén de un mercado regional latinoamericano, en el
convencimiento de gue la industrializacién no podria avanzar mocho mas en
lo gque se llamd "compartimentos estancos®™. Los mercados nacionales de la
mayoria de los palses eran demasiado pequefios comp para permitic el
aprovechamiento de 1as economias de escala propias de la tecnologla
moderna. Se proposo, entonces, on proceso de integracidm progresiva coyo
primer paso fue el establecimiento de la Asociacidn Latinoamericama de
Libre Comerclico, ALALC.

Bo menos importante es  la evolucidn del comercio sundial. Superadas
la dificultades econfmicas ¥ financieras de la post-guerca, las economias
desarrolladas estaban experimentande on auge econdémico sin precedentes.
Esta ewvolucidn permitid superar gl pesimismo exportador gque habia
prevalecido durante 1a post-guerta, o1 cuoal llevaba a no considerar como
alternativa viable el desarrnllo de exportaciones nn tradicionales y de
manufacturas.,

En diversos paises gue habian sequido el modelo proteccionista
comenzaron a implementarse politicas de promoclén de exportachiones. Rei, a
lo largon de los afios 60 se producen varias transiciones hacia politicas de
fomentn de exporktacionss no tradicionales y de correcclones de precios
tendientes & eliminar las distorsiones mis extremas (Chile, 19&85%; Brasil,
1%67; Argentina, 1967; Colombia, 1968). En general, estas politicas
emprenden las sigquientes acciones: 1) reformas arancelarias, tendientes a
reemplazar las reskricciones cuanktitativas a las importaciones por
aranceles al valor y a disminuir las listas de importaciones prohibidas; 2)

progeamac idén cambiaria real, destinada a evitar la sobrevaluoacidn de la
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moneda que se producia en periodos de alta inflacién y tipos de camblo

tijos, sometidos a4 devalvaciones bruscas y discentinuas.

Uno de los instrumentos centrales de gata politica fue la
programacidn cambiaria. Partiendo de la premisa de gue #1 tipo de cambio es
una sefial clave para adoptar decisiones entre exportar o vender en el
mercado interno, y entre importar o wutilizar blenes nacionales, la
programacidn camblaria persigue una mayor estabilidad del valor real del
tipo de cambio, ajustando el tipo nominal en foncidén de la inflaciédn
interna y externa y de las variaciones programadas de competitividad (ver
Firench-Davis, 19%79, cap. VI). FEstos ajustes se hacen regularmente, no
dejando que se acumulen desequilibrios reales muy grandes, lo cual favorece
lag decisiones de los inversionistas y elimina las fluctvaciones
sgpeculativas gue afectan a log mercados de divisas cuando se mantienén los
tipos de cambie fijos o e les deja fluctuvar espontineamente,

Un segundo componente de las reformas comerciales se refiere a las
testricciones para importar. El propdsite de una pelitica de importaciones
es permitir wna adecoada selectividad de la oferta de bienes importades en
funcidn de los objetives de desarrelle interno, Las restricclones
cuantitativas empleadas en los &fes 50 hablan mostrade wna serie de
deficiencias tante asignadoras come distribotivas y administrativas. Por
¢s5ta razén comenzaron a aplicarse reformas & la protecclén tendlentes a
reemplazar esas restricclomes por aranceles al walor.

Otro problema, wdlido también para los aranceles, fue el sesqo
antiexportador derivade de la proteccidn efectiva negativa para muchas
actividades exportadoras. Este sesgo se origina en el hechoe de gue las
distintas restricciones a las importaciones incrementan el costo efective
de la divisa para aquellas actividades gue usan insumos importades. Este
fendmeno ha sido denominade "ineficiencia artificial™ pueste gue los
mayores costos del exporbtadeor potencial se deben, ne a wna ineficiencia
técnica o administrativa, sino a una estructura de costos impuesta por
decisiones de politicas, no compensada por  develucidn de los lmpuestos

pagados [(Schydlowsky, 1973). En otrds palabras, las actividades asi
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afectadas tuvieron gque soportar un costo adicional derivade de las
politicas aplicadas y no de las caracteristicas técnicas de la produccidn.

Estas consideraciones impulsaron a aplicar reformas arancelarlas para
corregir esa distorsiones o, alternativamente, compensar sus efectos
negativos en las actividades exportadoras por medio de 1a devolucidn de
impuestos pagados o de subsidios directos.

Un tercer grupo de politicas de fomento a las exportaciones consistid
en inversionas phblicas destinadas a la infraestrucktura para exportaciones,
a ampliar la capacidad productiva exportadora o simplemente a financlar
créditos de pre y post embargue.

Estas reformas comienzan a aplicarse en distinte grade en Chile a
pactir de 1965, Argentina después de 1966, Brasil en 1967, Colombia, 1968,
En Chile, por ejemplo, entre 1961 y 1367 se reduce el nivel medlo de
aranceles nominales de 3% a 48% y el de proteccidn efectiva, de 754% a
168%, Al mismo tiempo, la dispersidn, medida por la desviacion standard de
la proteccidn efectiva, se reduce a la mitad (Corcbo-Meller, 197%9).

Contra la opinién de muches de gue la promocién de exporbaciones
requerfa politicas internas regresivas, el contexto distribubtlvo interno es
muy variable. En Argentina y Brasil efectivamente se producen regresiones
Importantes en la distribucién del ingreso; pers en Chile sucede lo
contrario, e incluso el desarrollo exportador se da en on conkexto de
amplias reformas socialss.

Los resultados de estas politicas sonm muy significativas. Ellos
muestran una importante aceleracién del crecimiento de las exportaciones no
tradicionales de la reqgién, especlalmente del sector manufacturero. El
conbraste se aprecia en ¢l aumenks de la tasa de crecimiento de estas
flbimas: de 2,7% al 4afo en 1955-1962 a 20,2% en 1962-1973 (CEPAL, 1979}.
Aungue el sequndo periodo corresponde al boom del comercie mundial el
cracimiento latinoamericano fue soperior al mondial: su participacién en el
comercio de mannfacturas aumentd de 0,B% en 1955 a 1,3% en 1975. Este
dinamismo exportador conblnud en la década siguiente. Enbre 1970-71 v 1983-
B4, las exportaciones de manufackuras de los paises de la ALADI crecieron
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en I1,7% anoal y en 17,9% si se excluye Brasil (CEPAL, 1987). Una parte de
este crecimiento, sin embargo, es puramente nominal, ¥a que corresponde a
un periodo de alta inflacién mondial.

Por otro lado, la eslructura exportadora se diversificd, ya que el
componente manufacturado del total de exportaciones aomentd de 3,6% en 1960
a 12,3% en 1970, a 17,1% en 1980 y 23,9% en 1985 (CEPAL,1989). Una
medicién de la concentracién de las exportaciones por produecto para cada
pals latinoamericano, muestra que en todos ellos, excepto Jamaica, el
Indicador disminuyd persistentemente de=de 1960, E1 pale qie mis
diversificd sus exportaciones fue Brasil. En este pals, las exportaciones
del sector automotriz estaban llegando a superar las exportaciones de café
{Movarec, 198%1). El1 balance romercial manufacturero de América Latina
tendid a wn mayor equilibrio, ya fgue mientras las exportaciones
representaban en 1960 el 5,2% de las importaciones de manufacturas, en
1970-71 esa cifra llegaba a 19% y en 1983-84 a 70% (0 39% gi se excluye
Brasil) (CEPAL, 1979 y 1987).

Desde el punto de vista del origen de las exportaciones por tipos de
paises, la importancia mayor la tlenen los tres paises mds grandes de la
regién: Argentina, Brasil y México. Este grupo de paises aumentd su
contribucién al tetal de exportaciones manufacturadas de la regién, de 584
&n 1965 a EB% en 1975 y B9% en 1983-84. Ellc demuestra la desiqualdad
creciente que se ha producide en la competitividad industrial dentro de la
regidn (CEPAL,1979 y 1987).

Un factor que indodablemente tuvo gran significacidn inicial en la
expansifdn del comercio de manufacturas fueron 1los acoerdos de integracidén
reqional. Pero su importancia disminuyd fuertemente, sobre todo después de
la crisise de comienzos de los akos B0. En 1970-71, el 35% de las
exportaciones de manufacturas de los palses de la ALADRT se destinaba a la
propia reqgidn, pero ese coeficiente habia disminuido a 17% en 1983-84, como
tegultado de loe procesos de ajustes que restringieron las demandas de
bienes importados en cada pals (CEPAL, 1987). Un aspecto que vale la pena

sefalar es gue los productos destinados a la reqlién (o a otras regiones en
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desarrollo) tienden a ser mds intensivos en papital y en importacliones gue
los productos destinados a palses industrializados. Por ejemplo, en 1970-T1
el 51% de las exportaciones del sector metal-mecdnico del conjunto de ALADI
se destinaba a la regidn, mientras que para los bienes de consumo no
duradero esa cifra era de 20%. En la década siguiente esas proporciones se
reda  jerem a 17T% v 13%, respecktivamente [CEPAL, 1987). Esto rewvela 1a
dificultad para competir en palses desarrollados con  productos gue
requieren mayor tecnologla y wmayores escalas de producclién. Pero también
demuesktra que s8lo a través del inlercambio regional con okros palses en
desarrollo es poslble avanzar en esos sectores y generar wventajas
comparativas dindmicas.

Frenle a este cuadro general de los aflos 60 y T0, gue wueskca un
panorama positivo de rectificacién de algunas distorsiones de las politicas
de Importacién, ¥ por ende, un radpido ecrecimiento exportador con
diversificacidén de su composicién, gpueden identificarse algunos factores
mas especificos qQue contribuyan a explicar, aungue sea parclalmente, ese
resultado?

Diaz-Alejandro (1974) sefala wvarlos aspectos en este sentido. En
primer lugar, &1 hecho de qgue sean los palises grandes Ios gue hayan tenido
mhs éxito sogiere algunas consideraciones. Por una parte, estos palses son
los goe siguleron las politicas sustitubtivas mads agresivas y por lo tanto,
los gue ya tenian wna mayor base imdustrial. Eskta hipOitesis supone goe es
miy dificil iniciar ona actividad industrial orientada de inmediato a la
exportacidn, Se reguiere un aprendizaje; el cual foe logrado durante las
etapas ankeriores de industrializacidn. Debe notarse, con btode, gque no hay
acuerdo en korno a esa hipAtesis. Balassa (1981} por ejemplo, enfatiza la
hipstesis conbraria, citando algunos casos de la experiencia coreana, en
gue el aprendizaje tecnoldglco se hace en base a industrias exportadoras.

Por otra parte, los palses grandez tendrian mencs dificultades para
gseguir politicas ecamblarias agresivamente promotoras de exportaciones,
poegue el sector de bienes transables es mds pequefio en relacidn al resto

de la economia. Por lo tanto, Etienen mayores poslbllidades de genecar
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incentivos a través del mercado que no se desvirtdan por los efectos

geneérados en el resto de la economia. Ademas, los paises pequelos tienen
fuoertes discontinuidades en las Jjerarqulas de sus ventajas comparativas,
por lo cual los incentivos cambiarios globales no sorten los mismos efectos
gue en economias de gran tamafo, donde exiete una continuidad de ventajas
comparativas y una mayor posiblilidad de aprovechar economias de escala.

S8in embargo, la misma evidencia que sefala Diaz-Alejandro sobre tipes
de cambio real no sugiere gque log palses grandes hayan seguoido politicas
muy aqresivae, Tanto pars Brasll como para Colombia, el tipo de cambio real
en 1969-1971 no era mucho mayor gue en 1960-1%62. Para Colombia fue sélo un
% mayor, mientras gue para Brasil Ffue un 2% menor. Lo sostantive parece
haber estado en la estabilidad cambiaria real, mic gue en on nivel absoloto
alto, lo gue se logrd con la adoprién de la programacidn cambiaria.Esta
misma evidencia ha sido citada para Corea del 3ur { Jopes y Jakong,l1980).

Un tercer Eactor que puadea sefalarse; B relacidn a las
caracteristicas de las politicas exportadoras de los palses exitosos es gQue
lo fundamental fue 1la aplicacién de un conjunte de medidas en forma
sistemébleca ¥y en el contexto de upa intervencién estatal comprometida con
la promoclién de exportaciones, Esto significa gue el paso de la etapa
sustitotiva a8 1a etapa exportadora pno se hizo mediante un desmantelamiento
del aparato del Estado o el abandono de politicas discrecionales, Eino mas
bien mediante la reorientacién de mochos instromentes de promocidn directa,
come suobsidics, créditos y exenclones; ¥y la correccidén de algunas
distorsiones evidentes come la  proteccidn efectiva negativa y la

sobrevalwacidn cambiaria.

3. El estancamiento industrial de los afigs B0

8¢ ha sostenido, con razbén, gue los affos B0 han sido ona década
perdida para &mérica Latina. Un crecimiento indostrial anual de sélo 0, 5%
en 1380-88 revela el estancamiento que se ha genecallizado en la ceglén,
54lo Colombia w Venezusla (hasta 1938) hablan logrado escapar al wickual
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estancamiento indostrial con ritmos de crecimiento entre 7 y 3%. El midximo
exponente de la industrializacidm lstincamericama, Brasil, sélo puede
mostrar un escaso 0,6% de crecimiento indostrial, en circunstancias gue aun
en los pericdos mas criticos de la post-guerra logréd mantener velocidades
apreciables de expansidn indostrial.

Una conjuncidn de fendmenos inéditos ha afectade a la mayoria de las
economias de 13 reqidn. Experimentos ideclégicos gue condujeron a
liberalizaciones comerciales ¥ financieras indiscriminadas, endevdamientos
externos gue sobrepasaron toda capacidad razonable de pagos; la inestable
situacidn financiera internacional; sobre todo en los Estados Unideos, la
imposicién vnilateral de rigidos programas de ajuste gue han obligado a
remesar al exterior cuantiosos recursos de ahoreo interno, los intentos de
recuperaciones salariales a corto plazo en los palses que sufrieron Evertes
regresiones distributivas son algunos de los factores que han contribuide a
desatar procesos hiperinflacionarios paralizantes del crecimiento.

En estas condiciones es imposible que los agentes inversionistas
puedan disefar ¢ implementar decisiones productivas orientadas al largoe
plazo. Pero ello no hace menos necesaria la recoperacidn de ese horizonte,
Bélo con crecimiente es posible geperar condiciones para el control
efectivo de lag coyunturas de corte plazo.

En conclusidn, a pesar de los logres ¥ de haberse alcanzado una taea
de crecimiento indusztrial anual bastante significativa come Euve wun B,5% en
1950-80, los problemas de la Industrializacién en Amférica Latina durankte
las décadas de post-guerra se revelaron mucho mé= complejos de lo que las
anticipaciones Gtedricas haclan presumir. WMo fue suficiente expandir las
demandas locales de manufacturas ni  crear  incentivos selectivos para la
formacidén de capital. Tampoco bastéd que los Estados asumieran papeles
activos y empresariales, en subsidio de agentes privados que se perciblan
poco dindmicos.

La mayorla de Jlas economias continoaron en sitvaciones de fuerte
dependencia de la economia intermnacional, con altas concentraciones de las

exportaciones en bienes primarios expuestos & la inestabilidad de los
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mercados. Las  intervenciones estatales no  slempre  condujeron al

complimiento de las expectativas, ya fuera porque EBe Sobrestimé 1a
capacidad de los FEstados para actuar eficazmente o porgue Astos no
disponfan de los grados de aotonomia relativa para Imponer politicas
congruentes con los objetivos de 1a industrializacién. Todo esto se dio en
un contexto de progresivas movilizaciones sociales y politicas destinadas a
incorporar a las grandes masas de poblaciones recientemente urbanizadas a
los procesos de decisiones y a las demandas por mayor bienestar social, Se
agiadizaron asli los desequilibrios econdmicos de corto plaze, deteriorindose
el marco necesario para las definiciones de large plazo. Estos
desequilibrios culminaron en los afios 70, dando origen a las rupturas
ingtitucionales de wvarios paises y a un endeodamiento externo sin
precedentes que en definitiva Aeterminaron intensas procesos de
desindustrializacidén y esktancamiento.

IV. LAS PROPUESTAS

La coyuntura de los afos B0 planktea mids alld de toda doda la
necesidad imperiosa de retomar el camine de la industrlalizacién. Una
década de estancamlento, la agudizacién de las situvaciones de pobreza, gue
shora amenazan incluso a las clases medlas y a sectores populaces gue
estaban en rAplde ascense social y el elevado enpdeudamiento externo que
tiende a convertirse en una carga crénica, son todas condiciones que deben
ser enfrentadas con nuevas estrabteglas de desarrollo.

Come 51 ello fwera poco, el resto del mundo avanza hacia una nueva
revolucidn tecnoldgica, gue eskd reestructurando la divisidn internmacional
del krabajo vy todas las formas de organizmacidn de la vida social, econfémica
¥ politica., América Latina no puede permanecer al margen de eskos
reacomadns intermacionales. Es nmecesario desarrollar formas creatblvas paca
la imsercidm de América Latima en esta neeva orientacidén de la economia
intermacional, que a3 la wezr permita enfrentar exitosamente los

condicionamientos que han conducide a la estagnacidnm reciente.
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La industrializacién ofrecid en el pasado, sobre todo después de la
gran depresién y de la segunda goerra mondial, on camino a través del cual
superar las estructuras econfmicas goe habian prevalecide durante medio
siglo y gue habian hecho crisis. Ese sigoe siendo el camino para sacar a la
regidn de su actual crisls estructural. Pero ciertamente las estrateglas y
politicas aplicadas en el pasado no necesariamente deben ser las mismas.
Han cambiado las condiciones Internas y externas. Hay lecciones que deben
pxtraerse de 1los proplos errores cometidos, como también de los éxitos
ajenos.

Es obvio que las rectificaciones estratégicas no pusden ser todas del
mismo signo para los palses de la regidn. Los tamafios de las economias son
una variable muy relevante para el espectro de posibilidades y opciones.
Los mercados de paises como Prasil y México, y en menor medida, Argentina,
presentan posibilidades muy diferentes de las que disponen economias de
tamako pequefo como Uruguay, Bolivia o Ecvador. Mientras los primeros
pueden aprovechar las economias de escala en un amplio espectro de
actividades, no wvale 1o mismo para el resto de les palses, incluso de
aguellos de tamafio mediane come Celembia, Chile, Pert o Venezuela. No
pueden éstos pretender un desarrelle autdrguice de sus estructuras
industriales sim incurrir en graves ineficiencias derivadas de Ila
imposibilidad de aprovechar economias de escala que vienen aparejadas con
las tecnologias mis modernas. MWecesariamente estos palses deben mantener
mayores grades de apertura comercial que los palses grandes. Incluse éstoes
tampoco estdn exentos de la necesidad de ampliar mercades en una serle de
actividades que sélo son compebtltivas si se establecen a escala mundial,

como es el caso de la industria automotrliz o el de la electrénica avanzada.

1. Enfogues de la politica industrial

Se sostuvo mAs arriba que las nuevas estrategias de desarrollo deben
dar rcuenta de tres condicionamientos fundamentales que enfrenta América

Latina a Eines de los afios 80: el pstancamiento, el aumento de la pobreza y



39

la carga de 1la deuda externa. Estos tres grandes problemas sugieren la
necesidad de tres grandes respuestas que deberlan conformar las nuevas
estrategias: al estancamiento debe oponerse la reactivacidn de los recursos
disponibles y de los acervos acumulados a 1o largoe de varias décadas,
fundamentalmente haciéndolos mas prodoctivos y competitivos a  nivel
internacional; a l1a mayor pobreza, debe oponerse la equidad, para
redistribuir a favor de 1los grupos mds pobres una parte sostantiva del
crecimiento; y a la carga de 1la deuoda, que habrd gue pagar tarde o
temprano, aun cuando desvalorizada y reprogramada, hay que oponer la
austeridad, sobre todo de los grupos de mis altos ingresos.

Estas tres respuestas deben expresarse en politicas concretas. La
equidad demandard nuevas politicas sociales. Bl page de la deuda exige
nuevas politicas Ffinancieras. E1 awmento de la productividad y la
competitividad deberd ser on campos privileglade de nwevas polliticas
Industriales, sin perjuicio del crecimiento de la inversién y de la
capacidad prodoctiva, que sin embargo, se wven menos viables en las
condiciones dAe medlano plazo. La coherencla del conjunto  de estas
politicas, orientadas al mediano y largoe plazo, debe asequrarse mediante
las politicas macroeconémicas y de establlizacién a corto plazo. Pero esta
coherencia debe lograrse mediante el ajuste reclproco de cada una de las
politicas, mis que por la imposicisn unilateral de una légica exclusiva de
corto plaze, come ha tendido a predominar hasta ahora. Ese es el sentido de
una pelitica de "ajuste con crecimlents", que se estd planteande en algunos
medios neo-estructuralistas (Meller, 1989).

En 1o que sigue se abordard el tema del significade actuwal gue se le
puede atribeir a una politica industrial, dade gue en la tltima década han
proliferade los debates al respecte. En efecte, bajo la influencia del neo-
liberalismo impulsade por la administracién Reagan en Estades Unidos,
Thatcher en Inglaterra, y Pinochet en Chile, se cuestiond la necesidad de
adoptar politicas Industriales especificas, como habla side 1a préictica
desde la post-guerra, tanto en Eoropa, Asia y América Latina.

Tradicionalmente, Ia politica Indostrial se habla entendido como el
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compromiso del Estado para intervenirt discrecionalmente en la asignacién de
recursos, apoyando con subsidies y proteccién, o la inversidn phblica
directa, a ciertos sectores considerados prioritarios. Este enfogue tuwo un
fundamento tesrico tanto en la teorfa del bienestar, gque resaltd las fallas
de los mercados para una asignacién eficiente de recorsos, Ccome en la
teoria del desarrolls de los afies 50 y 60, y moy en particular en el
setructuralisme Formalado por Prebisch. Otro apoye conceptual se generd en
la soclolegla del desarrollo, en especial las contribuciones de Cardoso ¥y
Faletto [1969), gque sxpusieron los obstaculos para el desarrollo de América
Latina que se derivaban de la debilidad o aun ausencia de una burguesia
industrial modernizadora, a la manera europea. El1 Estado debla entonces
interveniz como empresario, cumpliendo la funcidn que en otras reqiones
habia desempefado una clase empresarial dinamica e innovadora.

Este enfoque fue cuestionade por sucesivas corrientes liberales. Una
primera oleada de criticas se soscitd en los afios 60, exhibiende los
excesos a que hablan conducido las politicas industriales de los palses en
desarrollo, en especial de América Latina (Little, Scitovsky, Scott, 1970).
Estos excesos se referian al proteccionismo, en muchos rcasos redundante o
innecesario; a las distorsiones en los  precios relatives; a las
ineficiencias de las empresas piiblicas; al burocratismo paralizante de la
actividad empresarial y del comerclo exterior. Las propuestas se orientaban
a 14 eliminacién de esos exceses ¥y a la correccién gqradual de las
princlpales distorsiones, sin cuestionar propiamente el papel del Estado en
gy funcién de fomento y promoclén del desarrollo.

La segunda oleada de criticas -el neoliberallsmo- fue mas radical, ya
que no s4lo propuso relformas profundas en el sentido de la liberallzacidn ¥
desrequlacién rapida de los mercados, sine gue postuld ona redoccidn
fundamental &n 1 papel del Estado, limitdndolo a una Funcién subsidiaria,
con el sector privade como motor del desarrollo y la privatizacién de las
empresas phblicas [Cook,1988, hace una resefia de las propuestas neo-
liberales). Se cuestiond incluso 1a funcién del Estado bienestar y de las

peliticas soclales.
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Las experiencias de los palses asidticos mis exitosss y de los paises
europeos gue reconstruyeron eficazmente sus economias después de la guerra
muestran que todos ellos aplicaron politicas industriales goe requirieron
algunas Formas de Intervencién estatal para el crecimiente de 1a
productividad y 1la competitividad interpacional. En los palses asidticos
esas politicae se caracterizaron por la intervencién dicecta del BEstado ¥
la Eormulacidén de prioridades sectoriales may explicitas, con miras al
desarrollo exportador. Ello se hizo a través de una concertacidn entre al
Estado y los grandes qrupos econdmicos, desarrollandose ana relacidn may
directa entre ambos tipos de agentes. En los palses eurapens, sobre todo
los mis pequefos, las politicas foeron mds indirectas, dejando miés espacios
a los mercados en el marco de economias muy abiertas al exterlior,
progresivaménte integradas en la Comonidad Econdmica, pero eferciendo el
Estado an apoyo sxplicito al desarrollo tecnolégico, a 1a Inversidn en
infrasstroctura, y al equilibrio sorcial y regional. Igualmente importante
fue el compromiso del Estado con la estabilidad  macro-econémica y
financiera, considerada indispensable para el estimilo a la inversidn
privada a largo plazo. En algunos palses de mayor tamafo, como Prancia e
Italia, el Estado se involucrd mhs activamente en prioridades sectoriales
¥ en la Eormacién de un sector importante de empresas pAblicas.

Laa politicas Industriales europeas fueron apoyadas por una
institucionalidad para las concertacionessociales, expresada en un
corporatismo social democrdtico, que contribuyd a gque los actores sociales,
empresarios y trabajadores, negoclaran sus intereses y establecieran
patrones distributivos aceptables pollticamente, En los palses asidticos,
gobre todo aguellos ocupados después de la querra, reformas a los sistemas
de propiedad permibtieron iniciar los procesos wodernos de industcializacién
con una equidad distributiva que evitd los conflictos tipicos de América

Latina.
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2. De un "keynesianismo selecktivoe® 3 un "neo-pchumpeterianismo adaptado®

Bl enfoque latinpamericano tradicional de politica industrial podrcia
caracterizarse como un "keynesianisme selectivoe de economia cerrada": una
pelitica industrial concebida a pactir de un enfoqgue £iscalista, segin el
cual #1 problema central era gepnerar ona demanda local de manufactoras y
apoyar la expansién de 1a nferta con estimulos fiscales como subsidios,
exenciones tribatarlas e lInversidn pédblica. Esta estrategia siguld un
patrén productivo secuencial: desde los “togues finales®™ a los bienes de
consumo tradicional, como los 1lamé Hirschman, a la produccién masiva de
éstos, a los bienes intermedios, algunos blienes de capital y bienes de
consumo durable. Se constituyd asi an enfogque de politica industrial gque
tendld a responder a ona estructura de demanda determinada por la forma de
insercidn  internmacional de las economlas (predominantemente economias
cerradas en los paises més avanzados en el desarrollo industrial de la
reglémi.

En contraste, el enfogue asidtico poede calificarse como  un
"sohumpeterianismo adaptado y orientado al exterior®™. El objetivo central
de la politica industrial, en el largoe plazo, estovo en la Eormacién de una
institucionalidad que fortaleciera y desarrollara uona clase empresarial
innovadora y motivada por el aumento de la productividad. Desarrollar
"nuevas Formas de producir, nuevas formas de disefiar los bienes, uso de
nuevos materiales, nuevas localizaciones y aun nuevos bienes®. La
colncidencia de mochas politicas espacificas, como el proteccionismo o la
selectividad en 1la aslgnacién de inversiones, por ejemplo, con las
estrategias latincamericamas es una cuestidn mas bien secumdaria. Lo
central es gue mientras en América Latina el leil motif era la creacidn de
on mercade local, en Asia fue el aprendizaje empresarial y tecnoldgice con
miras a ganar mercados eén el exterior.

Toda la institucionalidad péblica y privada estuvo en Asia orientada
a ese fin. S¢ desarrolld upna intervencién estatal muy &gil ¥y eficaz, que

mids gue antagonizar con e]1 sector privado, buscd fortalecerle mediante uon
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estilo de concertacidn y persvasién para gue asomiera las metas de la
pelitica industrlial.

Degde el punto de vista sectorial se siquid el camino de privilegiar
desde el comienzo las inversiones bdslicas (acero, industrias gquimicas) para
entrar luego a la imitacién y adaptacidén de tecnologlas para producir
bienes de consumo durable de base electrdnica destinados a la exportacidnm.
Un obietivo explicito de esktas eskrategias fue entrar en el més breve plazo
posible a la competencia internacional en los sectores de alta tecnologla.

lna wvarianke de interés para Amdrica Latina de este
*schumpeterianismo adaptado™ es el gue se ha seguldo en la llamada "Tercera
Italia"™ (en contraste con el norte industriallizade y el sur atrasado de ese
palsl: el desarrollo Industrial basade en la pequefia empresa modernizada y
competitiva a nivel intermacional, que se ubica en los nichos mids refinados
dé los mercados internacionales de bienes tradicionales de consumo
(vestuario de alta calidad) o bienes de capital de disefios muy especificos
que no se  pueden fabricar en gran escala ({por ejemplo, maguinas
herramientas). Esta estrategia es schumpeteriana por cuanto se ha basado
centralmente en el desarrolle de una noeva clase empresarial, de origen
artesanal o de técnicos altamente calificados, gQue supieronm aprovechar um
anbiente econémico e institucional muy Eavorable para este tipo de
actividades. Este ambiente se puede caracterizar por un slistema soclal muy
articulado en tormo a la familia, a las organizaciones de base y a los
municipios, gque permitid un altoc grado de descentralizacidn en la
movilizacidn de recursos financieros, en la capacitacidn técnica v en el
reclutamiento de mano de obra calificada. Por cierto, también resultd may
tavorable la existencia de wuna infraestructura eficiente de transportes,
copunicaciones ¥ servicios de utilidad pablica, derivada del alto
desarrollo industrial del norte de Italia,

Otre ejemplo histdrico de industrializacidn basada en wna eficiente
articulacidn social de los empresarios es el de los palses ndrdices. A
partlr de wuna favorable dotacién de recursos naturales; esos palses

siguieron el desarrollo productivo orientado al camino del comercio
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exterior. Ello se bamd en una institucionalidad que favorecid la equidad y
la cooperacién entre empresarios y trabajadores y cuya expreslén mis
visible son los estados de bienestar de esos palses.

Mientras la herencia keyneslana enfatizé la discrecionalidad fiscal,
con una perspectiva centralizadora de la politica econémica, la herencla
schumpeteriana enfatiza el papel crucial de la institucionalidad y de la
articulacién de la clase empresarial con el resto de la sociedad. FKeynes
desarrolld su teoria pensande en las condiciones de wuna ecencmia en
depresién. Supusoe que a través de las politicas fiscales expansivas se
restablecerian las condiciones generales de pleno empleoc y estabilidad para
gue las reglas del mercade recuperaran su vigencia ¥ la inversidn privada
e convirtiera en el motor del desarrelle. Tdentificd la funcidn social del
Estade con el restablecimiento de las condiciones de pleno emplec ¥y com la
bisgueda de una mayor eguidad,

El keyneslanismo selective aplicade en América Latina fue una
sintesizs entre la estrategia keynesiana, gue vela en el Estade & un agente
capaz de impulsar el crecimiento econdmico a partir del estancamiento; y el
estructuralismo, que vela en el proteccionizmo y en la selectividad de la
politica de inversién pdblica los instrumentos para iniciar el aprendizaje
industrial. Pero esta sintesis latinoamericana que prevalecié hasta los
akos &0 tempdid a ignorar el otro componente del pensamiento original de
Keynes: que nna ver reactivada la economla y dinamizado el procese de
inversidn, 1os mercados deben ocupar un papel mis relevante en la
asignacién de inversién y en la motivacién empresarial.

Keynes fue eriticado por ese planteamiento en décadas posteriores. Je
adujeron los arqumentos de las fallas del mercado, de los problemas
dindmicos del crecimiento, de los sesgos inflaclionarins de sos politicas.
En #] marco de los paises en desarrollo las criticas se refirieron a las
insuficiencias eskructurales de la oferta, esobre todo en las etapas
iniciales de la industrializaciém. De ahl gue la sintesis latincamericana
desarrollara un enfogue de politica industrial orientado a entreantar esas
insuflciencias de la oferta. BEste fue el componente estructuralista. Pero
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siquié pesando fuertemente la tradicién keynesiana de mirar 1a inversién ¥

la expansidn de la demanda como las variables claves del crecimiento. Como
los paises en desarrollo han sufrido de erénicas dificultades para aumentar
5u5s tasas de ahorro e inverslén, las politicas Iindustriales llegaron al
calleidn sin salida del techo para aumentar 1la inversién. De paso
contribuyeron a confirmar empiricamente la critica al keynesianismo por los
EesgoR inflacionarios de las politlcas Fiscales,

El olvido del planteamiento original de Keynes sobre la importancia
del espiritu empresarial (los "animal spirits"] y de la necesidad de crear
an marco econdmico incentivader del comportamiento inversionista dindmico
del sector privado cuande las economias se estdn dinamizando, 1levd a
ignorar las politicas orientadas a desarrollar linstitecionalmente los
mercados.  Quizds ésta pueda ser una coptribucidén  del "peeo-
schumpeterianismo®™ que #etd renaciendo en los akos B0, ayudado por el neo-
liberalisme que preconiza las reformas econdmicas tendientes a paner la
liberalizacién de 1los mercados en el centro de las politicas. Pero el
ertor del mneo-liberalismo estd en #] supuesto de gue basta reducir el
tamafic y funciones del Bstado, desrreqular y privatizar para que surjan los
®animal spirits" empresariales.

J. La politica industrial vista a partir del neo-estructupalismo

La politica Industrial que se desarrolld en América Latina en las
décadas de post-guerra fue insplrada, come se dijo, en una sintesis del
estrocturalismo y del keynesianismo, Aguella corriente enfatizd las fallas
de los mercades, sus ausencias y rigideces para fundamentar la intervencidn
del Estado orientada a estimular el desarrolle industrial. El keynesianismo
enfatizéd la necesidad de crear y expandir la demanda interna.

En loa afies 80 se ha estado avanzando hacla la formulacidn de un neo-
estructuralismo, gue puede interpretarse como una nueva sintesis a partir
de distintas vertientes tedricas y em funciénm de  las realidades actuales.

Este neo-eslructuralisme puede servir de base para definir neevos enfoques
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de politicas industriales.

(Cémo podria definirse el neo-estructuralismo? En primer lugar, a
partir del reconocimiento de que muchas de laz rigideces y ausencias de
mercados gue fueron relevantes en los afos 50 han dejado de ser tales.
Quizds la principal era la rigidez del mercado de bienes agricolas y la
susencla de mercados de tierras. En aguellos paises que han realizado
reformas agrarias se han creado mercados de tierras gque les han abierto la
gpoertonidad de acceder a ellas a nuevos productores agricolas, mache mas
motivados por un comportamiento empresarial goe los antiguos latifundistas
de hace tres o coatro décadas. La oferta agricola se ha hecho mis flexible.
La tecnificacidn de la agricultura es on proceso en marcha.

Otros mercados gue indodablemente s& han desarrollado y diversificado
son los de capitales. Mo obstante los efectos de la crisis de la deuda
externa, el racionamliente crediticie gque paracterizd a la post-guerra ha
dado paso a mercados financieros mds diversificados, que sin duda ofrecen
mejores alterpativas gque las gue enfrentaban aguellos agentes gQue
tradicionalmente sélo pedian acceder al mercado informal de créditos, con
tasas de interés usurarias. Esto no significa gue se hayan eliminado todas
las rigideces que tradiclonalmente han afectado a estos mercados, sobre
todo en lo gue dice relacién con el Eipanciamiento de large plazo.

La funcién empresarial cuenta también en la artualidad con un mercado
mis desarrollado de servicios productives gque permiten mejorar la
eficlencia técnica de 1la gestidn, y contribuyen & redurir 2l deficit
tradicional de capacidad empresarlial de gue adolecia la reglén.

Con ®1 desarrolloc de mercados gue ETam WYy imperfectos o©
inexistentes, mochas recomendaciones de politicas basadas en la ortodoxia
neo-clasica pueden ser rescatadas por las pelliticas de desarrello e
ingertadas en un enfogue mis global; éste, sin embarqo, debe sequlr
reconecienda la vigencia de  aspectos importantes  de la slintesis
sstructuralista-keynesiana gque dicen relacién con la persistencia de
rigideces o discontinuldades que no puedan ser resueltas espontineamente

por los mercados. Basta hacer monclén a tres temas gue caen en esta
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categeria: la persistencia y aun profundizacién de las desigualdades

soclales; la enorme brecha tecnolégica que sépara los aparatos productives
de América Latina con respecto al wmundo industrializado iy ahora también
respecto de Jlos "tigres asldticos"); la ausencia de wmecanismos que
garanticen que el futuro e incorpore debidamente en el proceso  de toma de
decisiones, sobre todo de ahorro e inversién (pero también, vy
trecientemente, en la asignacién de recursos con efectos ecolbgicos
relevantes ).

El nec-estructuraliseme surge asl como una nueva sintesis de a)
elementos que estaban en la ortodoxia, pero gue carecian de valldez cuando
los supuestes creuciales no se complian (rol de los mercados, precios y
cempetitividad); b) elementos del viejo estructuralismo gue siguen teniendo
vigencia (desigualdades sociales y heterogeneidad estroctural, ahora més
vinculadas a las politicas sociales, educacionales y de empleo, o la brecha
tecnoldgica, tema que pasa a ser el objetivo central de una politica
industrial); ¢) elementos del keynesianismo [algunos tradicionales, como el
rel del Estado para asegurar la incorporacién del futuro y el control de
las expectativas empresariales, y otros menos reconocidos como la necesidad
de una cooperacién Einanciera internacional para enfrentar el problema de
la deuda); d} elementos del schumpeterianismo, como el rel de 1la clase
empresarial para absorber e incorporar el progreso tecnclégico.

Por clerto, este enfogue reguiere mas compleiidad analitica y mds
pluralismo ideclégico. Mo es casualidad gue este tipo de mezcla estratéglea
eeté inspirando los enfogues de politicas de paises muy distintos y con
regimenes politicos suy diferenclados. Por otro lado, no debe lgnorarse gue
en América Latina existen varlos obstacelos gque pueden Interferir en el
desarrollo de este enfoque. La Identificacién de algunas politicas de
lberalizacién de mercados con los regilmenes autoritarios de Chile,
Argentina, Uruguay o Brasil pueden 1levar a confuslones frecuentes, como la
asociacién simplista entre peliticas de mercades y ajustes de precies con
resultados regresives para 1a distribucidén del ingrese (Sheahan, 1980,

discute este punto]. Demandas sociales largamente reprimidas pueden
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conducit a explosiones populistas muy desestabilizadoras y perjodiciales
para el marco requerido por el aumento de la inversién & largo plazo, como
ha ocurrido en Perd a fines de los akos BO. La persistencia de idecloglas
muy conservadoras o de comportamientos especolatives de las clases
empresariales conspiran en contra de wna inserclédn creativa y dinamizadora
de esas clases. La ausencia de reformas al aparate del Estado mantiene una
presiédn desestabilizadera desde el sector fiscal y asfixiante de las
iniciativas privadas,

Desde el punte de vista de la pelitica industrial, un neo-
estructuralismo asl concebldo sugiere wvarias direcciones hacia donde
orientar los esfuerzos. Fajneylber (1989) {ver también CEPAL/ONUDI,1989) ha
resumido muy bien esta propuesta al expresar la necesidad de que América
Latina 1lene el ®casillere vacio® de la matriz de palses que se
caracterizan por un desarrollo gque ha compatibilizado el alte crecimiente
industrial y la competitividad internacional con la eguidad. Son palses que
a partir de distintas combinaciones de Estado y mercade y desde distintes
signos ideolégicos han 8ido capaces de indocir uwn alto crecimiento de la
productividad, dinimicas exportaciones de manufacturas, y crecimiento de
los salarios reales.

A diferencia de las politicas indostriales tradicionales, com su
fuerte orientaclédn sectorial y el compromise empresarlal del Estade, las
noevas propuestas de politicas indestriales se basan en un mejor
aprovechamiento del mercado, de la Iniciativa empresarial, y de la
competencia internaclonal. La responsabilidad central del Estado pasa a ser
la creacién de un marco institucional que estimole 1a creatividad y el
dinamismo de los agqentes productives, por un lado, y la capacidad de
coordinacién y concertacién entre ellos, con el Estado y con los
trabajadores. Las opcilones sectoriales especificas deben ir siendo un
resultade Flexible de esas iniciativas y esas coeordinaciones mis que la
imposicién tecnocrAtica desde las altas esferas estatales. Ze trata de
ppciones que aprovechan la informaclén que ofrecen los mercades internos y

externos, en vez de prescindir de sus tendenclias.
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Ese marco institucional supone politicas para superar la ineguidad,

garantizar la estabilidad macro-econémica, y proveer los bienes péblicos
indispensables para la gestlén productiva (infraestructura material,

financlera, de servicios,y de aprendizaje y desarrolle tecnolédgico).

4. Conclugiones

El problema bdsico en este enfogue no es el conflicto entre el Estado
¥y €1 mercado, sino mAs hien cémo establecer un sistema de cooperacidn entre
los agentes econfmicos y sociales orientadn al crecimiente sostenido de la
productividad de todo el sistema. Una conclusién clara es goe sin una
eguidad distributiva minima, es moy dificil establecer esa cooperacidn,
porgue el conflicto distributive estard replantedndose permanentemente,
desviando las energlas sociales de los esfuerzos prodoctivos.

Una sequnda conclusién es la imposibilidad de modernizar 1a politica
industrial en economias cerradas o wmoy protegidas, sobre todo si son de
tamafios pegueBos. Hientras la primera conclusién apuntsa 54 1la necesidad de
un papel mis activo del Estado en el campo distributivo y social, la
sequnda enfatiza el papel el mercado y de los precios en el patrdn de
aeignacifn de recnrsos.

Agul se perciben las herencias positivas del debate en el pensamisnte
econdmico sobre el desareolle: mientras el estrocturalismo  iluming la
relevancia de las estructuras gue impedian una mejor distribucién de los
beneficios del desarrollo, el npec-clasicismo reivindicéd 1la Importancia de
las wentajas comparativas y del comercio exterior, gque las décadas de
depresifn y guerras hablan 1llevado a olvidac,; asl como el hecho de gue log
Estados también tienen fallas en su desempefo. Ambas contribuciones,
conjuntamente con la reflexidn antecior sobre las herencias keynesiana y
schumpeteriana, convergen a la creacifn de una nueva sintesis estratédgica
para una politica industrial moderna, gue sin embargo debe ser elaborada y
completada con  elementos gue han pasado a tener alta relevancia actual.

Ellos dicen relacidn con: 1)1 el desarrollo de ventajas comparativas
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dindmicas;, €1 aprendizaje tecnolégico ¥ la reestructuracién del aparato
productivo; 2} la instituclonalidad para el desarrollo empresarcial y so
readaptacidn continua a las condiciones cambiantes de los mercados; 3) el
tema de la articulacidén de la clase empresarial con el resto de la sociedad
para asequrar un consenso democratico, que aparece como una demanda central
para los a&afos 50. En cada uno de estos Eemas el Estado Gtiene upa
responsabilidad crucial, no para imponer soluciones sino para estimalac la
creatividad en la bdsqueda de esas soluclones.
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