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Nota introductoria

La crisis del neoliberalismo, acentuada por la ruptura de las cadenas globales
de produccién a raiz de la pandemia de covid-19, abre la posibilidad de dis-
cutir procesos encaminados a revertir la reindustrializacién que ha asolado
al continente americano, en especial a América Latina, y esboza la posibili-
dad de consolidar una nueva estructura productiva, al menos en las princi-
pales economias de la region.

De esta forma, cobra de nuevo importancia discutir el proceso de sustitu-
cién de importaciones de manera que las lecciones que nos dej6 su historia
y su fin, antes de dar paso al neoliberalismo, sean destacadas, estudiadas y
revisadas a la luz de los nuevos desafios sociales y ambientales. De ahi la im-
portancia de recuperar los argumentos esbozados por Albert Hirschman en
un articulo publicado originalmente a fines de la década de 1960 por E! Tri-
mestre Econémico, titulado “La economia politica de la industrializacién a
través de la sustitucién de importaciones en América Latina”, donde el desta-
cado economista alemdn, conocedor como pocos de los problemas de nues-
tros paises, ofrecia una revision critica de lo que habia sido el proceso de
industrializacién sustitutiva de importaciones (1s1) hasta esos afios.

El articulo que ahora reproducimos ofrece un andlisis profundo y critico
de la 1s1 en América Latina. Destaca la complejidad del proceso, al identifi-
car los factores que contribuyeron al éxito inicial, pero también muestra sus
limitaciones, sobre las que encuentra que algunas eran incluso mas compli-
cadas de lo que se pensaba en la época. El valor de tal anilisis es descubrir
opciones para rebasar estas dificultades, y mostrar caminos alternativos, al-
gunos de los cuales ain se encuentran abiertos para los paises de industriali-
zacién “muy tardia”.

Un elemento importante para el autor es que entre los principales desafios
de la 151 se encuentra la necesidad de superar una falta de transformacién
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social y una incapacidad de exportar. Para conseguir estos objetivos, segin
Hirschman, deben implementarse politicas gubernamentales eficaces que
promuevan el desarrollo de una estructura industrial més integrada y com-
petitiva internacionalmente.

El anilisis sigue siendo relevante para comprender los desafios de la in-
dustrializacién en los paises en desarrollo, puesto que la experiencia latino-
americana con la 1s1 —asi como las dificultades y los obsticulos que enfren-
to— sirve como guia para una formulacién de politicas industriales mds
eficaces, entre las cuales se plantean, entre otros temas, la necesidad de diver-
sificacién de la produccién, la promocién de la competitividad internacional
y la bisqueda de un desarrollo econémico mds inclusivo y sostenible.

Hoy estamos en condiciones de impulsar un nuevo proceso de reindus-
trializacion y sustitucién de importaciones, uno que sea selectivo en cuanto
a industrias y regiones, que tenga plazos definidos, mecanismos para moni-
torear la evolucién de las empresas y los incentivos al crecimiento de la pro-
ductividad del trabajo, asi como la incorporacién de progreso técnico y el
desarrollo de las capacidades productivas en el marco de industrias protec-
toras del entorno natural.

Republicamos este articulo en la seccién de Clésicos de la Economia, con-
vencidos de que el anilisis y las reflexiones que contiene pueden contribuir
a procesos de concepcidn, planeacidn y orientacion para aquellos de sustitu-
cién de importaciones encaminados al desarrollo de la industria y sus capa-
cidades productivas de una manera adecuada que tome en cuenta la reestruc-
turacién productiva en curso del capitalismo mundial.
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RESUMEN

Este ensayo busca describir las caracteristicas y los casos diversos de la industriali-
zacién por sustitucién de importaciones (1s1) con el propdsito de conocer las conse-
cuencias sociopoliticas que afectan el proceso. Se enfoca en el contexto latinoameri-
cano de industrializacién tardia y aborda las dificultades que este proceso puede
tener. Se conforma de las siguientes secciones: Introduccion. El desengafio de la in-
dustrializacién en América Latina; I. Cuatro impulsos de la industrializacién a través
de la sustitucién de importaciones; IT. Caracteristicas de la fase inicial de la 1s1; IT1. La
aseveracion sobre el agotamiento de la 1s1; IV. Los determinantes econémicos, poli-
ticos y tecnoldgicos del proceso de efecto hacia atrds; V. La incapacidad de exportar

manufacturas: causas y remedios “estructurales”; Conclusion.

Palabras clave: industrializacion por sustituciéon de importaciones; América Latina;
encadenamientos hacia atrds; importacién de manufacturas. Clasificacion jEL: F4,
L1, L16, O14.

INTRODUCCION.
EL DESENGARNO DE LA INDUSTRIALIZACION EN AMERICA LATINA

No hace mucho, la industrializacién figuraba entre las prescripciones de po-
litica con mayor jerarquia para sacar a América Latina y otras regiones sub-
desarrolladas de su atraso econémico, social y politico. Sin embargo, en los
ultimos afios se ha experimentado considerable desengafio con esta solu-
cién particular del problema. El presente documento hard un examen de al-
gunas caracteristicas de la industrializacidn a través de la sustitucién de im-
portaciones (1s1) y hard una evaluacién de su desarrollo y de las principales
dificultades que ha encontrado. Se tomardn en cuenta algunos aspectos pu-
ramente econémicos del problema, pero se prestard particular atencién a sus
interrelaciones con la vida social y politica. La facilidad con que se sugieren
estas interrelaciones —principalmente en forma de hipdtesis tentativas y
aun no verificadas— indica que las ciencias sociales no han descuidado este
campo fértil.

Para dar un marco a nuestra encuesta, vamos a citar a algunos economis-
tas destacados de América Latina para ilustrar el cambio de actitud hacia la
industrializacién como panacea de los males de la region.
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En su conocido “manifiesto” de 1949 Raul Prebisch dijo:

Antes de la Gran Depresidn, el desarrollo de los paises latinoamericanos recibia
un gran estimulo del extranjero a través del constante aumento de las exportacio-
nes. No hay motivo para creer, al menos por el presente, que este fenémeno vol-
verd a presentarse con la misma extension, excepto bajo circunstancias muy espe-
ciales. Estos paises ya no tienen alternativa entre un vigoroso crecimiento por este
cauce y la expansidn interna a través de la industrializacién. La industrializacién
se ha convertido en el mds importante medio de expansion [Prebisch, 1950: 6].

Trece afios mas tarde, Prebisch escribié otro documento basico sobre Amé-
rica Latina; en cierto sentido era su mensaje de despedida a sus amigos lati-
noamericanos al tomar posesién del nuevo cargo de secretario general de la
Conferencia de Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo. En este do-
cumento la industrializacién se presenta méds bien de manera distinta:

se desarrolld en nuestros paises una estructura industrial casi aislada del mundo
exterior. El criterio de selecciéon no se basé en consideraciones de oportunidad
econdémica, sino en la factibilidad inmediata, cualquiera que fuera el costo de pro-
duccidn [...] se han aumentado los aranceles a tal punto que son indudablemente
—como promedio— los més altos del mundo. No es inusitado encontrar tarifas
por arriba de 500% [...] Como es bien sabido, la proliferacién de toda clase de
industrias en un mercado cerrado ha privado a los paises latinoamericanos de las
ventajas de la especializacion y de las economias de escala, y debido a las excesi-
vas tarifas y restricciones, no se ha desarrollado una saludable competencia inter-
na, con el detrimento de una produccién eficiente [Prebisch, 1963: 71].

Si hojeamos los escritos de Celso Furtado, el cambio de opinidn resalta
todavia mds. En 1960, después de una década o mds de rapido avance indus-
trial, Furtado celebré la resultante “transferencia de los centros de decisién”,
del extranjero a Brasil, en términos casi liricos:

hasta ahora la economia brasilefia podria contar con su propio elemento dindmi-
co: inversiones industriales respaldadas por el mercado interno. El crecimiento
rapidamente se volvié bidimensional. Cada nuevo impulso hacia adelante signi-
ficaria mayor diversificacion estructural, mds altos niveles de productividad, una

mayor cantidad de recursos para inversién, una expansién més rapida del merca-
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do interno y la posibilidad de que estos impulsos se fueran permanentemente
superando [Furtado, 1960: 5].

Tan sélo seis afios mds tarde, después de que Brasil habia sufrido una serie
de reveses politicos y econémicos, Furtado, desilusionado, escribié: “En
América Latina [...] hay la conciencia general de estar viviendo un periodo
de declinacién [...] La fase de “ficil’ desarrollo, a través de aumentos de la
exportacion de productos primarios o a través de la sustitucion de importa-
ciones ha terminado en todas partes” (Furtado, 1966: 375; cursivas mias).!

Considerando estas dos citas, podria ficilmente concluirse que tenemos
aqui un ejemplo de la aceleracion de la historia. La fase de crecimiento hacia
afuera en América Latina duré mds o menos desde mediados del siglo xix
hasta la Gran Depresidn, y pasaron otros 20 afios —desde 1929 hasta el ma-
nifiesto de Prebisch en 1949 — antes de que el crecimiento hacia afuera se
transformara en una doctrina oficial de América Latina.

Entonces, vino la siguiente fase de crecimiento latinoamericano: el creci-
miento hacia adentro o crecimiento por medio del mercado interno. Obtuvo
fuerza durante la depresién y la segunda Guerra Mundial; florecié breve-
mente tanto en la teorfa como en la prictica durante la década de 1950, y se le
declaré muerto o estancado en los afos sesenta. Pareceria, pues, como si la
aceleracién del progreso técnico en los paises desarrollados tuviera su con-
trapartida en los subdesarrollados en la acumulacién siempre més rapida de
fracasos en las experiencias del crecimiento.

Como se verd, puede que se haya exagerado considerablemente el supues-
to fracaso de la industrializacién a través de la sustitucién de importaciones,
ya que, a pesar del aparente fin del crecimiento hacia afuera, Venezuela,
Ecuador, Pert y Centroamérica lograron notables avances econémicos en
las dos décadas de la posguerra mediante rdpidos aumentos en la expor-
tacion de petrdleo, plitanos, harina de pescado y algoddn, respectivamente.

Es cierto que a la fracasomania, o la conciencia de haber vuelto a fracasar,
puede atribuirsele parte de la severidad del juicio que se le ha hecho a la in-
dustrializacidn; sin embargo, la critica muy difundida de la 1s1 —en Pakistin
y en la India se estdn tratando problemas semejantes — indica que hay verda-
deros motivos para preocuparse. Pero el ripido cambio de opinién hace sos-

! Evaluaciones detalladas del proceso de la 1s1 se encuentran en dos articulos: “El crecimiento y la dege-
neracion de la sustitucién de importaciones en el Brasil” (Tavares, 1964), y “Proteccionismo e industrializa-
cién en América Latina” (Macario, 1964), ambos publicados en el Boletin Econémico para América Latina.
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pechar que la 151 tenfa, desde sus comienzos, aspectos positivos y negativos,
aunque estos ultimos se observaron pocos afios después de los positivos.

Por ello, empezaremos nuestra investigacién con un breve informe de las
principales caracteristicas que diferencian a la 1s1 de otros tipos de industria-
lizacién.

[. CUATRO IMPULSOS DE LA INDUSTRIALIZACION
MEDIANTE LA SUSTITUCION DE IMPORTACIONES

No cabe duda de que las guerras y las depresiones econémicas han desem-
pefiado un papel muy importante al llevar industrias a los paises de la “peri-
feria” que anteriormente estaban clasificados en el grupo de los paises no
industrializados. Es bien conocido el efecto que tuvieron las dos guerras
mundiales y la Gran Depresion al restar prestigio a las ideas tradicionales
sobre la divisién internacional del trabajo entre los paises adelantados y los
subdesarrollados.? Pero la industrializacién no ha sido sélo la respuesta a la
repentina contraccién de las importaciones, se ha presentado también en
muchos paises no industriales como resultado de la expansion gradual de
una economia que crece hacia afuera con base en exportaciones. A medida
que crecen los ingresos y los mercados en estos paises y la produccién inter-
na se vuelve lucrativa, surgen las industrias sin la necesidad de shocks exter-
nos o de la intervencidn gubernamental; un proceso que yo he llamado “in-
gurgitacién” de importaciones (Hirschman, 1961: cap. 7) y que tal vez se
haya denominado mejor “industrializacidn a través del eslabonamiento con
la demanda final” (final demand linkage), para distinguirlo de la continua-
cién del proceso a través de los efectos hacia adelante y hacia atras.’

La sustitucién gradual de importaciones, como respuesta al crecimiento
de los mercados internos, explica la difusién con que se establecieron indus-
trias que tienen grandes ventajas de localizacidn a causa del peso del producto
(cemento, cerveza) e industrias que tienen un gran mercado aun en zonas de
bajos ingresos per cdpita, como los textiles.

2 Aparentemente, aun las primeras crisis tuvieron efectos positivos en el crecimiento industrial de
Ameérica Latina. La cita siguiente lo revela: “No hay mal que por bien no venga [...] la crisis por la cual
estd pasando el pais es tremenda, y, sin embargo, acarrea algunas ventajas para la industria nacional. Mu-
chas de nuestras industrias han tenido una proteccién mas o menos fuerte a través de tarifas arancelarias.
Pero todo esto no hubiera sido suficiente si no es por la crisis de 1875, que dio impulso a la industria, y
la de 1890, que la fortalecié y difundié” (Dorfman, 1941: 11).

3 Véanse Watkins (1963) y Caves (1965).
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Durante las dltimas dos décadas la industrializacion a través de la sustitu-
ci6én de importaciones no ha sido ya, exclusivamente, la reaccion a las fuer-
zas naturales del mercado, al crecimiento del ingreso o a hechos cataclismi-
cos, como las guerras y las depresiones. Se ha adoptado en muchos paises
precisamente como politica de desarrollo, y se ha llevado a cabo ya no tan
s6lo mediante aranceles proteccionistas, sino también a través de muchas
medidas de crédito y de politica fiscal; también se ha ejercido presion sobre
las compaiiias importadoras extranjeras para que produzcan a nivel nacional
y se ha recurrido a la accidn directa: el establecimiento de empresas estatales
e instituciones de fomento o bancos a los cuales se les confiere la promocién
de proyectos especificos.

Al enfocar las diversas caracteristicas del proceso deben tenerse presentes
los variados origenes de la 1s1: guerras, problemas de balanza de pagos, cre-
cimiento del mercado interno (como resultado de un aumento de exporta-
ciones) y la politica oficial de desarrollo.

Resulta claro entonces que no existe un znico proceso de la 1s1. La indus-
trializacion que se lleva a cabo por medio de y como resultado de un aumen-
to de exportaciones es completamente distinta al proceso (Gestalt) que se
desarrolla por falta de divisas. Por ejemplo, parece mucho més probable que
un proceso inflacionario acompaiie al Gltimo caso de industrializacién que al
primero. Otra caracteristica alegada —y muy criticada— del proceso de in-
dustrializacién es la tendencia que tiene a concentrarse en bienes suntuarios.
Tal tendencia de darle importancia a lo que no la tiene estard presente sélo
cuando el impulso primario hacia la industrializacién obedece a dificultades
imprevistas en la balanza de pagos, las que se contrarrestan en forma rutinaria
con cuotas de importacién. Los controles pretenden que se siga disponiendo
de los bienes importados més necesarios, al costo de eliminar los bienes no
esenciales, de manera que la produccién interna de estos tltimos se vuelve es-
pecialmente lucrativa.

Sin embargo, es fcil exagerar la frecuencia de esta situacién. De las cua-
tro fuerzas motrices de la 1s1 —problema de balanza de pagos, guerras, au-
mento gradual de ingresos y una politica definida de desarrollo—, solamente
la primera tiende a favorecer a las industrias de bienes no esenciales. La dlti-
ma —una politica definida de desarrollo— probablemente produciria la des-
viacién opuesta. Las otras dos fuerzas son neutrales respecto a las indus-
trias de bienes suntuarios. Las guerras interrumpen o dafian todo movimiento
internacional de bienes, esenciales o no esenciales, y ofrecen entonces un
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estimulo uniforme a la produccién de bienes que previamente se importa-
ban. Lo mismo es cierto sobre el estimulo proveniente del crecimiento gra-
dual de los mercados. Parece probable, entonces, que el papel de los bienes
no esenciales dentro del proceso total de la 1s1 ha sido exagerado por los
“nuevos” criticos, quienes, al destacarlo, se parecen a los anticuados latino-
americanos partidarios del laissez faire, que siempre se oponian al estableci-
miento de industrias “exdticas” en sus paises.

[I. CARACTERISTICAS DE LA FASE INICIAL DE LA ISI
1. La industrializacion por etapas bien diferenciadas

Independientemente de su impulso original, la 1sT empieza en forma predo-
minante con la manufactura de bienes terminados de consumo que anterior-
mente se importaban, y después sigue con mayor o menor rapidez y con
éxito a las “etapas superiores” de la fabricacion, es decir, maquinaria y bienes
intermedios a través de efectos hacia atrds. El proceso empieza a veces con
bienes de capital o hasta con bienes intermedios, siempre y cuando éstos ha-
yan sido importados antes de la industrializacién, porque se necesitan para
la agricultura o el transporte. Algunos ejemplos son machetes, beneficiado-
ras de café, camiones y fertilizantes. En la industria textil la grandisima su-
perioridad de las hiladoras sobre el telar de mano, mds la menor ventaja del
tejido en maquina, ha hecho que se instalen fabricas de hilado antes que las
de tejido, sobre todo en los paises donde la tradicion del tejido a mano no
habia sido desplazada previamente por la importacion de textiles de los pai-
ses industrializados.

Pero en su mayoria las nuevas industrias se encuentran en el sector de bie-
nes de consumo, y como éstos se establecen mediante procesos conocidos,
con base en insumos y maquinaria importados, la industrializacién a través
de la sustitucién de importaciones procede por etapas seguidas y altamente
diferenciadas. Tal vez en este hecho se observe la principal diferencia de la
industrializacién en los paises adelantados. Este aspecto es tan conocido y
tan aparentemente inevitable que no ha recibido toda la atencién que se me-
rece y es larazén principal de que el proceso de la 1s1 sea mucho mas “manso”
y menos desorganizador, aunque también menos “ensefiador” que la indus-
trializacién de Europa, Norteamérica y Japon.
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Aqui no hemos de renovar la discusion sobre las ventajas y las desventajas
de un comienzo temprano o tardio de la industrializacién. Sin embargo, cabe
indicar que los que sefialan las ventajas del comienzo tardio pensaban a me-
nudo que los novatos podrian aprovechar con ventaja el desarrollo de nue-
vos y dindmicos sectores industriales (como lo hizo Alemania con la indus-
tria quimica), en vez de permanecer estancados en sectores que ya habian
perdido supremacia (como Inglaterra con la industria textil y la construccién
de ferrocarriles). Pero los mds tardios, que son los que nos interesan aqui, tal
vez no pueden empezar de esta manera. En estos casos, la industrializacién
consiste al principio en la importacién y la imitacién de procesos ya experi-
mentados y seguros. El contraste con el establecimiento de nuevas indus-
trias en los paises adelantados se destaca a través de la siguiente descripcion:

Las industrias nuevas son muchas veces extrafias al sistema econémico estableci-
do. Requieren nuevos tipos o calidades de materiales y tienen que producirlos;
deben resolver problemas técnicos en el uso de sus productos y no pueden espe-
rar que éstos sean resueltos por los usuarios potenciales. Tienen que persuadir a
los clientes para que abandonen el uso de otros productos y necesitan para esta
tarea a comerciantes especializados. Las nuevas industrias necesitan muchas veces

disefiar su equipo especializado y luego fabricarlo [Stigler, 1951: 190].

Este proceso no tiene nada que ver con el establecimiento de la nueva in-
dustria en los paises de desarrollo industrial “muy tardio”. Es precisamente
aqui que hay que tener cuidado con los estudios que pretenden demostrar
que la historia de la industrializacidn es sustancialmente igual en todos los
paises; que se empieza con las industrias ligeras de bienes de consumo; se
continda con la industria pesada y de bienes de capital, y eventualmente con
los bienes de consumo duradero. En el patrén aparentemente similar de los
paises de temprana industrializacién y de los “muy tardios”, en este respecto
se esconde una diferencia esencial y cualitativa. Aun cuando los primeros
paises industrializados se encontraban esencialmente en la etapa de los bie-
nes ligeros de consumo (desde el punto de vista de la fuerza de trabajo o
valor agregado), ya estaban produciendo sus propios bienes de capital, aun-
que fuera tan s6lo mediante sistemas artesanales. Marx escribié: “Los husos,
las mdquinas de vapor, etc., existian antes de que existiesen obreros dedica-
dos exclusivamente a fabricar midquinas de vapor, husos, etc., del mismo
modo que existian trajes y el hombre iba vestido antes de que hubiese sas-
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tres” (Marx, 1959: 312).* Pero los paises “muy tardios” en industrializarse
importardn, en vez de fabricar sus vestidos, hasta que tengan la capacidad
por si mismos para establecer una sastreria. Esta situacién impide durante
bastante tiempo cualquier adaptaciéon fundamental de tecnologia a las carac-
teristicas de los paises importadores, como la relativa abundancia de mano
de obra en relacidn con el capital. En estas circunstancias es inttil preguntar-
se si es deseable y hasta qué punto esta adaptacidn; por el patrén por etapas
de la industrializacién, no existen alternativas. Asi, la 1s1 trae aparejada la
tecnologia compleja, pero sin la sostenida experimentacidn tecnoldgica y
también sin el entrenamiento en la innovacién que caracteriza a los paises
precursores de la industrializacién.

2. La industrializacion “tardia” contra la “muny tardia”

La industrializacién “muy tardia” descrita hasta aqui puede contrastarse no
solamente con los actuales paises industrialmente adelantados en general,
sino en particular con los que se industrializaron con algin atraso respecto
a Inglaterra. La industrializacién “tardia” de paises como Alemania, Italia y
Rusia ha sido caracterizada por Gerschenkron a través de las siguientes pro-
posiciones:

1. Entre mds atrasada era la economia de un pais, es mds probable que su
industrializacién haya empezado de manera repentina y con mucho em-
puje, y que se haya realizado a una tasa relativamente alta de crecimiento
de productos manufacturados.

2. Entre mds atrasada era la economia de un pafs, en su proceso de industria-
lizacién mds énfasis habia en el establecimiento de fibricas y empresas
grandes.

3. Entre més atrasada era la economia del pais, mayor era el apoyo que se
otorgaba a la produccién de bienes de capital y no a los de consumo.

4.  Entre més atrasada era la economia del pafs, mds presion se ejercia sobre
los niveles de consumo de la poblacién.

5. Entre mds atrasada era la economia de un pais, mayor era el papel desem-
pefiado por los factores institucionales especiales destinados a aumentar la
oferta de capital a las industrias nacientes y, ademds, a proporcionarles a

* Esta cita, asi como la anterior de Stigler llamaron mi atencidn a través del trabajo de Nathan Rosen-
berg (1963).
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los empresarios una direccién menos descentralizada y mejor informada:
entre mds atrasada, mds fuerza y alcance tenian estos factores.

6. Entre més atrasado fuera el pais, menor probabilidad habia de que su agri-
cultura desempefiara un papel activo al ofrecer a las industrias nacientes
las ventajas de un creciente mercado industrial, basado, a su vez, en un
aumento de productividad del sector agricola [Gerschenkron, 1962: 343-
344,

De estas seis caracteristicas s6lo la tltima puede aplicarse incondicional-
mente a los paises de comienzos industriales muy retrasados. Las institucio-
nes especiales que proporcionaban capital y direccién empresarial (punto 5)
se volvieron importantes en la mayor parte de América Latina después de
que el proceso de la 181 habia ya funcionado durante bastante tiempo como
resultado de la iniciativa privada y descentralizada. En cuanto a los otros
cuatro puntos, podria afirmarse casi lo contrario respecto a los paises tar-
dios en industrializarse. Su proceso de industrializacién empezé con plantas
relativamente pequefias que les ponian los “toques finales” a numerosos in-
sumos importados, mis bien con bienes de consumo que de produccién, y
muchas veces estaba disefiado para mejorar los niveles de consumo de po-
blaciones que repentinamente se encontraban, como resultado de una guerra
o de problemas en la balanza de pagos, sin los bienes de consumo importa-
dos a los cuales se habian acostumbrado. Aun cuando el ritmo de construc-
ci6n de nuevas plantas y la tasa de expansién de su producto eran respeta-
bles, al proceso le faltaban algunas caracteristicas del “gran avance” de
Gerschenkron.

Como resultado, la industrializacién muy tardia muestra poco del empu-
je que era caracteristico de los paises que empezaron tarde su industrializa-
cién, como Alemania, Rusia y el Japén. Esta es, quizd, la causa de la desilu-
sién de los observadores latinoamericanos, que habian considerado la
industrializacion como medio de transformar y modernizar sus sociedades.

Naturalmente, no debe exagerarse la diferencia entre los dos tipos de in-
dustrializacién. Por lo menos una experiencia en América Latina, la de Bra-
sil en los afios cincuenta, se acercé bastante al esquema de Gerschenkron: el
répido y sostenido progreso de la industria siderdrgica, la quimica y de la
de bienes de capital durante esta década se combiné en este caso con un
“factor institucional especial designado a aumentar la oferta de capital”, es
decir, un proceso inflacionario, y aun con el desarrollo de una “ideologia
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desenvolvimentista”.® Pero lo que parecia el comienzo de “un milagro eco-
némico brasilefio” terminé en la confusién por la crisis politica y otros re-
veses sociales y econdmicos de los afios sesenta. El presente sentido de pe-
simismo en América Latina se debe precisamente a la frustracién causada
. . - e o
por el caridcter poco entusiasta de la “industrializacién muy tardia” en la ma-
yoria de los paises latinoamericanos, y también a la desilusion por las fa-
llas del #nico pais cuyo adelanto habia abarcado las halagadoras caracteris-
ticas del “gran avance”.

3. Las fuentes del empresariado

Nos falta estudiar todavia una serie de importantes caracteristicas de la “in-
dustrializacién muy tardia”. Lo que se ha dicho hasta ahora permite, en pri-
mer lugar, hacer algtin comentario sobre las fuentes del empresariado. Debi-
do a que las industrias surgen principalmente para sustituir importaciones, el
sector del comercio exterior probablemente desempenard un papel impor-
tante en este proceso. Esta es la razén de la prominencia industrial de: 2) los
importadores libaneses, judios, italianos, alemanes, etc., y b) las grandes em-
presas extranjeras que intentan conservar su mercado y que cambian su papel
de exportadores por el de fabricantes. De nuevo hay que diferenciar, sin em-
bargo, entre el proceso de industrializacién que se lleva a cabo a través de un
aumento de ingresos proveniente de las exportaciones y el que se inicia por
la restriccion de las importaciones disponibles (debido a una guerra o proble-
mas de la balanza de pagos). S6lo en el tltimo caso es probable que los im-
portadores nacionales y las empresas extranjeras exportadoras sean los princi-
pales promotores de las empresas industriales. Cuando aumentan los ingresos
por la entrada de divisas, puede esperarse que seran mds bien los empresa-
rios locales los que aprovecharin las oportunidades empresariales. En estas
condiciones, los importadores estarn satisfechos de su suerte y actividad; el
desarrollo industrial evolucionard indudablemente en contra de sus intereses
a corto plazo, sobre todo cuando requiere un nivel moderado de proteccién.
Puede proporcionarse alguna evidencia para sostener nuestra afirmacion; en
Brasil y Colombia los auges en la produccién de café a fines del siglo x1x y

> Aun cuando no estd incluido en los seis puntos antes citados, el apoyo de vigorosas ideas ha sido
descrito por Gerschenkron como una caracteristica de la industrializacion tardia. Véase, por ejemplo,
Gerschenkron (1962: 22-26). Una investigacion de las ideas sobre el desarrollo nacionalista en Brasil
puede encontrarse en Frank Bonilla (1963).
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principios de éste, respectivamente, dieron origen a periodos de expansién
industrial encabezados por empresarios locales, quienes de ninguna manera
estaban ligados a los intereses de importacién (Dean, 1966; Ospina Vizquez,
1955: cap. 8). Estos ultimos, por otra parte, destacaron en tales y otros paises
latinoamericanos durante los periodos de fuerte presion para llevar a cabo la
sustitucion de importaciones, o sea, durante las guerras mundiales y la Gran
Depresion.

La importancia en el proceso de industrializacién de los extranjeros, de
las minorias o en general de los grupos que no pertenecen a la élize tradicio-
nal ha sido sefialada como responsable, porque los intereses industriales no
poseen en América Latina la influencia politica y el prestigio social que tie-
nen en los paises ya industrializados desde hace tiempo. En la medida en
que este fendmeno sea real, puede explicarse también por el tipo de industrias
mds caracteristicas de las primeras fases de la 1s1: las opiniones de los duefios
de embotelladoras de refrescos, de industrias de cosméticos o de farma-
céuticos no pueden llamar tanto la atencién como las de los duefios de la
siderurgia y la maquinaria. Ademads, los empresarios de los principales paises
industrializados siempre han logrado notable influencia por ser exportado-
res; como tales han obtenido prestigio en el extranjero, creado contactos y
conseguido informacidn, todos, logros muy apreciados por sus gobiernos.
Esta fuente de influencia estd por completo ausente para los empresarios de la
151, que generalmente sélo pretenden abastecer el mercado interno.®

4. La fase exuberante de la ISI y sus consecuencias politicas

Una ultima caracteristica de la fase inicial de la 1s1 es el patrén de crecimiento
de las industrias recién establecidas. Se ha sugerido que

las curvas de produccién de las industrias recién establecidas con el propésito de
sustituir importaciones muestran una tendencia a una gran baja en su inclina-
cién: suben con rapidez cuando las importaciones se estin remplazando, y se
enderezan tan pronto como el aumento de la demanda se basa tinicamente en el
crecimiento del ingreso interno. Las utilidades también han seguido este patrén.

¢ La proposicién de que la falta de poder politico de parte de los empresarios puede explicarse por la
falta de exportaciones de cardcter industrial es mds convincente cuando se afirma su contraparte positiva:
la continuada influencia politica de los intereses latifundistas a través del periodo de industrializacién en
América Latina se explica por la dependencia casi total de la capacidad para importar, sobre la exporta-
cién de productos primarios. Este punto lo anota, en Brasil, Francisco C. Weffort (1965).
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Asi, las industrias evolucionan rdpidamente de condiciones de altas utilidades y
expansion a una madurez precoz; en este punto retroceden al estancamiento mo-
nopolistico con tasas menores de utilidades, un nivel mas bajo de inversiones, y
a instalaciones y equipo obsoletos [Felix, 1954: 384].

Todavia no se ha establecido si este patrén de crecimiento de la produc-
cién es un hecho o si se trata s6lo de una induccidn de la naturaleza de la
sustitucion de importaciones. Después de todo, las industrias nacientes tie-
nen que superar problemas iniciales de produccién y organizacién, y en-
cuentran ciertos obsticulos en cuanto a ventas, debido a la preferencia de los
productos importados. Por ello, los primeros datos sobre sus ventas bien
podrian aproximarse a la curva logistica, la que representa bien la experien-
cia de crecimiento tipica de las industrias de los paises adelantados (Kuz-
netz, 1930: Burns, 1934). Sin embargo, probablemente puede hablarse de
una fase particularmente “ficil” de sustitucién de importaciones, cuando el
proceso manufacturero estd basado por completo en materiales y maquina-
ria importados, en tanto que se impide la importacién del articulo respectivo
a través de controles firmes y efectivos. En estas condiciones, las primeras
experiencias de los nuevos empresarios con probabilidad serdn altamente
satisfactorias. Es precisamente esta etapa de la sustitucién de importaciones
lo que ocasiona la fase de exuberancia y auge durante la cual ficilmente se
sobreestima la demanda. De cualquier manera, ante bajos aranceles o tipos
de cambio preferenciales para la importacién de maquinaria, los pedidos au-
mentan. Entonces, es probable que la nueva industria se encuentre con exce-
so de capacidad cuando llega al punto en el cual ha sustituido anteriormente
las importaciones.”

Es interesante hacer especulaciones sobre las consecuencias psicoldgicas
y politicas de este patrén de industrializacién. Los latinoamericanos pro-
gresistas, desde hace tiempo, tenfan la esperanza de que la industrializa-
cidn traeria consigo muchas y muy necesarias reformas en la actitud de sus
gobiernos. Se esperaba que a través de la naturaleza de las operaciones
industriales —por su precision, la necesidad de exactitud cronoldgica, la pun-

7 Aun cuando los planes de expansién de las empresas competidoras son conocidos y no existe un
optimismo excesivo, la tendencia de la demanda puede sobreestimarse por dos motivos: con la protec-
cidn, el precio del articulo producido en el pais serd més alto que el del articulo importado, y los estudios
de mercado, basados en estadisticas de importaciones, frecuentemente sobreestiman el mercado interno
para la nueva industria del pais, también porque las estadisticas, por lo general, incluyen un volumen de
productos especiales que la industria interna no puede abastecer.
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tualidad, la responsabilidad y la racionalidad general— podrian influir en el
manejo de la politica y posiblemente en el mismo proceso politico. Esa clase
de induccidn estaba basada en la naturaleza —o supuesta naturaleza— de las
operaciones industriales al nivel de planta. Sin embargo, no tomé en cuenta
los aspectos financieros y econdémicos del proceso, que tenian, claro, un
efecto mucho mds directo y determinante en la politica. Entonces, la facili-
dad con que se instalaban nuevas industrias, a pesar de los peligros y muchas
veces en tiempo de guerra o depresidn, asi como el crecimiento acelerado
que tuvieron y las respetables utilidades que realizaron en las primeras fases
hicieron que aquellas que sustitufan importaciones aparecieran como una
nueva encarnacion de alguna materia prima que repentinamente experimen-
tarfa un auge en el mercado mundial. Esto explica por qué no se infundié la
racionalidad en la politica econdmica y en el proceso politico en general.

Al contrario, la fase exuberante de sustituciéon de importaciones trajo
consigo una politica gubernamental extravagante que sobreestimé con cre-
ces el volumen de hazafias que podria tolerar la economia, ya fuera la redis-
tribucién de ingresos, la construccién de una nueva capital u otras peculia-
riedades. Aqui no podemos sino mencionar estos casos, pero se sospecha
que, en diferentes formas, Perén, Kubitschek, Rojas Pinilla y Pérez Jiménez
pueden considerarse victimas de las ilusiones sobre la invulnerabilidad eco-
némica, a causa de los primeros éxitos y la ripida penetracion de la industria
en un ambiente que se suponia hostil.

[1l. LA ASEVERACION SOBRE EL AGOTAMIENTO
DE LA SUSTITUCION DE IMPORTACIONES

Entonces, de improviso, termind la luna de miel y empezaron las recrimina-
ciones. La 18I tomd su lugar, como hemos visto, en la larga lista de fracasos
de la politica latinoamericana. Ahora trataremos de ordenar y evaluar algu-
nos elementos de este cambio de opinidn.

Se extreman tres criticas principales al proceso de industrializacién, tal
como aparecié en América Latina:

1. La 1s1 tiende a estancarse después de sus primeros éxitos debido al
“agotamiento” de oportunidades faciles de sustituir importaciones;
deja la economia con empresas industriales de costo relativamente
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alto y en condiciones més vulnerables de balanza de pagos, ya que
ahora las importaciones consisten en materias semiterminadas, refac-
ciones y maquinaria, indispensables para mantener y aumentar la pro-
duccién y el empleo.

2. Las industrias que sustituyen importaciones se ven afectadas por una
inhabilidad congénita para convertirse en industrias exportadoras.

3. Las aportaciones de las nuevas industrias son inadecuadas para solu-
cionar el problema del desempleo.

A continuacién fijaremos la atencién en las primeras dos criticas; la tercera
no puede examinarse en forma adecuada, debido a los limites del presente
trabajo.

1. Un modelo ingenuo y semiingenuo de agotamiento

El razonamiento que se sigue para ilustrar el “agotamiento” de la 151 se pre-
senta en varias formas. Con mayor frecuencia se dice que el proceso “se
agota” después de cierto periodo durante el cual se aprovechan las oportu-
nidades “faciles” de sustitucién de importaciones. El término “agotamien-
to” evoca un recurso natural que estd disponible en volumen estrictamente
limitado y que ha de agotarse. Debemos preguntarnos hasta qué punto es
vélida la comparacién. Hay un modelo muy sencillo para explicar el concep-
to de agotamiento: en cierto momento un pais importa los productos A, B,
C...; los volimenes importados anualmente corresponden a las mercancias
My, My, Mc... Ahora, se supone que existen las economias de escala como
para definir en forma inequivoca el tamafio minimo econémico de las plan-
tas que manufacturaran estos productos. Si la capacidad anual de tales fébri-
cas se designa por Py, Pp, Pc..., entonces las oportunidades de sustituir im-
portaciones estin limitadas a esos productos (digamos A, C, E...), cuyas
importaciones (las M) exceden los tamafios minimos econémicos (las P).
Este serfa un modelo verdaderamente ingenuo para racionalizar el con-
cepto de agotamiento, y es, tal vez, como una caricatura de lo que piensan
los criticos de la sustitucién de importaciones. Los de mayor criterio se dan
cuenta de que las primeras etapas de la 1s1 abren nuevas oportunidades para
establecer manufacturas, a través del efecto ingreso y del efecto hacia atris.
En primer lugar, la produccién interna de A, Cy E crea nuevos ingresos que
pueden ampliar el mercado de numerosos bienes de demanda final hasta lle-
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gar al punto en que es posible su fabricacién interna. En segundo lugar, la
produccién interna de A, C y E, que es, ex hipotesi, con base en insumos
importados, crea nuevas oportunidades para establecer instalaciones que
produzcan estos insumos.

El efecto ingreso probablemente dard lugar a una serie convergente de
nuevas oportunidades de inversion. Asi, pospone el agotamiento en rela-
cién con el modelo ingenuo, pero no supera el problema. Sin embargo,
cuando se toman en cuenta los efectos del eslabonamiento hacia atras, el
concepto de agotamiento tiende a desaparecer, a menos que no se afiadan
Otros supuestos.

Un nuevo modelo de estancamiento bastante ingenuo, digamos “semiin-
genuo”, podria, entonces, hacerse de la siguiente manera. La industria A re-
quiere los siguientes insumos importados: ai, 4,, ds... 4;...; la industria C
requiere ¢j, ¢, Gs... C;... etc. Parece razonable que la importacién de cualquier
insumo individual, por ejemplo, M, M,,, M,;... M,..., sea menor que lo
que habia sido M, antes de que comenzara la produccién interna de A. Por
otro lado, es una conjetura (y muchas veces se acepta sin ninguna duda) que
el tamafio econémico minimo de una planta aumenta a medida que se alcan-
zan etapas “mds altas” de produccidn. Si esto es cierto, resulta que P,;>P,,
mientras que M,;<M,. En este caso, a medida que se alcanzan las etapas su-
periores de produccion a través del efecto hacia atrds, disminuyen las proba-
bilidades de que las importaciones puedan exceder los tamafios econémicos
minimos para los insumos importados para A, Cy E.

2. Critica del modelo “semiingenuo”: la importancia de la politica

Creo que los que hablan de agotamiento piensan en algo semejante a este
modelo semiingenuo. Por esta razdn, es ttil explicarlo en detalle, ya que, una
vez que lo hayamos hecho, serd facil percibir en qué punto estd equivocado
este modelo y cudles son, entonces, los requerimientos de un proceso de in-
dustrializacién que pueda “vencer” el agotamiento.®

$ Una forma de retrasar el agotamiento previsto en el modelo ingenuo o semiingenuo seria ensanchar
el tamafio total del mercado, ya sea para todos los productos, a través de la amalgamacién de varios mer-
cados nacionales, o para algunos productos particularmente importantes para el desarrollo industrial, a
través de una redistribucién apropiada del ingreso dentro de un mercado nacional dado. Por lo tanto, la
formacion de mercados comunes y la redistribucion de ingresos, que se traducird en mercados internos
mayores para los articulos producidos en serie, han ocupado un lugar importante en las discusiones que
surgieron después de haber terminado la fase de “exuberancia” de la 1s1. No puede existir ninguna duda
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Existen dos modificaciones del modelo que lo hacen mis realista y menos
expuesto al agotamiento. En primer lugar, algunos de los insumos necesa-
rios para las primeras industrias que tienden a sustituir importaciones pro-
bablemente serdn los mismos (acero, papel, vidrio son insumos intermedios
de muchos productos de demanda final). Como resultado de esta conver-
gencia de productos de procesos industriales, las ; no siempre son distintas
alas ¢; y alas e, asi que la importacién de varios bienes intermedios puede
muy bien exceder la importacion previa de bienes de demanda final.

En segundo lugar, no siempre es cierto que el tamafio econémico mini-
mo de una planta aumenta con regularidad a medida que se alcanzan las eta-
pas “mds altas” de produccién. No conozco ningun estudio sistemdtico al
respecto, pero es bien sabido, por ejemplo, que las plantas ensambladoras
de automéviles tratan con varios proveedores y subcontratistas para obte-
ner muchas de las partes necesarias, asi como las acerias obtienen el carbén
de varias minas. Las plantas de gran capacidad caracterizan la tecnologia de
unos cuantos e importantes productos intermedios y basicos, pero se en-
cuentran empresas pequefias y medianas en cada etapa, particularmente en
las de maquinaria y equipo, que representan en cierto sentido las etapas
“mis altas” de produccién.’

Si se toman en cuenta estas dos consideraciones, aparece una posibilidad
particularmente favorable: el tamafio econémico minimo puede ser, afortu-
nadamente, y muchas veces lo es, grande, para las industrias cuyos produc-
tos (acero, vidrio y papel) tienen un importante fenémeno de convergencia.
Pero aparte de esta feliz coincidencia, las consideraciones anteriores hacen
que el concepto de agotamiento pierda la exactitud fisica y predecible que
habia tomado en los modelos anteriores. Parece, mas bien, que las dificulta-
des que pueden estancar el proceso de efecto hacia atrds se deben en gran
medida a los ambientes y las politicas econdmicas, en lugar de que estén de-
terminadas exclusivamente por cantidades objetivas, como el mercado y el
tamafio minimo de las plantas.

de que la creacién de un mercado mds grande a través de una o ambas medidas contribuiria mucho a un
crecimiento industrial dindmico. Pero queremos afirmar aqui que éstos no son los tnicos elementos
disponibles; en otras palabras, que el tamafio del mercado no es una barrera tan rigida y definitiva como
lo supone la tesis del agotamiento.

? Datos impresionantes sobre la pequefiez de la planta tipica de miquinas-herramienta en los Estados
Unidos y sobre bajos indices de concentracién industrial se encuentran en Brown y Rosenberg (1960).
La razén que explica esta situacion es que las relaciones capital-mano de obra son tipicamente bajas en la
industria de maquinaria.
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Tenemos unas palabras més a propdsito de los temas anteriores, antes de
estudiar las razones de tipo econémico y sociopolitico que pueden determi-
nar que el proceso de efecto hacia atrds se estanque o no. Debe reconocerse
que una implicacién de las consideraciones anteriores es hacer hincapié en la
importancia del tamafio del mercado. En el modelo semiingenuo de agota-
miento, el tamafio del mercado limita definitivamente el nimero de indus-
trias que pueden establecerse en cualquier pais. Cuando aumenta el tamafo
del mercado, es posible establecer un nimero adicional de industrias, todas
mis grandes que las que se podian establecer anteriormente. Pero si se aban-
dona la idea de que el tamafio econémico minimo y la etapa de produccién
estan estrechamente correlacionados, las ventajas del tamaiio del mercado
son mds grandes y no més pequefias. Porque el mercado mis grande permi-
te no s6lo la instalacién de una industria que necesita ese mercado, sino que
también, a su vera, se instalan muchas otras plantas para surtir a esa indus-
tria. El tamafio requerido del mercado de estas plantas puede ser mucho mds
pequefio, pero no se podrian establecer sin la previa instalacién de la indus-
tria que necesita del mercado mds grande y que podria llamarse la “industria
de estrangulacion”.

Estas consideraciones nos ayudan a entender mejor la gran importancia
del tamafio del mercado (ilustrado muy bien por los excepcionales logros de
Brasil y México), si es que el proceso de efecto hacia atrds ha de ser vigoroso.
Pero también conducen a interesantes conclusiones de politica: con el mo-
delo semiingenuo, el proceso de industrializacién ha de terminar en cierto
punto. Esto puede compararse con el ascenso de una montafia, cada vez mds
inclinada. El pais es el alpinista, y entre mds grande es (el pais o mds bien su
mercado), mis alto sube por la montafia. Si esto realmente fuera asi, no ten-
dria objeto empujarlo un poco mds arriba a través de incentivos especiales o
de la promocién de las empresas publicas, y cualquier proteccién que se die-
ra a las industrias nacientes tendria que ser uniforme. Pero si abandonamos
el modelo semiingenuo, la montafia cambia de forma. En cierto punto la
pendiente es demasiado fuerte, aunque después se endereza y se vuelve més
inclinada en una fase posterior. En estas condiciones es muy importante es-
calar la porcién prohibitiva de la montafia (la industria de estrangulacién),
porque después es posible continuar el viaje con mucha mayor facilidad
durante cierto tiempo. En otras palabras, la existencia de las industrias de
estrangulacién es un argumento poderoso para la proteccién especial, o pro-
mocién directa, y aun mejor para esforzarse en exportar la porcién del
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producto de la industria que no puede colocarse en el mercado interno. De
cualquier manera, la politica publica tiene de nuevo un papel de suma impor-
tancia con esta vision del proceso de industrializacion.

Otro comentario al respecto. El fenémeno de la convergencia de produc-
tos puede utilizarse para ayudar a que el pais escale las pendientes més altas
de las industrias estranguladoras. Cuando una industria productora de bienes
intermedios carece de suficiente demanda interna y no puede establecerse
sobre bases de economia de escala, es posible investigar las posibilidades de
establecer industrias que podrian generar una demanda adicional para el pro-
ducto de la industria estranguladora. A pesar de que esto puede dificultarse
en la prictica, dichas consideraciones traen un consejo de prudencia respecto
a las politicas contrarias a las llamadas industrias “no esenciales”; la deman-
da de productos intermedios procedentes de estas industrias puede ser muy
valiosa al permitir el establecimiento de industrias de productos intermedios
esenciales.

IV. Los DETERMINANTES ECONOMICOS,
POLITICOS Y TECNOLOGICOS DEL EFECTO HACIA ATRAS

A pesar de que las consideraciones anteriores terminaron por acentuar la
importancia de la politica, de todas maneras estaban enfocadas en el meca-
nismo de la industrializacidn a través del efecto hacia atrds. Ahora tenemos
que dirigirnos directamente a la economia politica del proceso.

No hay duda acerca de la importancia del tamafio del mercado y de la
disponibilidad adecuada de divisas para fijar algunos limites al proceso; sin
embargo, el proceso de industrializacién de paises no muy distintos respec-
to a estas restricciones todavia demuestra considerables variaciones; por ello
se llega a ser curioso acerca del papel de otros factores, por ejemplo, el com-
portamiento de los empresarios particulares y de las autoridades publicas.

Como ya se sabe, el establecimiento de una industria basada en insumos
importados tiene dos efectos opuestos: se vuelve posible, y en alguna forma
atractivo, como veremos mas adelante, establecer industrias que produzcan
insumos para la industria inicial, pero, al mismo tiempo, establecer esa in-
dustria ocasiona obsticulos a las inversiones a través del efecto hacia atrés.
Ya he sefialado varias razones de los obsticulos en mi trabajo Strategy of
Economic Development:'°

10 Ta versién en espaiiol se encuentra en Hirschman (1961).
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El empresario que hasta ahora ha trabajado con materiales importados muchas
veces estard en contra de las industrias internas que producen esos materiales. En
primer lugar, teme, y muchas veces no sin falta de razén, que el producto del pais
no sea de calidad tan buena ni uniforme como el importado. En segundo lugar,
siente que se volverd dependiente de un solo proveedor nacional en vez de poder
adquirir, como antes, en varios lugares del mundo. En tercer lugar, piensa que la
competencia interna se volverd mds activa una vez que las materias basicas se pro-
duzcan dentro del pais. Por tltimo, la ubicacidén de su empresa puede resultar
inconveniente, una vez que se ha cambiado la fuente de abastecimiento de los
materiales que utiliza. Por todas estas razones, los intereses de las industrias de
transformacion, de acabado y mezclado se oponen con frecuencia al estableci-
miento interno de industrias que abastecen de los productos con los que trabajan
[Hirschman, 1961: 118]."

La alta proteccién arancelaria para la industria inicial, junto con la falta de
tarifas, de tarifas muy bajas o de tipos de cambio preferencial para los insu-
mos de la industria,'? es otro factor importante que causa serios obsticulos
y que tltimamente ha recibido gran atencién. Mientras mayor sea la diferen-
cia entre el nivel de protecciéon acordado a la industria tendiente a sustituir
importaciones y el que se aplica a los insumos importados, en mayor grado
su margen de utilidades dependerd de que se impida la produccién interna
de los insumos. La razén es que puede suponerse que las nuevas industrias
productoras de insumos, una vez establecidas, estarin en condiciones de
obtener un nivel de proteccién parecido al que beneficia a las industrias ini-
ciales. Y es dudoso que la industria inicial pueda obtener un aumento com-
pensatorio de tarifas para su propio producto o, en general, que el aumento
resultante en los costos pueda trasladarse al consumidor sin que se presen-
te una baja en el volumen de ventas.

Por todos estos motivos, las primeras industrias pueden no actuar como
propulsoras de un vasto esfuerzo de industrializacién. Los altos derechos
aduanales para sus productos, junto con aranceles bajos (o negativos) sobre
sus insumos, podrdn verse como un complot de parte de los que estin en el

11 Me cito a mi mismo porque los criticos de la 151 a veces me han censurado por haber sobreestimado
la fortaleza y la automaticidad del proceso de efecto hacia atrés.

12 Véanse, por ejemplo, Macario (1964) y Soligo y Stern (1965). Una critica general de la sustitucién
de importaciones basada en el argumento de que ésta lleva a énfasis y fuerte proteccion de bienes de
consumo y de que tal tendencia fomenta la mala distribucién de recursos, crea obsticulos al posterior
crecimiento industrial y fomenta una desviacién en favor del consumo aparece en John H. Power (1966).
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poder, a fin de corromper o sobornar a los nuevos empresarios y reducirlos
a un grupo atado, ineficiente y no progresista que de ninguna manera puede
amenazar la actual estructura social. En realidad, como en la aristocracia de
los trabajadores de la teorfa del imperialismo de Lenin, estos empresarios
mimados pueden pasar al enemigo, es decir, hacer causa comtn con los inte-
reses agrarios y comerciales que desde hace mucho tiempo se oponen a la
introduccién de industrias “exdticas”.

La posibilidad de que los primeros empresarios de los paises subdesarro-
llados puedan no estar completamente en favor de un desarrollo industrial
dindmico conduce a un interesante rompecabezas sociopolitico. Los socié-
logos y los estudiosos de las ciencias politicas han deplorado frecuentemente
la debilidad de la clase media vy, sobre todo, de los empresarios latinoameri-
canos: su falta de firmeza e incapacidad para ejercer influencia en los asuntos
publicos. Anteriormente tratamos de explicar este fendmeno tomando en
cuenta algunas caracteristicas de la industrializacién “muy tardia”. Pero, al
llegar a este punto, nos preguntamos si en verdad seria bueno que los nuevos
empresarios fueran mucho mds poderosos. Entonces, posiblemente, po-
drian impedir el futuro proceso de industrializacién, lo que generalmente
no han podido hacer. Considerando el caricter de la industrializacién muy
tardia por etapas bien diferenciadas, seria tal vez mejor que los lideres gu-
bernamentales de los paises de industrializacién tardia fueran técnicos, es
decir, grupos de planificadores técnicos, en vez de los mismos nuevos em-
presarios. De hecho, se debe a las 6rdenes de los técnicos de la administra-
ci6n de Kubitschek que el efecto “hacia atrds” se haya reforzado rdpidamen-
te en la industria automotriz brasilefia durante los dltimos afios de la década
de 1950. Por otra parte, en México las plantas ensambladoras habian funcio-
nado durante afos sin hacer ningtin progreso hacia la fabricacién interna de
motores y partes hasta que, en la década de 1960, se tomaron medidas pare-
cidas a las del Brasil. Asi, la resistencia que demuestran los empresarios no-
vatos respecto al efecto hacia atrds se combina con otras caracteristicas de la
industrializacién muy tardia, con el resultado de que aumenta la contribu-
cién potencial de la politica publica a este proceso.”

Pero no podemos fiarnos de que la politica apropiada surja sélo porque es
necesaria y porque la pedimos. ;Podra vencerse la resistencia al efecto ha-
cia atrds de otra manera distinta a la accién tomada de parte del gobierno?

1 Que la politica de forzar inversiones de eslabonamiento hacia atrds tiene problemas y obsticulos
propios se demuestra en Johnson (1967).
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A pesar de que la resistencia de los nuevos empresarios es completamente
racional, no podemos dejar de sentir que estd basada en un punto de vista
excesivamente estrecho sobre el proceso de desarrollo. De esta manera, pode-
mos justificar la opinién de un sociélogo brasilefio que piensa que el em-
presario tradicional de Occidente, educado en la ética puritana, que optimi-
za racionalmente sus utilidades, no es, en realidad, del tipo que mais se
necesita debido a las condiciones de América Latina. Cree que lo que se necesi-
ta son empresarios que puedan identificarse a si mismos con los anhelos de
desarrollo de su sociedad, aunque sea a costa de cierta racionalidad en sus
negocios cotidianos (Cardoso, 1967).

Pero, una vez mds, no podemos contentarnos con hacer un llamado al
empresario desenvolvimentista; seria mds util explicar su presencia o ausen-
cia a través de una serie de factores politicos y econémicos. Esta serd nues-
tra siguiente tarea. A pesar de que es verdad que el efecto hacia atrds encuentra
cierta resistencia y obsticulos, todavia falta observar la existencia de otros
factores que actian en sentido contrario, es decir, en el sentido del efecto
hacia atrds. Esta estimacion de la eficacia comparativa de fuerzas y contra-
fuerzas probablemente es la clave para entender por qué la industrializacién
ha sido mds vigorosa y de mayor continuidad en algunos paises en vias de
desarrollo que en otros, mucho antes de que se presentaran barreras relacio-
nadas con la magnitud de los mercados.

Como en el caso del principio de la industrializacién muy tardia, asi la
continuacién del proceso a través del efecto hacia atrds estard fuertemente
influida por la balanza de pagos del pais en vias de industrializarse. La oposi-
cién de los empresarios iniciales a las inversiones que resultan de un efecto
hacia atrds puede reducirse considerablemente si de vez en cuando se restrin-
ge, por escasez de divisas, la entrada de insumos importados; por otra parte,
las inversiones correspondientes necesitan la disponibilidad de divisas para
la importacién de maquinaria. En consecuencia, seria conveniente alternar
una politica restrictiva de divisas con otra de abundancia para generar tanto
la motivacién como los recursos necesarios para el proceso. Este punto lo he
sefalado anteriormente (Hirschman, 1961: 173-176), y otros autores han
tenido muy en cuenta la restriccién de divisas.™*

Por lo tanto, serd més ttil aqui estudiar otras fuerzas que afectan el pro-
ceso. Seguramente existen muchas situaciones en que algunas inversiones

4 Véase, por ejemplo, Diaz-Alejandro (1965).
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resultantes de efectos hacia atrds no son enteramente imposibles, gracias a la
cantidad disponible de divisas, ni completamente obligatorias a causa de ma-
las experiencias previas con la escasez de divisas. Aqui nos interesan las con-
diciones que hacen que la industrializacién siga adelante vigorosamente.

De acuerdo con nuestro razonamiento anterior, afirmamos que existe
cierto nivel de resistencia, de parte de los nuevos empresarios, a la fabrica-
cién de insumos actualmente importados. Esta resistencia, que es racional en
los nuevos empresarios, es indeseable desde el punto de vista de la econo-
mia, ya que se cree posible la produccidn ventajosa de algunos insumos si se
ofrece un nivel normal o medio de proteccién. En otras palabras, hay lugar
para una industrializacién mayor, a través de lineas eficientes de ventajas
comparativas, aunque también existan resistencias. Preguntamos ahora qué
condiciones, ademds de los cambios en la balanza de pagos, podrian hacer
que se atenuaran o desaparecieran estas resistencias.

El punto principal que queremos destacar es muy sencillo: se encuentra
esta resistencia porque se suponia que la manufactura en las etapas “mads al-
tas” de la produccién no seria llevada a cabo por el empresario inicial ya es-
tablecido (ni otros miembros de su familia). Pero si él mismo emprende la
fabricacién, desaparece la mayoria de las objeciones a la expansién manu-
facturera a través del efecto hacia atrds. Por ejemplo, deberia disminuir el
miedo a la inconstancia y la baja calidad del articulo del pais y desaparecer
por completo el temor al proveedor monopolista. En realidad los insumos
del pais probablemente costardn un poco mis que el articulo importado, que
tal vez no pagaba derechos de aduana o se compraba con tipo de cambio
preferencial. Pero aunque no puede recargarse al consumidor con el aumen-
to de costos del insumo de fabricacion interna, esto se volveria menos peno-
so con la integracion vertical: porque si alguna operacién de una industria
integrada experimenta una baja de utilidades, el problema no es muy serio si
la baja se compensa con las utilidades provenientes de otra operacion recién
establecida. Para obtener estas utilidades, el empresario que desea fabricar
insumos que anteriormente se importaban tendrd que obtener para éstos un
nivel “normal” de proteccién. Debe suponerse, entonces, que €l no conside-
ra que los derechos aduanales y los tipos preferenciales de cambio sean pa-
réametros inalterables e inmunes a su voluntad e influencia; en algunos casos
se supone lo contrario en la literatura sobre sustitucién de importaciones
(con consecuencias negativas para las perspectivas de la 1s1), pero es por
completo irreal para la mayoria de las decisiones sobre inversién.
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Sila disposiciéon de los primeros empresarios a hacer inversiones por efec-
tos hacia atrds es un elemento importante para superar los obsticulos del
proceso de efecto hacia atrds, es necesario estudiar cudles son los factores
que integran esta disposicion.

El economista puede ofrecer una razén general de por qué las inversiones
de efecto hacia atrds posiblemente las llevardn a cabo los nuevos empresa-
rios: el mero hecho de que hayan estado logrando utilidades hace suponer
que estén buscando nuevas oportunidades para invertir. Una vez que las
industrias han llegado a la fase en que han sustituido todas las importacio-
nes, y que la expansion horizontal ya no es ventajosa, la expansion vertical a
las “etapas mds altas” de la produccién posiblemente serd la mejor y, en todo
caso, la méds obvia salida para los fondos destinados a la inversién, que se han
acumulado con la operacién ventajosa de las industrias existentes. Las utili-
dades obtenidas en la primera fase de la sustitucién de importaciones le pro-
porcionan un incentivo generalizado al préspero empresario de la 151 para
volver a invertir, naturalmente después de que se ha modificado la politica
arancelaria y la del tipo de cambio que afectaria al producto que fabricara.
Las probabilidades de que el nuevo empresario mire en esta direccién son
mayores por dos factores relacionados entre si: uno, por la dificultad particu-
lar de entrar en mercados de exportacion, lo que se comentard en la si-
guiente seccidn, y, en segundo lugar, por lo que hemos llamado el cardcter de
“etapas bien diferenciadas” de la industrializacién muy tardia. El empresa-
rio que fabricaba bienes de demanda final en ciclos anteriores de industria-
lizacién generalmente daba origen a la produccién interna de insumos y de
la maquinaria requerida; entonces, una vez que ya no fue capaz de aumentar
su volumen de ventas domésticas, encontrd que las etapas mds avanzadas
estaban ya ocupadas por otros, y tuvo que investigar nuevas posibilidades,
incluidas las exportaciones para continuar su expansion. La situacién es muy
diferente cuando la produccién se emprende totalmente con base en insu-
mos importados.

Las utilidades disponibles y la resultante busqueda de nuevas oportuni-
dades de invertir con ventaja acttan, ya se ha dicho, como un contrapeso
general a la hostilidad de los nuevos empresarios hacia las inversiones de
efecto hacia atrds. Es dificil precisar si este contrapeso vencera o no la hosti-
lidad. En el peor de los casos, la combinacién de las dos fuerzas hard que los
nuevos empresarios impidan la entrada a otros en el campo del efecto hacia
atrds, aunque carezcan de suficientes motivos para entrar ellos mismos.
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Para continuar el andlisis y determinar los diferentes grados de fortaleza
de la dindmica del efecto hacia atris en varios paises, hay que entrar en el
campo de la sociologia. Los deseos de un empresario para ingresar en campos
de actividades relacionadas, en vez de conformarse con sus actividades ac-
tuales basadas en insumos importados, pueden aumentar si cree que sus hijos
estin comprometidos en su propio grupo social y en su carrera. Si los hijos del
empresario pueden y desean pasarse a alguna profesion o al gobierno, el pa-
dre no tendrd que buscar nuevas industrias para ellos (seria preferible una
industria para cada hijo para evitar problemas). Pero si los empresarios des-
precian al gobierno y a las profesiones, o si éstas ven con malos ojos a los
empresarios; si, como sucede a menudo, existe un desdén mutuo o, sencilla-
mente, si la distancia social entre empresarios y otros grupos es de conside-
racion, entonces la ventaja de dar empleos a la familia compensard plenamen-
te los inconvenientes; los dolores de cabeza y hasta los pequenios sacrificios
econémicos que resultaran de las inversiones en efectos hacia atrds serfan
menos penosos. Parece, una vez mds, visto desde otro punto de vista, que
quizd no estd mal que los empresarios originales pertenezcan a un grupo de
inmigrantes u otro grupo enajenado, sin ninguna perspectiva inmediata
de ingresar en la ya establecida clase superior, en la politica o las profesiones.

La distancia social es fomentada por la geogréfica. Por esta razén, podria
esperarse que un proceso de industrializacién que, cuando menos en sus
principios, se identifica con uno o varios centros distintos a la capital de la
nacién tiene mejor oportunidad de expandirse vigorosamente de una indus-
tria a otra que una industrializacidén que tiene su base en la capital misma. La
importancia de disponer de un centro industrial aislado y orgulloso se ilus-
tra con los casos de Sdo Paulo, Monterrey y Medellin. Ningtn centro inicia-
dor comparable ha surgido de las capitales de Chile y Argentina, y tal vez no
sea coincidencia que estos dos paises hayan suministrado a los criticos del
proceso de la 1st mucho mejores ejemplos de su alegada irracionalidad y pro-
pension al agotamiento que Brasil, México y Colombia.

Un dltimo punto de especulacién es el efecto diferencial de la tecnologia en
la fuerza comparativa del proceso de efecto hacia atrds en distintas industrias.
Cuando dicho efecto seiala a una industria que es tecnolégicamente diferen-
te de la que requiere el insumo, el empresario que utiliza el insumo posible-
mente estard menos atraido hacia la industria productora del insumo que si
ésta tuviera procesos y técnicas que el empresario ya conociera. Por ejemplo,
la dindmica del efecto hacia atrds, asi como la del efecto hacia adelante, podra
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ser mas vigorosa en las industrias “innatas” de la metalurgia y la quimica
que, digamos, en la industria textil, cuyos insumos provienen en gran parte
de tecnologias ajenas, o sea de las de la industria quimica.

Entonces, la dindmica del efecto hacia atrés se frena en algtin punto, sim-
plemente por “extrafieza tecnolégica”. Este punto es sumamente importan-
te para la industria de la maquinaria, porque en general implica una tec-
nologia extrafia para la industria que la utiliza. La investigacién de los
determinantes tecnoldgicos de la propension diferencial de varias industrias
hacia las inversiones de efecto hacia atrds podria ser de mucho valor. Identi-
ficar y luego quitar esta especie de embotellamiento deberia ser una de las
principales tareas de los organismos encargados del desarrollo industrial.

Las observaciones anteriores se hicieron con el fin de convencer al lector
de que hay otros muchos factores, relacionados con la fuerza o debilidad
que muestra la industrializacién muy tardia en varios paises, ademds del ta-
mafio minimo econémico de las plantas, el tamafio del mercado y aun la
disponibilidad de divisas.

Hemos dejado muy atrds los modelos ingenuo y semiingenuo de agota-
miento, y en su lugar hemos generado un “campo” muy complejo de fuerzas
y contrafuerzas. Si el lector estd un poco confundido, hemos logrado nuestro
intento: porque esencialmente queriamos demostrar que el proceso no es tan
simple ni tan constrefiido como se le ha presentado; que depende mucho mds
de decisiones de cardcter publico y privado, asi como de numerosos factores
econdémicos, socioldgicos y tecnoldgicos que todavia deberan ser sujetos de
investigacion.

V. LA INCAPACIDAD PARA EXPORTAR MANUFACTURAS:
CAUSAS Y REMEDIOS "“ESTRUCTURALES"

Resulta casi innecesario hacer hincapié en lo deseable que serfa para nuestros
paises de industrializacién muy tardia exportar los productos de sus nuevas
industrias:

a) A través de las exportaciones vencerian cualquier obsticulo relacio-
nado con el tamafio del mercado que limita su crecimiento o impide
su establecimiento.

b) A través de las exportaciones se solucionarian las dificultades cam-
biarias, que de otra manera impedirfan la operacién a plena capacidad
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de las industrias existentes, asi como el establecimiento de nuevas in-
dustrias.

¢) Por dltimo, a través de la competencia en los mercados mundiales, las
industrias tendrian la necesidad de lograr y mantener altos niveles de
eficiencia y calidad, y podrian defenderse de las situaciones oligopo-
listicas y de la decadencia ante la cual suelen sucumbir las industrias
en los pequefios mercados locales de alta proteccién.

Por desgracia, la intensidad con la cual debe desearse la exportacion de
manufacturas de los paises de muy tardia industrializacién estd contrabalan-
ceada por la fuerza de los argumentos que impiden las perspectivas de éxito
en esta direccién.

Una vez mis, el razonamiento es ya conocido: las nuevas industrias se esta-
blecieron exclusivamente para sustituir importaciones, sin considerar las posi-
bilidades de exportacidn, de parte de los mismos empresarios o del gobierno;
las sucursales y las subsidiarias de firmas extranjeras, que han desempefiado
un papel importante en el proceso, tienen muchas veces 6rdenes especificas
de no competir en el extranjero con los productos de la matriz, y todavia
miés decisivo que estos obsticulos provenientes de actitudes e instituciones
es que las nuevas industrias, establecidas a la sombra de barreras arancelarias,
tienen por lo general altos costos de produccidn en paises que ademds estin
permanentemente sujetos a fuertes presiones inflacionarias. En consecuencia,
no existe posibilidad real alguna de que estos paises puedan competir con
éxito en los mercados mundiales, aun cuando estuvieran dispuestos a hacerlo.

Estos son razonamientos poderosos que parecen llenar la funcién de
cualquier explicacion, que es la de tranquilizar la mente, pero ¢logran hacer-
lo de verdad?

Después de todo, existen muchas industrias que comenzaron producien-
do para el mercado interno y que, con el tiempo, colocaron sus productos en
los mercados del exterior. Hay atin una teoria segun la cual el prerrequisito
para la exportacién es que el producto haya ya logrado aceptacion en el mer-
cado interno (Linder, 1961: 87).

En segundo lugar, las empresas extranjeras han sido a veces muy adapta-
bles en su politica de fabricacién y exportacién. De la misma manera en que
las politicas internas las han presionado para producir u obtener dentro del
pafs una mayor proporcién de sus insumos, se les podria inducir para que se
convirtieran en industrias exportadoras.
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Por tltimo, hasta la explicaciéon de mds peso sobre la imposibilidad para
exportar —la desventaja de costos de las nuevas industrias establecidas bajo
proteccién arancelaria— pierde algo de su poder de persuasidn si recorda-
mos que la proteccidn de las industrias en Alemania y los Estados Unidos
no ha impedido el éxito de éstas en el mercado mundial. Los paises que al-
canzaron su industrializacién a fines del siglo x1x crecieron, con mucha fre-
cuencia, a la sombra de barreras arancelarias protectoras, y al mismo tiempo
hicieron vigorosos esfuerzos para exportar, lo que amenazaba la situacién
dominante que tenian los paises ya industrializados en numerosos e impor-
tantes mercados. Una vez mds, el comportamiento de los paises de indus-
trializacion muy tardia no podia ser mds diferente, y ahora se ve que hacen
falta explicaciones de mayor profundidad sobre la incapacidad para exportar
que los aflige. A pesar de que tal estrategia “estructuralista” para indagar el
problema puede demostrar que se trata de una situacién mds dificil de lo que
se pensaba, también puede ofrecer nuevas y hasta ahora desconocidas for-
mas de atacarla.’®

En la seccién anterior ya se ha anotado una explicacién acerca de la difi-
cultad para exportar. Se indicé que, en vista del cardcter “secuencial” de la
industrializacién, los empresarios “muy tardios” que buscan nuevas y venta-
josas oportunidades tendrin muchas veces la opcion de invertir en indus-
trias “hacia atrds” o de expandirse hacia los mercados de exportaciones,
en tanto que los empresarios “tardios” s6lo tenian abierta esta ultima opor-
tunidad, puesto que encontraban ya establecidas industrias de efectos hacia
atrds. No hay por qué extrafiarse, entonces, de que los empresarios “muy
tardios” prefieran quedarse en casa mds tiempo que los empresarios “tar-
dios” que estaban mucho mds presionados para invadir el mercado externo
como recurso para expandirse. Serfa irreal esperar, por lo tanto, que una
industria fuera exportadora antes de echar raices en el pafs, a través de inver-
siones ligadas a los efectos hacia atrds. Y la realizacion expedita de semejan-
tes inversiones no sélo es deseable per se, sino también porque resultan
necesarias para iniciar la fase de exportacion.

Otra razoén estructural de la incapacidad para exportar se origina en las
circunstancias en las cuales se han canalizado los recursos hacia el sector in-

15 Una llamada general para el andlisis “estructuralista” de los problemas econémicos de América
Latina, ademds de una buena bibliografia, se encuentra en Osvaldo Sunkel (1967). Mi interpretacién del
estructuralismo como estrategia para resolver problemas se encuentra en mi obra Journeys toward Pro-
gress (Hirschman, 1963: 210-216 y 231-235).
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dustrial en muchos paises latinoamericanos. Las inversiones industriales
fueron atractivas no sé6lo a causa de la proteccién aduanal, sino también por
la combinacién de la inflacién interna, la sobrevaluacién de la moneda y los
controles de cambios. En efecto, el mantenimiento de un tipo de cambio so-
brevaluado significaba que los exportadores de las materias primas tradicio-
nales recibirfan un ingreso real menor que en condiciones de equilibrio o de
tipo de cambio subvaluado. Al mismo tiempo, el tipo de cambio sobrevalua-
do permitié la adquisicién a precios favorables (en moneda del pais), de las
importaciones que las autoridades permitieron. Y como la maquinaria y
las materias primas gozaban de condiciones preferenciales, el tipo de cambio
sobrevaluado actud en efecto como un mecanismo para transferir ingresos
del sector exportador tradicional a las nuevas industrias (Kafka, 1967: 21;
Furtado, 1967).

Al mismo tiempo, sin embargo, la sobrevaluacién del tipo de cambio ac-
tué como un obsticulo a las exportaciones originadas en estas industrias.
Ello no era, probablemente, una desventaja grave, y en verdad no se resintié
como tal durante las primeras etapas de la industrializacién tendiente a sus-
tituir importaciones, cuando no habia perspectivas de exportacién de las
industrias nacientes. Pero, a medida que fue creciendo la industria en varios
paises, puede preguntarse por qué no se opté por otro arreglo institucional
distinto. Por ejemplo, ¢por qué no gravar al sector exportador, subsidiar a
las nuevas industrias y corregir el tipo de cambio sobrevaluado para fomen-
tar las exportaciones de caricter industrial? La pregunta lleva en si misma su
contestacion: en la mayoria de los paises latinoamericanos este camino habria
sido politicamente imposible. El poder de los grupos atados al sector de ex-
portaciones primarias habria impedido semejante ataque tan directo, y la
prueba estd en los fuertes ataques, permanentes y ocasionalmente felices en
contra de la presién indirecta sobre el sector primario que las autoridades
monetarias latinoamericanas habian inventado de manera casi accidental. La
gran ventaja de la combinacién de la inflacién con la sobrevaluacion era que
no sélo presionaba en forma indirecta, sino més bien directa, a grupos de nota-
ble poder politico y social, sino que ademds este mecanismo era un subpro-
ducto nvoluntario, y durante mucho tiempo desapercibido, de un curso de
accién que tenia como objetivo respetable “defender la moneda nacional

contra la depreciacién”.!®

16 La politica surgié, irénicamente, para defender los intereses de exportacién; por ejemplo, en Brasil,
para mantener el precio del café en cruzeiros, frente a una baja de precios en el mercado mundial durante
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Vista de esta manera, la incapacidad de exportar manufacturas aparece
como el precio que se tuvo que pagar para crear, en condiciones sociopoliti-
cas adversas, el sector industrial. Siendo asi, ;debemos estar satisfechos de
que por lo menos surgié la industrializacién y contentos de pagar el precio?
No necesariamente. A medida que la industrializacién progresé, la conve-
niencia de la sobrevaluacién se volvié dudosa, desde el punto de vista de la
industria misma.

En la realidad, la sobrevaluacién no sélo frenaba las exportaciones, sino
que también impedia, en diversas formas que ya hemos estudiado, una vigo-
rosa dindmica del efecto hacia atrds. Ademds, en varios paises, las industrias
se volvieron tan vigorosas e integradas que la ayuda consistente en obtener
algunos insumos importados a precios reducidos (a través de la sobrevalua-
cién del tipo de cambio) era seguramente de menor valor, en el caso de nu-
merosas empresas, que la pérdida de las utilidades potenciales que podian
haberse realizado mediante exportaciones a un tipo de cambio no sobreva-
luado. Puede sugerirse entonces que, en cierto punto, la sobrevaluacién de
la moneda se transformaba de un estimulo al proceso industrial en un impe-
dimento que lo frena.

Parece que la falta de competencia de la industria latinoamericana se deba
mis al fracaso para cambiar las instituciones que a la habilidad para reducir
los costos reales.

Entonces, surge la pregunta de por qué los industriales se han abstenido
de presionar para obtener ventajas de caricter institucional, a través de sub-
sidios a las exportaciones, tipos preferenciales de cambio, o, en forma mds
radical, un tipo de cambio subvaluado y no sobrevaluado, lo que permitiria
obtener ventajas sobre la exportacidn. ¢Existen algunas razones que expli-
quen por qué los empresarios tienen aversion para destinar recursos impor-
tantes al esfuerzo para aumentar las exportaciones?

Esta pregunta nos conduce a la tercera razén de tipo estructural o especu-
lacién sobre las dificultades de la exportacidn. Se relaciona, una vez més, con
la distribucién del poder en los paises latinoamericanos. Muchas veces, para
aumentar las exportaciones, el empresario tiene que hacer inversiones espe-
ciales en investigacidn, disefio y presentacién; tiene que organizar grupos
especializados en ventas; delegar considerable autoridad, y emprender cam-

la Gran Depresién. Esta politica condujo al aumento en la oferta de dinero y dio lugar a presiones infla-
cionarias internas que eventualmente condujeron a la inflacién combinada con sobrevaluacién (Furtado,
1967: 103).
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panas de publicidad completamente nuevas; en resumen, se expone a riesgos
especiales y nuevos costos generales que sélo podran recuperarse durante un
periodo relativamente largo de exportaciones con éxito. Siendo asi, el em-
presario s6lo podra participar en las exportaciones cuando tenga la seguri-
dad de que las instituciones y las politicas bdsicas que afectan sus negocios en
el extranjero son sumamente estables, o, por lo menos, que se prestard a sus
intereses la mds seria atencién cuando las instituciones y politicas cambian.

En efecto, hemos detallado un “prerrequisito” para un aumento seguro y
ventajoso de las exportaciones de manufacturas: para emprender el camino,
con todos sus riesgos y costos adicionales, la clase empresarial debe sentirse
razonablemente segura de que puede influir en forma importante sobre la
politica fiscal y monetaria trazada por el gobierno. Para decirlo de otra ma-
nera: s6lo una burguesia nacional unida y muy influyente podrd llevar a
cabo la industrializacién, mas alld de la relativamente segura sustitucién de
importaciones, a la peligrosa etapa orientada hacia la exportacién. Debe ob-
servarse que esta afirmacion (los empresarios no exportan porque carecen de
influencia) complementa la segunda mitad de un circulo vicioso, cuya pri-
mera parte, estudiada en al inicio de la seccion V, indicaba que los empresa-
rios de la 151 carecen de influencia porque no “conquistan mercados exter-
nos”. Como es evidente, no debemos sentirnos orgullosos al haber diseiado
un nuevo circulo vicioso o identificado un nuevo prerrequisito para el pro-
greso econdmico de los paises en vias de desarrollo. Al contrario, debemos
considerar las formas para salir del circulo y de prescindir del prerrequisito,
o de encontrar, a la Gerschenkron, un sustituto para él. Pero, de todas ma-
neras, debemos tomar una pausa en este punto de nuestro razonamiento y
observar que las condiciones para impulsar las exportaciones del sector pri-
vado en América Latina no son muy favorables: en ningtin pais del conti-
nente consideran los empresarios que tienen un control efectivo de las poli-
ticas econdmicas que los afectan. Los que hacen la politica prefieren
mantenerse a cierta distancia de los grupos interesados y no les dan la opor-
tunidad de pronosticar sus actos; al mismo tiempo, les gusta “manipular” los
instrumentos de la politica econémica. En esta forma, los cambios en las
politicas fiscal, monetaria y de divisas son frecuentes, en virtud de que rara
vez se discuten con los grupos afectados. Estas caracteristicas sociopoliti-
cas son, tal vez, de mayor importancia que la estructura costos-precios de las
nuevas industrias para explicar la falta de éxito en la exportacién de manu-
facturas.
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Al haber descubierto razones muy poderosas de la incapacidad para ex-
portar, ¢habremos acaso encontrado una solucién “fundamental”? Una
forma de pretender haber llegado a tal meta seria esperar que, como resul-
tado de nuestro anélisis, América Latina cambiara la naturaleza de su poli-
tica y que los grupos de poder, de ahora en adelante, fueran menos “mani-
puladores” y mdis comunicativos. Por desgracia, no es probable que el
andlisis pueda tener semejante poder o influencia. ¢Pero es en verdad nece-
sario esperar hasta que se desarrolle una relacidn intima de confianza entre
los empresarios y los encargados de la politica? ;Es concebible que los pai-
ses que encuentran dificil establecer esta relacion dispongan de un camino
alternativo?

Una reaccién radical al problema seria que el Estado mismo se ocupara de
llevar a cabo el comercio exterior. No es nada raro que el Estado ponga difi-
cultades al desempefio de alguna importante funcién que deberia realizar el
sector privado y que més tarde la lleve a cabo por si mismo, en virtud de las
fallas de aquél.

Si hasta ahora no se ha seguido este curso para la exportaciéon de manufac-
turas, una de las razones es que apenas se empieza a comprender la impor-
tancia de esta funcién. Ademds, las empresas publicas quizd no podrian rea-
lizar con eficacia la venta de una gran variedad de manufacturas en los
mercados externos, en virtud de que, por su misma naturaleza, la tarea re-
quiere la iniciativa, asi como la flexibilidad y la habilidad para afrontar ries-
gos y para tomar decisiones de manera descentralizada; destrezas que son
dificiles de lograr para la empresa estatal.

Una solucién menos radical y mds prometedora seria que el Estado fo-
mentara activamente las exportaciones de la empresa privada. Como se men-
ciond anteriormente, en relacion con las exportaciones de las sucursales y
subsidiarias de empresas extranjeras, el Estado podria otorgar ventajas a tra-
vés de tarifas y otros incentivos a las empresas que lograran obtener merca-
dos para las exportaciones, en la misma forma en que se ha respaldado el
efecto hacia atrds en la industria automotriz brasilefia. Desde el punto de
vista de los empresarios, esta politica tendria la ventaja de que un sector de la
burocracia se encargaria del fomento de las exportaciones y en tal forma ten-
dria interés en impedir politicas dirigidas en contra de tal fomento.

Otra solucién distinta consiste en salvar los obstdculos a la exportacién
que se originan en los actos del propio gobierno y ocuparse de los que impo-
nen otros gobiernos. En efecto, esta politica es la meta que se estd tratando
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de lograr actualmente a través de la Conferencia de las Naciones Unidas
sobre Comercio y Desarrollo y su campafa para obtener un trato preferen-
cial de las manufacturas de los paises en vias de desarrollo en los mercados
de los paises desarrollados. La politica quiza se entienda mejor si se conside-
ra como una compensacion para los exportadores de los paises en vias de
desarrollo, a cambio de algunas de las ventajas que padecen, relacionadas
con las politicas y los frecuentes cambios de parte de sus propios gobiernos.
Dentro de este razonamiento, existe la esperanza de que las preferencias
serfan s6lo temporales: una vez logrado el volumen de exportacién propues-
to, se destruiria la primera mitad del circulo vicioso que hemos identificado;
los empresarios no tienen influencia porque no exportan, y no exportan
porque no tienen influencia. Asi, habria la esperanza de que las politicas de
los gobiernos tomaran més en cuenta las necesidades de los exportadores, y
éstos podrian entonces renunciar a los privilegios especiales que les otorgan
otros gobiernos.

Con esta perspectiva, se observa mejor la necesidad de los mercados comu-
nes entre los paises en vias de desarrollo. Los mercados comunes no sélo
ofrecerfan trato preferencial a los empresarios de los paises participantes; para
que los convenios reciprocos fueran duraderos, las politicas monetaria y de
divisas tendrian que ser mas uniformes y estables de lo que han sido. Y seme-
jante evolucién seria todavia de mayor importancia que las mismas preferen-
cias aduanales, para promover las exportaciones de los paises del mercado
comdun, no tan solo entre ellos, sino también a otros paises. Sin embargo, preci-
samente las perspectivas de disponer de menor libertad de accién en las po-
liticas monetarias y de divisas son lo que conduce a los gobiernos al temor
de comprometerse en los convenios para crear mercados comunes.

Por ultimo, nuestro problema podria aliviarse por algunas nuevas tenden-
cias en la estructura del comercio internacional de manufacturas. De acuer-
do con algunos observadores, los paises de industrializacién reciente debe-
rian adquirir ventajas comparativas en ciertos tipos de productos industriales
altamente estandarizados (Vernon, 1966). Aunque la venta de tales produc-
tos en el extranjero pueda exigir relaciones estrechas con compaiias y mer-
cados del exterior, ello no necesita costosas campafas de publicidad ni requi-
sitos de adaptacidn especial a las condiciones y los gustos extranjeros. Por lo
tanto, disminuirian los costos generales de la exportacién y al mismo tiempo
se reducirian los riesgos provenientes de la inestabilidad o inseguridad de las
politicas econémicas oficiales.
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VI. CoNCLUSION

En las pdginas anteriores se ha tratado de describir las caracteristicas y los
casos diversos de la 151 con el propdsito de conocer las consecuencias so-
ciopoliticas que afectan, a su vez, el proceso. Entre las caracteristicas de la
151, la posibilidad de proceder en serie, por etapas bien diferenciadas, a causa
de la disponibilidad de insumos y maquinaria importados, desempeiia,
como se ha visto, un papel dominante y complejo, de caricter directo e in-
directo, positivo y negativo.

La secuencia por etapas bien definidas del proceso no sélo lo facilita, sino
que también da lugar a la falta de aprendizaje, a la ausencia de innovaciones
tecnolégicas y al clima poco favorable para realizar inversiones de efecto
hacia atrds o a aquellas que fomentan las exportaciones. La consecuencia
mds importante del cardcter por secuencias que se observa en el proceso es
que ha sido posible que la industrializacién haya penetrado en América La-
tina y en otros paises de industrializacién muy tardia, sin que haya sido ne-
cesario introducir importantes cambios sociales y politicos como en los pri-
meros paises que se industrializaron y en otros que alcanzaron esa etapa un
poco mds tarde. Las repercusiones de esta situacién en el proceso de indus-
trializacion son ambivalentes: por una parte, la falta de poder politico de los
nuevos empresarios significa, como se ha visto, que la exportacién afronta
obsticulos politicos e institucionales, y no de indole meramente econémica;
por la otra, que esta misma falta de poder neutraliza, en diversas formas, al-
gunos de los posibles efectos adversos del caricter consecutivo del proceso;
por ejemplo, la resistencia que ofrecen los nuevos empresarios en relacién
con el efecto hacia atris.

Ademis, que la 151 encuentre ficil acomodo en el ambiente social y poli-
tico existente es probablemente lo que ha dado lugar al gran desengaiio so-
bre el proceso. Se esperaba que la industrializacién cambiara el orden social
y jtodo lo que hizo fue tan s6lo ofrecer manufacturas! De aqui que se inter-
preten cualesquiera de las dificultades que encuentra el proceso como su
fracaso total.

Este trabajo no ha negado, de ninguna manera, las diversas dificultades
que el proceso de la 151 pueda encontrar; en efecto, en varias ocasiones se ha
demostrado que aquéllas son mds profundas de lo que se pensaba. Al mismo
tiempo, la investigacién de las caracteristicas del proceso ha permitido des-
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cubrir algunos caminos abiertos que los paises de industrializacién tardia
pueden seguir en la senda del continuado crecimiento industrial.
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