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SOBRE HOMBROS DE GIGANTES

Sobre hombros de gigantes

José Miguel Benavente H.
Vicepresidente Ejecutivo
Corporacion de Fomento de la Produccion (Corfo)

Asumir la tarea de dirigir la Corporaciéon de Fomento de la
Producciéon (Corfo) en este momento historico, en que se mez-
clan grandes esperanzas y desafios para Chile, sin duda es un pri-
vilegio y una responsabilidad que nadie podria atreverse a asumir
sin mirar la historia. LLa historia del pais y de la Corfo, que durante
mas de 80 afios han ido de la mano. Por eso, volver la mirada ha-
cia lo que esta institucién ha sido y ha hecho para Chile fue una
de las primeras cosas que hice antes de instalarme oficialmente
en sus oficinas.

Y la verdad es que volvi a encantarme con la trayectoria de
la Corporacién, porque afios atras ya me habia embarcado en un
ejercicio similar, cuando junto a Oscar Mufioz —quien también
aparece en este texto-- Ricardo Ffrench-Davis y Gustavo Crespi,
escribimos el capitulo de Chile sobre la Historia de la Industria-
lizacion de Latino América publicada por Cambridge University
Press. Fue una investigacion muy detallada y fascinante. Revisar
las actas de los primeros afios, los planes sectoriales, los estudios,
los libros plagados de cifras, graficos y planos fue como transpor-
tarse a una época en que todo estaba por hacerse y en que nacia
un nuevo Chile. Descubri, entre otras muchas cosas, que mas de
la mitad de las empresas que hoy se transan en la Bolsa de Co-
mercio de Santiago fueron creadas por la Corfo. [Qué tremenda
prueba de la trascendencia de esta institucion hasta nuestros dfas!

Existen en la web unos videos que nos recuerdan, con una
voz en off de esos noticiarios que pasaban en los cines a media-
dos del siglo pasado: “con la creaciéon de la Corfo se inici6 una
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trascendental etapa de transformacion de la economia nacional
que busco la evaluacion de los recursos naturales, la capacitacion
de los recursos humanos, la explotacion racional de los recursos
del agro y la instalacion de ciertas unidades basicas de industria-
lizacion...”. Ese es quizas, el mejor resumen de la tarea que han
hecho con excelencia durante mas de ocho décadas los hombres
y mujeres que han trabajado aqui alguna vez y que han convertido
a la Corfo en uno de nuestros grandes orgullos.

El trabajo de recuperacién histérica que nos regala Sergio
Bitar nos transporta especificamente a la de inicios de los afios
70, tiempos convulsos que marcaron un giro en la economia del
pais y en el quehacer de la Corfo, primero con el gobierno de Sal-
vador Allende y luego con la dictadura. Y por ello sumergirse en
la lectura de los documentos inéditos de “La estrategia industrial
de Chile para la Década de los afios 70 es, como él mismo nos
advierte, una oportunidad sin par para “los historiadores y (para)
los responsables de impulsar nuevos cambios”.

Hoy, justamente porque abrazamos la idea de dar un nuevo
impulso al desarrollo de Chile es que debemos valorar y poner en
perspectiva lo que hemos hecho, para sobre esa base imaginar el
destino que queremos construir.

Queremos avanzar hacia un nuevo modelo de desarrollo que
sea mas inclusivo y sustentable, territorialmente equitativo y ba-
sado ya no en la simple extraccion y exportacion de recursos na-
turales, sino en actividades cuyo valor depende mas de la ciencia,
de la tecnologia, de la innovacion.

De un modo similar al que inspiraba el esfuerzo de Bitar y su
equipo en 1970, entendemos que como Estado nos correspon-
de tomar definiciones estratégicas que orienten y acompafen el
esfuerzo privado para el desarrollo de actividades que cambien
la forma en que entendemos el desarrollo del pais, mucho mas
comprometido con el medio ambiente, la inclusion social, la equi-
dad territorial y el desarrollo de todas las regiones.

Para ello, junto con consolidar o fortalecer la accion que la
Corfo tiene hoy en materia de fomento productivo, innovacion
y emprendimiento, hemos definido que una de nuestras princi-
pales tareas durante los proximos afios sera impulsar, ademas,
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una politica industrial moderna, siguiendo los lineamientos que
la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico
(OCDE) ha definido respecto de este tipo de impulso publico.

¢Por qué? No solo porque Chile requiere aumentar y sofis-
ticar sus exportaciones, sino porque, ademas, enfrentamos retos
a nivel global y local que nos obligan a una profunda transfor-
macion productiva, ecolégica y justa, una dimensién clave en el
avance hacia un nuevo modelo de desarrollo.

Pero cuando hoy hablamos de politica industrial no estamos
restringiendo la mirada solo al sector manufacturero y tampo-
co se trata de “elegir sectores ganadores” para desplegar sobre
ellos el apoyo estatal. Hoy este esfuerzo abarca un conjunto de
intervenciones publicas que buscan mejorar estructuralmente el
desempefio de diversos sectores econémicos dentro de un pafs,
incluyendo tanto instrumentos horizontales (genéricos) como ac-
ciones mas orientadas a sectores o areas especificas.

Mas aun, teniendo en mente los mismos objetivos de de-
sarrollo que inspiraron “La estrategia industrial de Chile para la
Década de los afios 707, hoy pretendemos avanzar por un camino
distinto, ya no poniendo la industrializacién y los sectores econo-
micos en si mismos en el centro de nuestra propia estrategia, sino
transformar las preocupaciones de los ciudadanos y los grandes
desafios sociales, ecolégicos y econdémicos del planeta en las fuer-
zas que traccionen el desarrollo empresarial, la generacion y uso
de nuevo conocimiento, el desarrollo de tecnologia, la innovacion
y el quehacer productivo con el objetivo final de mejorar la cali-
dad de vida de todas las personas. Esto es lo que hoy se conoce
como politica de “misiones”.

Estamos convencidos de que esto es lo que demanda el mo-
mento que viven hoy Chile y el mundo. Y por ello nos hemos
propuesto recorrer este camino, abordando los nuevos desafios
con la vision y los instrumentos del siglo XXI, pero con el espi-
ritu y el empuje de esa Corfo que hizo historia en el siglo XX y
sobre la cual ha descansado parte importante del desarrollo em-
presarial y productivo del pais por mas de ocho décadas.

Como lo demuestran los documentos elaborados hace ya
varias décadas por los equipos técnicos de la Corfo, y rescatados
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y presentados hoy por Sergio Bitar, no estamos partiendo desde
cero. Y parafraseando lo que alguna vez dijera Sir Isaac Newton,
si nos hemos propuesto ver e ir mas lejos, es porque estamos pa-
rados sobre los hombros de gigantes.



DOCUMENTOS INEDITOS

Documentos inéditos

Sergio Bitar

Entre 1968 y 1970 se realiz6 en Corfo un innovador esfuer-
z0 para trazar la estrategia industrial de Chile en la década que se
iniciaba. Sin embargo, los importantes estudios preparados no
alcanzaron a difundirse. La voragine de acontecimientos politicos
que sucedieron desde 1970 cambiaron las prioridades, y los docu-
mentos escritos quedaron en el olvido. Cuando 50 afios después
quisimos recuperarlos, no pudimos encontrarlos en ninguna de
las principales bibliotecas del pafs, tampoco en la de CORFO.
Estaban perdidos. Pensé después, en parte por nostalgia, en parte
por responsabilidad histérica, que debiamos buscarlos. Encontré
algunos en mi biblioteca, consulté a los miembros del equipo de
entonces y, felizmente Eduardo Moyano guardaba otros. Entre
ambos pudimos armar lo esencial, logramos digitalizarlos y po-
nerlos a disposicion de historiadores, economistas, politicos y es-
tudiosos del desarrollo productivo chileno.

Fue en 1968 cuando el vicepresidente ejecutivo de CORFO,
Sergio Molina, resolvié crear un equipo para elaborar una nueva
estrategia industrial. Deberfa estar finalizada en 1970, para legarla
y servir de guia al gobierno siguiente, que se elegirfa en septiembre
de ese ano.

Ese afio recibf una llamada de Sergio Molina para ofrecerme
la direccion de la Division de Planificacion Industrial de CORFO,
y elaborar una nueva estrategia industrial para Chile. Yo habia
terminado mis estudios de ingenierfa en la Universidad de Chi-
le y de postgrado en planificacién econémica en Francia; y me
desempenaba como director del Departamento de Industrias de
la Facultad de Ciencias Fisicas y Matematicas. Me sefial6 que el
nuevo equipo trabajaria bajo su direccion. Acepté de inmediato.

13
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Entonces reunimos un excelente grupo, entre los cuales re-
cordamos a Teodoro Fuchs, Stephany Griffith-Jones, Eduardo
Moyano, Oscar Mufoz, Luis Pacheco, Eugenio Silva, Hugo Tri-
velli, Andrés Uthoff, Claudio Valdés, Alejandro Yung, German
Zincke, Philippe Pommier, experto francés, Ignacy Sachs, pro-
tfesor de la Sorbona, experto de las Naciones Unidas, y Paulina
Rabanal, que ordenaba y editaba los textos.

Emprender esa tarea fue una de las experiencias mas estimu-
lantes de mi vida. Fue un privilegio pensar en el futuro, proponer
mejorias y deliberar con los profesionales de Corfo y destacados
economistas, ingenieros y empresarios publicos invitados a parti-
cipar en comisiones.

El texto que los lectores tienen en sus manos, o en sus pan-
tallas, fue el dltimo intento sistematico e integral de disefiar una
estrategia industrial, con sus proyectos y politicas publicas.

Como ilustra Oscar Mufioz en la introducciéon, en 1970 la
historia cambi6é de curso. El camino que habiamos propuesto y
anticipado terminé en un impasse, no tuvo continuidad. A partir
de ese ano las prioridades del gobierno de Allende apuntaron a
dos transformaciones mayores: primero, conformar un area de
propiedad social, junto con la nacionalizacion del cobre y la pro-
fundizacion de la reforma agraria, otorgando un rol preponde-
rante al Estado; segundo, adoptar medidas sociales para conse-
guir, en tiempo breve, un mejoramiento de los niveles de vida de
la mayoria de las familias que vivian en extrema pobreza.

La intensidad de las luchas sociales y las disputas ideologicas
alejaron la posibilidad de ejecutar planes de mas largo alcance.
Y, en 1973, acontecio la abrupta ruptura institucional, un cruen-
to golpe militar, y se descartaron todas las politicas econémicas
previas. La dictadura impuso el pleno dominio del mercado y un
tremendo achicamiento del Estado. Las privatizaciones masivas
dejaron el desarrollo nacional librado a las fuerzas privadas.

En 1990, se inici6 en democracia una nueva etapa inspirada
en un nuevo objetivo, “crecer con equidad”, combinando politi-
cas sociales con intervencion del Estado, y también alentando un
rol activo del sector privado. L.a meta fue acelerar el crecimiento
y reducir la pobreza, reforzar la capacidad productiva, expandir



DOCUMENTOS INEDITOS

la infraestructura y las exportaciones, impulsar la educaciéon y la
investigacion cientifica tecnolégica, el emprendimiento y la inno-
vacion. La idea de estrategias de desarrollo productivo se mantu-
vo en segundo plano y solo en los primeros afios de este siglo ha
resurgido con fuerza la idea de emprender un esfuerzo integral de
transformacion tecnologica y productiva.

Estas paginas serviran a los historiadores y a los responsa-
bles de impulsar nuevos cambios. Porque Chile debera actuar con
vigor para diversificar, especializar y acrecentar las capacidades
nacionales, profundizar la investigacion cientifica y tecnologica,
digital y bioldgica, responder a los desafios del cambio climatico
y de la inclusion social y generar trabajo decente. Son desafios
cualitativamente distintos, para generar mayor igualdad y bien-
estar econémico para la mayorfa, y proteger el planeta. La nueva
etapa exigira el estudio de escenarios mundiales y de estrategias
nacionales.

Es impresionante revisar como se pensaba, qué diagnosti-
co predominaba, qué cifras alcanzaba nuestra industria, y muy
importante, las medidas de politica y los cambios institucionales
propuestos, varios harto visionarios.

El libro contiene tres partes: Las bases de la estrategia indus-
trial, Las politicas especificas comunes a todo el sector industrial
y Las politicas sectoriales. Luego incluye la exposicion: La estra-
tegia de desarrollo industrial de Sergio Bitar, Jefe de Planificacion
Industrial de CORFO ante el subcomité del CIAP sobre Chile,
Washington, 12 enero de 1970. Concluye con los informes de
5 comisiones que reunieron a destacados expertos industriales,
publicos y privados para identificar desafios y vias de solucion.

15






EVOLUCION DE LA POLITICA INDUSTRIAL DE CORFO, 1970-2020

Evolucion de la politica industrial
de CORFO, 1970-2020

Oscar Munoz

El documento que se presenta a continuaciéon corresponde
a un trabajo realizado por la CORFO entre los afios 1968 y 1970.
Era un tiempo de grandes transformaciones en la economia y la
sociedad chilena. El foco estaba en la agricultura y en la minetfa,
sectores que historicamente habfan sido los fundamentos del de-
sarrollo econémico nacional, hasta la Gran Depresion de 1930,
que vino a interrumpir esa dinamica. La industrializacion asumi6
entonces ese rol a partir de la crisis. Pero el conjunto de politicas
industriales requerfa también una puesta al dia y una moderni-
zacion. La vicepresidencia de la CORFO decidio, organizar un
equipo de trabajo en la Division de Planificacién Industrial, bajo
el liderazgo y direccion de Sergio Bitar. Se definié y llevé a cabo
una agenda mediante analisis técnicos y deliberaciones a las cua-
les se invit6 a representantes de empresarios y trabajadores. El
foco de este trabajo fue prospectar las tendencias de largo plazo
y proponer reformas de politicas econdémicas que permitieran la
modernizacion del sector industrial. Sin embargo, esas propues-
tas quedaron como un eslabéon en la larga cadena de reformas
econémicas que se realizaron en las décadas siguientes, algunas
de las cuales pudieron concretarse, mientras que muchas otras
siguieron esperando su oportunidad.

Antecedentes historicos

La creaciéon de la CORFO en 1939 vino a consolidar una
opcion politica que reclamaba una mayor responsabilidad del
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Estado en el desarrollo econdémico, habida consideracién de los
efectos que provoco el terremoto de ese afio y la crisis en la eco-
nomifa mundial. La accién de CORFO se desplegd en diversas
formas, desde los planes iniciales de fomento a determinados
sectores industriales y de infraestructura, como la electrificacién
del pais, la creacion de varias empresas estatales y mixtas, hasta las
politicas de créditos de largo plazo al sector privado. En la jerga
popular, ese estilo de desarrollo se denominé de “sustitucion de
importaciones”, en contraste con la fase anterior que habia sido
de desarrollo primario exportador.

Estas politicas fueron complementadas por las que prove-
nfan de otros organismos del Estado, como el Banco Central, que
dirigi6 el sistema de aranceles a las importaciones, o el Banco del
Estado, con créditos a las pequefas y medianas empresas.

Sin embargo, la economia chilena arrastraba una serie de difi-
cultades que se manifestaban en la forma de una alta inflacién, una
permanente escasez de divisas, crisis recurrentes de balanzas de
pagos. Desde el punto de vista del desarrollo econdémico, persistia
un marcado desequilibrio entre el crecimiento de la industria y el
de la agricultura y minerfa, el cual adquiri6 un caracter estructural.

También se diagnostico que la industrializacién chilena ado-
lecia de una serie de deficiencias que era necesario reformar si se
querfa dinamizar el sector, que a esas alturas comenzaba a langui-
decer. La tasa de crecimiento de este sector estaba en declinacion,
después de sus altos ritmos de los afios 40 y 50. Se argtifa que el
proceso estaba entrando en una fase de agotamiento, ya que se
habian recorrido las primeras etapas, conocidas como las “etapas
faciles” de la sustitucion de importaciones, basadas en las indus-
trias de consumo basico, industrias livianas como la textil y del
vestuario y las armadurias de algunos bienes de consumo durable,
como los de la linea blanca e incluso la industria automotora. Se
habia avanzado también en industrias pesadas como la del ace-
ro, petréleo y petroquimica, con el apoyo del Estado, pero era
necesario entrar a una etapa “mas compleja” para la produccion
de bienes de capital y bienes intermedios de mayor sofisticacion.
El tamafio de la economia chilena era demasiado pequefio para
avanzar a esas etapas, que requerian mayores escalas de produc-
cién. La unica posibilidad serfa a través de la integracion regional
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y acuerdos de complementacion industrial con paises vecinos. En
esa direccion se encaminaron los primeros acuerdos de los afios
60, como la Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio,

ALALC, y el Tratado de Montevideo o Pacto Andino, pero los
resultados fueron limitados.

Pero habfa otras criticas a las politicas industriales vigentes
entonces.

En primer lugar, el proteccionismo de los mercados inter-
nos llegd a ser excesivo. En el resto del mundo, sobre todo en
Europa y Asia, la tendencia era la liberalizacién comercial, si bien
¢ésta era bastante gradual, y hecha en formas que promovian ex-
portaciones, mas que en una mera desgravacion arancelaria. El
proteccionismo excesivo en Chile provocaba algunas ineficien-
cias productivas y econémicas, al amparar monopolios e impedir
la competencia. Esto se traducia en altos precios para los consu-
midores y también para los usuarios de bienes intermedios. Al
mismo tiempo, desincentivaba las exportaciones no tradicionales.

Habia otras distorsiones que reducian la capacidad compe-
titiva internacional de las empresas chilenas. El impuesto a las
compraventas, por ejemplo, se acumulaba mas mientras mayor
era el nimero de compras intermedias que realizaba una empre-
sa. Las empresas extranjeras eran consideradas mas como fuente
de inversiones que como aportantes de nuevas tecnologias y co-
nocimientos de mercados externos. El pais carecia de un sistema
de estimulos a la innovacion tecnoldgica que, a esas alturas, ya se
revelaba como un motor del aumento de la productividad y del
crecimiento exportador, como estaba ocurriendo en Japon, Co-
rea del Sur y Taiwan.

Lineamientos de una nueva estrategia
para la década de los setenta

Es asi como la CORFO tomo la iniciativa de formular una
gran estrategia de desarrollo industrial para los afios 70, que abor-
dara las principales dificultades senaladas y sentara las bases para
un desarrollo mas dinamico y equilibrado a largo plazo. Se ins-
pir6 en la idea de construir un sistema de incentivos e iniciativas
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coherentes para avanzar a una transformaciéon productiva en el
tiempo. Un breve resumen de las grandes lineas propuestas en esa
estrategia es el siguiente.

Se consider6 la necesidad de realizar un analisis que fuera
mas alla de la formulacién tradicional de planes industriales, que
consistia en la definicién de metas cuantitativas de aumentos de la
produccion e inversiones necesarias. Ahora se trataba de un anali-
sis cualitativo, que definiera las politicas y la estructura institucio-
nal de coordinacion de los distintos 6rganos publicos y privados.
Fue importante abordar el desarrollo del pafs con su contexto
politico y las tendencias de largo plazo. Se plante6 alcanzar acuer-
dos entre los principales actores, como el Estado, los empresarios
y los trabajadores, para definir los objetivos de futuro.

El sector industrial chileno todavia estaba lejos de la impor-
tancia que alcanzaba en paises desarrollados. Se advirtié que la
industrializacion en Chile se realizé a través del proceso de sus-
titucién de importaciones, mas que de un desarrollo exportador,
como ha ocurrido en paises pequefios de rapido desarrollo. En
términos sectoriales, se observo el relativo atraso de las industrias
quimicas, metalmecanicas y alimentaria, aunque habfa planes en
marcha para avanzar en esos sectores. Un problema importante
era la relativa ineficiencia de muchas empresas, pablicas y priva-
das, lo que influfa en el retraso exportador de la industria chilena.
Por ejemplo, el costo real de obtener un délar a través de la sus-
titucion de importaciones era hasta 3 veces mas alto que el tipo
de cambio oficial, en cambio, obtener ese ddlar a través de un
aumento de exportaciones industriales estaba entre 1 y 1,5 veces
el tipo de cambio oficial.

Se definieron cinco areas estratégicas para una reformula-
cion de la politica de industrializacion: comercio exterior, desa-
rrollo tecnoldgico, composicion del consumo, empleo e inversio-
nes extranjeras.

Respecto del comercio exterior, los objetivos centrales fue-
ron crear una capacidad exportadora, que incluyera un sistema de
informacion sobre los mercados internacionales, y reformar las
politicas que incidfan en los altos costos nacionales de produc-
ci6én, como el tipo de cambio, sistemas tributarios (impuestos en
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cascadas), los sistemas previsionales y arancelarios. Muchos de
esos excesos de costos eran exbgenos a las empresas y dependian
de politicas generales. La politica de sustitucion de importaciones
deberia ser mucho mas selectiva y focalizarse en el area andina, al
cual el pais estaba en proceso de integracion.

La estructura de produccion deberia ser otra area prioritaria
de la estrategia. Dada la alta prioridad nacional para la redistribu-
cion del ingreso, deberfa fortalecer la oferta de las industrias que
inciden mas en el presupuesto familiar de los grupos de bajos in-
gresos. Esas eran la industria alimentaria, que deberia ser apoyada
por una agricultura modernizada, las industrias de la cadena de
construccion de viviendas y algunos bienes durables de creciente
consumo popular, como bicicletas, cocinas, refrigeradores, etc. Se
enfatizo la necesidad de mejorar la eficiencia de la produccion y
reducir los costos de produccion.

El desarrollo tecnolégico era un area prioritaria para los
objetivos anteriores. Los objetivos eran la selectividad en la im-
portacion de tecnologias, desarrollar institutos de investigacion,
fortalecer las capacidades de la ingenierfa y de las consultorias
nacionales. Serfa necesario crear incentivos para que las empre-
sas realizaran innovaciones que mejoraran su productividad. El
Estado deberia desarrollar sistemas de financiamiento para apo-
yar nuevas tecnologias. Estas innovaciones suponen una politi-
ca de inversiones extranjeras coherente. Esto significo priorizar
aquellas que harfan algtin aporte significativo al desarrollo técni-
co nacional, de modo que las empresas adquirieran know-how,
aprendizaje y férmulas de asociaciéon con empresas extranjeras
que permitieran el traspaso de tecnologias, evitando, en lo posi-
ble, aquellas de llave en mano.

La innovacion tecnologica supone una politica de inversiones
extranjeras coherente. Esto significo priorizar aquellas que harfan
algin aporte significativo al desarrollo tecnolégico nacional, de
modo que las empresas adquirieran know-how, aprendizaje y for-
mulas de asociacion con empresas extranjeras que permitieran el
traspaso de tecnologia, evitando en lo posible las tecnologias llave
en mano.

Los objetivos anteriores se consideraron muy relacionados
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con el otro componente de la estrategia, que era aumentar la ca-
pacidad de generar empleo de la industria nacional, el cual se es-
taba ralentizando. Un aspecto muy importante era el alto costo
del trabajo que generaba el sistema previsional, el que podia llegar
a significar hasta un 50 por ciento del salario, el cual se podia
duplicar al considerar otras prestaciones sociales de las empresas,
como comedores, gastos en salud y otros seguros. Esto represen-
taba un impuesto al trabajo que desincentivaba su contratacion,
en contraste con subsidios que se otorgaban en diversas formas
al uso de capital y maquinaria.

Finalmente, la estrategia aludié a los sectores que parecian
mas relevantes para impulsar los objetivos anteriores. Ellos fue-
ron la agroindustria, los bienes de capital especializados, los deri-
vados de la madera y la industria quimica.

En relacion con el Estado, el trabajo aludi6 a la necesidad
de concentrar y coordinar mejor los organismos publicos con
tuicion sobre las politicas industriales, mejorar la capacidad de
formular y evaluar proyectos de inversion, descentralizar las em-
presas del Estado, sometidas a muchos controles centrales, pro-
fesionalizar sugestion, promover la mayor participacion de los
trabajadores e institucionalizar la relacion publico-privada.

Se reconoci6 la importancia del sector privado y de los traba-
jadores, a los cuales se los convoco para un didlogo en profundi-
dad, a fin de convenir mejorfas de productividad, remuneraciones
y participacién. Desde el Banco Central se inicié una politica de
racionalizacion de la estructura arancelaria. Ia idea basica era que la
proteccion efectiva a una industria deberfa corresponder a los obje-
tivos de una politica de desarrollo y no a las presiones politicas ejer-
cidas por los empresarios y trabajadores de los sectores respectivos.

Irrupcion de nuevas fuerzas politicas.
Cambio de contexto

Las circunstancias politicas del pafs cambiaron radicalmente,
el gobierno de la Unidad Popular (1970-73) se propuso como
meta una transicion al socialismo. Pieza fundamental de este pro-
grama fue la constitucion del Area de Propiedad Social, integrada
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por las empresas tradicionales del Estado y un conjunto de em-
presas privadas que serfan expropiadas, para integrarse a esa area.
Este serfa el nucleo dinamizador de la economia, dirigido central-
mente por el Estado. Las empresas de la industria del cobre, que
habfan sido parcialmente nacionalizadas en el gobierno anterior,
serfan nacionalizadas en su totalidad, como una manera de captar
los excedentes de ese sector. En la agricultura, la reforma agraria
iniciada también por el gobierno anterior se intensificaria para
abarcar la propiedad mediana y grande e incorporarla a un siste-
ma de gestion estatal.

Y se produjo un golpe militar que significé otro giro radical.
A partir de septiembre de 1973 y la instalacion de la dictadura,
comenzo6 gradualmente la implantacion de un sistema extremo de
economia de libre mercado. Se devolvieron a sus antiguos propie-
tarios muchas empresas y predios agricolas que estaban en pro-
ceso de expropiacion. Pero las nuevas autoridades argumentaron
que los problemas de la economia chilena venfan de muchas déca-
das antes, con las politicas proteccionistas e industriales. Se inici6
un proceso muy rapido de liberalizacién comercial, en forma uni-
lateral, rebajando los aranceles a las importaciones y eliminando
diversos instrumentos de regulacion, lo que perjudicé mucho a
sectores claves, como el industrial. Se lleg6 a un nivel arancelario
parejo de 10 por ciento hacia 1979, cuando se instald, ademas, un
sistema de tipo de cambio fijo, con desregulaciones financieras,
para permitir la libre movilidad de capitales. En este esquema,
no habifa espacio para politicas de industrializacion. Incluso se
decidi6 el retiro de Chile del Acuerdo de Cartagena o Pacto Andi-
no, por considerarse que estos esquemas eran ineficientes, frente
al libre comercio universal. El sector industrial experiment6 un
enorme retroceso, hubo masivas quiebras de pequefias y media-
nas empresas, la desocupacién aumento a niveles inéditos.

Estas politicas hicieron crisis en 1982. Un creciente déficit
de balanza de pagos y el aumento de la deuda externa hicieron
imposible los pagos externos y la economia chilena colapsé. Las
autoridades debieron intervenir los bancos nacionales que caye-
ron en la insolvencia y renegociaron la deuda externa con el Fon-
do Monetario Internacional y los bancos acreedores extranjeros.
Se intensificaron las privatizaciones de empresas publicas, con el
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objeto de atraer inversionistas extranjeros. Se intentd un sistema
de capitalismo popular para estimular a los trabajadores de las
empresas privatizadas a comprar acciones de éstas, sin mayor éxi-
to. Un resultado de estos procesos fue una enorme concentracion
economica y financiera y la formacién de algunos grupos empre-
sariales de alto poder econémico.

LLa estructura de la economia cambi6 radicalmente. Asumio
un marcado caracter exportador basado en recursos naturales, la
minerfa y la agricultura se convirtieron en los sectores dinami-
zadores. Esta ultima logré alguna diversificacion, gracias al plan
fruticola que habia emprendido la Corfo en los afios 60. Nuevos
sectores exportadores se instalaron, como el sector forestal (tam-
bién tras un plan forestal de los afios 60 apoyado por Corfo) y el
sector pesquero.

Nuevos enfoques en Democracia, post 1990

A partir de 1990 y bajo los nuevos gobiernos democraticos,
la CORFO asumi6 un rol muy activo e innovador para el desa-
rrollo de la produccién y el fomento competitivo, con especial
foco en las pequenas y medianas empresas. Sin embargo, la escala
de sus actividades continué siendo restringida, tanto en compa-
racion con lo que habia sido en el pasado como en términos in-
ternacionales, lo que limit6 su impacto. Ademas, en los 20 afios
transcurridos desde el comienzo de los 70, tanto la economia
mundial como la economia chilena habfan experimentado enor-
mes transformaciones. En particular, esta dltima se habia abierto
al comercio internacional y las exportaciones pasaron a ser el mo-
tor dinamico. Era necesario enfocar las nuevas estrategias en el
aumento de la productividad y la capacidad competitiva en forma
transversal, pero a partir de las sefiales de los mercados, en cuanto
a las ventajas competitivas existentes en Chile. Asf, se disefi6 una
nueva estrategia que avanzo por diversas etapas.

En una primera etapa, a comienzos de los afios 90, se re-
conoci6 como premisa que los mercados sufren distorsiones e
imperfecciones que afectan especialmente a las pymes. Se abordo
el disefio de un conjunto de instrumentos de fomento que les
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ayudaran a las pymes a superar muchas de esas fallas de merca-
do. Una de las principales era la falta de acceso a financiamien-
to de corto y largo plazo, la ausencia de informaciéon sobre las
condiciones y oportunidades de los mercados, como también las
deficiencias de las capacidades tecnoldgicas y empresariales. Los
primeros instrumentos de fomento se abocaron a enfrentar esos
problemas. Desde el punto de vista financiero se profesionali-
26 la asignacion del crédito a través de la banca comercial y la
evaluacion de riesgos y garantias a las pymes, no sin antes haber
saneado la cartera de colocaciones heredada, de muy baja cali-
dad. Al mismo tiempo se desarroll6 una baterfa de instrumentos
destinados a estimular la asociatividad para realizar aprendizajes
colectivos de las mejores practicas empresariales, acceder a los
mercados de consultorfas profesionales, a las instituciones finan-
cieras, al disefio y evaluacion de proyectos de inversion, al cono-
cimiento de los mercados externos, entre otros. Desde un punto
de vista institucional, CORFO implement un enfoque denomi-
nado de “tres pisos”. Asumio6 la direccion general y provision de
fondos, delegando en operadores intermedios (como el Servicio
de Cooperacion Técnica, ASEXMA, el Instituto Textil y otros),
el contacto directo con las empresas.

En una segunda etapa, desde mediados de los afios 90 en
adelante, la estrategia enfatiz6 el desarrollo de instrumentos para
la innovacién tecnolégica. Los dos principales fueron el Fondo
de Desarrollo Tecnologico, FONTEC, y el Fondo para el Desa-
rrollo y el Financiamiento en Ciencia y Tecnologia, FONDERE
Mientras el primero se orientd a financiar proyectos de innova-
cion empresarial en forma concursable, el segundo estuvo diri-
gido a la investigacion cientifica de las universidades, bajo la su-
pervision del Ministerio de Educaciéon y CONYCIT. A partir de
estos instrumentos y con el objetivo de una mayor coordinacion
se desarroll6 un Programa de Innovacion Tecnologica (PIT) en la
segunda mitad de los afios 90, el cual acogi6é también otras inicia-
tivas como el Servicio Nacional de la Productividad y la Calidad,
el Programa de Produccién Limpia, el Gobierno Electronico y la
Agenda Digital, para estimular la digitalizacion del sector publico
y luego los sectores atendidos por el programa.

Con todo, la evaluacion internacional de la capacidad com-
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petitiva de Chile continué mostrando retrasos en el area de la
innovacion tecnologica. Esta evidencia condujo a la decision po-
litica de impulsar nuevas y mas efectivas iniciativas. Se reconoci6
la conveniencia de estimular la asociacion de empresas nacionales
con empresas extranjeras con el objetivo de atraer al pafs inversio-
nes intensivas en alta tecnologia, para lo cual se disefi6 un progra-
ma especifico. Se privilegiaron dos sectores de alto crecimiento: la
provision de servicios globales en tecnologias de la informacion
y procesos de creacion de negocios, y el desarrollo de energfas re-
novables no convencionales, atendida la necesidad de diversificar
la matriz energética del pafs. Paralelamente, se estim6 necesario
imponer un impuesto especifico a la minerfa, el royalty minero,
como una manera de que la industria del cobre contribuyera al
desarrollo tecnologico del pais y se evitara el sindrome del salitre,
la frustracion del desarrollo cuando la industria salitrera colapsé
en los anos 30 del siglo XX. Esos recursos fueron empleados a
través de CORFO y CONICY'T para impulsar investigaciones en
ciencias bésicas y aplicadas.

Como parte de los esfuerzos por mejorar la coordinacion
e intensidad de las politicas de innovacién tecnoldgica, en 2006
se constituy6 el Consejo Nacional de Innovacion para la Com-
petitividad. Este Consejo, con un brazo ejecutivo instalado en
CORFO, se aboco a la identificaciéon de oportunidades de mer-
cado para diversificar la estructura productiva del pais. Para ello
se recurrio a la estrategia de detectar y definir los clusters ya exis-
tentes u otros con alto potencial de crecimiento, que permitieran
articular y fortalecer las redes regionales de empresas, universida-
des, fondos financieros y consorcios tecnologicos. Sin embargo,
el primer gobierno del presidente Sebastian Pifiera (2010-2014),
que desconfiaba de una politica de desarrollo productivo con se-
lectividad, desarticul6 las iniciativas en torno a los clusters. Por
otra parte, la restriccion de los instrumentos de créditos directos
dificultd canalizar recursos hacia sectores prioritarios, que conta-
ran con ventajas comparativas dinamicas.

La idea de proyectar las estrategias de desarrollo producti-
vo en las regiones se venia gestando desde algunos afios antes.
En efecto, se habia detectado que habia problemas en territo-
rios muy especificos, en los cuales los instrumentos de fomento
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no respondfan adecuadamente. Un caso paradigmatico fue el de
la crisis de la industria del carbon, en Lota, donde claramente
el sector habia perdido ventajas competitivas y le hacia incurrir
al Estado en importantes pérdidas financieras. Sin embargo, el
cierre abrupto de la industria provocod enormes costos sociales
por el alto desempleo localizado en un territorio muy acotado.
Se comprobd, asi, la necesidad de que los disefios estratégicos
abordaran las especificidades regionales. En otros casos, se trata-
ba de convertir una industria regional con ventajas naturales en
industria competitiva a nivel mundial, como fue el caso del sector
del cordero magallanico. Esto dio origen a un conjunto de Pro-
gramas Territoriales Integrados (PTT), que buscarian disefios mas
coherentes y sistémicos de los instrumentos de apoyo. Se trataria
de desarrollar programas de proveedores y sinergias territoriales,
enfocados ya fuera a la reconversion industrial o al desarrollo ex-
portador. El segundo gobierno de la presidenta Michelle Bache-
let (2014-2018) dio el paso de sustentar esos programas con las
Agencias Regionales de Desarrollo, bajo el caracter de Comités
CORFO, pero asociados a los gobiernos regionales. Serfan dirigi-
das por un Directorio con representantes publicos y privados de
la region respectiva.

En resumen, a partir de los gobiernos democraticos desde
1990 en adelante, se exploraron diversos disefios estratégicos para
el desarrollo productivo, la innovacioén tecnologica y el abordaje
de los grandes desafios como la inserciéon competitiva interna-
cional, el aumento de la productividad y la calidad, la produccion
amigable con el medio ambiente, la sociedad de la informacion
y la economia digital. Todo ello con horizontes de largo plazo
y con miras a crear unas bases firmes para la innovacion tecno-
légica. Pero quedd pendiente un esfuerzo mayor, integrado, de
diversificacion y apoyo a nuevos sectores y a la innovacion tecno-
légica. Esta tarea se descart6 en el segundo gobierno de Pifiera,
se acentud la pérdida de dinamismo de los sectores tradicionales
de exportacion, y se hizo patente la necesidad de un cambio de
otientacion'.

1 Un analisis detallado de los programas de Corfo durante el periodo 1990-2009
se realiza en el libro “Desarrollo Productivo en Chile. La experiencia de Corfo entre 1990
y 20097, CORFO, FLACSO, Catalonia, Santiago, 2009.
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Desafios para el futuro industrial de Chile

El pais esta abocado a responder el desafio de realizar trans-
formaciones de sus estructuras econémicas, sociales y politicas.
Sin embargo, condicién necesaria para darle vialidad a ese obje-
tivo es redinamizar el crecimiento econémico, que se ha venido
lentificando en forma sostenida en la ultima década. Ademas, es
necesario asignar un volumen de recursos bastante mas significa-
tivo a la investigacion y desarrollo, tanto del sector publico como
privado, asi como aumentar la escala de operaciones de institu-
ciones como Corfo. En definitiva, la respuesta a las grandes nece-
sidades sociales que enfrenta el sistema politico supone disponer
de los recursos necesarios, que deberan provenir del sistema pro-
ductivo y de un aumento mas acelerado de su productividad. El
pais se ha rezagado enormemente en el esfuerzo de inversion en
ciencia y tecnologia. El mundo avanza rapidamente a la cultura
de la innovacién y la creatividad. Simultaneamente otras urgen-
cias estan emergiendo y a las cuales hay que responder: el cam-
bio climatico y la sostenibilidad ambiental, el cambio de la matriz
energética, la digitalizacion de los procesos productivos y sociales
(incluidas la educacién y la salud), la creacion de oportunidades
de buenos y dignos empleos para incorporar a las nuevas genera-
ciones a estos procesos.

Por ello hemos considerado que, en un periodo en que las
demandas de cambio social se han intensificado, como en la ac-
tualidad, muchas de esas ideas pretéritas recuperan validez y ac-
tualidad. Cierto, el contexto global es muy distinto y hay otras
circunstancias a las cuales deben ajustarse las propuestas de aquel
entonces, pero la historia siempre aclara el horizonte. Una estra-
tegia de desarrollo productivo con mirada de largo plazo es un
fundamento inescapable para sostener los cambios instituciona-
les que se avecinan.
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BASES DE DISCUSION DE UNA ESTRATEGIA DE DESARROLLO INDUSTRIAL

Este documento fue preparado por los seiores Sergio Bitar, Ednardo
Moyano y Oscar Muioz, de la Dipision de Planificacion Industrial de COR-
FO. En él se han escogido parte de las opiniones vertidas en una Comision

qute, con el objeto de analizar el tema, organizd y presidio el vicepresidente de
la Corporacion, don Sergio Molina.

El método de trabajo fue el de discutir en torno a planteamientos pre-
vios realizados por la Division de Planificacion Industrial, debiendo guedar
constancia que la presente version no necesariamente representa la opinion del
grupo de trabajo, ni menos, la de cualquier integrante individual.
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Introduccion

Este documento ha sido preparado en la Division de Plani-
ficacion Industrial, con la idea de ofrecer una base de discusion
sobre la Estrategia de Desarrollo Industrial en la década del 70.
El tema ira adquiriendo una importancia cada vez mayor en un
programa de desarrollo nacional y, para su elaboraciéon e imple-
mentacion, es preciso contar con una participacion de los dife-
rentes grupos vinculados en el desarrollo industrial. ILa tarea que
debera enfrentar el pafs requiere de una acciéon que comprenda
un esfuerzo general y para ello es de gran conveniencia abrir una
discusion amplia sobre la estrategia que debe seguirse en la indus-
tria. Es esencial crear una conciencia nacional en torno a los fac-
tores claves de desarrollo industrial y explicitar claramente cuales
seran las tareas que Chile debera abordar en los préoximos afnos.
Obviamente estas metas tendran una mayor o menor prioridad
segun el esquema politico que lo sustente, pero cualquiera que sea
la alternativa que se escoja debera contener algunos elementos de
racionalidad econémica que son comunes para todas.

Para servir esta finalidad, CORFO presenta un documento
de caracter preliminar, sobre el cual puede centrarse un debate
objetivo. Las ideas vertidas en este informe no reflejan necesaria-
mente la opinién de la institucién sobre la materia.

Se ha estimado preferible, en una primera etapa, entregar un
analisis mas bien cualitativo, del cual se deduzcan las directrices
que deban imponerse en el futuro y no un plan al estilo tradicio-
nal. Este ultimo debiera surgir como un instrumento necesario
para implementar una cierta politica sobre la cual existe un con-
senso previo, de lo contrario se corre el riesgo de elaborar docu-
mentos de mucho volumen, pero de poca utilidad.

Una estrategia industrial no puede presentarse aislada de
una estrategia global, pues debe considerarse el desarrollo que
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se pretende dar a los otros sectores de la economia. Sin embar-
go, existen ciertos indicadores generales dentro de los cuales se
pueden plantear algunas tesis para el desarrollo industrial futuro.
Ademas, el proceso formal de preparaciéon de una estrategia o
un plan global suele contener una serie de etapas intermedias y
aproximaciones sucesivas. En tal sentido, aqui se pretende iniciar
una de estas etapas intermedias, cuidando en lo posible de no
entrar en contradicciéon con determinadas politicas globales. De
todas maneras, surge una serie de interrogantes sobre el sector
industrial que s6lo pueden contestarse si se hace previamente un
estudio para toda la economia. Tal es el caso del empleo, del fi-
nanciamiento y de la distribucién del ingreso, por ejemplo, todos
ellos factores basicos para la industria. Sobre estos temas, en es-
pecial el financiamiento, el documento presenta debilidades, que
mas bien son la consecuencia de una omisién intencional.

La Reforma de la Empresa es un elemento nuevo que se
incorpora al andlisis. Aunque aparentemente podria estar ausente
en un enfoque econémico de corto plazo, serfa errado excluirlo
de una discusion objetiva, tratindose de un aspecto esencial para
un esfuerzo solidario. Este tema debe ser objeto de estudios cien-
tificos a la mayor brevedad y por no existir planteamientos debi-
damente elaborados y experimentados su presentacion es muy
breve.

La preponderancia que esta tomando cada dia el Sector In-
dustrial en todo el mundo y en el propio pafs, como factor dina-
mizante por excelencia, es un sintoma que sefiala la urgencia con
que deben adoptarse decisiones para introducir el desarrollo por
un camino bien definido. El futuro no admite férmulas “esponta-
neas”, por el contrario, se requiere de una accioén deliberada, mu-
chas veces arbitraria pero decidida, para canalizar todo el esfuer-
zo en una o dos direcciones y no dispersarlo ineficientemente. Es
preferible una politica con riesgo de error, que la inexistencia de
una politica.

Para avanzar en este sentido, es imprescindible prepararse y
estructurar los grupos técnicos que disefien las politicas, las im-
plementen y estructuren un sistema de informacién adecuado
para la toma de decisiones. No es una tarea de corto plazo, que se
realice formando una comisién o creando una institucion. Por el
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contrario, se trata de una tarea a largo plazo, que requiere de un
apoyo permanente.

Es conveniente aclarar que los planteamientos que aqui se
hacen, no han supuesto un cambio drastico de la estructura poli-
tico-institucional vigente, concretamente, no se ha considerado la
posibilidad de un sistema socialista.
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CAPITULO I

Importancia del Sector Industrial

LLa importancia del sector industrial en la economia de un
pais es algo que esta fuera de discusion. Ia constatacion es mu-
cho mis evidente en los paises desarrollados, pero no cabe duda
de que la aceleracion del proceso de industrializacion representa
una meta basica para las naciones subdesarrolladas.

Especificamente pueden identificarse seis factores relevan-
tes, que se refieren tanto a la situacién actual como al rol futuro
del sector.

El primer factor, que sefiala la importancia de la industria en
el desarrollo econémico es la constataciéon empirica para extensos
periodos de tiempo y gran numero de paises, de un crecimiento
mas que proporcional de este sector con respecto al desarrollo
global de la economia. El efecto mencionado se observa de una
manera muy clara a través de la evoluciéon que experimenta el
aporte de la industria al producto global, a medida que un pais se
desarrolla. En el cuadro siguiente se han seleccionado paises de
muy diferente nivel y tipo de desarrollo, pudiéndose comprobar
la aseveracion anterior:

Pais % de aporte de la industria Ingreso per capita
al producto (1960) (dolares de 1953)

Alemania 44.6 1.200

Noruega 27,6 1.000

Argentina 321 656

Chile 20,1 376

Ceilan 5,0 165

Fuente: “Planificacion del Desarrollo Industrial”, Héctor Soza V. 1966.
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Con un crecimiento muy moderado de la economia chilena
en su conjunto, el desenvolvimiento que particularmente corres-
ponde a la industria ha sido bastante mas intenso, lo cual se ha
traducido en un aumento de la participacion del sector en el pro-
ducto desde un 19,5% en el periodo 1940-44 a un 25,3% en el
afio 1967.

Queda por recorrer al pafs un camino largo en el proceso de
industrializacion y esto no sélo se basa en lo que puede deducirse
de la experiencia de pafses que ya han alcanzado un mayor nivel
de desarrollo sino también en el hecho de que el progreso tecno-
légico confiere al sector industrial un rol cada dia mas destacado.

El segundo factor que marca la importancia del sector indus-
trial es su efecto dinamizante con respecto a los restantes secto-
res de la economia. Dicho efecto proviene, a la vez, tanto de su
alto encadenamiento respecto a casi todas las actividades, a través
de las relaciones de insumo-producto como de una caracteristica
muy propia de la industria, cual es su capacidad para crear, per-
manentemente, nuevos productos destinados a satisfacer nuevas
necesidades ya sean de la produccién o del consumo.

Un caso muy tipico del encadenamiento y consiguiente efec-
to motriz de la industria se observa en relacién con la agricultura.
No sélo se puede constatar a este respecto que el sector agricola
requiere de insumos (fertilizantes, pesticidas, combustibles, etc.) y
bienes de capital (tractores, cosechadoras, secadoras, etc.) prove-
nientes de la industria, sino que, a la vez para lograr un desarro-
llo adecuado, la agricultura necesita de la industrializaciéon de sus
productos primarios en forma cada vez creciente. La implanta-
cién de la industria de aztcar de remolacha constituye en nuestro
pais un ejemplo muy concreto y claro acerca de como, a partir de
la industria, se ejercen efectos modernizadores y dinamizantes en
el sector agropecuario.

La capacidad de liderazgo o efecto motriz del sector indus-
trial tiende a acrecentarse velozmente en la medida que el progre-
so tecnoldgico hace mas complejos y especializados los procesos
productivos, sustituye las materias primas naturales por artificia-
les e introduce aceleradamente la maquina en todo tipo de ac-
tividades. Esto no so6lo es valido para los sectores productores
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de bienes, ya que se puede observar una influencia en la misma
direccion en el transporte, el comercio, la educacion, la salud e
inclusive, en los servicios personales (sustitucion del trabajo do-
méstico por artefactos).

Por todo esto, porque el sector industrial no es un “enclave”
sino mas bien la “trama” de la economia moderna, es posible
afirmar que su rol es vital para el proceso de desarrollo futuro.

El tercer factor que destaca la importancia del sector indus-
trial en la sociedad moderna es su alta vinculacién con el bien-
estar social. Es posible constatar una muy creciente preferencia
social por los bienes provenientes de la industria.

El progreso social, concebido como un proceso creciente
de apertura de nuevas oportunidades para el desarrollo de las
relaciones sociales y de la personalidad de los individuos, exige
crear nuevas formas de producir y consumir. Esto supone un
permanente perfeccionamiento de los procesos productivos y de
los bienes. En los paises desarrollados, la capacidad del sector
industrial para dar respuesta a estas necesidades de la sociedad ha
llegado, inclusive, a causar preocupacion por la celeridad con que
el proceso se da y por la direccién hacia la cual éste tiende. En
los paises subdesarrollados el proceso es mucho menos drastico,
pero sigue siendo valida la identificacion entre progreso e indus-
trializacion.

El cuarto factor que pone énfasis en la importancia del sec-
tor industrial es su capacidad para mantener y desarrollar interna-
mente la tecnologfa.

En un mundo que se moderniza tecnolégicamente a una ve-
locidad vertiginosa, el sector industrial, principal usuario y crea-
dor de tecnologia, pasa a ser factor clave para sostener un nivel
satisfactorio de creacion y empleo de la ciencia y tecnologfa. Es
dificil pensar, en efecto, que la creatividad y el dominio de estas
disciplinas puedan lograrse con prescindencia de sus posibilida-
des concretas de aplicacion.

El desenvolvimiento tecnologico convertido casi en sindni-
mo de industrializacién es un fenémeno cada vez mas trascen-
dental en la sociedad moderna. Una vision de la rapidez creciente
con que la industria adopta las invenciones se obtiene conside-
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rando el tiempo transcurrido entre la invencion de un producto,
o proceso, y su utilizaciéon practica por la industria. Para algunos
inventos historicos importantes los plazos de aprovechamiento
han sido los siguientes:

Invento Fecha invento Utilizacion Plazo (anos)
Fotografia 1727 1830 112,
Teléfono 1820 1876 56

Radio 1867 1902 35
Radar 1925 1940 il
Television 1922 1934 12
Bomba atémica 1939 1945 6
Transistores 1948 1953 5
Circuitos integrados 1958 1961 3

Fuente: El Desafio Americano, de Jean Jacques Servan-Schreiber. Parfs, 1967.

Lo anterior esta mostrando que, si los paises como Chile no
hacen un esfuerzo, no ya para estar al nivel mundial en la creacion
y utilizacién de tecnologfa, sino por lo menos, para mantener un
cierto nivel minimo, la brecha con los paises desarrollados sera en
el futuro abrumadoramente insalvable.

El quinto factor que pone en evidencia la importancia del
sector industrial es su significativa contribucion al logro de la au-
tonomia nacional.

En el mundo moderno, la dependencia politica y econémica
es cada dia mas el resultado del retraso tecnolégico y econémi-
co antes que del tamafio de los pafses y sus recursos naturales.
Se pueden encontrar numerosos casos de naciones que son eco-
némicamente independientes, con una poblacion y dotacion de
recursos naturales similares o inferiores a los de Chile. Es el caso
de Suecia, Dinamarca, Suiza, Holanda y otros que han logrado
un desarrollo basado en la especializacion de su estructura pro-
ductiva, en la exportacién de productos altamente elaborados y
en el dominio, a nivel mundial, de las tecnologias que utilizan en
sus sectores claves.

El desarrollo autébnomo no se logra hoy con una estructura
productiva primaria. Esto no debe confundirse con la autarquia,
que histéricamente ha llevado a la creacion de una industria inefi-
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ciente e incapaz de estar presente en el mercado mundial.

Desde el punto de vista de la capacidad para sustentar un
desarrollo autbnomo, conviene observar, ademas, que la dota-
cion de recursos naturales tenderfa a convertirse en una limitante
para el desarrollo global si el sector industrial no llega a ser un
factor capaz de levantar gran parte de esta restriccion. Esto es
justamente lo que ha impulsado a pafses de mayor poblacién que
Chile, como Inglaterra y Japon, a convertir la industrializacion en
un imperativo nacional.

El sexto factor que contribuye a confirmar la importancia del
sector industrial para Chile durante los proximos afios, lo marca
la secuencia logica de importantes esfuerzos previos realizados
por el pais, como la reforma agraria, el desarrollo de la educacion
en todos sus niveles y la organizacion popular los cuales exigen
un énfasis nacional en la industrializacion. En efecto, gran parte
de lo que Chile ha logrado hasta el presente puede ser considera-
do como una “infraestructura” para su desarrollo futuro, el que,
deliberada o espontaneamente, debera basarse en una mayor par-
ticipacion del sector industrial.

Un ejemplo del rol complementario que debe desempefiar
el sector respecto a acciones ya emprendidas se obtiene anali-
zando el problema de la generacién de empleos. Por una parte,
es la industria la que aparece con mayores posibilidades de dar
ocupacion productiva a los nuevos contingentes de mas elevada
calificacién y, por otra, es también el sector industrial el que debe,
en gran medida, dar ocupaciones urbanas a los inmigrantes pro-
venientes de las areas rurales.
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CAPITULO II

Caracteristicas actuales del sector

La definicion de los objetivos del desarrollo industrial en la
proxima década debe realizarse a partir de los problemas deriva-
dos de la actual estructura interna de la industria y de aquéllos
relacionados con el papel que el sector debe cumplir en el desa-
rrollo nacional.

La identificacion de estas caracteristicas requiere considerar
la triple exigencia de eficiencia que debe satisfacer el sector indus-
trial como un todo: eficiencia técnica, a fin de obtener la maxima
productividad de los recursos que utiliza; eficiencia econémica,
a fin de alcanzar la maxima produccién con el total de recursos
disponibles en la economia; eficiencia social, a fin de asegurar que
la producciéon industrial satisface las necesidades prioritarias del
pais y que el proceso productivo a que da lugar es compatible con
la consecucion de los objetivos nacionales.

Por otra parte, conviene recordar, como punto de referen-
cia, que las caracteristicas actuales son el resultado de un proceso
historico de industrializaciéon que se ha venido realizando bajo
dos sistemas de condicionantes: en primer lugar, el que se deriva
de las condiciones estructurales de la economia (por ejemplo, el
rol que ha jugado la agricultura, la distribucion del ingreso, la
concentracion de la propiedad, etc.) y, en segundo lugar, el que se
deriva de la politica econémica.

Esta ultima se ha caracterizado por carecer de una defini-
cién clara con respecto al sector industrial. Esto es de la mayor
importancia, porque ha significado, en la practica, que la politica
industrial, como conjunto de decisiones armonicas y orientadas
hacia un mismo fin, ha estado ausente en el proceso de industria-
lizaciéon. Ha habido sin duda, politicas que han afectado a este
sector, pero éstas han sido parciales o han tenido otros objetivos
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de muy corto plazo: resolver una crisis de balanza de pagos, au-
mentar los ingresos fiscales o contener la inflacion.

Una manifestacion mas definida de politica ha sido el pro-
ceso creciente de participacion del Estado en la economia indus-
trial. Del Estado fiscalizador que imperd hasta 1930 se ha pasado
al Estado keynesiano y luego al Estado empresario, primero en
obras de infraestructura y servicios necesarios para la produccion
industrial y luego, abiertamente como empresario industrial. Pero
esta intervencion creciente ha brotado casi espontaneamente, sin
un esquema integral de participacion estatal.

Como resultado del proceso histérico, puede afirmarse que
en la actualidad la industria chilena tiene tres caracteristicas fun-
damentales que condicionan su desarrollo futuro. Estas caracte-
risticas (que en realidad no son independientes unas de otras ya
que forman parte de un proceso tnico) son la excesiva disper-
sion y diversificacion de las empresas; una estructura productiva
orientada hacia el consumo de sectores de altos ingresos; bajos
niveles de productividad y de eficiencia tecnolégica.

Estas caracteristicas de la industria chilena son el produc-
to de un fenémeno de largo plazo y han resultado fundamen-
talmente de factores estructurales, como la influencia que ejerce
sobre los habitos de consumo interno el desarrollo industrial de
economias mas avanzadas, especialmente la norteamericana, la
desigual distribucion del ingreso nacional, el reducido tamafio del
mercado interno en relacion a las escalas de produccion requeri-
das por las tecnologias modernas; y algunas politicas (o falta de
ellas) con especial incidencia sobre la estructura industrial, como
el proteccionismo y los intentos fallidos de control de la inflacion.
Sin embargo, recientemente han comenzado a advertirse algunos
sintomas que pueden llegar a constituir nuevas caracteristicas de
la industria en el futuro. Como los anteriores, estos sintomas tam-
bién son el producto de la estructura econémica vigente y de la
falta de claridad en torno a los efectos de algunas politicas. Estos
sintomas son dos: la debilidad del sector industrial para absorber
fuerza de trabajo y un proceso creciente de dependencia externa.
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Diversificacion de las empresas industriales. Como con-
secuencia tanto de la falta de una politica industrial con objetivos
claros como de la aplicacién de una politica proteccionista, en
principio destinada a controlar las crisis del comercio exterior, el
proceso de industrializacion de las dltimas décadas se ha venido
realizando a través de la sustitucioén indiscriminada de importa-
ciones. El criterio de sustitucion ha estado basado tradicional-
mente en el volumen de importaciones y en las probabilidades de
que la demanda de esos productos se mantenga o acreciente en
el futuro.

De la consideracion de estos factores se ha pasado a la fase
de implementacion de la proteccion, mediante el establecimiento
de prohibiciones o derechos aduaneros muy altos. Asi, asegurado
el mercado, las empresas han iniciado la produccion para sustituir
importaciones, la que crece rapidamente en una primera fase y
sigue con posterioridad al ritmo de crecimiento vegetativo de la
demanda interna.

La falta de discriminaciéon para otorgar proteccion, por una
parte, y el reducido tamafio del mercado nacional, por otra, han
inducido a las empresas instaladas a tratar de diversificar sus li-
neas de produccion. De esta manera, al término de la expansion
acelerada derivada de la fase inicial de la sustitucion, ha sucedido
un nuevo perfodo de desarrollo rapido, esta vez proveniente de la
ampliacion de la empresa a una nueva linea de produccion. En tal
forma, la mayorfa de las empresas que han crecido a largo plazo,
han llegado a ser muy diversificadas, pero al mismo tiempo muy
poco especializadas.

Desde otro punto de vista, puede sefalarse que la politica tri-
butaria indirecta tampoco ha sido favorable para la promocion de
una mayor especializacion industrial. En efecto, al quedar grava-
da la transferencia de productos, piezas y partes entre industrias,
por el impuesto a la compraventa, éstas han preferido optar por
la alternativa de la produccion interna de esos insumos para no
incurrir asf en el costo adicional del impuesto.

Esta politica ha estimulado entonces, la excesiva integracion
vertical y la diversificaciéon de las empresas industriales, lo cual
aleja las posibilidades de obtener economias de escala propias
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de la especializacion y quizas, lo que es mas grave, desestimula la
instalacién de nuevas empresas de complementacion alrededor
de una gran industria terminal.

Por otra parte, el conocimiento del desarrollo de los produc-
tos en los paises mas industrializados, que se realiza por medio de
las comunicaciones y de los contactos en el exterior, y el incentivo
de las empresas por captar siempre nuevos mercados y un nuevo
publico consumidor, ha conducido a una dispersiéon de modelos
de un mismo producto que no se compadece con las necesidades
de la economia chilena ni con la eficiencia. Ejemplos se pueden
encontrar en casi toda la gama de bienes de consumo, tanto co-
rrientes como durables.

Pero el fenémeno de la excesiva diversificaciéon no solo al-
canza a los productos que se encuentran en una misma empresa
o a los modelos diferentes de un mismo producto. También se
da el caso notorio de la existencia de varias empresas que pro-
ducen un mismo producto sin que por esto se atenue el caracter
oligopdlico de la industria chilena. En el fondo la diversidad de
modelos resulta de la atomizacién de una industria especifica ya
que cada empresa que se incorpora busca crear su mercado, dife-
renciando su producto del que ofrecen las otras empresas com-
petidoras. El ejemplo mas conspicuo en Chile es el de la indus-
tria automotriz, atomizada en un excesivo namero de empresas y
cada una entregando un modelo diferenciado del resto. Cuando
este fendmeno se da en empresas lideres de un complejo, ellas
arrastran frecuentemente en el proceso de dispersion a las empre-
sas de complementacion. Por ejemplo, una empresa que fabrica
tableros de control para un determinado modelo de automovil
se especializara en ese disefio, otra, en un disefo diferente y asi
sucesivamente. La ineficiencia de este proceso suele sufrir una
multiplicacién que afecta a todas las ramas industriales.

Ineficiencia de la estructura del consumo. La politica de
sustitucion de importaciones indiscriminada a que se hizo men-
cion antes y la desigualdad estructural en la distribucién del in-
greso de que adolece la economia chilena, han influido sobre la
composicion del gasto, tanto entre consumo e inversion, como
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entre distintos componentes del consumo.

Es un fenémeno reconocido que en Chile existen amplios
sectores de poblaciéon que han estado virtualmente marginados
del proceso de la economia de mercado durante mucho tiem-
po, lograndose solamente en los dltimos afios una mayor incot-
poracion. Estos sectores se encuentran especialmente entre los
campesinos y entre los trabajadores urbanos y ellos no han sido
capaces de influir economicamente a través de la demanda en el
proceso industrial y, en consecuencia, este tltimo ha estado ade-
cuando su estructura productiva en funcién de la orientacion de
los estratos de mas altos ingresos. Siendo estos estratos reducidos
en su tamafio, la demanda de bienes de consumo industrial que
generan tiende a saturarse rapidamente, por lo que la estructura
productiva sélo ha podido ampliarse en la medida que se incor-
poren nuevos productos al consumo. El mismo proceso indus-
trial y los contactos con paises mas desarrollados se encargan de
crear nuevas necesidades de consumo mediante la publicidad y la
utilizacion del crédito.

De esta manera, y en relacion a su grado de desarrollo, en
Chile se observa la existencia de un sector productor de bienes de
consumo durable mas desarrollado de lo que serfa dable esperar,
frente a un subdesarrollo relativo de sectores de bienes esenciales,
como lo es, por ejemplo, la industria alimenticia. Los objetivos
del desarrollo industrial en la proxima década deben tomar muy
en cuenta esta realidad actual.

Débil aumento de la eficiencia técnicay econémica. Un
efecto inmediato de la politica proteccionista seguida ha sido el
encarecimiento de los productos sustituidos. I.a defensa contra
este argumento ha consistido en sostener que con la experiencia
que el mismo proceso de desarrollo industrial confiere, serfa po-
sible que las industrias fueran reduciendo sus margenes de inefi-
ciencia inicial y pudieran traspasar los aumentos de productividad
a menores precios.

Sin embargo, no es evidente que esta respuesta se haya dado.

Por una parte, el proteccionismo llevado a extremos absolutos y,
or otra parte, el énfasis en la sustituciéon de importaciones antes
>
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que, en la exportaciéon de productos industriales, han restado el
estimulo que hubiera podido originarse en la competencia con
otros paises por los mercados.

Ademas, puesto que el reducido tamano del mercado nacio-
nal no garantiza la existencia de muchas empresas, excepto en
algunas industrias tradicionales de consumo masivo, la sustitu-
ciéon de importaciones ha significado la instalacién de industrias
monopdlicas, las que, al dominar el mercado, carecen de estimulo
para traspasar al publico consumidor las rebajas de precio que
pudieran haber resultado de aumentos de productividad. Este fe-
noémeno coexiste, sin embargo, con el establecimiento de varias
empresas en algunas ramas industriales, aun sin alcanzar las esca-
las minimas necesarias para una produccion eficiente, o al menos,
sin posibilidades de lograrlas en plazos razonables.

Pero hay condiciones estructurales de la economia chilena
que redundan en ineficiencias técnicas del sector industrial. Una
de ellas es el proceso inflacionista cronico. Este y los reiterados
intentos de dominarlo por medio del control de precios, han pro-
ducido habitos en los empresarios industriales que no son con-
ducentes al logro de una mayor productividad. Cuando existen
alzas de precios anuales del orden del 30%, resulta evidente que
la importancia del aumento de la productividad es minima frente
al problema distributivo, mas aun si como consecuencia de una
“negociacion exitosa”, ese 30% de aumento de los precios en
promedio se puede convertir con facilidad en 35% o 40% para la
industria en particular. Desde el punto de vista del aumento del
ingreso de la empresa o de la industria, resulta mas eficaz dedicar
los esfuerzos empresariales a la negociacion de los precios que al
mejoramiento de la productividad.

Sintomas recientes. En parte debido a las caracteristicas de
la tecnologia moderna, desarrollada en paises industrializados y
con alta disponibilidad de capital, y en parte debido a las politicas
seguidas en materia de costos relativos de factores productivos y
de empleo, la industria nacional esta absorbiendo sélo una peque-
fa cuota del aumento de la fuerza de trabajo.

Es sabido que la tecnologia se incorpora, en gran medida, en
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el disefio de los bienes de capital, razén por la cual los paises que
no producen sus propios equipos se ven obligados a importar
simultaneamente tecnologias que pueden no ser las mas econo-
micas, desde el punto de vista de la dotacion interna de recursos
productivos. Esta tendencia aparece reforzada por otra, que actia
aun cuando no hubiera la rigidez tecnolégica que se supone im-
plicitamente en el razonamiento anterior. Esta otra tendencia es
el producto de las politicas que se han seguido con respecto a los
costos relativos de los factores y al empleo. En relacién al primer
aspecto, simultaneamente se ha encarecido el costo de la fuerza
de trabajo por encima de las remuneraciones que ésta recibe, por
los altos recargos que significan las contribuciones a la seguridad
social. Al mismo tiempo, se ha rebajado de hecho el costo del
capital, tanto por la tendencia a que la tasa de interés real sea
negativa en periodos de aceleracion inflacionaria, como por la
rebaja o liberacion de derechos a las importaciones de bienes de
capital. Estos efectos inducen a los empresarios a utilizar técni-
cas mas intensivas en capital de lo que corresponderia segin la
disponibilidad de recursos o, alternativamente, a emprender con
mayor facilidad proyectos de inversion intensivos en capital que
intensivos en mano de obra.

Por su parte, la politica de inamovilidad de los empleos y la
creciente presion sindical por mayores remuneraciones han deri-
vado hacia una drastica restricciéon de nuevas contrataciones por
parte de la industria, a fin de no incurrir en costos fijos que en
periodos de baja de la producciéon no se podrian eliminar.

El resultado de estos hechos es que la industria manufactu-
rera no es un sector que esté aportando una cuota creciente al
empleo de la poblacién, como es el aporte que realiza al producto
nacional.

Otro sintoma reciente es la dependencia externa que se ma-
nifiesta desde varios puntos de vista. Ya se ha hecho referencia a
la dependencia tecnoldgica, la que se expresa no sélo en la inca-
pacidad para elaborar nuevas técnicas de produccion, tarea que
justificadamente podria decirse que rebasa las posibilidades de
una economia poco desarrollada, como la chilena; sino princi-
palmente se manifiesta en la incapacidad para escoger técnicas
de entre la inmensa variedad que han desarrollado los paises que
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marchan a la vanguardia en esta materia.

La falta de desarrollo tecnolégico y la dependencia del exte-
rior aun en las industrias mas tradicionales, como la del vestuatio
o los alimentos, queda de manifiesto igualmente en el monto de
los pagos de royalties y patentes al exterior.

Una segunda manifestacion de la dependencia externa de la
industria es la que se origina en las importaciones de materias
primas y bienes intermedios. Es un hecho ampliamente aceptado
que la forma que adopt6 el proceso de industrializacién, cubrien-
do extensamente la gama de industrias terminales y dando priori-
dad a la produccion de bienes de consumo durables, con un alto
componente importado, ha significado una fuerte dependencia
de la industria de insumos importados. Puesto que el sector in-
dustrial no participa sino en un muy pequefio margen en el total
de exportaciones, la operacion normal de este sector esta sujeta a
un desarrollo normal de las exportaciones tradicionales, o en su
defecto, al financiamiento internacional de la balanza de pagos,
en los casos de crisis externas.

Para la manifestacion mas drastica y reciente del proceso de
dependencia externa de la industria, radica, sin duda, en la parti-
cipacién creciente que esta teniendo el capital extranjero.
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CAPITULO III

Objetivos fundamentales
para la decada del 70

Una estrategia de desarrollo para el sector industrial debe in-
sertarse evidentemente en una estrategia global de desarrollo, de
tal manera que los objetivos que se establezcan para la industria
en la préoxima década deben derivarse de los objetivos que se fijen
para la economia en su conjunto.

Sin embargo, en la practica, el proceso de definicion de ob-
jetivos y de fijaciéon de politicas es iterativo, es decir, se hace a
través de una serie de aproximaciones sucesivas entre los organis-
mos sectoriales y los responsables de la coordinacion global. Por
esta razon, ahora se intentara sefalar lo que debiera constituir las
tareas esenciales del sector industrial en la préxima década, sin
que ella implique en forma definitiva un pronunciamiento sobre
los objetivos globales. Es solamente una primera aproximacion al
problema.

Los objetivos basicos que deben guiar la definiciéon de una
politica industrial para la década del 70 son cinco:

Primero: Elevar la tasa de crecimiento del producto y
cambiar la estructura del consumo.

Segundo: Incorporar gradualmente el sector industrial a la
economia mundial.

Tercero: Estructurar una economia eficiente con técnicas
modernas, pero sujeta a una condiciéon de empleo.

Cuarto: Lograr una sélida autonomia econémica.

Quinto: Operar un cambio importante en la estructura
institucional del Estado y de las empresas.
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Estas tareas se encuentran intimamente ligadas entre si y
pueden, en determinadas circunstancias, ser parcialmente anta-
gonicas; pero, una definicion clara y precisa debe contribuir a ex-
plicitar las interrelaciones de las distintas metas y, por lo tanto,
facilitar la adopcion de medidas de politica econémica coherentes
con la estrategia que se fije.

Crecimiento y cambio de la estructura del consumo. El
sector industrial debera crecer a un ritmo mas acelerado que el
resto de la economia para provocar un efecto dinamizante sobre
los otros sectores. Asi ha sido en Chile en los dltimos afios y un
tenémeno similar se puede observar en las economias mas desa-
rrolladas, en las cuales el sector industrial ha ido adquiriendo una
participacion creciente en el producto bruto. En el periodo 60-68
la tasa de crecimiento del sector industrial ha sido del orden del
6% y el de la economia global, alcanza al 4,5%. Si se piensa que en
la década del 70 el producto bruto debera crecer a una tasa mayor,
por ejemplo, del 7%, al sector industrial le corresponderfa una
tasa de incremento aproximado del orden de 8% o 9% anual, esto
implicarfa un aumento importante con respecto al ritmo de cre-
cimiento alcanzado por el sector industrial en los dltimos 8 afios.

No basta que el crecimiento tenga un promedio alto; se re-
quiere, ademas, que sea sostenido y no sujeto a oscilaciones que
en definitiva redundan en una inestabilidad de la economia, con
efectos nocivos sobre la eficiencia y la dinamica misma del sis-
tema. Para lograr un desarrollo sostenido se necesitara de una
politica industrial clara, de un mejoramiento en el manejo de los
instrumentos de politica industrial y, finalmente, de un aparato
estadistico capaz de proporcionar a tiempo y con precision las
indicaciones necesarias sobre la marcha de la economfa.

La expansion de la demanda interna debera jugar un papel
fundamental en los proximos afios, aun cuando deben seguir uti-
lizandose otros factores que estimulen el crecimiento industrial
por el lado de la demanda como son las exportaciones y la susti-
tuciéon de importaciones.

El aporte de estos dos ultimos factores puede ser algo res-
tringido en la primera mitad de la proxima década. En el caso de
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las exportaciones, por la necesidad de realizar un estricto proceso
de seleccién, disminuciéon de costos de produccion y condicio-
namiento de los precios a fin de poder competir en los merca-
dos internacionales. En cuanto a la sustitucion de importaciones,
también es necesario asegurar una evolucion capaz de corregir las
deficiencias observadas en las primeras etapas, ya casi cumplidas.
En tales circunstancias la expansion de la demanda interna de
bienes de consumo tendra especial importancia, pues permitira
lograr tasas de crecimiento mas altas en el primer quinquenio,
dada su alta ponderacion en el producto industrial, que alcanza
casi un 50%. La reduccién relativa debe ser paulatina y no con-
vendria pensar en una disminucién brusca de su crecimiento, en
beneficio de los sectores intermedios y basicos, por cuanto pro-
vocarfa en los primeros afios una baja importante del ritmo de
crecimiento.

Por otra parte, el pais enfrenta un desequilibrio importan-
te en la estructura de su consumo. Existen déficits significativos
en algunas areas esenciales, como la alimenticia y la provision
de algunos servicios de infraestructura, como la vivienda y su
equipamiento, la salud ambiental, etc. Este desequilibrio refleja
la desigualdad en la distribucion del ingreso, en una economia de
mercado. Una accion en estas areas y una ampliacion importante
del mercado de ciertos bienes durables pueden constituir algunos
caminos para materializar un cambio en la estructura del consu-
mo.

Resulta evidente por esta razéon que la redistribucion del in-
greso representa un requisito esencial para el desarrollo del sector
industrial.

Incorporaciéon gradual del sector a la economia mun-
dial. La tendencia universal de las economias actuales esta dirigi-
da a una creciente integracion, la cual se materializa fundamental-
mente a través del sector industrial. La rapidez de creaciéon y de
difusioén del progreso tecnolégico, la universalizacion de las co-
municaciones y la creacion de expectativas, la necesidad de contar
cada vez con mercados mas amplios, el esfuerzo sistematico por
mejorar la eficiencia a nivel mundial, obligan a orientar el desa-
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rrollo industrial de manera que pueda incorporarse gradualmente
a la economia internacional.

Una politica de cierre y de proteccion indiscriminada de la
industria sélo tendria sentido como una etapa transitoria que hi-
ciera posible en el intertanto ir habilitando a las empresas para
una apertura posterior. No parece posible pensar en un cierre y
en un proteccionismo “per se”’; ello es insostenible, y lo ira siendo
cada vez mas en el futuro ya que requeriria cada vez de medidas
economicas mas drasticas las cuales podrian significar restriccio-
nes importantes en el sistema social pudiendo ser contradictorias
con la realidad historica del pafs.

Esta integracion creciente deberia ser gradual y verdadera-
mente selectiva, por cuanto un pais como Chile debe concentrar
su esfuerzo en algunos rubros. La presencia de la industria chi-
lena en el campo internacional, aunque ella sea en muy pocos
productos, le confiere al pafs un poder de negociaciéon mas igua-
litario con los paises mas desarrollados. Se trata de un problema
cualitativo donde se demuestre la capacidad de abordar tareas a
nivel mundial. En otras palabras, para tener una presencia en el
concierto mundial se debe competir a un nivel mundial, aunque
sea en muy pocas areas.

Dentro de esta optica, la integracion andina aparece como
una etapa intermedia primordial para permitir un desarrollo gra-
dual pero sostenido hacia una competencia en un mercado mas
amplio.

Eficiencia técnica y empleo. El desarrollo industrial lati-
noamericano y chileno esta enfrentando un dilema que sera cada
vez mas agudo en el futuro. Mientras, por una parte, debe sus-
tentarse una economia industrial eficiente, capaz de absorber y
adaptar con rapidez las tecnologias modernas, muchas veces in-
tensivas en capital y poco ocupadoras de mano de obra, por otra
parte, debe hacerse frente a un serio problema de desempleo,
cuya solucion es un requisito socioeconémico fundamental.

Las posibilidades de elegir en forma deliberada técnicas in-
tensivas en mano de obra, generalmente obsoletas, son remotas y
arriesgadas y en tal sentido s6lo cabria pensar en un retardo de la
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modernizacion de ciertas ramas industriales menos estratégicas.
Las escasas experiencias de paises que hayan decidido abordar
ciertas producciones en forma masiva con técnicas intensivas en
mano de obra y contrarias a la tendencia mundial de la tecnologfa,
han resultado infructuosas.

El proceso de mecanizaciéon que hoy dia se observa en la
industria nacional no necesariamente es el reflejo de una ten-
dencia racional y eficiente de eleccién de las tecnologias mas
adecuadas. Por el contrario, parece existir una confusion entre
progreso tecnologico y automatizacion; este fenémeno deriva de
varias circunstancias, como son el desconocimiento de las tecno-
logias disponibles en el mercado, la incapacidad de adaptar ciertas
tecnologias por lo menos a procesos secundarios y anexos a las
industrias, la creciente tensiéon social y sindical que inducen al
empresario a evitar la nueva contratacion de mano de obra y la
relacion entre el costo del capital y el costo de la mano de obra
que no refleja exactamente la escasez relativa de estos recursos en
la economia nacional.

Pero atn si se eliminan las dos posiciones extremas: la de la
automatizacion indiscriminada y la de la eleccién deliberada de
tecnologias obsoletas, el dilema eficiencia-empleo continuara y la
solucién no esta en la tecnologia mas moderna a cualquier precio,
ni en el maximo empleo sin cuidar la eficiencia. La solucién es
dificil y el problema podtria plantearse como la necesidad de elegir
tecnologfas eficientes sujetas a una condicion de empleo.

Esta tarea representa un verdadero desafio para la industria
nacional, y solo podria abordarse haciendo un esfuerzo tecnolo-
gico importante, que capacite para una eleccion eficiente de las
tecnologias, para una adaptaciéon de ellas y no para una simple
compra a ciegas. No se trata de pensar en la creacion de tecnolo-
gias propias ni de enfrentar al “desafio americano” con el estilo
europeo, ya que simplemente no es posible.

El problema se plantea en otros términos. En primer lugar,
se debe aprender a elegir aquellas tecnologias que mas se adecien
a la estructura nacional de recursos y hacerlas competitivas; en
segundo lugar, se debe saber elegir aquellos rubros industriales
o productos para cuya elaboracién se pueda incorporar racional-
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mente mas mano de obra y en los cuales la industria se especialice
deliberada y sostenidamente para enfrentar el mercado mundial y
el mercado andino.

Al mismo tiempo una accion en la direccién senalada debe
abarcar una serie de medidas que tiendan a reconstruir la estruc-
tura industrial que, mas que subdesarrollada, es vieja, diversifica-
da e ineficiente, para transformarla en una economia dindmica,
especializada, con empresas a escala andina y en algunos casos a
escala internacional.

La autonomia del sector industrial. .a necesidad de dis-
poner de una autonomia sélida no nace de una actitud “nacio-
nalista”, ni tiene una finalidad autarquica; simplemente es un re-
quisito basico para un desarrollo industrial dinamico, integrado y
eficiente. El subdesarrollo es en gran medida sinénimo de subor-
dinacion y mientras los centros de decision no residan en el pafs,
el desarrollo industrial chileno obedecera a intereses foraneos y
se orientara hacia aquellas actividades de mayor rentabilidad fi-
nanciera desde el punto de vista de la empresa en particular, sin
tener en cuenta necesariamente la difusion del desarrollo hacia
otros sectores y la rentabilidad social. Ademas, los productos que
se decida elaborar seran el resultado de un analisis hecho a nivel
de empresas multinacionales, con plantas en distintos paises, cada
una de las cuales tiene asignada una funcién de acuerdo a los in-
tereses de la propia empresa, lo cual no necesariamente coincide
con los intereses nacionales.

La prosecucion de una autonomia no significa impedir la en-
trada de capitales extranjeros ni limitar la existencia de empresas
extranjeras, mas bien, supone que la actividad que ellas desarro-
llen esté orientada a la produccion de bienes que el propio pais
decida elaborar y no sean las decisiones de unas pocas empresas,
cuyos centros de control estan fuera del pais, las que orienten el
desarrollo del sector industrial. En definitiva, es preciso cautelar
que los centros donde se toman las decisiones sobre qué producir
y como producir, residan en el pafs.

Este problema no tiene hoy una gran relevancia en el sector
industrial, pero la tendra en el futuro préoximo si no se adoptan
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desde ya las medidas precautorias. La dominacion de la industria
nacional por grupos extranjeros suele ocurrir cuando el creci-
miento industrial adquiere cierto ritmo y las empresas logran un
tamafio que las hace rentables a los ojos de las grandes empresas
multinacionales. Este hecho se verificara en mayor proporcion en
la proxima década. Ademas, la dominacién es un proceso sutil,
que no se produce brusca ni bulliciosamente. La experiencia de
otros paises sefiala que ciertos rubros de su economia industrial
han pasado a depender en corto plazo del capital extranjero, sin
que haya habido un traspaso consciente.

LLa dominacion adquiere real significacion en los sectores
mas modernos, es alli donde se controla el desarrollo futuro, pues
son los sectores mas dinamicos, de mayor complicacion tecnolo-
gica y de mayor organizacion, ademas de ser los mas rentables.
Por lo tanto, si un pafs desea su autonomia debe preocuparse
justamente de controlar y absorber con mayor rapidez la tecno-
logia y la organizacion en los sectores modernos para lo cual se
requiere de una participaciéon nacional activa en estas empresas y
no de una entrega pasiva. En consecuencia, deberfa cambiarse el
enfoque politico actual; preocuparse mas bien de actividades de
poca importancia desde el punto de vista tecnolégico y moderno
y despreocupado de aquellas areas donde se gestara la futura de-
pendencia: el sector industrial moderno.

Este problema tiene tal relevancia que la operacion del area
andina debiera supeditarse en gran medida a una definicién clara
y comun frente al capital extranjero y a las empresas multinacio-
nales. De lo contrario la pérdida de autonomia a nivel del area
andina puede ser mas acelerada que a nivel nacional.

Cambio en la organizacién institucional. I.a organiza-
cién institucional actual del Estado y de las empresas adolece de
serias deficiencias para enfrentar un desarrollo industrial acelera-
do. La organizacion del Estado no se adecta a una tarea activa y
participe en el desarrollo industrial, el Estado empresario no es
eficiente y debe cambiar de estilo, mentalidad y estructura; el Es-
tado orientador se ha preocupado mas de los problemas de corto
plazo en el sector industrial que de elaborar una politica industrial
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clara y definida en el mediano plazo. El papel del Estado en las
economias latinoamericanas es creciente y fundamental y no sélo
debe restringirse a las funciones de recaudador de fondos, de fi-
nancista y de normalizador de la actividad econémica, sino que
debe ser mas que ello un empresario, un negociador, un comer-
cializador de productos, un investigador, un agente que estimule
y oriente el desarrollo de estas actividades en el pais en forma agil
y expedita.

Las empresas actuales adolecen de serias deficiencias en
su estructura de propiedad, pero lo que es mas importante, se
caracterizan por una estructura interna de poder, autocratica y
oligarquica, con una escasisima participacion de quienes en ella
trabajan. Bl grado de tension interna en las empresas es creciente.
El trabajador se encuentra muchas veces marginado y alienado en
su trabajo, pues la organizaciéon empresarial no esta adaptada ni
siquiera para dar cierta responsabilidad al trabajador en su propia
area de accion. En una sociedad mas desarrollada el grado de
participacion debe ser creciente pues la tarea del desarrollo exige
de una concertacion de esfuerzos y de una solidaridad que sélo
puede lograrse en un sistema en que cada grupo asuma activa-
mente una responsabilidad mayor. I.a empresa debe buscar su
legitimidad social y para ello deben encontrarse nuevas férmulas
de participacion y nuevas formas de empresa.
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CAPITULO 1V

Desarrollo industrial
y estructura del consumo

Un crecimiento mas acelerado de la economia en general
plantea como condicién basica la aceleracion del crecimiento in-
dustrial. Como en el pasado la economia creci6 a un 4,5% anual
y el sector industrial lo hizo a tasas superiores al 6% anual, un
desarrollo econémico mas rapido puede exigir facilmente un de-
sarrollo industrial del orden del 8% o 9% anual.

Pero no basta que el crecimiento promedio sea alto. Si estd
sujeto a fluctuaciones bruscas, dificilmente podra sostenerse una
tasa alta a la larga, ya que ese fendémeno genera ineficiencias por la
incertidumbre que produce respecto a la evolucion de la deman-
da y por la inhibicién a realizar inversiones de lenta maduracion,
que eventualmente pudieran convertirse en capacidad productiva
ociosa. Esta exigencia del desarrollo industrial significa que la po-
litica respectiva debe estar atenta no sélo a la evolucion a largo
plazo del sector, sino que también debe atender los cambios co-
yunturales que experimenten. Un obstaculo importante que hasta
ahora ha existido al respecto es la falta de informacion adecuada
y oportuna para analizar los fenémenos coyunturales.

El crecimiento econémico de un sector productivo supone
dos grupos generales de condiciones: por una parte, aquéllas que
se derivan de los requerimientos de recursos productivos, como
capital, trabajo, recursos naturales, tecnologfas. Por otra parte, el
flujo de bienes generado debe ser absorbido por el gasto que se
origina en la demanda. En el pasado, las fuentes basicas de de-
manda se originaron en la sustitucién de importaciones y en el
aumento de la demanda interna. Por ejemplo, durante la década
de 1930, mas del 70% del aumento de produccion industrial se
orient6 a la sustitucion de importaciones. Con posterioridad a la
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segunda guerra, esta cifra ha bajado a cerca del 15%, con un au-
mento en la misma proporcion de la importancia de la demanda
interna. Por su parte, las exportaciones no han jugado un papel
significativo en la expansion del mercado, salvo para algunas in-
dustrias muy especificas.

El desarrollo de la demanda interna, por su parte, en una
primera fase de la industrializacién chilena estuvo basado en los
bienes de consumo corrientes y semi-durables. En etapas poste-
riores, se ha avanzado hacia los sectores de bienes de consumo
durable, intermedios, y algunos bienes de capital. Pero, no cabe
duda de que la cuota mas importante de productos industriales es
absorbida actualmente por el consumo tanto de bienes corrientes
como durables. Se desprende asi que la exigencia de basar el desa-
rrollo industrial de los préoximos afos en la demanda interna sig-
nifica, en la practica, que ese desarrollo debera seguir dependien-
do en gran parte de la expansion del consumo. Por su magnitud
cuantitativa, este sector tendra que sostener el producto industrial
en los afios inmediatamente por delante.

Esto no se contradice con la importancia que se le asigne
a la expansion de las industrias exportadoras y a las intermedias
basicas. Pero como se discute en otros capitulos, la contribucion
de estos sectores en el préximo quinquenio, sera limitada.

Donde si aparece una contradiccion mas dificil de resolver
es en la opcién que se presenta entre la expansion del consumo,
por una parte, y en la necesidad de acelerar el ritmo de desarrollo
global, que implica una intensificacion del esfuerzo de ahorro e
inversion.

No es posible resolver esta contradiccion a nivel global. Ella
requiere considerar la estructura del consumo, ya que es posible
modificar su composicién, dando una alta prioridad a algunos
rubros especificos e incluso expandirlos a un ritmo mucho mas
rapido de lo que lo han hecho hasta ahora, satisfaciendo al mis-
mo tiempo la restriccion impuesta al consumo global. En efecto,
como se discute en la seccién siguiente, la actual estructura del
consumo puede ser calificada de socialmente ineficiente, ya que
se han incorporado habitos de gasto que no son compatibles con
el grado de desarrollo de la economia y de los cuales sélo sectores
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muy reducidos de la poblacién pueden participar. En estas con-
diciones es dificil lograr la adhesion de la poblacion en general a
una politica de restriccion del consumo. Es posible, en cambio,
lograr esa adhesion, en la medida que haya una accién a fondo
para reestructurar el gasto, de tal manera que se respeten las ne-
cesidades mas prioritarias de la economia.

1. Dificultades para comprimir el consumo

La compresion del consumo global debe entenderse en tér-
minos relativos al crecimiento del ingreso y del producto indus-
trial. No implica necesariamente su reduccion en términos abso-
lutos.

Pero aun en este sentido mas relativo esta sujeta a obstaculos
dificiles de vencer. Estos obstaculos surgen de tres caracteristicas
estructurales de la economia chilena: su caracter de sociedad de
consumo, el subdesarrollo econémico y la inflacién endémica.

¢Coémo influyen estas caracteristicas en los obstaculos que
generan?

El caracter de sociedad de consumo. Crea una escala de
valores en que el confort y la posesion de bienes, ocupan una alta
jerarquia.

Cuando las economias actualmente desarrolladas iniciaron
su proceso de crecimiento acelerado y de industrializacion, esa
escala de valores significd orientar los esfuerzos y los ingresos
hacia la acumulacién de bienes de capital. Esas economias han
superado hoy el problema de la acumulaciéon de capital y han lle-
gado a ser afluentes. Existe la sobreabundancia de bienes. El pro-
blema es poder mantener la circulacién de bienes de consumo
que se producen, para lo cual el sistema ha desarrollado técnicas
refinadas de incentivacion del gasto.

Estos habitos y estas técnicas se transfieren internacional-
mente y en las economias menos desarrolladas inducen, igual-
mente, a los individuos a aumentar su consumo, a diversificarlo
y a refinarlo. Sélo aquellos estratos de mayores ingresos logran
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conseguir esas aspiraciones, que se ven estimuladas permanente-
mente. Pero estas aspiraciones también se generan en el resto de
la poblacién, quedando frustradas al no poder satisfacerlas por
su menor participacion en el ingreso. LLa presion que ejercen por
aumentar su cuota en el consumo siempre creciente y en proceso
de diversificacién crea tensiones sociales, politicas y econémicas
que ponen en peligro el proceso de desarrollo global.

El subdesarrollo econémico. Antes que nada, es preciso
distinguir que la presiéon por aumentar el consumo mas refina-
do —producto del efecto demostracion que ejercen las economias
mas avanzadas— presenta una gran diferencia con la necesidad de
aumentar el consumo esencial de los sectores mas marginados
de la sociedad. El subdesarrollo se expresa mas drasticamente
en la incapacidad de la economia para dar satisfaccion a necesi-
dades minimas e indispensables, bajo cualquier escala de valores
del siglo XX, a sectores muy amplios de la poblacién. La magni-
tud de estas necesidades insatisfechas se debe, tanto al estado de
subdesarrollo del pafs, como al hecho de que la estructura de la
produccion se orienta en funcién de las demandas que se ejercen
en el mercado; y los sectores de poblaciéon que tienen estas ne-
cesidades, no han sido incorporados al proceso de mercado para
ejercer también una demanda efectiva.

Ante la incapacidad de los mecanismos econémicos para dar
respuesta al problema, la presion de los sectores marginados se
ha volcado a los mecanismos politicos.

Una estrategia de desarrollo industrial que pretenda reducir
estas necesidades minimas insatisfechas no podra evitar la reo-
rientacion del aparato productivo a estos fines de consumo.

La inflacién endémica. El desaliento que produce en el
ahorro y en su canalizaciéon hacia instrumentos financieros, in-
duce a la poblacion a buscar mecanismos alternativos para man-
tener los ahorros. Aquellos que pueden disponer de volumenes
altos de ahorro, pueden mantenerlos en propiedades raices o en
inversiones reales directas. Pero las personas de menor capacidad
de ahorro deben buscar “pequefias inversiones” mas a su alcance.
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Tipicamente, esta oportunidad la ofrecen los bienes de consumo
durable que, ademas de prestar un servicio mientras estan en uso,
constituyen un activo que eventualmente puede liquidarse. De
esta manera, la inflacion produce un sesgo en favor del consumo
de bienes durables.

Este sesgo se refuerza por otras caracteristicas de la inflacion.
En efecto, bajo estas condiciones el crédito suele ser abundante y
facil. Esto induce a los productores de bienes durables a ofrecer
ventas a crédito, iniciandose un proceso de competencia por los
plazos de ventas y de endeudamiento de los consumidores, que
no se da en el caso de bienes de consumo corriente. Y aunque
parezca paradojal, los intentos de detener la inflacién mediante
el control monetario, si bien restringen las ventas a crédito, dejan
en mejor posicion relativa de autofinanciamiento a los mismos
productores de bienes de consumo durables, dados los margenes
mas altos de utilidades que pueden encontrarse en estos sectores.

En resumen, las caracteristicas anteriores constituyen obsta-
culos poderosos para una estrategia de desarrollo industrial que
pretenda dar respuesta a necesidades esenciales insatisfechas y que,
al mismo tiempo aspire a acelerar el ritmo de crecimiento de la
industria y de la economia. Estas metas con las restricciones men-
cionadas exigen el replanteamiento de la estructura del consumo.

2. Politica de desarrollo del consumo interno

El planteamiento de una politica de desarrollo de la deman-
da interna de bienes industriales no puede dejar de considerar
como punto de partida la estructura actual de la produccion, los
obstaculos sefialados para una transformacion de la misma y el
papel que deberia asumir la demanda interna para mantener un
crecimiento industrial acelerado en la proxima década.

En términos generales, la estructura actual de la produccion
industrial deja ver la existencia de un sector de bienes de consu-
mo corriente predominante dentro de la industria, aunque esto
es lo que normalmente puede esperarse si se atiende al grado de
desarrollo de la economia y a la experiencia internacional sobre
estructura industrial.
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Sin embargo, el sector de las industrias metalmecanicas ha
tenido un rapido crecimiento en la ultima década, hasta alcanzar
un tamafio superior al de las industrias alimenticia, de bebida y
del tabaco juntas. Mientras las primeras aportan el 28 por ciento
del valor agregado bruto industrial, las ultimas sélo aportan el
19 por ciento. Esto plantea un condicionamiento con respecto
al desarrollo industrial de los préximos afios: si no se desea pro-
vocar una depresion industrial y, por el contrario, si el objetivo es
mantener en forma sostenida un crecimiento rapido, no es posi-
ble deprimir bruscamente la demanda que se ejerce sobre las ra-
mas mencionadas. El camino a seguir ha de ser la transformacion
gradual de la demanda para que, en un periodo prudente, por
ejemplo, cinco afos, se produzca la transformacioén consecuente
de la estructura de la produccién y cambie el peso relativo so-
bre la industria total que ejerce cada sector particular. En estas
condiciones, sera posible actuar en forma acentuada en orden a
disminuir el crecimiento relativo de cierto tipo de consumos, sin
que esto afecte la actividad industrial global.

Por lo demis, como se ha visto en la seccién anterior, existen
razones fundadas para proponer como primer objetivo la ace-
leracién del desarrollo de los sectores que producen bienes de
consumo esencial. El desarrollo de estos sectores plantea algunas
exigencias, como una adecuada oferta de productos primarios
necesarios para su elaboracion, en especial productos agrope-
cuarios; una elevacion significativa de los niveles de eficiencia y
productividad, con el objeto de reducir los costos de produccion,
un nuevo impulso a la redistribucién del ingreso, que alcance en
especial a sectores que han permanecido marginados del proceso
econémico. Especial consideracion debiera darsele, en el caso de
la industria alimenticia, al desarrollo de aquellos productos con
mayor contenido nutritivo, ya que, en definitiva, se trata de con-
tribuir a reducir un problema econémico-social de suma grave-
dad. Dicho sea de paso, este objetivo que se esta planteando para
el desarrollo de las industrias tradicionales coincide con el obje-
tivo de desarrollar la exportacion de bienes industriales, ya que,
como se planteara en el capitulo respectivo, las industrias trans-
formadoras de productos agropecuarios estan llamadas a asumir
un papel de gran relevancia en el comercio exterior.
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El objetivo enunciado tiene algunas implicancias con respec-
to al desarrollo de los sectores de bienes durables.

En primer lugar, no debe olvidarse que, si se pretende in-
corporar a estratos que han estado marginados del consumo de
bienes industriales corrientes, tal incorporacion ejercera un po-
deroso incentivo para orientar los ingresos de esos estratos hacia
la adquisicién de bienes durables semi-suntuarios, en la misma
proporcion en que vayan satisfaciendo las necesidades primarias.

La raz6n es obvia. Resulta imposible evitar el efecto demos-
tracién que ejercen unos estratos sobre otros, sobre todo median-
do factores como la publicidad y los medios de comunicacion
social. Se requiere, en consecuencia, una accion a fondo para in-
ducir a la sociedad chilena en conjunto a reorientar los patrones
de utilizacion de sus ingresos en una forma mas eficiente.

Por de pronto, exigira la implantacion de una politica de edu-
cacion del consumidor, entre otras cosas.

En segundo lugar, una ampliacién del mercado de bienes
de consumo esencial, lograda en parte por la modernizacion de
los sectores que producen estos bienes, requerira la utilizacion de
algunos bienes durables de uso doméstico. Un ejemplo concreto
es el de los bienes durables que permiten la conservacion de los
alimentos. Una utilizacion amplia de refrigeradores, por ejemplo,
es una accion complementaria a la produccion de bienes alimen-
ticios. Las posibilidades de aumento de la produccion y de dismi-
nucion de desperdicios en estas lineas son amplias.

Podria agregarse el de algunos medios de comunicacion so-
cial, como radio y television, indispensables para la integracion de
todos los sectores de la poblacion a la toma de conciencia de los
acontecimientos nacionales y mundiales, pero entendiendo que el
uso de estos medios no deberfa contribuir a intensificar el proceso
de creacion de necesidades superfluas, propio de la sociedad de
consumo actual.

Esta afirmacion no se contradice con lo enunciado mas arri-
ba. Por una parte, un bien durable de uso doméstico no necesa-
riamente es suntuario y menos necesita ser producido de acuerdo
a una variedad ilimitada de modelos y disefios. Por otra parte, es
distinto restringir la adquisiciéon de bienes durables de consumo
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en forma global, como una forma de reorientar el gasto y la es-
tructura de la produccién, a fomentar el uso de determinados
bienes, en forma muy selectiva y bajo criterios claros de comple-
mentar ciertas politicas de desarrollo social.

La adquisicion de vehiculos de transporte ofrece otro ejem-
plo al respecto. Todo el desarrollo reciente de la industria de equi-
pos de transporte esta basado en el uso de vehiculos particulares
de una gran variedad de modelos y disefios. De paso, esto requiere
a su vez la instalacién de industrias complementarias sujetas a la
misma dispersiéon de modelos y la provision de costosas inversio-
nes de infraestructura, como caminos, puentes, etc. Una forma
alternativa de satisfacer las necesidades de transporte es mediante
los medios colectivos eficientes y también mediante la difusion del
uso de vehiculos pequefios y estandarizados, mas adecuados a la

capacidad del pais.

Estos ejemplos senalan que un segundo objetivo de la rees-
tructuracion del consumo deberi afectar a los bienes de consumo
durable.

La politica para el desarrollo de este sector de bienes debe
enfrentar exigencias contradictorias. Desde un angulo, como ya
se ha visto, este sector ha alcanzado dimensiones importantes con
respecto al desarrollo relativo de la economia chilena y su creci-
miento futuro indiscriminado no es compatible ni con el con-
trol del consumo global ni con la reestructuracion de la demanda
interna que se ha estado planteando. Desde otro angulo, por el
mismo hecho de haber alcanzado dimensiones importantes y por
las fuertes interrelaciones de insumo-producto con otros sectores
de produccioén basica e intermedia (aunque debe reconocerse que
muchas industrias que pertenecen a este sector tienen también un
alto componente importado de piezas y partes intermedias), no
es posible restringir drasticamente su expansion sin provocar una
depresion general del sector industrial.

Una via de solucién frente a esta contradiccion radica en la
utilizaciéon de criterios de selectividad. En primer lugar, ya se ha
mencionado el criterio de atender a la complementariedad que
pueda haber entre ciertos bienes durables de uso doméstico y
ciertos objetivos del desarrollo social. Un segundo criterio de se-
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lectividad que debe utilizarse es el impacto que la industria esta
teniendo en el resto de la economia, ya sea por el valor agregado
que genera, los componentes nacionales de sus insumos, la tec-
nologfa y la eficiencia con que se lleva a cabo la produccion.

De estos dos criterios se desprende que aquellas industrias
que no contribuyen a objetivos de desarrollo social y cultural,
cuya generacion de valor agregado es muy baja, con altos compo-
nentes importados y baja eficiencia, debieran ser desincentivadas
en el mas corto plazo. La utilizacion de estos criterios contribuira
a determinar las etapas a través de las cuales se podra lograr una
reestructuracion de la produccion de bienes de consumo durable
para inducir asi el cambio en la composicion de la demanda.

Como consecuencia de la definicion de las metas generales
que deberfa alcanzar el proceso de industrializacion, en términos
de los sectores que deberfan recibir el mayor énfasis, se plantea
un nuevo problema fundamental. Este consiste en como indu-
cir a los consumidores a orientar sus decisiones segun las lineas
previstas. En otras palabras, qué instrumentos de politica serfa
necesario aplicar.

Dadas las metas propuestas, este problema se puede desglo-
sar en las siguientes interrogantes:

a) ¢Como lograr que la expansion de la produccion de
bienes y servicios esenciales llegue realmente a los
sectores que tienen necesidades insatisfechas?

b) ¢Cémo orientar el consumo de bienes durables en la
cantidad y variedad prevista?

c) ¢Cémo desincentivar cierto tipo de consumos consi-
derados socialmente poco deseables?

En general, se dispone de instrumentos que actdan por el
lado de la demanda, por el lado de la oferta o a través del merca-

do.
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3. Instrumentos de accion a través
de la demanda y el mercado

Existen instrumentos generales y especificos que se pueden
dirigir hacia el sector industrial. Un instrumento general basico,
que se ha venido planteando a lo largo del capitulo, es la redistri-
bucién del ingreso y la incorporacién de sectores marginados al
proceso econémico. Por ser ésta una accion propia de la politica
de desarrollo global, no se analizara aqui.

Entre los instrumentos especificos pueden citarse: a) la utili-
zacion del crédito, b) el control y la politica de precios, ¢) la tribu-
tacion indirecta y d) la educacion de los consumidores.

La utilizacion del crédito. De acuerdo con la politica vi-
gente, el crédito al consumo se ha orientado de hecho a incre-
mentar el poder de compra de los grupos de ingresos medios
y altos, el que se ha utilizado preferentemente en la adquisicion
de bienes de consumo durables de gran variedad, muchos de los
cuales incluso tienen caracter suntuario o semi-suntuario como
algunos modelos de radioelectrolas, televisores, automoviles par-
ticulares, etc. (Una encuesta llevada a cabo por la Universidad
Catolica revel6 que los créditos totales a los consumidores de
bienes durables ascendian a fines de septiembre de 1968 a cerca
de E® 1.000 millones. Por otra parte, el crédito interno del sistema
monetario con el sector privado llegaba a poco mas de E® 4.000
millones).

Es necesario revisar esta politica, a fin de orientar el cré-
dito al consumidor hacia aquellos consumos que tengan la mas
alta prioridad. Por otra parte, los mecanismos actuales de manejo
crediticio podrian ser insuficientes para lograr esa redistribucion.
En efecto, actualmente es el comercio el que asigna el crédito al
consumidor final, en funcién de la rentabilidad que le significa
cada modelo o linea de productos.

El sistema bancario no puede actuar en este sentido. Esto
dificulta la asignacion del crédito hacia las lineas de bienes dura-
bles que se desee fomentar. Una posibilidad serfa ligar el monto
del crédito a que tiene derecho un establecimiento comercial a la
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proporcién en las ventas que tienen las lineas de productos esti-
mulados. Asimismo, serfa posible recurrir a la fijacién de plazos
maximos y pagos minimos al contado.

Otra modalidad que podria ser menos engorrosa desde el
punto de vista administrativo consiste en otorgar el crédito a los
productores de los bienes que se desee estimular, de tal manera
que éstos puedan otorgar a su vez créditos a los comerciantes y
publico en general. Dado el menor numero de productores que
de distribuidores, este mecanismo permite un mayor control del
crédito. Sin embargo, en cuanto a la eficiencia productiva, este
mecanismo deja que desear, ya que agrega a la gestion de la em-
presa una funcién de comercializaciéon que no le corresponde.

La utilizacion del crédito, como instrumento de otrientacion
de consumo, requiere todavia de mayor clarificacion.

La politica de precios y de tributacién. Para el disefio de
una politica de precios, debe tenerse presente, en primer lugar,
que esta politica y una politica general de estabilizaciéon no pue-
den identificarse. La estabilidad de la economia no es un feno-
meno que dependa solo de los precios. Esto no quiere decir que
no se pueden alcanzar ciertos objetivos por medio del control de
precios. Pero estos objetivos adquieren sentido en el contexto de
la politica econémica e industrial en general. A qué sectores se
debe favorecer, y qué tipo de consumos se quiere restringir, son
cuestiones que deben ser resueltas al nivel de la politica de desa-
rrollo industrial.

En la elaboracion de la politica de precios destinada a pro-
ducir una reestructuraciéon del consumo, debe recordarse que es
necesario compatibilizar los incentivos al consumidor con los in-
centivos a los productores. Esto significa que no es suficiente
fijar precios relativos bajos para aquellos consumos que se desea
estimular y precios altos para aquéllos que se desea desalentar.
Es conveniente asegurar que las empresas que se desea alentar
obtengan una rentabilidad que asegure volimenes de produccion
adecuados.

Algunos instrumentos que se pueden utilizar son:
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a) Fijacion de precios a los productos cuyo consumo se
quiere incentivar, pero asegurando un nivel de retor-
nos. El control de los precios asi fijados puede reali-
zarse en forma indirecta, mediante importaciones de
esos productos a los precios fijados mas un margen
que podria reducirse gradualmente dentro de cierto
periodo.

b) Precios libres para los productos suntuarios, pero
con impuestos indirectos suficientemente elevados
como para desalentar un consumo masivo. La politi-
ca arancelaria deberfa armonizarse con la tributacion
indirecta de tal forma de no provocar una proteccion
excesiva que estimule la produccion interna de este
tipo de bienes.

Educacion de los consumidores. Una politica de redistri-
bucién del ingreso acompanada de politicas especificas destina-
das a inducir a los consumidores a reorientar sus gastos necesita el
complemento de la educacion y de la persuasion sistematica para
la creacion de habitos de consumo mas racionales. Es indiscuti-
ble que la publicidad y la propaganda moderna producen efectos
significativos en la composicién del consumo. Actualmente estos
medios son utilizados con criterios comerciales y sin ninguna dis-
criminacion. Estas mismas herramientas pueden ser empleadas
cientificamente a fin de hacer mas compatibles los habitos de
consumo con las necesidades del desarrollo a largo plazo.

4. Instrumentos de accion a través de la oferta

El control por el lado de la oferta es de aplicacion menos
general que los controles anteriores. Al mismo tiempo, se presta
con mayor facilidad para que se incurra en vicios administrativos
con su uso. Con todo, no hay razén para descartarlo como un
instrumento de politica, especialmente en las industrias de tipo
monopolico.

Dos mecanismos basicos de accion, a través de la oferta, son
la concentraciéon de la comercializacién y de la produccion.
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La comercializacion. Es necesario proceder a una con-
centracion en el proceso de comercializacion de los productos
cuyo consumo se desea fomentar, promoviendo en forma activa
su venta, creando una buena imagen del producto, reduciendo
el margen de comercializacion (que puede compensarse por au-
mentos en el volumen).

La concentracion de estas actividades podria materializarse a
través de la formacién de centrales de distribucion de los produc-
tos a los cuales el publico consumidor pueda tener un facil acceso.
La existencia de estas centrales permitiria ejercer un control mas
directo sobre los productores y sus precios, margenes de ganan-
cia, calidades, etc. Ademas, estas centrales podrian asociarse con
instituciones de mayor alcance, como la CORVI, CORHABIT,
cooperativas, o incluso con algunas empresas de utilidad publica,
como los distribuidores de electricidad, gas, etc.

La produccién. Es conveniente escoger ciertos bienes du-
rables cuyo uso se tratara de fomentar. Estos pueden ser especial-
mente bienes relacionados con el equipamiento de la vivienda y
con la transformacién de los habitos alimenticios, como: refrige-
radores, jugueras, cocinas, muebles, estufas, etc.; y por otra parte,
relacionados con el transporte, como bicicletas, motos, etc.

Si se piensa en una accion de tipo estructural y no marginal,
se pueden seleccionar determinados productos con los cuales se
haga una experiencia piloto y reducida, que se generalizarfa pos-
teriormente. Las condiciones que deberfan cumplirse son:

a) Elegir los productos, en funciéon de la probable de-
manda potencial y en funcién de los sectores de po-
blacion a los cuales se quiere llegar;

b) Escoger ciertas empresas productoras, asegurandoles
un mercado minimo, pero exigiéndoles costos y me-
joramientos paulatinos de la productividad. LLa misma
empresa debera exigir calidad y costos a sus abaste-
cedores y podra hacetlo si se trata de un monopolio.
Los abastecedores son una parte fundamental del es-
quema y para actuar sobre ellos resulta mas eficiente
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y aconsejable hacerlo a través de la empresa arma-
dora y no a través de una accion directa del Estado,
por tratarse de muchos pequefios productores. Como
complemento de esta accién, serfa preciso ejercer un
control sobre estas empresas, sobre lo cual se discute
en un capitulo posterior.

Finalmente, en el caso de bienes cuya produccién es inci-
piente o ain no se ha iniciado en el pais, es posible ejercer un
control a través de la autorizacion para la iniciacion de actividades
y de la variedad de modelos y disefios.
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CAPITULO V

Incorporacion de la industria chilena
a la economia mundial

En el capitulo III se ha afirmado que existe una tendencia
universal de las economias actuales hacia una creciente integra-
cion la que, a su vez, se materializa principalmente a través del
sector industrial.

En el presente capitulo, sin desconocer que el proceso ano-
tado es suficientemente general como para incluir aspectos de
tan variada indole como los culturales, comerciales, tecnologicos
y otros, se centrara el analisis en la integraciéon a la economia
mundial por medio de un incremento en el intercambio de bienes
y una mayor especializacion de la estructura productiva nacional.

Chile es un pafs relativamente pequefio en poblaciéon y te-
rritorio, lo cual sugiere que la orientacién de su desarrollo podria
acercarse mas a la tendencia de los paises desarrollados pequefios,
como Suecia, Noruega y Nueva Zelandia, que a la que marcan las
grandes naciones como Estados Unidos, Rusia, Japon e inclusive,
México y Brasil.

La diferencia sustancial entre los modelos que resultan ido-
neos, en uno u otro caso, reside en que los paises de mayor tama-
fio pueden optar por un desarrollo diversificado y por un elevado
grado de autarquia; en tanto que los pequefios no tienen otra al-
ternativa eficiente que la de especializar su estructura productiva
y utilizar el comercio exterior para diversificar la oferta interna de
bienes.

Una idea del grado de apertura externa de los paises peque-
fios desarrollados puede derivarse de la observacion de las cifras
siguientes correspondientes al ano 1965:
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Importaciones en relacion al
Pais producto geografico bruto (en %)
Noruega 41
Suecia 27
Holanda 46
CHILE 12
Listados Unidos 4

Fuente: Elaborado sobre informaciéon de “Statistical Yearbook™.
Naciones Unidas, 1966.

La orientacién selectiva del desarrollo nacional, no a nivel
de sectores, sino al de ramas dentro de sectores, debe ser el “leit-
motiv”’ de una politica que persiga materializar el objetivo de in-
corporacion de la economia chilena en su conjunto y del sector
industrial, en particular, a las tendencias mundiales. Ademas, es
una condicionante necesaria para lograr eficiencia en el empleo
de los recursos y para tener una presencia definida en el mundo
moderno.

El analisis de la estructura actual del comercio exterior chi-
leno demuestra en forma muy clara el tipo de relaciones de es-
pecializacién e intercambio que el pais ha logrado con respecto
al exterior. En las exportaciones tienen un peso abrumador, las
correspondientes a productos mineros, principalmente, el cobre.
En el afio 1966 las exportaciones de bienes ascendente a 868 mi-
llones de dolares, vale decir un 68 por ciento. En las importacio-
nes totales del pais los bienes de tipo industrial tienen una muy
elevada participacion, que ha oscilado, en el periodo 1960-67, en-
tre 76,8 y 84,0 por ciento.

En sintesis, el comercio exterior de Chile se caracteriza por
la exportacioén de productos primarios, con una elevada pondera-
ci6n de uno de ellos, y en la importacion de productos elaborados.

A nivel del sector industrial, la situacioén se caracteriza por la
exportacion de productos de bajo valor agregado industrial, que
hacen una explotacion intensiva de recursos naturales y por la
importacién de bienes industriales con un alto peso de los pro-
ductos intermedios y bienes de capital.
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En el cuadro siguiente se muestra esta situaciéon para los

afios 1960, 1965 y 1967:

Importaciones de bienes industriales Exportaciones de bienes industriales
(porcentaje sobre el total) (millones de ddlares)
Ao Bienes de Bienes Bienes de TOTAL Derivados | Derivados | Derivados | TOTAL
Consumo | intermedios capital (millones de de la dela del
délares) pesca madera cobre
1960 197 46,1 542 383.6 72 147 49 38,9
1965 15,0 54,5 30,6 4957 12,1 11,5 55,0 100,2
1967 17.0 462 56,7 603.7 25.8 511 10,6 804

Fuente: Elaborado sobre antecedentes de ODEPLAN.

LLas importaciones industriales se concentran en las ramas
mas dinamicas y de mayor incorporacion de tecnologia, princi-
palmente en las industrias metalmecanicas, quimicas y de produc-
tos alimenticios. En efecto, para el afio 1967 las ramas menciona-
das abarcaron el 85,4 por ciento de las importaciones industriales.

Una de las consecuencias mas claras de esta estructura de
importaciones industriales, que es una consecuencia directa del
proceso de industrializaciéon ocurrido en Chile, es la no com-
prensibilidad de las importaciones. En efecto, debido a la elevada
participacion de los bienes de capital e intermedios, cualquier re-
duccién de las importaciones acarrea efectos negativos sobre el
funcionamiento de la economia y el ritmo de crecimiento.

1. Politica de exportaciones industriales

El objetivo fundamental de una politica de fomento de las
exportaciones industriales debe ser una acentuada selectividad en
la eleccién de los rubros de exportacion, en torno a los cuales es
preciso hacer converger algunos importantes esfuerzos adiciona-
les, principalmente en relacion a la calificacion de mano de obra y
al desarrollo tecnologico.

En primer lugar, esto implica que deben aprovecharse las
actuales lineas de exportaciéon que encierran una mayor poten-
cialidad, por estar basadas en recursos naturales en los que Chile
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muestra claras ventajas comparativas. Este es el caso, entre otros,
de los productos elaborados de cobre, de la celulosa, de los maris-
cos congelados, y de las frutas industrializadas. Esto no significa
que, en el ambito del Area Andina, o para algunos casos excep-
cionales, del mercado internacional, no se emprendan proyectos
que nada tengan que ver con la dotacién de recursos naturales,
como serfa la situacién para un proyecto de fabricacion de pro-
ductos mecanicos de precision. En efecto, debe asignarseles una
prioridad importante a aquellos rubros de exportacion que, por
su tecnologfa, requieren de un alto contenido de mano de obra.
Al respecto ya hay rubros que han tenido algtin éxito preliminar
como es el caso de calzado y muebles, y que han recibido la aten-
cion de Corfo y empresarios privados.

Debe tenerse bastante clara la diferencia existente entre las
exportaciones que se dirijan al Area Andina o ALALC y las que
vayan al resto del mundo. En un caso se trata, fundamentalmen-
te, de un proceso de sustitucion en un ambito mas amplio que el
nacional y de un mercado negociado en el que participaran pocas
empresas, la mayor parte de las veces, de no muy elevada eficien-
cia; en el segundo caso, se trata de un mercado muy competitivo
que impone necesariamente un nivel muy alto de eficiencia. Esto
quiere decir que el nimero de rubros con los cuales se pretenda
competir en el mercado internacional debe ser muy restringido.

Podrian enumerarse, entonces, algunos criterios que debe-
rian considerarse en la seleccién de rubros:

a) Aprovechar, en lo posible alguna peculiaridad natural
del pais (por ejemplo, la produccion de frutas de zona
templada).

b) Centrarse en rubros en los cuales sea factible domi-
nar la tecnologfa a un nivel mundial, estando en ca-
pacidad de seleccionar, especificar y, eventualmente,
desarrollar procesos y productos.

c) Identificar aquellos rubros en los cuales se pueda em-
prender en el futuro, la “cadena completa”, fabrican-
dose desde el bien de capital hasta el producto final
pasando, evidentemente, por los bienes intermedios.
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d) Identificar rubros de alto crecimiento en el mercado
mundial y que sean marginales para los paises desa-
rrollados.

Algunos rubros de mayores posibilidades actuales son los
siguientes:

Productos alimenticios. Deben aprovecharse las posibili-
dades de exportacion de productos fruticolas y del mar (pulpas,
jarabes, concentrados, frutos deshidratados, crusticeos congela-
dos, etc.).

Productos del cobre. Debe aprovecharse el hecho de que
Chile esta en una buena posicién para fijar un precio interno de
la materia prima, sustancialmente menor que el precio interna-
cional. Deberfan desarrollarse industrias de gran magnitud con
un alto nivel de calidad que le permitan al pais penetrar adecua-
damente en el mercado mundial.

Productos de la madera. Principalmente debe pensarse en
papel, celulosa y muebles.

Con todo, los efectos previsibles del aumento de las exporta-
ciones sobre el crecimiento industrial en la proxima década seran
reducidos, desde un punto de vista cuantitativo. En efecto, en la
mayoria de los casos, éstos son esfuerzos de muy lenta madura-
cion, sobre todo si se parte de niveles bajos de eficiencia.

En el cuadro siguiente se analizan los efectos que tendria
sobre el crecimiento industrial un incremento sostenido de las ex-
portaciones industriales a una tasa del 20 por ciento acumulativa
anual y del producto bruto industrial (PBI) a una tasa del 8 por
ciento por afio. Para los afios 1969 y 1970 se ha considerado un
crecimiento del producto del 5 por ciento anual.
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Efectos hipotéticos del crecimiento de las exportaciones

1968 1970 1975 1980
1)  VBP (millones E° ano 65)
Tasas de crec. 60-70: 5% 12.822 14.136 20.770 30.517
70-80: 8%
2) Export. Ind. (mill. E° ano 65)
Tasas de crec. 69-70: 20% 304 438 1.090 2.712
70-80: 20%
3) Export. Ind.
Sobre el PBI (porcentaje) 24 3,1 52 8,9
4)  Tasa de crecimiento del PBI debido
a exportac. Ind. (porcentaje) 0,5 0,6 1,0 1,8
5) Proporcion del erecimiento del PBI Explicado
por crec. de export. industriales (Corresponde
al porcentaje entre el valor de la linea 3) y la
tasa de crecimiento sectorial correspondiente). 10,0 75 12,5 22,5

Fuente: El valor bruto de produccién ha sido tomado del documento
“Situacién del Sector Industrial en 1968, perspectivas para 1960-707.
Division de Planificacién Industrial. Corfo, 1969.

Se observa que, aun con un crecimiento tan alto como un 20
por ciento al afio, hacia 1980 las exportaciones sélo explicarian
1,8 puntos del crecimiento industrial anual de 8 puntos que se ha
supuesto en el calculo.

Sin embargo, desde un punto de vista cualitativo, un desarro-
llo dinamico de las exportaciones industriales tendria muy impor-
tantes efectos. El mas relevante se refiere a la eficiencia interna
que se derivaria de producir para un mercado mas exigente y com-
petitivo y del apoyo considerable que significaria para la demanda
de algunas ramas y rubros que, s6lo con el mercado interno, tie-
nen escasas posibilidades de desarrollarse eficientemente. Las ac-
tividades exportadoras generan importantes economias externas,
principalmente en el area tecnoldgica, que pueden ser utilizadas
por ramas orientadas al mercado interno o al Area Andina.

La postergacion del esfuerzo de exportaciones industriales
puede afectar relativamente poco a la industria y a la balanza de
pagos en la década del 70, sobre todo si las exportaciones del
cobre no decaen; pero podria ser muy grave para Chile tener que
partir de cero, en la década del 80, en una materia en la cual el
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aprendizaje es muy dificil. Resulta indispensable, pues, aprove-
char la década del 70 al menos como etapa de preparacion. Dicho
sea de paso, para exportar no basta con saber producir eficien-
temente, ya que es absolutamente necesario poseer un conoci-
miento acerca del comportamiento y modalidades requeridas por
el mercado internacional, en los aspectos de comercializacion,
precios, etc. Y tampoco es menos importante la creacion de una
mentalidad agresiva para la exportacion, tanto de parte del Esta-
do, como del sector privado.

Obstaculos para una politica de exportaciones. LLos es-
collos principales que deben resolverse para materializar exitosa-
mente una politica de desarrollo de las exportaciones industriales,
estan centrados en seis factores fundamentales: a) altos costos de
produccion; b) falta de una organizacién adecuada para el comer-
cio externo; c) problemas de financiamiento; d) inadecuacion de
los medios de transporte; €) insuficiencia de la oferta interna y f)
bajo sustento en la demanda interna para las actividades expor-
tadoras.

Los altos costos de produccion, que no sélo se deben a ca-
racteristicas internas de la empresa, sino también a factores ex-
ternos como los precios relativos de factores e insumos, pueden
ser un problema importante para una politica de desarrollo de las
exportaciones. En Chile, tanto la forma de financiamiento pre-
visional, como los aranceles elevados e impuestos indirectos en
cascada significan un escollo bastante serio para las posibilidades
de competir en el mercado internacional. El primero de estos fac-
tores opera como un tributo indirecto aplicado a la utilizacién de
mano de obra y, los otros dos, inciden en el costo de los insumos
y bienes de capital.

El problema de la falta de una organizaciéon adecuada para
exportar se extiende tanto a los aspectos propiamente de comer-
cializacion externa como a la coordinacién y eficiencia que debe
existir entre las instituciones nacionales que tienen tuicién sobre
la materia.

Los problemas de financiamiento también son relevantes y
esto se demuestra en el hecho de que atun los paises altamente
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desarrollados cuentan con mecanismos financieros para apoyar
sus exportaciones (Eximbank, por ejemplo). El problema del
financiamiento es relevante sobre todo para industrias esencial-
mente exportadoras y para un pafs como Chile en el cual hay
pocas empresas altamente capitalizadas. En las circunstancias ac-
tuales los empresarios privados medianos, y aun los grandes en
términos nacionales, evitaran por todos los medios posibles que
su empresa pase a depender de los altibajos del mercado exter-
noj; con este predicamento, probablemente evitaran los proyectos
esencialmente exportadores. Los créditos de pre y posembarque
han representado un gran avance, pero es preciso pensar en una
institucion especifica de financiamiento de las exportaciones mas
que en lineas de crédito que tienen prioridades secundarias en
instituciones destinadas a otros fines.

El transporte crea problemas al exportador nacional, no sélo
debido a la gran distancia que debe recorrerse para llegar a los
principales centros internacionales de consumo, sino, ademas,
debido a que nuestros medios de transporte son altamente in-
eficientes. Esto puede ser constatado de una manera muy con-
tundente analizando los costos, la fluidez y las condiciones de
operacion de los principales puertos chilenos.

El caso de Japon es bastante ejemplarizador de una com-
prension cabal del hecho de que el costo que cuenta, cuando se
quiere exportar, es el del producto puesto en el mercado. Este
pais ha ido a la vanguardia en el desarrollo de métodos modernos
que permiten un transporte barato de los productos, llegaindo-
le a ser posible transportar materias primas a miles de millas de
distancia con un costo menor que el del transporte interno en el
pais de origen.

El problema de la insuficiencia de la oferta interna sélo es
importante en relacién con algunos rubros especificos. Entre és-
tos se pueden contar los productos agropecuarios, como el vino
y las conservas de fruta, para los cuales las posibilidades limita-
das de produccién interna pueden afectar seriamente su acceso a
mercados que exigen un volumen cuantioso.

El bajo sustento de demanda interna que pueden tener los
proyectos esencialmente “exportadores’ constituye un escollo en
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la medida que introduce incertidumbre y vulnerabilidad en las
empresas que exportan. En los grandes paises exportadores de
productos industriales, la exportaciéon a nivel de cada empresa
representa un porcentaje generalmente reducido de la demanda
total. Para un pafs del tamano de Chile, la situacién anotada exige
una reparticién social de los riesgos como paso previo a la crea-
cion de empresas de “cuerpo afuera”.

Implementacion de la politica. Para implementar una po-
litica de desarrollo de las exportaciones industriales pueden uti-
lizarse los siguientes instrumentos: a) cambio de la organizacion
institucional; b) reorientacion del “draw-back”; ¢) formacion de
personal especializado; d) normalizacién y control de calidad; y
e) creacion y fortalecimiento de empresas esencialmente “expor-
tadoras”.

LLa organizacion institucional para el comercio exterior debe
afectar tanto a los propios exportadores como a todo el aparato
estatal vinculado a las exportaciones. La organizacion de los ex-
portadores segun rubros debe orientarse a lograr economia y efi-
ciencia en la comercializacion, a compartir riesgos y a una accion
de autorregulacion de la calidad. En todo caso, cualquiera que sea
la alternativa que se utilice, deberfan centralizarse en el Estado
algunas funciones globales, principalmente las de informacion de
mercado.

La creacion de un servicio comercial, paralelo al diplomatico,
y que se encargue de mantener al dfa la informaciéon de mercado,
asi como de promover las exportaciones del pafs, debe lograr-
se aprovechando la estructura existente del Servicio Exterior. La
existencia de un servicio altamente especializado puede significar
un mejoramiento notable de la deficiente capacidad de negocia-
cién con que cuenta actualmente el pafs.

Entre las acciones referentes a la obtencion de una adecua-
da organizacion para las exportaciones, destaca el logro de una
adecuada coordinacion entre los diferentes organismos del sector
publico. Una gran importancia tienen, a este respecto la adecua-
cion de las politicas de desarrollo industrial con las del comercio
exteriof.
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La reorientacién del “draw-back™, en el sentido de hacer-
lo mas estable para que constituya realmente un incentivo y no
un subsidio, es una tarea que debe abordarse sin crear descon-
fianza. La situacién actual representa un mejoramiento, pero su
alto costo no esta en consonancia con los efectos generados. El
“draw-back”, analogamente al arancel, debe ser la resultante de
una seleccion previa de los productos de exportacion y, por ende,

de una estrategia de desarrollo industrial.

La formacién de personal especializado en la comercializa-
cion externa de los productos, es una tarea que incumbe princi-
palmente a las universidades y reviste gran importancia para un
pais en el cual, el grueso de sus exportaciones (cobre y hierro) se
efectiian a través de los canales de comercializaciéon de empresas
extranjeras. Es muy diferente vender cobre por intermedio de
grandes empresas internacionales que son, a la vez, productores
y usuarios, que vender productos industriales relativamente varia-
dos y a mercados diversos.

Para que Chile pueda convertirse en exportador estable de
productos industriales, debe iniciar una accién muy decidida para
asegurar un buen nivel de calidad de sus productos. A veces,
exportaciones de pequefia magnitud, de productos deficientes,
producen un dafio mayor que el beneficio, ya que destruyen la
posibilidad de crear una imagen del pafs exportador. Una accion
como la senalada requiere de una adecuada normalizacion de los
productos exportables y de la participaciéon en el control, tanto
de un organismo estatal con responsabilidades globales, como de
las propias organizaciones de exportadores que constituyen parte
interesada en prestigiar sus productos.

La creacién de empresas eminentemente “exportadoras”
o “de cuerpo afuera” es una condicién indispensable para que
un pafs de mercado interno restringido pueda convertirse en ex-
portador permanente de productos industriales. La exportacion
de excedentes transitorios de la produccién interna no permi-
te un dominio adecuado del mercado exterior, ni contribuye a
crear una tradicion de pais exportador. Las actuales empresas, ya
sean estatales, mixtas o privadas, s6lo en muy contados casos se
constituyen teniendo en vista al mercado externo como su fuente
principal de colocacion de sus productos.
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2. Politica de sustitucion de importaciones

Si bien ha tenido efectos casi exclusivamente en el sector
industrial, la motivacion y orientacion fundamentales del proceso
chileno de sustitucion de importaciones se ha dirigido al ahorro
de divisas, sin considerar en forma deliberada y cabal los efectos
sobre la situacion de la industria.

El instrumento utilizado para inducir la sustituciéon ha es-
tado radicado en la alta proteccién, que solo ha sido selectiva
con respecto a la deseabilidad del producto, a través de un aran-
cel mas elevado para productos suntuarios o prescindibles y mas
bajo o inexistente para los esenciales. También se ha operado con
referencia al valor agregado “posible” de incorporar en el pafs,
actuandose por medio de un arancel muy alto para los bienes de
consumo y bajo, o relativamente bajo, para los bienes intermedios
y de capital.

Esta forma de operar ha producido, en el sector industrial
chileno, los siguientes efectos:

a) Distorsion en la estructura de oferta del sector
industrial. Los bienes de consumo han llegado a te-
ner una muy elevada ponderacion, siendo menor la
de los bienes intermedios y muy baja la de los bie-
nes de capital. Esto es una resultante muy clara de
la orientacién que se dio a la proteccién, y del hecho
obvio de que el mercado de bienes de consumo es el
mas estable, de mayor magnitud y de mas simplici-
dad.

b) Sustitucion a cualquier precio. La proteccion ele-
vada ha hecho posible que proyectos socialmente in-
convenientes se transformen en muy rentables desde
el punto de vista de los precios de mercado. Esto ha
provocado situaciones extremas en las cuales cada di-
visa sustituida ha tenido un costo en escudos de hasta
seis veces lo indicado por el cambio vigente.

¢) Industrializacion vertida estrictamente al merca-
do interno. La alta ineficiencia aceptada, asi como
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la evidencia de que producir para el mercado interno
resulta muy cémodo cuando existe una proteccion
indiscriminada, han hecho que muy pocos proyectos
se hayan disefiado pensando en la exportacion. Hay
aqui un proceso de circulo vicioso: como la industria
produce para un mercado pequefio y poco exigente
es ineficiente y como es ineficiente no puede expor-
tar. Como resultado de lo anterior, las exportaciones
industriales mas significativas, como la celulosa, pa-
pel, cobre semielaborado y harina de pescado tienen
muy poco que ver con el proceso de sustitucion.

d) Sustitucion indeseada. Debido a que el arancel es
elevado para bienes poco deseables desde un punto
de vista social se da una protecciéon desmesurada a
productos que el pafs no habria debido producir.

Las caracteristicas del proceso de sustituciéon han conferido
al desarrollo industrial de Chile particularidades muy diferentes al
de los paises desarrollados. En éstos el desarrollo se dio en todos
los tipos de productos; de consumo, intermedios y de capital y,
salvo muy contadas excepciones, con un énfasis muy marcado en
la exportacion.

El contenido de una politica futura de sustitucion debe ser
el de un proceso programado, o al menos orientado, altamente
selectivo y en un ambito mas amplio que el del pais. La politi-
ca a seguir debe tomar en cuenta la ineficiencia que significa el
elevado costo interno en que hay que incurrir actualmente para
sustituir un doélar de importaciones. Debe llegar a ser muy claro
que producir una divisa es equivalente a ahorrarla y por esto es
conveniente comparar la idoneidad de los proyectos de sustitu-
cién con los que son netamente exportadores.

La ampliacién del ambito de sustitucién al campo del Area
Andina o de ALALC, es una condicionante para aumentar la efi-
ciencia en la utilizacion de los recursos y para ir materializando
una integracion del pafs a la economia mundial. La selectividad es
el criterio con el cual se podra materializar esa integracion.

En el cuadro siguiente se muestra la importancia relativa de
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las importaciones con respecto a la disponibilidad de manufac-
turas, lo cual proporciona una primera idea acerca de donde se
concentran las posibilidades de sustitucion.

Disponibilidad de manufacturas e importancia
relativa de las importaciones por ramas

(millones de E° de 1965)
Oferta Import. /ofertas
disponible (*) disponible (%)
Rama 1962 1967 1962 1967
20 Prod. Alimenticios 2.503 2918 5,5 6,6
21y 22 Bebidas y tabaco 664 833 0,3 0,1
25y 26 Maderas y muebles 733 891 0,7 0,4
27 Papel y celulosa 162 293 5,6 4.8
28 Productos de imprenta y editoriales 198 231 11,1 1,7
29 Cuero y prod. de cuero y piel 160 219 3,1 10,5
30 Prod. de caucho 134 246 11,2 11,0
31 Prod. quimicos 621 1.040 32,7 37,1
32 Derivados del petroleo y el carbon 231 279 19,0 14,0
33 Prod. minerales no metalicos 391 413 49 8,2
34 Prod. de las ind. metalicas basicas 663 643 12,4 19,6
35y 36 Prod. metalicos; maq. y equipos 996 1.490 40,4 423
37 Maquinaria articulos eléctricos 332 534 28,9 28,3
38 Material de transposte 657 806 34,1 24,2
39 Productos de industrias diversas 242 305 12,9 14,6
TOTAL 10.696 13.582 12,9 14,6

(*) Produccién mas importaciones menos exportaciones.
Fuente: Elaborado sobre publicacion “Datos basicos del sector industrial
manufacturero 1960-1067”. Divisién de Planificacién
Industrial Corfo, agosto de 1969.

Se observa que, a pesar de la sustitucion, el porcentaje que
representan las importaciones sobre la oferta disponible de ma-
nufacturas ha crecido del 12,9 por ciento en 1962 al 14,6 por
ciento en 1967. Como cabia esperar, las mayores potencialidades
se concentran en las industrias metalmecanica y quimicas.

Las politicas de sustituciéon de importaciones y de desarro-
llo de las exportaciones que han sido planteadas requieren de la
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creaciéon de una capacidad para impulsar proyectos que deben
ser, la gran mayoria de las veces, mucho mas exigentes que los
proyectos tradicionales. Con cada rubro prioritario se debe tener
un conocimiento tecnolégico y del mercado externo que permi-
tan gestar proyectos con un minimo de seguridad.

Un procedimiento adecuado a seguir serfa crear y robustecer
institutos especializados en rubros especificos, andlogos al Ins-
tituto Chileno del Acero, en campos que deban constituir una
especialidad del pafs. Esto es bastante claro en el caso del cobre
y de los productos agroindustriales. Al mismo tiempo, la partici-
pacion de la ingenierfa chilena en el disefio de proyectos debe ser
utilizada como un medio para sustituir la importacion de aquellos
bienes de capital que resulte razonable producir en el pais. Esto
se liga fuertemente con la posibilidad de entrar a exportar, sobre
todo al Area Andina, productos con un alto contenido de tecno-
logia.

3. Integracion en ALALC y Area Andina

La integracion en un ambito restringido es un paso previo y
una etapa importante para la integraciéon a un nivel mundial. Para
una economia como la chilena y especificamente para su sector
industrial, que se ha desarrollado en un ambito demasiado limita-
do, el paso a la integracion en el marco de ALALC o Atea Andina
es, por si solo, trascendental.

Por otra parte, la formacién de bloques econémicos es un
hecho que deliberada o espontaneamente se esta produciendo
en el momento, lo cual significa que es cada vez mas grave no
pertenecer a uno de ellos, salvo que se trate de una economia de
grandes dimensiones como la de Japon, USA y URSS.

En las actuales circunstancias, se presentan tres alternativas
principales para orientar el proceso de integracion latinoameri-
cana:

a) Desgravacion masiva. Se entiende por tal un proceso
que centra su atencion en la liberacion global del in-
tercambio entre los pafses, como medio para integrar
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los mercados.

b) Negociaciéon de mercados especificos. Es un proceso
que, a mas de desgravar, se orienta a la asignacion (a
través de un proceso de negociacion) de mercados
especificos, a los diferentes paises. Esta alternativa
tiene su razoén de ser en el hecho de que no basta con
liberar el intercambio, estableciendo salvaguardias,
para que las oportunidades sean convenientemente
utilizadas; sino que, en economias de mercados alta-
mente imperfectos, se necesita de un proceso de con-
certacion que reserve y asigne mercados especificos a
los paises participantes. Corresponde a la filosofia de
los acuerdos de complementacion industrial.

La implementaciéon de los proyectos corresponde a
cada pais por separado.

¢) Integraciéon programada e implementada con acuer-
do multinacional. Se trata de un proceso que, junto
con desgravar y pactar mercados, incluye organismos
e instrumentos destinados a abordar el problema de
la implementacion de los proyectos (caso de la Cor-
poracion Andina de Fomento, por ejemplo).

De las tres alternativas resefiadas, la tercera, es la que aparece
mas adecuada a las condiciones actuales de los paises latinoame-
ricanos.

El proceso de desgravacion arancelaria no ha dado hasta
ahora los resultados esperados. La falta de complementariedad
de las economias de los paises latinoamericanos, asi como la de-
bilidad del comercio intrarregional, han constituido un freno al
desarrollo de este proceso. Al respecto cabe hacer notar que en
Europa antes de crearse el Mercado Comun, el 40 por ciento del
comercio exterior total de los paises europeos lo constituia el in-
tercambio zonal, el que a su vez representaba el 8 por ciento de
Producto Geografico de la region. En el caso de América Latina
estas cifras son del 8 y 0,6 por ciento, respectivamente.

Por otra parte, los desniveles existentes en el desarrollo in-
dustrial de los distintos paises latinoamericanos han llevado a los
mas débiles a la actitud bastante logica de defender, en las nego-
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ciaciones, su incipiente industria nacional de la competencia de
los paifses mas avanzados.

Hasta el momento, las concesiones otorgadas en el marco
de la ALALC han sido aprovechadas solamente en las lineas tra-
dicionales del comercio intrarregional. No han servido de esti-
mulo para que los pafses desarrollen nuevos rubros de exporta-
cion orientados al mercado latinoamericano. (Chile ha utilizado
solamente alrededor de un 20 por ciento de las concesiones que
se le han otorgado). Esto esta indicando que dificilmente la des-
gravacion masiva puede constituirse, por si sola, en una via ade-
cuada de integracion. Por el contrario, la integracion a nivel del
Area Andina permite fundar expectativas muy superiores a las de
ALALC debido a que plantea mecanismos mas realistas.

En todo caso cualesquiera sean las posibilidades de uno u
otro esquema, que por lo demas estan destinados a converger, no
es adecuado considerar la integraciéon como la “panacea’ para re-
solver los problemas que el desarrollo industrial chileno plantea.

Politicas nacionales para la integracion. La situacion de
la economia de Chile frente a los esquemas planteados de integra-
cion latinoamericana, sugiere algunos problemas.

La existencia de aranceles muy elevados respecto a casi to-
dos los demas paises hace que el impacto que reciben los pro-
ductos que entran en competencia sea fundamentalmente mayor.
Por otra parte, sobre todo respecto a los paises del Area Andina,
la existencia de una industria “vieja”, que se caracteriza por pro-
ducir una gran cantidad de bienes con baja eficiencia, es una des-
ventaja respecto a pafses que en muchos rubros parten de cero y
tienen la libertad de crear industrias de eficiencia mayor.

Otro de los riesgos de la integracion esta en la rigidez que
produce en la estructura arancelaria. El pafs pierde, de esta forma,
parte de la posibilidad de orientar la estructura productiva a tra-
vés del arancel. También debe considerarse la posibilidad de pe-
netracion indiscriminada de empresas multinacionales las cuales,
por su experiencia y magnitud, tienen ventajas adquiridas.

Si se piensa que el proceso de integracion es inevitable y que
su énfasis va a estar puesto en aquellos sectores donde no existe
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produccion nacional en ninguno de los paises latinoamericanos,
parece conveniente, desde el punto de vista de Chile, adelantarse
a este proceso, promoviendo desde ahora el desarrollo de algu-
nos rubros nuevos de produccién, o consolidando su posicion
en aquéllos que parecen mas promisorios (mecanica de precision,
electrénica avanzada, etc.) de acuerdo al rol que Chile puede lle-
gar a tener. Otra accién importante que el pais debe emprender,
en relacion a la integracion, es el de impulsar y afianzar el estudio
de proyectos que sean importantes para el avance del proceso.

La reconversion de actividades para aquellas empresas que
resulten dafiadas por la integracién también es necesaria, ya que
no todas las lineas de produccién deberian sobrevivir a la apertu-
ra que significara la integracion. Para los sectores o ramas de alta
prioridad, los cuales deben ser adecuadamente definidos, debe
iniciarse una accién de racionalizacién para mejorar su situacion
de competitividad en el mercado ampliado.

De todo lo expuesto es impropio desprender que el pais ten-
ga que obtener “ventajas” ilicitas; por el contrario, de lo que se
trata es de perfeccionar su aporte especifico, lo cual se encuadra
perfectamente en el marco en que debe ser concebida la integra-
cion.

Desde el punto de vista de la accién que cabe emprender
a todos los pafses del Area Andina, aparte de la consolidacién
del proceso mismo, resaltan como importantes la definicion muy
clara de una via institucional y la creacién de una capacidad fi-
nanciera y técnica para implementar proyectos multinacionales,
debido a que las empresas existentes no parecen capaces de em-
prender proyectos de gran magnitud y el abandonar el campo a
empresas privadas internacionales serfa contraproducente para la
orientacion del proceso de integracion. Estrechamente asociado
alo anterior es preciso definir una politica adecuada de tratamien-
to al capital extranjero, tanto para que no se de un “remate” de los
diferentes paises, como para que el aporte del capital foraneo sea
estrictamente el necesario.
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4. Politicas generales de comercio exterior

La politica cambiaria juega un rol muy importante en materia
de comercio exterior. La politica vigente de cambio tnico fijado
por la autoridad correspondiente y de mantencion de su valor
real es muy adecuada para discriminar, en forma global entre lo
importado y lo nacional.

La discriminacion a nivel de productos deberfa quedar entre-
gada a la politica arancelaria. Esta tiene que basarse en un arancel
que “module” las importaciones segun su deseabilidad. Dichos
aranceles no deben ser excesivamente elevados como para permi-
tir actividades ineficientes y complementarse con impuestos indi-
rectos a los cuales se asigne el rol de discernir entre lo suntuario
y lo necesario. Es necesaria la coordinacion de los aranceles con
las politicas de desarrollo industrial y la programacion de aquellos
debe inspirarse en la conveniencia de alcanzar niveles decrecien-
tes, segin vayan lograndose aumentos de eficiencia interna.

Con relacién a los pafses del Area Andina, una parte im-
portante de los aranceles caera en forma brusca o relativamente
brusca y ello debe tenerse presente en la politica de desarrollo
industrial.

La claridad y flexibilidad que requieren tener las politicas de
comercio exterior no se compadecen con la existencia de siste-
mas especiales tanto a nivel de regiones como de sectores econo-
micos.

Elemento distorsionador de una politica de sustitucion de
importaciones lo constituyen las franquicias regionales. En efec-
to, ellas ayudan a dar inestabilidad a la estructura arancelaria, re-
ducen el mercado interno e influyen negativamente en la estruc-
tura productiva. El incentivo que se de a zonas o regiones de
caracteristicas especiales debe estar orientado principalmente a la
dotacion de infraestructura y no a la posibilidad de tener acceso
a productos suntuarios.

Tampoco el sector publico debe quedar exceptuado de ori-
ginar sus recursos de acuerdo con la politica global. El hecho
de que el Estado importa sin pago de aranceles distorsiona la
accion del mecanismo de los precios. Es conveniente que dichas
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importaciones, salvo casos muy especiales, tengan un tratamiento
analogo al que se encuentran sujetos los particulares. La medida
no irrogarfa un mayor costo fiscal, pero si una forma de ordena-
miento. Si a las empresas del Estado se les devuelve, a posteriori,
lo que paguen en aranceles, éstos pierden su efecto de orienta-
dor en la asignacién de recursos. En el fondo, lo que importa
es que cuando se efectua la asighacion presupuestaria se tengan
presentes las diversas alternativas posibles en la utilizacién de los
recursos (importar o comprar productos nacionales). Lo que hay
que cambiar es el sistema de precios que “ven’ los ejecutivos del
sector publico que deciden sobre las inversiones. (Si las maquinas
de escribir eléctricas se hacen mas caras, se prestara mas atencion
a las maquinas convencionales).
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CAPITULO VI

Eficiencia técnica y empleo

La calidad del esfuerzo de industrializaciéon puede medirse,
en el mediano ylargo plazo, por la eficiencia del sistema industrial.
El requisito de la eficiencia es imprescindible dentro de un nuevo
esquema de exportaciones masivas en algunos rubros especiali-
zados, en un nuevo enfoque para la sustituciéon de importaciones
a nivel del Area Andina, y en la nueva visién de la integracion de
América Latina.

La eficiencia de la estructura industrial no es una caracterfs-
tica que pueda alcanzarse en Chile dentro de un plazo corto ni
que se logre con so6lo disponer de ciertas medidas arancelarias
o de liberar importaciones; por el contrario, ella se logra en un
proceso paulatino de progreso en el area de la tecnologia, a través
de una accion selectiva en ciertos rubros y mediante un adecuado
fomento y apoyo para la reorganizacion industrial.

La mayor eficiencia del sistema industrial puede obtenerse
si se avanza, al mismo tiempo, en dos direcciones: la primera co-
rrespondiente al proceso de eleccion de alternativas tecnologicas
y la segunda a la reorganizacion de la actual estructura industrial.

La eleccion de alternativas técnicas adquiere cada dia mayor
importancia y complejidad y la aparicion de nuevos procesos de
produccion se acelera vertiginosamente. Pero estas nuevas téc-
nicas nacen mayoritariamente en los paises mas desarrollados y
ellas son ideadas para resolver los problemas propios de estas
economias, las cuales tienen caracteristicas muy distintas de las
nuestras. Una de estas caracteristicas es la abundancia relativa de
capital y la escasez de mano de obra, por lo cual, las nuevas tec-
nologias, hacen un uso extensivo del primer factor aprovechando
al maximo el segundo. En los paises de un desarrollo similar al
de Chile la situacién es exactamente la inversa y, por lo tanto, la
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adopcioén ciega de técnicas generadas en paises industrializados
implica, en nuestro caso, una mala utilizaciéon de los recursos y
una situacion socialmente inaceptable. Por lo tanto, la estrategia
de desarrollo industrial que se disefie debe orientarse de forma
que conduzca a una seleccion de alternativas tecnoldgicas tales
que mantengan a la industria a un buen nivel de modernizacion,
absorbiendo, al mismo tiempo, una parte importante del creci-
miento anual de la poblacion activa.

Para abordar esta tarea, el conocimiento tecnolégico salta al
primer plano como requisito para el desarrollo y asi, mientras en
el pasado la principal preocupacion radicaba en las necesidades
de capital para financiar el desarrollo, hoy dia y con mayor razén
mafiana, el conocimiento tecnolégico, la capacidad de innovar,
la capacidad de disefiar o adoptar nuevos procesos, la habilidad
para organizar recursos es y sera la principal herramienta para
un desarrollo dinamico. Para ratificar esta afirmacion, basta con
seflalar que la mayor parte de las industrias norteamericanas en
Europa se han financiado con recursos europeos, lo cual confir-
ma que es la capacidad de producir eficientemente lo que origina
el predominio norteamericano y no los recursos financieros de
que dispone este pafs. En consecuencia, remitiéndonos a Chile,
la nueva estrategia de desarrollo industrial debe contemplar un
esfuerzo especial en el area de la tecnologia aplicada a este sector.

LLa reorganizacion del sector debe orientarse a la obtencion
de empresas de mayor tamafo y de una especializacion tal, a nivel
de planta, que les sea posible producir en forma eficiente.

El mayor tamafo, sobre todo en ciertas ramas como las
metalmecanicas y las quimicas, debiera permitir a las empresas
abordar tareas de mayor envergadura, permitiéndoles disponer de
equipos técnicos capaces de abordar tareas tales como seguir el
progreso técnico, aportando innovaciones propias y comerciali-
zar sus productos en el mercado internacional. Ademas, la mayor
disponibilidad de recursos financieros debiera capacitarlos para
emprender rubros nuevos, de interés nacional, y respecto a los
cuales las empresas pequefias ven un gran riesgo.
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1. El empleo industrial

No caben dudas acerca de que el empleo debe constituir un
objetivo fundamental de una estrategia global de desarrollo y, por
lo tanto, debe ser contemplado en una estrategia para la indus-
tria. Las responsabilidades que se asigne a cada sector econémi-
co estaran basadas en el resultado de un analisis global, pero, en
una primera aproximacion, se puede afirmar que, en esta tarea, al
sector industrial le cabe una responsabilidad muy grande ya que
parece dificil que la agricultura y la minerfa sean en el futuro sec-
tores absorbedores de mano de obra y que el sector de servicios,
que ya se encuentra abultado, pueda crecer indefinidamente.

El dinamismo de la industria se ha manifestado en el pa-
sado reciente —periodo 1960-67— en un aporte significativo a la
generacion de empleo. En efecto, entre los sectores productores
de bienes y tal como se muestra en el cuadro siguiente el sector
industrial fue el tnico que elevé su aporte porcentual en la pobla-
cion ocupada. Los sectores de servicio elevaron también su par-
ticipacion explicandose parte de este aumento por el crecimiento
del producto industrial.

Aporte porcentual a la Crecimiento

poblacion ocupada total en el periodo
Sectores 1960 1967 %
Agricultura 30,7 20,3 6,9
Mineria 4,0 3,5 1,6
Industria Construccion 17,7 19,2 29,5
Electricidad, gas y agua 5,6 5,0 8,0
Comercio 0,9 0,9 19,2
Transporte 11,0 13,3 46,1
Servicios 5,1 5,4 28,7
25,0 26,4 220
Total 100,0 100,0 214

Fuente: Elaborado sobre antecedentes de la publicacion “Evolucion de
la poblacién ocupada por sectores econémicos”. ODEPLAN — 1969.
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De este contexto se puede deducir una responsabilidad cre-
ciente para el sector industrial, en particular si se tiene en vista el
empleo urbano cuya evolucion se esta acelerando por el proceso
creciente de urbanizacion.

Por otro lado, las proyecciones demograficas indican que la
poblacion activa tendra una tasa de crecimiento mas fuerte en la
década del 70, llegando aproximadamente al 2,8% anual, contra
un 2,5% en la década del 60 y 1,2% en la del 50. Ante estas ci-
fras no parece aventurado suponer que el sector industrial debera
hacerse cargo, por lo menos, de una parte del nuevo contingente
que se incorpora todos los afios; de modo de mantener constante
su actual participacion en la poblacién ocupada total.

Si bien las proyecciones de ocupaciéon efectuadas hace algu-
nos anos subestimaron la capacidad ocupacional del sector indus-
trial, al cual se le habfan asignado 11.500 nuevas ocupaciones en
el perfodo 1960-70 y pudo generar 16.000 nuevos empleos en los
primeros ocho afnos del periodo mencionado, los hechos recien-
tes tienden a acusar un decrecimiento en el dinamismo ocupa-
cional. Este hecho se explica no solo por la reduccién coyuntural
del ritmo del crecimiento sino, ademas, por razones ligadas a la
forma en que se tiende a utilizar la mano de obra. Estas razones
son de tres 6rdenes: en primer lugar, la expansion de los secto-
res intermedio y basico, que en el futuro deberan hacerse con
técnicas que son intensivas en capital y poco intensivas en mano
de obra; en segundo lugar, la relacion entre el costo del capital
generalmente subsidiado y el costo de la mano de obra encarecida
por la prevision social, inducen al empresario a preferir el capital
al trabajo, y, en tercer lugar la creciente tension social, la presion
sindical y las disposiciones de inamovilidad provocan una rigidez
en el sistema y hacen arbitrariamente preferible la mecanizacion.
Si estas circunstancias persisten, se puede esperar que el sector
industrial deje de absorber la ocupacion que corresponde y por
lo tanto es imperioso resolver los tres problemas anteriormente
sefialados.

Calificacion de la mano de obra. LLa mano de obra de que
dispone una economia menos desarrollada es generalmente no
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calificada y proveniente del sector agricola, de la construccion y
de otras actividades que se han desarrollado con técnicas poco
complejas. La industria, en cambio, requiere de personal mas ca-
pacitado, especialmente en aquellos rubros de ocupaciéon inten-
siva en los cuales el pais busque una mayor competitividad. Asi,
mientras la abundancia de mano de obra no calificada constituye
en cierto modo un obstaculo para el crecimiento rapido del sector
industrial, la abundancia de mano de obra calificada es, sin duda,
un elemento positivo, que se debe utilizar para la produccion de
una serie de bienes complejos, con un alto contenido de trabajo
especializado y, que los paises desarrollados no pueden cubrir por
la escasez de este recurso.

Por lo tanto, para que la industria logre absorber un mayor
numero de personas y competir en aquellos rubros en que la utili-
ce, se debe proceder a una reconversion masiva de mano de obra
mediante cursos cortos e intensivos en las areas de mayor esca-
sez y con alta vinculaciéon respecto a los nuevos proyectos que
se impulsen. Los estudios realizados sobre esta materia sefialan
deficiencias serias de calificacion en campos como los siguientes:
mecanicos, electricistas, fundidores, soldadores, matriceros, ex-
pertos en laminacion, expertos en control de calidad, etc.

Estos tipos de formacién se iran requiriendo con mayor ur-
gencia en el futuro y de no existir en abundancia no sélo no es-
taran disponibles para la industria, sino que, ademas, tendran un
costo tan alto que encareceran aquellos productos que se desee
exportar.

2. Seleccion de alternativas tecnologicas

La seleccion de tecnologias para el proceso de industriali-
zacion se debe encauzar entre dos limitaciones basicas: la nece-
sidad de absorber un nimero creciente de personas por afo y la
obligacion de no alejarse de las tendencias actuales de la tecno-
logia universal. Esta doble finalidad impone una tarea dificil de
sobrepasar, y constituye uno de los problemas centrales para una
estrategia de desarrollo industrial. El éxito que se alcance depen-
derd de la creatividad, iniciativa y esfuerzo de investigacién que
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desarrollen las empresas, junto con un apoyo muy selectivo del
Estado.

En la actualidad existe una politica, por lo menos implicita
en esta materia, que consiste en la seleccion de actividades in-
tensivas en capital y poco “ocupadoras”, en la automatizacion
creciente y en la expansion de la capacidad instalada, antes que en
el mejoramiento en el uso de las capacidades existentes.

Algunas causas de esta situacion ya se han mencionado ante-
riormente siendo las mas importantes las siguientes:

a) Distorsion en los precios relativos del capital y la
mano de obra. Esto se debe a ciertas politicas que
han tendido a disminuir el costo del capital (i.e. cré-
ditos subsidiados y aranceles bajos para los bienes de
capital) y a otras que han elevado el precio de merca-
do de la mano de obra (forma de financiamiento de
la prevision).

b) Existencia de incentivos institucionales para substi-
tuir mano de obra por capital (i.e. ley de inamovilidad,
leyes sindicales).

c) Prestigio asociado al empresario que implanta pro-
cesos modernos, los cuales son, con frecuencia, alta-
mente mecanizados. Al respecto, no es raro escuchar
que una determinada empresa dispone de “la planta