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ELEMENTOS PARA UNA ESTRATEGIA
DE DESARROLLO INDUSTRIAL
EN EL PERU

Rodolfo Cermefio*
1.  Introduccién

Desde hace més de una década el problema de c6mo estabilizar la econo-
mia peruana ocupa el centro del debate de la politica econdmica. Paradéjica-
mente hace exactamente el mismo lapso que esta economia ha entrado en un
visible proceso de estancamiento. Esta situacién plantea la necesidad de in-
cluir en el debate las opciones de politica econémica en una perspectiva de lar-
go plazo. ‘

El objetivo de este trabajo es discutir las propuestas de desarrolio indus-
trial existentes para ¢l caso peruano. Esta discusién se hard a la luz de las ex-
periencias de industrializacién seguidas por los paises en desarrollo, a fin de
identificar los elementos cruciales para el disefio de una estrategia de desarrollo
industrial de largo plazo.

En lo que sigue se hace un breve diagndstico de la experiencia industrial
peruana en los ditimos quince afios. Luego se describen las experiencias de in-
dustrializacién en América Latina y el Sudeste Asidtico. Finalmente, luego de
presentar algunos elementos tedricos sobre politica de industrializacién, se dis-
cuten las propuestas actuales referidas al caso peruano,

* Ll autor desca agradecer a Luis Carrunza y Miguel Ostos por el apoyo que brindaron
como Asistentes de [nvestigacidn. Asimismo quicre agradecer los comcentarios de
los colegas del Deparamento, especialmente de los profesores Adolfo Figucroa y
Miximo Vega-Centeno.
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2. Grado de Industrializacién del Perii

A continuacién se presentan algunos indicadores para definir los paises
de industrializacién reciente (PIR). Estos han sido construidos siguiendo los
criterios sugeridos por Menzel y Senghaas (1987) los cuales incorporan de ma-
nera conjunta los aspectos-de crecimiento y distribucién en el sector agrope-
cuario, homogeneidad de la productividad intersectorial, expansién del mercado
interno, eslabonamientos intersectoriales, y desarrollo y competitividad de pro-
duccién intensiva en capital y mano de obra calificada (véase cuadro adjunto).
Si bien no se pretende hacer una interpretacién exhaustiva y global de tales in-
dicadores, por o menos se busca tener una idea referencial del grado de desarro-
llo industrial alcanzado por el Per, sobre la base de su desempefio en los tlti-'
mos quince afios.

Para comenzar, los indicadores referidos a la estructura y eficiencia del
sector agropecuario, muestran que entre 1970-1985 el crecimiento anual pro-
medio de este sector fue de 1.75%, en comparacién al 3% que se propone co-
mo aceptable para definir los PIR. Asimismo entre julio de 1985 y julio de
1986 el coeficiente Gini de la distribucién del ingreso rural es de 0.52 siendo
el valor umbral menor que 0.5. Esta situacién, obviamente pone de manifies-
to el bajo dinamismo del sector agrario peruano, el cual ha mostrado una esca-
sa posibilidad de eslabonamiento con el resto de la economia, asi como una re-
ducida capacidad como fuente de demanda para productos industriales. Ademas,
tomando una perspectiva mis amplia se debe sefialar que si bien ¢l sector agri-
cola mostré un crecimiento generalizado hasta mediados de la década de los se-
senta, a partir de entonces el crecimiento se hizo més lento hasta detenerse ca-
si por completo desde la década de los setenta. Al parecer las politicas macroe-
conémicas y algunas politicas sectoriales aplicadas, tuvieron el efecto de redu-
cir los precios de la agricultura, restindole rcntablhdad y desincentivando la
produccién en este sector (Cotlear, 1988).

Por otra parte los indicadores de expansién del mercado interno también
son bastante pobres. A juzgar por el crecimiento del PBI per cépita se puede
concluir que el mercado interno pricticamente se ha mantenido estancado duran-
te el periodo considerado. Obviamente, las politicas macroeconémicas de esta-
bilizacién aplicadas durante el periodo han contribuido significativamente a es-
te resultado. Al respecto se ha sugerido la hip6tesis de que dichas politicas han
determinado la desindustrializacién relativa del pais (Rossi, 1988).
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INDICADORES ESTRETURALES PARA EVALUAR LOS FAISES DE INDUSTRIALIZACION RECIENTSE

-
CUESTION INDICADOR YALORES ESTIMADOS VALOR DE UMBRAL
PARA EL PERU )
1. Estructura y eficiencia del sector
agropecuario
Eficiencia Crecimiento agropecuano 1970-85 1.75% 3%
Distribucién del ingreso Indice de Gini (distribucién del ingre- 1985-86 052 <0.5
so rural)
2. Homogenizacién
Distribucién de la formacién secto-  Suma de los porcentajes de  desvia- 1981 5112 (%) 20 en descenso
rial del PBI (sector agropccuario, cion entre los perfiles de distribucién
industria y servicios) idéntica a la  sectorial de la formacion sectorial del 1986 48.12 (%)
distribucion sectorial del empleo PBly del empleo.
3. Expansién del mercado intemo
Aumento de la demanda
Crecimiento del PBI per cépita 1970-87 0.42% 4%
Indice de Gini 1972 0.67 <0.5
4. Madurez
Pasaje a una produccién intensiva  Panticipacién de las industrias de cons- 1979-86 7.26% (**) 18%
en capital y en mano de obma califi-  truccién de maquinaria no elécirica, de
cada. maquinaria eléctrica y de construccién
de material de transporte en el total de
industrias manufacturcras
5. Competitividad Intemacional
Eficiencia adquirida Participacién de las industrias de cons- 1979-85 1.16% (**) 20%

*  Calculado en base a los sectores

truccién de maquinaria no cléctrica, de
maquinaria eléctrica y de construc-
cién de material de transporte en el
1otal de exporaciones

*+* Incluye las ramas 382, 383 y 384 de la clasificacion CHU

Fuentes: Compendio Estadistico 1987 - INE

Menzel y Senghaas (1987)
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El indicador de homogenizacién mucstra la existencia de una considera-
ble desproporcidn entre la distribucidn scctorial de la produccidn y ¢l emplco,
indicando que atin se mantiene una fucric disparidad en la productividad de los
distintos scctorcs de la economfia. Por cjemplo, para 1986 cl 35.8% dc la fucr-
* za de trabajo total empleada estaba ocupada en ¢l sector agropecuario €l cual
constituia sélo el 10.9% dcl . PBI; en cambio cn el scctor industrial ¢l 10.2%
dc la fucrza de trabajo total gencraba ¢l 23.8% del producto.

Lamentablcmente, no ha sido posible construir los indicadorces dc cohe-
rencia, los cuales miden el grado de cslabonamicntos intcrnos de la cconomia.
Sin embargo, parece bastante obvio que ¢l grado de dependencia externa de la
cconomia peruana y en particular de su sector industrial cs bastante alto. Al
respecto algunos estudios han encontrado que, cn 1érminos generales, los cam-
bios en los cocficicntes de produccién ocurridos entre los afios 1969 y 1973,
no tuvicron cfcctos importantcs cn la anticulacién intersectorial de la ccono-
mifa. Asimismo, durante dicho periodo la industria de bienes intcrmedios no re-
gistra una evolucién homogénea en la dircccién de sustituir insumos importa-
dos, y mucstra incluso tendencias contrarias (Iguifiiz y Tdvara, 1986).

Finalmente, respecto alos indicadores de madurez y competitividad inter-
nacional, el Peni ¢std muy por debajo de los valores propucstos para los PIR.
En ¢l primer caso, se observa l1a ain baja importancia rclativa de la industria
de bienes de capital lo cual pucde atribuirse a una politica de industrializacién
que privilcgié a la industria de bicnes de consumo y descuidé la intcgracién
vertical del proceso. Al parccer, se incentivé cxcesivamente la importacién de
bicnes de capital, perjudicando cl desarrollo de esta industria que de por si en-
frentaba un mercado interno restringido. En ¢l segundo caso, la competitividad
intcrnacional, basada cn la mayor calificacion del trabajador y mayor producti-
vidad de la mano de obra y eficiencia téenica, cs atn débil lo cual guarda rela-
cién dirccta con el escaso desarrollo de la industria de bicnes de capital mencio-
nado antcriormente.

Este breve diagnéstico, correspondicnte al periodo 1970-1985, muestra
con bastante claridad ¢l estado insatisfactorio ¢ inferior de la industrializacién
cn ¢l Perii en comparacién a los PIR. Sin embargo, s neccsario hacer la si-
guicente precision. Si se hace un seguimicnto anual de los indicadorces presenta-
dos, su tendencia negativa o hacia ¢l estancamicnto aparece a mediados de los
setenta, Estos resultados contrastan fucrtemente con lo ocurrido entre 1950-
1976, periodo en ¢l cual el sector industrial mostré un desempcefio bastante di-
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namico por lo menos en términos de producto y empleo (Vega-Centeno,
1988). :

De esta forma se podria plantear que lo observado en este diagnéstico
obedece no solamente a los defectos de 1a experiencia de industrializacién de
lasdécadas precedentes incluyendo el estancamiento de lainversién privada des-
de fines de la década de los sesenta (véase Thorp y Bertram, 1985; Fitzgerald,
1981). También el efecto de las politicas macroecondmicas de estabilizacién
aplicadas desde mediados de 1a década de los setenta ha sido determinante de los
resultados mostrados. Hace falta sin embargo mayor investigacién al respecto.

3. Las Experiencias de Industrializacion en América Latina y el Sudeste
Asidtico

Cuando se comparan las experiencias de industrializacién de los paises
de América Latina y las de los paises del Sudeste Asiatico, hay acuerdo en se-
fialar el mayor y rapido éxito de los dltimos. Los primeros siguieron politicas
proteccionistas a fin de sustituir importaciones, en contraposicién a los dlti-
mos quienes, se dice, siguieron politicas de orientacion hacia afuera y se apo-
yaron ampliamenie en las fuerzas de mercado. Sin embargo este contraste es
demasiado simple y general como para poder deducir implicancias de politica.
Para este fin-es necesario revisar con alguna profundidad ambas experiencias.

En el caso de América Latina no obstante las elevadas tasas de crecimien-
toalcanzadas en las primeras décadas, el resultado de laexperiencia de industria-
lizacidn por sustitucion de importaciones ha sido, ciertamente, pobre. Entre .
los aspectos m4s saltantes se sefialan la creacién de una estructura industrial
ineficiente y no competitiva internacionalmente, la vulnerabilidad del sector in-
dustrial ante las fluctuaciones del sector externo, y la ausencia de innovaciones
tecnoldgicas (Fajnzylber, 1983). Estos resultados no sélo son atribuibles a la
proteccién excesiva e indiscriminada de actividades o al exceso de incentivos a
las importaciones de bienes de capital ¢ insumos. También son atribuibles a
otros factores tales como el descuido de los demas sectores sobre todo el agri-
cola, y la poca capacidad de liderazgo del sector privado nacional, lo cual se re-
flejd en la presencia masiva de empresas extranjeras en el sector industrial. To-
do esto estuvo acompaiiado por una creciente concentracién del ingreso que de-
termind la adopcién prematura de modalidades de consumo tipicas de paises in-
dustrializados. Este fenémeno encauzd, precisamente, el desarrollo industrial
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hacia la produccién de bienes de consumo duradero y hacia los seclores en que
las inversiones dependian de las empresas transnacionales. (Esser, 1985).

También es necesario sefialar la excesiva importancia que se dio a la sus-
titucién de importaciones descuidando la industrializacién basada en la agricul-
tura. Ademdas, América Latina reaccioné muy lentamente frente a la rapida ex-
pansién del comercio en favor de Jas manufacturas registrada entre 1955 y
1980. Por iltimo la adopcidn de politicas de ajuste no sélo redujeron los mer-
cados internos sino también fomentaron tendencias hacia la desindustrializa-
cién y dieron enorme impulso a Jos movimientos dé especulacion y huida de
capitales y al endeudamiento externo (Esser, 1985).

En base a los elementos revisados se puede decir que el fracaso de la in-
dustrializacién en América Latina obedece no tanto a la perversidad de la susti-
tucién de importaciones en s{ misma, sino m4s bien a su inadccuada instru-
mentacién y a la presencia de factores adversos desde el inicio y/o durante el
proceso. Como ejemplo se podria citar el caso de Brasil donde en un periodo
relativamente corto (en la década de los cincuenta) se logré con bastante éxito
una industrializacién por sustitucién de importaciones de considerable profun-
didad. Sin embargo, desde comienzos de los setenta aparecen los sintomas de
la crisis, la cual tiene que ver con el atraso de los demds sectores de la econo-
miay la inequitativa distribucién dcl ingreso que se habia producido (al respec-
to véase Baer, 1965).

Por otra parte si se observa cuidadosamente las experiencias de los pai-
ses del Sudeste Asidtico, se encuentra que su éxito no es atribuible exclusiva-
mente a las politicas de orientacién al exterior, las cuales formaron parte de
las reformas implementadas hacia fines de los afios cincuenta y comienzos de
los sesenta, El papel del Estado y la presencia de condiciones iniciales favora-
bles han jugado también un rol importante. El Estado ha tenido una activa par-
ticipacion en diversos procesos productivos y ha mostrado gran capacidad para
la formulaci6n y ejecucién de las politicas. Asimismo al iniciarse las refor-
mas estos paises contaban ya con capacidad empresarial derivada de experien-
cias previas, trabajadores con un alto nivel de educacién, una agricultura mo-
dernizada via reforma agraria, y una distribucién del ingreso més igualitaria
que en ¢l caso de los paises latinoamericanos.

Hay que destacar también que la experiencia de industrializacién de estos
paises a partir de la década de los sesenta, ocurri§ en circunstancias internacio-
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nales especiales, tales como la difusién de practicas de subcontratacién interna-
cional e inversién directa extranjera, asi como la rdpida expansi6n del comer-
cio internacional de manufacturas acompafiado de un aumento en sus precios
(Giacomadn, 1988).

En el caso de Corea, por ejemplo, se pueden destacar varios elementos
sobre su experiencia de industrializacién (véase Pack y Westphal, 1986). Pri-
mero, a inicios de la década de los sesenta, cuando se adoptan las reformas bus-
cando su orientacién hacia afuera, este pais contaba ya con una base industrial
relativamente fuerte, es decir una masa critica de capital fisico y humano. Esta
fue desarrollada considerablemente durante el periodo colonial (1910-1945) ba-
jo dominio del gobierno japonés. Lo mismo ocurri6 con los demis sectores,
particularmente el agricola, el cual se beneficié de una amplia difusién de la
tecnologia japonesa. Posteriormente, se realizaron inversiones en la sustitu-
cién de importaciones (de bienes ligeros y bienes de consumo no durables),
asi como inversiones en programas de educacién, las cuales reforzaron atin

_ mds su base industrial. En segundo lugar, las reformas implementadas no fue-
ron acompafiadas por una completa liberalizacién de importaciones. Las im-
portaciones destinadas al mercado doméstico se mantuvieron sujetas a tarifas y
controles cuantitativos. Sin embargo, el sistema de control de importaciones
fue racionalizado y utilizado como un instrumento de promocidn industrial. El
gobiemno coreano incluso ha utilizado mecanismos directos de control y asigna-
cién en algunas industrias. Por ejemplo, establecid la "ley de similares” a fin
de restringir importaciones competitivas. También establecio regulaciones de
"contenido local”, las cuales tuvieron como objetivo incrementar progresiva-
mente la participacién de insumos provenientes de fuentes locales.

Tercero, la intervencién del gobierno ha sido selectiva y ha estado enmar-
cada dentro de una estrategia de industrializacion consistente, la cual se puede
caracterizar como dual. De un lado, se buscé explotar las ventajas comparati-
vas existentes en las industrias bien establecidas, sometiéndolas a un régimen
de libre comercio, pero otorgdndoles a la vez una serie de incentivos. De otro
lado, se buscd crear ventajas comparativas en las industrias nacientes a través
de la intervencién, 1a cual ademas de incentivos, incluyé racionamiento de cré-
dito, cuotas de importacién y otros medios de control directo.

Por tltimo, segin los autores mencionados, el gobierno coreano puede
ser visto como agente central en un proceso de toma de decisiones integrado.
En este proceso ha actuado mediando entre los agentes de mercado, forzando y
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facilitando el intercambio de informacidn y asegurando la implementacién de
las decisioncs alcanzadas. Incluso el gobierno ha participado dircctamente en
el proceso de implementacion a través de la asignacion del crédito y el estable-
cimiento de empresas publicas, las cuales han sido manejadas como entidades
auténomas maximizadoras de beneficios. El gobierno también ha intervenido
en la consolidacién de agentes de mercado tal como los "chaebol” que fueron
grandes conglomerados de empresas. Estos sirvieron para descentralizar la ad-
ministracién de los incentivos a la exportacidn, expandir la capacidad de expor-
tacién de Corea, y posteriormente, para desarrollar la industria pesada y la in-
dustria quimica, Ademds el gobiemo jugé un rol importante implementando
programas de racionalizacién en aquellas industrias que perdian competitividad
y reestructurando firmas privadas en quiebra, para luego venderlas nuevamente
a intereses privados. Si bien su poder de coercidn parece haber sido importante
para cumplir efectivamente con su rol, ¢l gobicrno consulté ampliamente a
los agentes del sector privado respecto a qué industrias promover y ¢émo ha-
cerlo. Asimismo, mantuvo bastante flexibilidad en el establecimiento de las
prioridades, las cuales han sido revisadas continuamente sobre la base de los re-
sultados obtenidos.

En suma, se podria plantear que el éxito de la experiencia coreana a par-
tir de los sesenta responde a varios factores. Las condiciones iniciales que in-
cluyen el desarrollo industrial alcanzado previamente; la adopcidn de una estra-
tegia industrial consistente de orientacién hacia afuera -—la cual se apoyé tan-
to en las fuerzas de mercado como en la intcrvencién selectiva—; la expan-
sién del comercio intemacional; y los factores sociopoliticos que respaldaron
el gran poder del gobierno para intervenir cumpliendo efectivamente el papel
de un agente central dentro del proceso, parecen ser los factores més destaca-
bles. Obviamente, es muy dificil encontrar actualmente esta configuracion tan
peculiar de elementos en los paises en desarrollo. Esto hace surgir muchas du-
das respecto a la relevancia de esta experiencia (y la de los demds paises del Su-
deste Asidtico) como "el modelo” a seguir por los paises en desarrollo, mis
atin, si se la pretende definir como el simple resultado de politicas de libre
mercado. Hay, sin embargo, muchas lecciones que aprender.

4. Algunas Consideraciones Teéricas sobre Estrategia Industrial

La cuestion de identificar los determinantes del desarrolio industrial de
un pais es habitualmente motivo de controversia. Por una parte si bien se re-
conoce el papel de factores objetivos tales como: tamafio del pais, dotacién de
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recursos naturales, localizacién, condiciones sociopoliticas, etc., su importan-
cia ha sido bastante relativizada (p. ¢j. en Balassa, 1981). Por tora parte no

“hay consenso sobre la importancia relativa de los diferentes elementos que con-
forman una estrategia industrial, tales como el papel del Estado o el papel del
comercio internacional. Por tanto, tampoco hay consenso sobré qué es lo que
constituye una estrategia industrial, y menos aiin sobre cuéles son las estrate-
gias m4s apropiadas para las diferentes circunstancias en que se encuentran los
paises (Pack y Westphal, 1986).

No obstante, en la actualidad las politicas comerciales de orientacién ha-
cia afuera, juzgadas por el innegable éxito de industrializacién alcanzado por
los paises del Sudeste Asidtico, son consideradas como el elemento crucial pa-
ra cualquier estrategia de industrializacién (Balassa, 1981; Banco Mundial,
1987; Krueger, 1985). Una de las principales recomendaciones planteadas es
la adopcidn gradual de tasas arencelarias bajas y uniformes, y la eliminacion
de todo tipo de control cuantitativo sobre el comercio. Esta politica es conside-
rada neutral en el sentido de que no discriminaria entre industrias. Ademds, se
recomienda la eliminacién de todas las distorsiones de precios en los demés

mercados. En realidad Ia concepcién que subyace a dichas prescripcionesde po- -

litica es que son las fuerzas de mercado el mecanismo que, en un contexto de
libre comercio, realizari la asignacion eficiente de los recursos segin las venta-
jas comparativas de cada pais, y permitird el rpido crecimiento econémico.

Una de las mayores interrogantes que surge al respecto es si las fuerzas
de mercado, via el libre comercio, por si solas son suficientes para impulsar
un proceso de industrializacién y los consiguientes cambios tecnolégicos que
involucra. Sobre 1a base de la revisi6n de las experiencias de industrializacién
de los paises del Sudeste Asidtico, efectuada en la seccién anterior, no es posi-
ble afirmar que el éxito de estos paises descanse exclusivamente en las fuerzas
de mercado. En realidad la adquisicién de capacidad tecnolégica puede justificar
econémicamente distintas formas de intervencién estatal.

En presencia de externalidades, incertidumbre, informacién imperfecta,
asi como de imperfecciones en los mercados internacionales de tecnologia, la
definicién selectiva de prioridades, a través de una estrategia deliberada, necesa-
riamente jugard un papel crucial en la asignacién de los recursos en funcién
del cambio tecnolégico. Iguaimente, debido a que los objetivos de las empre-
sas extranjeras que operan en los paises en desarrollo no necesariamente son
compatibles con los intereses de estos paises, es justificable que se busque de-

131



Rodolfo Cermefio

sarrollar capacidad lecnolégica'a través de agentes nacionales utilizando instru-
mentos de control de la inversi6n directa extranjera y otros medios de transfe-

rencia de tecnologia (Pack y Westphal, 1986).

En el mismo sentido, se argumenta que en ausencia de competencia per-
fecta, la imposicién de restricciones para promover la adquisicién de capacidad
tecnolégica puede ser superior al libre comercio. Especificamente, las restric-
ciones cuantitativas pueden ser superiores a las tarifas si es que son administra-
das con el fin de balancear efectivamente los costos y beneficios para fa socie-
dad. De esta forma, la combinacién de incentivos con un fuerte sesgo hacia la
industria junto con racionamiento de crédito, cuotas de importacidn, y otros
instrumentos que interfieren la "libre” asignaci6n de recursos puede jugar un
rol importante déntro de una estrategia de desarrollo industrial (Pack y Westp-
hal, 1986)

No es pues posible justificar la preponderancia ni 1a exclusividad de las
politicas de libre comercio. Sin embargo, sobre la base de estos argumentos,
tampoco se justifica la proteccién indiscriminada de todo tipo de actividad y a
cualquier costo. La proteccién de actividades necesariamente debe tener un ca-
récter selectivo y formar parte de una estrategia industrial definida. De ninguna
manera se justifica la proteccién de empresas ineficiéntes y sin ninguna pers-
pectiva en términos del desarrollo industrial de un pafs. Al respecto, se ha de-
mostrado tedricamente que, en'el caso de pafses en desarrollo, la proteccion de
industrias ineficientes es justificable como parte integral de una estrategia de
formacién de capital humano, sélo si éstas son capaces de generar sustancia-
les economias de aprendizaje a nivel inter-industrial (Succar, 1987).

Las politicas de promocién de exportaciones y de sustitucién de importa-
ciones pueden implementarse en cualquier orden o conjuntamente, e incluso
pueden ser complementarias. El punto crucial es de qué manera dichas politi-

cas son utilizadas coherentemente en relacién a los objetivos de industrializa- -

ci6n y desarrollo de un pafs. Obviamente, la aplicacién conjunta de ambas po-
liticas podria reducir en gran mednda la vulnerabilidad del sector industrial res-
pecto al sector extemo

Para ganar competitividad internacional es necesario incrementar la pro-
ductividad desarrollando la capacidad tecnolégica de las empresas. En un con-
texto donde las variaciones en el tipo de cambio tienen efectos macroeconémi-

cos altamente desestabilizadores, su manejo como instrumento para ganar
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competitividad internacional y estimular las exportaciones es de limitada efica-
cia, ¢ incluso puede tener efectos contraproducentes (Fajnzylber, 1988).

Mencién destacada merece el papel de las condiciones iniciales 0 previas

a la implementacién de una estrategia de desarrollo industrial. Una de ellas es
el grado de desarrollo alcanzado previamente por el sector industrial y por los
demds sectores, especialmente el sector agricola. Estas condiciones determinan
no sélo las posibilidades de incursién en el mercado externo, sino también las
posibilidades de integracién sectorial y de mercado interno para los productos
industriales y por tanto la tasa de crecimiento sectorial y global de 1a econo-
mia. Igual importancia tienen el nivel de ingreso per-cépita y su distribucién
al inicio del proceso asi como su evolucién futura, puesto que son determinan-
tes del nivel y la composicién de la demanda doméstica por productos indus-

triales. En iiltima instancia estos factores incluso podrian condicionar la viabi-

lidad econémica, social y politica del proyecto industrial.

De otro lado no se puede suponer simplemente que los agentes: necesa-
rios existen y que actuardn en la forma deseable. De particular importancia es
la capacidad técnica, administrativa y politica del Estado para liderar el proceso
¢ intervenir agresivamente en la instrumentacion de la estrategia deseada. En
ausencia de estas condiciones, no obstante la opcién de apoyarse totalmente
en las fuerzas de mercado, aiin es posible disefiar algunas politicas a fin de me-
jorar la performance del sector industrial. Al respecto se recomienda estimular
la creacién de tecnologia apropiada, facilitar la transferencia de tecnologia y
mejorar la eficiencia de las industrias existentes (Pack y Westphal, 1986).

Por iiltimo es importante considerar que la racionalidad de ciertos agen-
tes puede no ser compatible con los objetivos del desarrollo industrial. Tal es
el caso, por ejemplo, de ciertos grupos interesados exclusivamente en mante-
ner posiciones y ventajas monopolicas al amparo de elevadas tasas de protec-
cién. En este caso, someterlos a las fuerzas del mercado via la competencia in-
ternacional quizds sea la tnica forma viable de inducirlos a cambiar su compor-
tamiento. Adicionalmente, son indispensables politicas que tengan como obje-
tivo la creacién y/o promocién de agentes adecuados, incluyendo el desarrollo
de 1a capacidad empresarial del Estado.

S.  Propuestas Actuales sobre la Industrializacion en el Peri.

En Jo que sigue se hace una breve sintesis de algunas propuestas de in-
dustrializacién para el caso peruano. Basicamente se buscard identificar sus ele-
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mentos centrales y plantear algunas interrogantes en base a lo visto en las sec-
ciones anteriores.

Segiin Vega-Centeno (1988), la industrializacién debe ser entendida co-
mo la implantaci6n, expansién y profundizacién de actividades rentables y so-
cialmente ttiles en el mercado interno y competitivas internacionalmente. So-
bre esta base €l plantea que la estrategia debe orientarse al aprovechamiento de
ventajas comparativas estiticas (basadas en recursos naturales) estimufando la
creacion de actividades con mayor grado de transformacién, asi como al desarro-
llo de ventajas comparativas dindmicas basadas en el progreso técnico y en la
creacién y/o desarrolio de habilidades.

Los elementos centrales de esta propuesta son la inversién y el cambio
tecnolGgico, para lo cual son necesarias politicas de apoyo estatal directo asi
como de promocidn o incentivos. Especificamente el apoyo estatal debe hacer-
se a través de una politica de gastos en investigacién y desarrotio con el fin de
crear capacidad productiva y tecnoldgica (pasando de la adaptacién a la genera-
cién de tecnologia), y consolidar el aprendizaje empresarial.

Por otra parte las politicas de incentivos dcben basarse en sistemas de
premios y castigos, los cuales dcben ser utilizados en forma selectiva, tempo-
ral y promocional. Las politicas de promoci6én de exportaciones y sustitucién
de importaciones se deben manejar en forma complementaria. considerdndose
inapropiadas tanto la apertura como la proteccién indiscriminada de la indus-
tria. Finalmente, Vega-Centeno plantea como condicién inicial necesaria la
existencia de un empresariado dindmico, creativo y capaz de orienlar su accién
a las carencias, potencialidades ¢ intereses del propio pais; asi como la presen-
cia de un Estado eficaz y democrético, con iniciativa y vision de conjunto y de

-largo plazo.

En la propuesta de Iguifiiz y Tdvara (1986), la politica industrial debe
buscar aumentar la capacidad productiva y resolver el problema del empleo que
es inherente al sistema capitalista. Ademds se considera explicitamente la nece-
sidad de mejorar la distribucién del ingreso asi como de desarrollar el scctor
agricola a través de la transferencia de recursos desde el sector industrial. Si
bien se reconoce 1a existencia de conflictos entre los objetivos redistributivos
y las posibilidades de inversién y crecimiento, se plantea que en las circunstan-
cias actuales existe 1a necesidad de superarlos.
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En esta propuesta también se sugiere la implementacién conjunta de las

politicas de promocidén de exportaciones y sustitucion de importaciones. Para

} las industrias mas maduras el 4mbito privilegiado de competencia debe ser el

" internacional. Simult4neamente la proteccién del mercado interno debe evitar

Ia excesiva diversificacién y continuo cambio que impiden la ampliacién de es-

calas de produccidn y la generaci6n de eslabonamientos. Para esto se propone

1a estandarizacién de los productos industriales. L.a produccién de productos de

exportacién y de sustitucién de importaciones debe basarse en el uso y trans-

formacidn de recursos naturales y debe buscar 1a mayor integracién vertical po-
sible de las distintas actividades involucradas.

En cuanto al contexto adecuado para llevar a cabo la propuesta se plante-

a la reformulacién del marco institucional incluyendo el sistema de incenti-

vos, el rol del Estado y 1a participacién de los trabajadores en la politica em-

presarial. Obviamente dicho contexto deber4 ser compatible con los objetivos

redistributivos y de crecimiento. Si bien los autores plantean que debe haber

complementariedad entre pequetia y gran industria, consideran, sin embargo,

que el sector informal podria ser Ja base de la estrategia'para extender el desa-

- rrollo industrial y tecnolégico. En todo caso, sefialan como necesario el lide-
razgo del Estado sobre la base de un amplio consenso social.

Finalmente, en la propuesta de Villardn (1986), se plantea como objeti-
vo central la reestructuracién de la industria peruana. Especificamente se persi-
gue alcanzar la independencia tecnolégica, descentralizar la industria, reforzar
los estabonamientos intersectoriales y mejorar el nivel de vida de los trabaja-
dores. El principal elemento de esta propuesta es el desarrollo de innovaciones
tecnolégicas. Para esto ¢l Estado deberfa apoyar instituciones de Investigacion
Tecnoldgica, propiciar el empleo de maquinaria y equipo producido en el pais,
y fomentar }a utilizacién de tecnologias apropiadas. Toda la propuesta, sin em-
bargo, busca ser implementada prioritariamente a través de la pequeia indus-
tria. En este sentido se plantea la necesidad de consolidar, ampliar y diversifi-
car las pequefias empresas que existen actualmente, y de crear nuevas pequefias
empresas sobre todo de manera descentralizada. Esto se lograria con politicas
de apoyo financiero, siendo también importante el fomento de la exponacnén
de los bienes que produce este sector.

Las propuestas revisadas, no obstante presentar sus propias opciones,
contienen como elementos centrales la necesidad de impulsar el desarrollo tec-

} nolégico y la inversién, los cuales independientemente de las prioridades que
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se consideren, constituyen la base para cualquier proceso de industrializacién
eficiente y dindmico. Asimismo, en todas las propuestas se considera la posi-
bilidad de implementar una estrategia mixta o dual, en el sentido de sustituir
importaciones y promover exportaciones simultineamente.

Sin embargo, sobre la base de lo visto en las secciones anteriores, es po-
sible plantear aqui varias interrogantes. En primer lugar, atin no se ha llegado
a definir con precisién las actividades que deben desarrollarse. En términos ge-
nerales, sin embargo, las propuestas se orientan hacia la agricultura, los recur-
sos naturales, y hacia la utilizacién de procesos intensivos en mano de obra.
Las opciones por el sector informal o la pequefia empresa, no obstante su
enorme importancia, no escapan al problema de definir las actividades priorita-
rias. Al respecto se ha mencionado que el criterio del tamafio de las empresas
necesariamente est4 en funcién de la naturaleza de las actividades que se quie-
ran desarrollar (Vega-Centeno, 1989). Las propuestas de reconversi6n o rees-
tructuracién de 1a industria, asi como de estandarizaci6n de la produccién, nece-
sitan sefialar claramente las respectivas prioridades. En este sentido, la opcién
de mejorar la performance de por lo menos ciertos sectores industriales en tér-
minos de su competitividad y/o su mayor integracién al resto de la economfa
deberia también tomarse en cuenta de manera explicita,

De otro lado, aiin queda pendiente una mayor precisidn respecto a las po-
liticas y los instrumentos a utilizarse. Por ejemplo, la implementacién con-
junta de la sustitucién de importaciones y la promocién de exportaciones re-
quiere un manejo coherente de tarifas, tipo de cambio, sistemas de control e in-
centivos, entre ofros, los cuales necesitan ser explicitados. Si bien las pro--
puestas sugieren acertadamente la implementaci6n de sistemas de incentivos
basados en premios y castigos, rechazando la denominada proteccién "frivola”
de actividades, sin embargo no abordan especificamente la cuestién de qué ha-
cer en materia de politica arancelaria. Al respecto se debe plantear Ia necesidad
de reformular la politica arancelaria existente con el fin de convertirla en un

instrumento de promoci6n industrial.

Asimismo es necesario sefialar que las propuestas revisadas aquf tienen
un carécter implicitamente aislado o cerrado en el sentido de considerar la in-
dustrializacién del pafs de manera independiente del resto de paises latinoameri-
canos. En este sentido, también surge 1a necesidad de repensar la industrializa-
cién en términos de la integracién y cooperacién entre los pafses de la regién,
lo cual podrfa ampliar enormemente las perspectivas existentes. (Al respecto
véase Esser s/f). : ' .
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Finalmente, todo lo que se desea hacer en las distintas propuestas estd
necesariamente supeditado a la capacidad técnica y politica (incluyendo el po-
der de coercién) que tenga el Estado para dirigir el proceso. La ausencia del Es-
tado "ideal" compromete seriamente la viabilidad de las propuestas. Sin em-
bargo, ante 1a opcién de dejar que sea el mercado quien conduzca el proceso de
industrializacién, aiin es posible plantear la necesidad de desarrollar politicas
especificas a fin de dotar al Estado de la capacidad empresanal y admxmsu'auva
necesarias.

6.  Consideraciones Finales

El estancamiento del proceso de industrializacién peruano desde hace ya
més de una década, estancamiento que resalta cuando se lo compara con los
paises de industrializaci6n reciente, justifica ampliamente la necesidad de revi-
sar la estrategia y el patrén de industrializacién seguidos. El diagnéstico he-
cho aqui sugiere, ademds, que en esta tarea no es posible prescindir ni de la ne-
cesidad de modernizar la agricultura ni de enfrentar el problema de la distribu-
c16n del ingreso.

Las experiencias de industrializacién exitosas ensefian que el mercado y
la intervencién del Estado no son excluyentes como mecanismos para impul-
sar el proceso de industrializacién. La cuestion crucial es, mds bien, cémo lo-
grar una mezcla apropiada y un funcionamiento efectivo de ambos mecanis-
mos. Las propuestas aqui revisadas sobre Ia industrializacién peruana, adoptan
precisamente una posicién pragmaética en cuanto a los roles que deben jugar el
mercado y el Estado. En esta direcci6n coinciden en sefialar claramente la nece-
sidad de impulsar el desarrollo tecnol¢gico y la inversi6n, orientando la indus-
trializacién hacia adentro y hacia afuera simultineamente. Sin embargo atin
queda pendiente una delimitacién m4s precisa de prioridades, asi como el dise-
fio de politicas e instrumentos especificos a utilizar en el marco de una estrate-
gia global que contemple, incluso, la creacién de nuevos agentes y la necesi-
dad de redefinir el papel de las instituciones existentes. Ciertamente, taies pre-
cisiones est4n sujetas a la viabilidad social y politica de las opciones plantea-
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